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PRESENTACION

Este libro [orma parte de una coleccion de 16 volimenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1 v se sugieren algunas ideas acerca de las tendencias de
su desarrollo en el futuro cercano. La realizacion de este proyecto
ha sido posible gracias a la colaboracion de un grupo de investi-
gadores, quienes con su experiencia académica enriquecen el co-
nocimiento en torno a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas que se abordan son: poblacion, desarrollo urbano y regional,
migraciones inlernacionales, medio ambiente, desigualdad social,
movimientos sociales, educacion, relaciones de género, econo-
mia, relaciones internacionales, politicas publicas, instituciones y
procesos politicos, seguridad nacional y seguridad interior, y cul-
(uras ¢ identidades. El Colegio de México continta ast su tradi-
cion de publicar obras colectivas y multidisciplinarias para com-
prender mejor la sociedad mexicana y los problemas que enfrenta
hoy dia. Esta es nuestra manera de participar, desde el ambito
académico, en la conmemoracion del bicentenario de la Indepen-
dencia y el centenario de la Revolucion. Agradecemos a la Secre-
tarfa de Cducacién Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.
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INTRODUCCION GENERAL

El sistema educalivo mexicano esta compuesto por una gran diversidad de
instituciones fundadas a To largo de mas de dos siglos. Aungue conservan
algunas sefiales de sus origenes y de los proyectos educativos que enmarca-
ron su nacimiento, las instituciones actuales han vivido diversas transtor-
maciones bajo el influjo de las politicas educativas reformistas de distintas
épocas ¥ los cambios en la vida social, cultural v politica del pais. A partir
de la década de los setenta la politica educativa comenzo una nueva etapa
reformista, que se acentus en el ultimo decenio del siglo xx, cuando se ace-
lerd una serie de transformaciones en todos los dmbitos de la vida nacional
y en un mundo que se ha globalizado y en el que la educacion, la ciencia v
los nuevos sistemas de inlormacion y comunicacién tienen un papel cen-
tral. Este volumen da cuenta de algunas de las principales translormaciones
del sistema educativo mexicano en las altimas dos décadas, su situwacion
actual v los principales problemas que estd afrontando; ademds, hasta don-
de tue posible, ofrece una reflexion sobre su probable evolucion, Con ese
fin se invité a colaborar a un grupo de distinguidos investigadores y exper-
tos especializados en los temas abordados.' Sus colaboraciones se agrupa-
ron en cuatro grandes secciones: “Educacién basica”, “Educacion media
superior”, “Cducacion superior” y “Diversidad v desigualdad educativa”.

Educacion bdsica

A partir de la década de los noventa se impulsé una serie de translormacio-
nes en la educacion basica y normal: se reorganizd el sistema mediante la

- La mayoria de los autores son egresacdos y han sido o son prolesores o lnvesligado-
res de El Colegio de México; otros son amigos de nuestra institneion. En Lodos los casos
se lwala de personas que conocen a prolundidad el Lema que se les invito a desarrollar.
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descentralizaciom y la redistribucion de la responsabilidad educativa entre
el gobiemo federal v los estados; se amiplio la educacion obligatoria de seis
a 12 grados (agregando a la primaria primero la secundaria vy después el
preescolar); se renovaron los planes v programas de estudio v se actualiza-
ron los libros de texto de educacien basica; se reformo el curriculum de la
formacion inicial de maestros, ¥ se ha ido configurando un sistema nacio-
nal de formacion continua de maestros. Asimismo. se han mejorado, aun-
que con altibajos, los ingresos de los maesiros y se implantd una serie de
programas ¢ue han modilicado las condiciones de trabajo del magisterio,
como el de Carrera Magisterial y el examen de ingreso al servicio docente.
Comenzaron a gjecutarse varios programas educativos nacionales que bus-
can mejorar la calidad y equidad del sistema educativo. Ademds, la evalua-
cion tiende a convertitse en uno de los instrumentos esenciales para la
gestion del sistema educativo nacional.

Sin duda, el curriculum es el corazén del sistema educativo. Fn un sen-
tido amplio, comprende los contenidos educativos plasmados en los planes
v programas de estudio, los libros de texto v otros materiales v dispositivos
diddcticos, la formacion, la practica docente v otros contenidos —walores,
comportamientos— implicitos en la organizacién y vida cotdiana de las
escuelas. Francisco Miranda nos entrega un estudio sobre la orifentacion, el
contenido y la gestion de las relormas de los planes y programas de educa-
¢ion basica desde principios de la década de 1990 hasta la relorma de la
primaria en curso, iniciada en 2008. En la colaboracion de Miranda sobre-
sale el analisis comparado de la reforma curricular de la educacion basica
que se Tealizé en los noventa, aun durante el antiguo régimen en transicion
y en paralelo con la federalizacion educativa, vy las dos primeras reformas
curriculares (preescolar y secundaria) que se llevaron a cabo a principios del
nuevo siglo, durante el primer gobierno de alternancia. [n particular, se
extiende en el analisis de la reforma de la secundaria, que se considera “un
caso paradigmatico de tension curricular”. Al final, Miranda plantea la nece-
sidad de construir un nuevo andamiaje institucional que evite “la politiza-
cion extrema” v promueva el dialogo informado v una amplia participacion
de los diversos actores interesacos en el disefio curricular.

La [ormacidn de valores es uno de los contenidos esenciales del curri-
culum de la educacion basica. Esta prevista en asignaturas especilicas (lor-
macion civica v élica, historia, geogralia, clencias nawurales) y como una
serie de contenidos transversales en el resto de las asignaturas. Bonifacio
Barba aborda el tema y plantea de entrada que la relacion entre educacion
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v valores es tan estrecha que no deberia establecerse una diterencia entre
educar v formar en valores. Nos muestra los distintos dngulos (hlosafico,
cultural, politico v constitucional) desde los que han sido estudiados los
valores educativos. Barba también analiza los proyectos de formacion en
ralores que se han implementado en distintos niveles educativos, sobre
todo en educacién basica, v concluye con una reflexion sobre las princi-
pales dilicultades (curriculares, pedagdgicas, institucionales y politicas)
que esos proyectos han alrontado en su realizacion.

Una de las translormaciones mas importantes del sistema en las tltimas
dos décadas ha sido la emergencia de la evaluacion educativa como un ins-
trumento estratégico asociado a la gestion, la rendicion de cuentas, los incen-
tivos y el control social sobre la educacion. Felipe Martinez Rizzo v Fmilio
Blanco nos entregan un estudio sobre el desarrollo v los principales desafios
de la evaluacion educativa. Analizan las primeras experiencias de evaluacion
en las décadas de los setenta v ochenta, la consolidacion de los programas de
evaluacion de la Secretaria de Cducacion Publica (str) en los afios noventa,
la participacion de México en las primeras evaluaciones internacionales v la
progresiva apertura en la publicacién de los resultados. Martinez v Blanco
profundizan en el analisis del Instituio Nacional para la Evaluacion de la
Educacion {inek), [undado en 2002, Examinan su estawus juridico, estructu-
ra administrativa y académica, y programas y actividades. Segin los autores,
a pesar de que lue creado por decreto presidencial y no como un organismo
publico autdénomo por ley, el INeE se ha consolidado como una institucion
con un considerable margen de autonomia v cercana al sector educativo,
aunque no exenta de ensiones en su relacion con la skp. Los autores dan
cuenta de los altibajos en esta relacion v lo dificil que ha sido delimitar las
atribuciones evaluadoras entre el oL v la Direccion General de Evaluacion
v Planeacion de la str; ademas, analizan la Cvaluacion Nacional de Logro
Académico en Centros Escolares (TLacT) aplicada directamente por la scp a
partir de 2006. Martinez Rizzo v Blanco concluyen con un balance entre los
logros, usos, abusos vy retos de la evaluacion educativa.

Los maestros son el [actor decisivo para el mejoramiento de la calidad
educativa. En la altima década del siglo xx se implementaron diversas po-
liticas orientadas a mejorar el sueldo v 1a formacion inicial y continua de los
maestros. Ademds, en 1993 se implanto el Programa de Carrera Magisterial
(ev), como una especie de escalaton paralelo al programa anterior, con ¢l
fin de estimular econémicamente la labor docente a partir de la evaluacion
de diversos factores, entre los que sobresalen su formacion inicial y conti-
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nua y el aprovechamiento escolar de sus alumnos. Tucrecia Santibafiez ana-
liza la estructura, los componentes v la operacion de la oM, asi como el
efecto que ha tenido en la calidad educativa. La autora también examina
con detalle los alcances v las limitaciones de los principales instrumentos
de evaluacion. Concluye que la cu ha tenido un alcance muy limitado v
decreciente como estimulo para el mejoramiento del desemperio docente y
que su electo sobre la calidad educativa ha sido nulo o marginal, como ha
sucedido con programas andlogos en olros paises. Seglin Santibdnez, la v
esla practicamente agolada, aun en el aspecto gue ha tenido el alcance mds
positivo, como [ue el aumento en los ingresos del magisterio, pues cada vez
es menor la proporcion de maestros que ingresa ¥ se promueve dentro del
programa, No obstante, Ta autora plantea algunas propuestas que podrian
contribuir a aumentar su influencia sobre la Tabor docente.

Il financiamiento es una de los principales problemas que ha afrontado
el sistema educativo federalizado: insuficiencia de recursos, inequidad en la
distribucion de recursos federales a los estados v desigual esfuerzo de los
estados en el financiamiento educativo. Carlos Mancera Corcuera analiza
las transferencias de la federacion a los estados, a través del Fondo de Apor-
taciones para la Educacion Basica y Normal (FAER), que representa la mayor
parte del gasto educativo. Mancera apunta que la distribucion de los recur-
s0s lederales desde 1992 hasta 2007 se desarrolld con base en una politica
progresiva que contribuyd a reducir la tasa de inasistencia a la escuela y la
desigualdad entre Tos estados en este aspecto, aungue no resolvio el tema de
la mequidad en las aportaciones de los estados con sus propios Tecursos,
Fnseguida el autor analiza la modificacion de la tormula de distribucion del
FAER aprobada por el Congreso de la Unidn en 2007, que busca igualar en
el ranscurso de 13 anos el gasto federal por alumno en todos los estados.
Mancera advierte que esta nueva férmula, ademas de que tampoco resuelve
la nequidad en las aportaciones financieras de los estados, tendra conse-
cuencias “regresivas” en la distribucion de los recursos federales, porque no
toma en cuenta la desigualdad de recursos inancieros y costos educativos
que existe entre los estados mds ricos y urbanos, y los mds pobres, rurales e
indigenas. Mancera termina proponiendo una [ormula alternativa gue con-
sidere los distintos costos de la prestacion de los servicios educativos y las
posibilidades fimancieras de los estados.

Fn Tas ultimas dos décadas la gestion del sistema educativo ha promo-
vido una mayor participacion social ¥ se ha activado la participacian de
antiguos y nuevos actores que practicamente habian sido excluidos en la
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definicion de la politica educativa. Fntre los actores reactivados sobresalen
los gabiernos de los estados, los partidos poeliticos, el Poder Legislativo, la
Iglesia v los empresarios. Y entre los nuevos actores sobresalen los investi-
gadores ecucativos, las organizaciones civiles y revistas v los foros educati-
vos. Aurora Lovo analiza la participacion de todos estos actores v la del
principal grupo de presién del sector educative: el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (sn1e). La autora compara los tres “paclos
politicos™ que, en las dos altimas décadas, han sido consensados principal-
mente entre el gobierno lederal y el snie: en 1992, el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Basica (anmer); en 2002, ¢ Com-
promiso Social por la Calidad de la Educacion y, en 2008, la Alianza por la
Calidad de la Educacion (acr). Desde la perspectiva de la autora, el AnmEeR
v la ACE son los mds Importantes por su contenido, CONSECUENCias, actores
v contexto social y politico. Loyo concluye que el akMER formaba parte de
un impulso reformista mucho mas amplio ¥ fue firmado después de una
intensa negociacion entre la szp, el sNIT v los gobiemos de los estados; ade-
mas, significé el fortalecimiento de la iniclativa educativa del Estado, la
reorganizacion del sistema y el impulso de una serie de reformas educati-
vas. Por el contrario, segun la autora, la ACE [ue “un arreglo transitorio”
entre el gobierno lederal y el sindicato, en el que el Estado “acusé una gran
debilidad” y del que el resto de los actores [ueron excluidos.

A partir de Ta lederalizacion educativa, la ser comenzo a impulsar una
serie de programas que buscaban ir més alla de la reorganizacion general del
sisterna v transformar también la gestion de las propias escuelas mediante
diversas estrategias de intervencion. Primero, en la década de los noventa se
implantaron Lscuela Digna, el Provecto de Transformacién de la Gestion
Cscolar v algunos de los componentes de los programas educativos com-
pensatorios. Después, en 2001 comenza a operar el Programa de Escuelas
de Calidad (PEc), que en 2006 habia incorporado a alrededor de 20% de las
escuelas publicas de educacion hasica. En su contribucién, Teresa Bracho
senala que el PEC busca, mediante la asignacion de recursos inancieros di-
rectos a las escuelas, dilundir una estrategia de planeacion escolar estratégi-
ca. Para ello, de manera voluntaria, cada escuela debera elaborar en lorma
colegiada —con la participacion de direclivos, maesiros, padres de lamilia
v 0Lros actores sociales— un diagnadstico, proyecto escolar y programa anual
de trabajo en los que se precisen los insumos v acciones necesarios para
mejorar ¢l trabajo en la comunidad escolar y la calidad de los aprendizajes
de los estudiantes. Aungue las escuelas cuentan con cierto margen de auto-
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nomia en la administracion de los recursos v en la definicion de los insumos
y acciones, cada comunidad escolar tendrd que someterse a una serie de
mecanisimos de evaluacion y rendicion de cuentas. Bracho analiza princi-
palmente la compleja gestion del pec, que se ha desarrollado conforme a lo
que denomina un “modelo de autoridad de traslape”, que exige la participa-
cion de los tres drdenes de gobierno v de una gran diversidad de instancias
de las administraciones educativas [ederal y estatales. entre las que sobre-
salen la Coordinacion Nacional del rec, ubicada en la see, v las coordinacio-
nes eslalales, asf como los direclivos y supervisores de cada subsislema es-
colary los principales actores de la escuela (direclores, maestros, estudiantes,
padres de familia), al igual que algunas organizaciones sociales de su entor-
no mas inmediato. Ademas, la gestion del PEC exige la cooperacion de otras
areas de la administracidn publica federal y estaral.

La federalizacian educativa de 1992 transfirid a los gobiernos de los
estados las escuelas de educacion bdsica y normal que hasta entonces ha-
bian estado bajo la administracion directa del gobierno federal. Ademas,
mediante una reforma juridica —constitucional y legislativa— redistribuyo
la responsabilidad educativa entre el gobierno federal vy los estados. Alberto
Arnaut estudia la gestion del sistema educativo lederalizado y las translor-
maciones gue han experimentado las esuruciuras de las administraciones
educativas lederal y estatales, v 1a evolucion de la relacion entre éstas. Ade-
mids, analiza algunos de los principales dambitos de la gestion del sistema
federalizado: supervision y apoyo académico, curriculum, formacion de
maestros ¥ entornos laboral y sindical. Arnaut concluye apuntando algunas
reflexiones sobre los cambios positivos provocados por la federalizacion v
algunos problemas que no fueron tocados por la misma v que ¢l gobierno
federal transfirié a los estados, junto con las escuelas y los maestros de
educacion hasica, asi como otros problemas que han surgido o se han acen-
tuado durante la gestion del sistema educartivo federalizado. Ademas, esho-
za una reflexién final sobre la complejidad de la gestiéon de un sistema
educativo con multiples contradicciones y Lensiones.

Educdacion media superior
En los dltimos afos se ha intensificado Ta demanda por este nivel educati-

vo, debido a la universalizacién de la educacion bésica en la segunda mitad
del siglo xx y al aumento del namero de jévenes en la cohorte demografica
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con edad para cursar la educacion media superior. Ademas, al cambio de
siglo, la educacion media superior se ha convertido en una etapa clave
dentro de la definicién de la estructura de oportunidades, las opciones de
movilidad social v las trayecrorias de vida futuras para los jovenes. Los
cambios en la economia, las cohortes de edad v la estructura del empleo
—v del desemplen— en nuestro pais han provocado en los ultimos arios
un amplio debate sobre la educacion media superior y la necesidad de que
este nivel educativo responda mejor a las necesidades de [ormacion para la
vida y el trabajo de los jévenes del nuevo siglo.

A dilerencia de los ouros dos niveles educativos (bésica y superior), la
educacion media superior (FM3) historicamente ha tenido un perfl menos
defimido v se ha desarrollado de una manera mucho mas erratica en el ulti-
mo medio siglo. Fn su capitulo, Tarenza Villa Tever analiza los origenes v
la evolucion de la educacian media superior, un nivel que ha conservado
clertos rasgos elitistas v enciclopédicos de sus origenes. Precisamente, algu-
nos de los principales problemas que ahora enfrenta este nivel educativo
derivan, en clerto grado, de la persistencia de estos rasgos histéricos. A
pesar de su masificacion y de multiples reformas a lo largo del siglo xx, aun
es pequefio el namero de jévenes que ingresa y completa sus estudios de
Lns, conserva un curriculum enciclopédico y sigue desarrollandose con
base en una débil planeacion. Ademds, la ems no ha podido superar los
problemas de lalta de identidad de una educacion que, en algunos casos, es
propedéutica para €l ingreso a la educaciaon superior, en otros, una opcion
terminal y profesionalizante v, en otros mds, bivalente (propedéutica y ter-
minal). Fn la segunda mitad del siglo xx se acentud aun mas la diversifica-
cion de un nivel educativa que ya era diverso desde sus origenes en otros
aspectos, como su dependencia administrativa y sus planes y programas de
estudio. Esto ha provocado, en palabras de Villa Lever, una “fragmentacion
jerarquizada” que reproduce los esquemas de estratificacion social a partir
de la diferenciacion en la calidad v el prestigio de las distintas modalidades
educativas. Todo esto dificulia la coordinacion, regulacion y gestion de la
ims. Por otra parte, la expansion diversilicada de 1a ¢ms no ha dado los re-
sultados esperados en cobertura, calidad, equidad y pertinencia. Ademas,
es perceptible una enorme desigualdad regional en la cobertura y una ele-
vada desercion escolar que se traduce en la baja eficiencia terminal que no
se ha logrado modificar desde 1980.

Miguel Székely analiza la situacion actual de la educacion superiory la
reforma integral de la Fus, que comenzo a implementarse en 2007, Algunos
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de los problemas mdas severos son la escasa cobertura, las altas tasas de de-
sercion, la inequidad vy la calidad. Para afrontar estos problemas se busca
configurar un Sistema Nacional de Bachillerato que, sin suprimir la diver-
sidad del sistema, imprima una base comun a las distintas modalidades
ecucativas y resuelva el problema de la dispersion curricular y el transito
de los estudiantes entre subsistemas v escuelas. Con la implantacion de un
marco curricular comun basado en el enfoque de competencias —apunta
Székely—, la reforma busca resolver el problema de [alta de identidad de la
tms v dar mayor sentido a la lormacion, al dotar a los jovenes de las habili-
dades necesarias para su desarrollo y su insercion en el mercado de trabajo.
Esta reforma en la estructura curricular implica la necesidad de construir
un nuevo andamiaje nstitucional para un hachillerato articulado, median-
te una seric de reformas en la regulacion, gestion v evaluacion de este nive!
educativo.

Las modalidades tecnolégicas de la mus tienen ante si el reto de con-
solidar un programa de formacion que prepare a los jovenes para el cam-
bio tecnolagico v les permita ajustarse de manera flexible a las demandas
cambiantes del mercado de trabajo. Antonio Argielles nos sefiala que uno
de los principales problemas de la educacién écnica —en México y el
resto del mundo— ha sido su deslase con respecto a las nuevas lormas de
produccion y requerimientos tecnologicos. Segln Arglelles, el Colegio
Nacional de Educacion Téenica Prolesional (Conalep) se lundo como una
respuesta tardia a la demanda esperada de un modelo de sustitucion de
mportaciones que se estaba agotandoe v no se anticipo el surgimiento de
ung nueva organizacién productiva, en ¢l marco de un nuevo modelo
basado en la apertura econdémica v una mayor competitividad internacio-
nal. Argtelles analiza las reformas que se realizaron en el Conalep en Ia
década de los noventa, que llevé a su transformacion de una modalidad
terminal en bivalente (terminal v propedéutica), la reorganizacion y re-
duccion del namero de carreras, la reforma v flexibilizacién de los planes
v programas de estudio y, inalmente, la lederalizacién o descentralizacion
de la institucion.

Los trabajos que componen esla seccion hacen evidente que la delini-
cidn de una politica educativa articulada para la Ems tiene que considerar
las necesidades v particularidades de las distintas modalidades existentes,
aun cuando se trate de enfrentar retos comunes coma ¢l de la reforma
curricular, la disminucion de la desercion y los cambios en la gestion de!
sistema.
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Fducacion superior

Desde la década de 1980 la educacion superior ha vivido una serie de
rransformaciones en muchos aspectos: planeacion, gestion, evaluacion,
personal académico v tamario, diversificacion v distribucién regional. No
obstante, al igual que en la educacion media superior, la educacion supe-
rior conserva algunos de sus rasgos de origen, como es su heterogeneidad,
que se ha acentuado en el ultimo medio siglo, y su segmentacién historica
en tres grandes subsistemas: universitario, tecnoldgico y normal. El sistema
de educacion superior de ahora es también ¢l resultado de la acelerada ex-
pansion no regulada de la matricula de la década de 1970, la tuerte con-
traccion del gasto publico en educacion superior de la década de los ochen-
ta v las nuevas estrategias de plancacion que comenzaron a implantarse en
la segunda mitad de ese decenio y se consolidaron en los afios noventa,
Cste ultimo impulso reformista ha buscado afrontar los multiples retos de
la consolidacion académica de las instituciones de educacion superior (16s),
la creciente demanda social para ingresar a ese nivel educativo y atender la
exigencia de recursos humanos calificados para la modernizacion economi-
ca del pais.

Rodollo Tuiran v Christian Murioz analizan la evolucion de la educa-
cion superior en el siglo xx y, sobre todo, a partir de la década de los noven-
ta, cuando el Estado abandond su papel pasivo, limitado a proveer recursos
financieros, para asumir uno mucho mis activo en la regulacion v orienta-
cion del sistemna de educacion superior. El nuevo papel del Estado implico
la configuracion de un nuevo modelo de gestion que tavo come principal
instruimento el financiamiento asociado a nuevos criterios y a la evaluacion
de la gestion, operacion v resultados de las 1bs, asi como una serie de pro-
vectos orientados a la transformacion del personal académico v la diversifi-
cacion de los programas académicos. Segun Tuiran y Munoz, la politica de
financiamiento adquirié “una centralidad que no tenia antecedentes” y co-
menzo a asociarse a criterios de desempeno. Ademas, se [ormaron diversos
londos extraordinarios orientados hacia el personal académico, innovacio-
nes curriculares, difusion de nuevas tecnologias y problemas estructurales
de Tas 1S {como son los londos de pensiones). Al linal, los autores hacen
una reflexion sobre algunos de los principales logros v criticas que se han
hecho al nuevo modelo de gestion de Ta educacion superior,

Javier Mendoza Rojas analiza la evolucion del financiamiento de la
educacion superior, con énfasis en los tltimos 30 afios. Iin la década de los
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ochenta, la politica de fimanciamiento paso de un modelo de “negligencia
benigna” (en el que predominaba una negociacion del financiamiento poli-
tizada, burocratizada y poco transparente) a otro modelo con criterios mds
claros de asignacion y vinculado a las evaluaciones externas, que se conso-
lido en la década de los noventa. Atun mas, el financiamiento v la evalua-
cién se constituyeron en los dos instrumentos clave para el surgimiento de
un nuevo modelo de gestion de la educacion superior. Mendoza Rojas se-
fala que al cambio de siglo se reacomodan los principales aclores en la
aprobacion del presupuesio para la educacion superior: el Poder Ejecutivo
pierde el control absoluto y el Congreso de la Union adquiere mayor inje-
rencia en la defimicion de los presupuestos ordiarios de Tas 115, No obstan-
te, el Fjecutive tederal ha conservado su capacidad para conducir al siste-
ma, gracias al margen de intervencion que mantiene en la elaboracian del
presupuesto v en la asignacion de los recursos extraordinarios de diversos
fondos especiales.

Ll personal académico ha sido afectado por las politicas de educacion
superior v, en particular, por aquellas orientadas a modificar la relacién la-
boral v la carrera académica. Manuel Gil Antén apunta que une de los cam-
bios mas impresionantes es el aumento del personal académico, de 10 000
en 1960 a 280 000 en 2000. Segun el autor, la politica de “negligencia be-
nigna” de la década de los setenta provocd el reclutamiento masivo de per-
sonal académico para alender la acelerada expansion de la matricula. Esto
fmplico el ingreso al oficio académico de miles de jovenes con estudios in-
completos o recién egresados de licenciatura, Después, en la década de los
ochenta, la contraccion del gasto educativo v la caida en los ingresos del
personal académico abrieron el espacio para instrumentar una nueva estra-
tegia de financiamiento y complementos salariales asociados con la evalua-
cion, asi como con la diferenciacion en la calidad y el prestigio entre distin-
tas instituciones, programas v funciones académicas. Esta nueva polirica,
segin Gil, surgio comoe una medida transitoria en una situacion de emer-
gencia econémica y para compensar la caida de los salarios, al menos en un
segmento del personal académico, pero pronto se convirtio en una politica
permanente. El autor también analiza el electo que la nueva politica —sobre
todo la de pago por mérito— ha wenido sobre la prolesion académica: la
composicion de sus ingresos, ¢l perfil académico, el tipo de plaza, la relacion
laboral y la organizacion sindical. Gil nos muestra que ¢l efecto ha sido des-
igual entre los subsistemas ¢ instituciones de educacion superior; ademas,
cada tipo de incentivo tiende a beneficiar proporciones muy distintas del
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personal académico. Termina preguntindose si la nueva politica de incenti-
vos econdmicos, mds alla de sus consecuencias sobre el estatus, la composi-
cion de los ingresos y otros aspectos de la vida académica, en realidad ha
influido positivamente en las pracricas sustantivas del personal académico.

En las ultimas dos décadas, la educacion superior publica también ha
diversificado su organizacion y programas académicos, como lo muestra la
[undacién de las universidades tecnolégicas (UT), los institutos tecnolégicos
regionales descentralizados v las universidades politécnicas. Pedro Flores
Crespo analiza la [undacion y los rasgos esenciales de las U1, que a partir de
1991 olrecen una modalidad Mexible que busca incorporar a la educacion
ajovenes con mayores desventajas socioeconomicas y en regiones donde, a
veces, esta modalidad es la anica opcion de educacion superior. Ademas, se
esperaba que las ur contribuyeran a formar a los téenicos protesionales que
necesitaba la modemizacion econdmica del pais. Segun Crespo, a casi 20
afios de su fundacion, esta nueva modalidad ha ofrecido oportunidades
educativas a miles de jovenes en desventaja social y econémica, pero no ha
dado los resultados esperados. Es una modalidad educativa que tiene poco
prestigio social, altas tasas de desercién v su peso dentro del sistema de
educacién superior es muy hajo y se encuentra practicamente estancado.
Esto se debe, segun el aulor, a algunas deliciencias en su concepcion: un
curriculum saturado de actividades escolarizadas, la inllexibilidad para
continuar estudios de licencialura en otras modalidades y la debilidad de
los procesos de certificacion.

Giovana Valenti Nigrini ¥ Ulises Flores Tlanos analizan la evolucion del
posgrado, sobre todo en los altimos 20 afios, hajo el inflyjo de la politica
de educacion superior (conducida por la sep}, la politica de ciencia v tecno-
logia {por el Conacyt] v la dinamica de las propias 1£s. Los autores sefialan
que, a partir de la década de los setenta, el posgrado crecio a un ritmo muy
acelerado por la expansion del nivel de licenciatura, el apoyo a los centros
de investigacién v el Programa de Becas de Conacyt, v las necesidades de
[ormacion del personal académico de las propias 1£5. En la década de los
ochenta el posgrado signié expandiéndose {aunque a un ritmo menor que
en la década anterior), a pesar de la crisis econémica y la reduccion del
gasto en educacion superior y en ciencia y lecnologia. A partir de la década
de 1990 se reactivo el apoyo al posgrado, pero con base en una politica
selectiva, asociada a la evaluacion v el fomento de la excelencia académica
de los programas de posgrado. Al cambio de siglo, esta palitica se ha man-
tenido, aunque con algunos reajustes, como el Programa para el Fortaleci-
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miento del Posgrado Nacional, que busca, ademds de premiar a los mejo-
res, promover el perfeccionamiento continuo de los programas de posgrado
v estimular el fortalecimiento de los programas menos consolidados. Los
autores apuntan algunos problemas del posgrado, entre los que sobresale el
predominio de los posgrados de investigacion (principalmente orientados
al personal académico de las propias rs) v el menor peso que tienen los
posgracdos con orientacion prolesional y. en particular, aquellos relaciona-
dos con el dmbilo productivo. A esto se agrega la lalla de recursos pablicos
y el desinterés del sector privado para invertir en el campo de la clencia y
la tecnologia.

Diversidad y desigualdad educativa

Ln la segunda mitad del siglo xx, la politica educativa tendio a privilegiar la
expansion para avanzar hacia la universalizacion de la educacion basica.
Preclominaba la icdea de llevar la misma educacion o, al menos, los mismos
contenidos curriculares a todos los nifios v jévenes del pais, mediante la
expansion escolar y la progresiva unilormidad curricular para todas las es-
cuelas primarias v secundarias del pais (publicas y privadas, lederales v
estatales). Esia tendencia se acentus a partir de la década de 1940, cuando
se disolvieron las dilerencias curriculares entre las escuelas rurales y las
primarias urbanas (con ¢l predominio de un entoque urbano), y culming a
principios de los anos sesenta, cuando se comenzaron a distribuir los libros
de texto graruitos (v practicamente unicos y obligatorios) a todos los alum-
nos de educacion primaria del pais.

Todos sabemos que “la misma educacion para todos” dificilmente pue-
de cumplirse en la realidad, aun cuando todos tuvieran acceso a una escue-
la regida por un curriculuin nacional uniforme, pues la realidad escolar
{contexto, organizacion, vida cotidiana, instalaciones, recursos, docentes y
alumnos) es tan helerogénea y desigual como la vida misma del pais. Esta
es, quiza, una de las principales presiones al sistema: un curriculum unilor-
me para un pais desigual y diverso. Es un lormato curricular que Liende a
expulsar o a alejar de Ta escuela a los ninos y jovenes para los que no [ue
pensado —sobre todo, a los pobres, marginados, aislados v diferentes—.
Estos sectores son los que mas contribuyen a engrosar las filas del rezago
educativo de los jévenes y adultos analfabetas o con estudios incompletos
de educacion basica. A principios de la década de los setenta, el curriculum
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nacional unitorme empezé a reconocer sus limites y comenzaron a surgir
algunos pequenos “boquetes” curriculares en las zonas marginales del sis-
tema educativo v de la sociedad. Las autoridades educativas se percataron
de que, para poder llevar la educacion formal a los grupos de mas dificil
escolarizacion, tenian que comenzar a abandonar la idea de adaptarlos a la
escuela y comenzar a pensar en adaptar la escuela a sus condiciones v ne-
cesidades especilicas. De esa manera, aun en el marco de una politica ex-
pansiva y unilormizante, comenzaron a desarrollarse algunos programas
innovadores y diversilicados para dilerentes grupos sociales: educacion in-
digena, especial, comunitaria, telesecundaria, de adulios.

Uno de los primeros programas educativos diferenciados con respecto
al currfeulum nacional se elabord en tormo a la educacion indigena. Fer-
nando Salmeran Castro ¥ Ricardo Porras Delgado analizan la evolucion de
esta modalidad educativa a partir de una progresiva ruptura con el modelo
integracionista que prevalecia desde la segunda mitad del siglo x1x hasta la
década de 1970, aunque con algunas notables diferencias entre el régimen
porfiriano v el posrevolucionario. El modelo integracionista veia las len-
guas, cultura y formas de vida indigena como rémoras primitivas v sin
ningun valor. Desde esta perspectiva, los indigenas sélo podrian salvarse
mediante su integracion —otra de las [ormas de la muerte— a la civiliza-
cion y 4 una patria mestiza y moderna, mediante su castellanizacién ¢ ins-
cripeion ala educacion lormal del resto de Tos mexicanos. Seguin Salmerdn
v Porras, las cosas comenzaron a cambiar en los afos setenta, cuando Ta
politica educativa integracionista fue sometida 4 una severa critica por par-
te de los antropdlogos v los propios educadores indigenas del Fstado. Ade-
mds, en €sos afnos comenzd a activarse un movimiento social indigena en
México ¥ en otros paises de América Latina v del resto del mundo, que
comenzo a ser recogido en documentos de diversos organismos intermacio-
nales, con pronunciamientos contra la discriminacion racial ¥ por la reivin-
dicacion de los derechos de los indigenas. En ese ambiente, la politica edu-
catlva integracionista de Meéxico comienza a ser reemplazada por una
educacién indigena bilingtie-hicultural, que subraya la necesidad de incluir
contenidos culturales nacionales e indigenas y el use de la lengua materna
en la ensenanza del castellano en las regiones indigenas. Después, en la
década de 1990 sucedieron otros cambios bajo el influjo del movimiento
indigena v, sobre todo, por la sacudida que provoco la rebelion zapatista de
1994, Una reforma constitucional reconocid que México es una nacion
plaricultural v el derecho de las comunidades indigenas a preservar y enri-
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quecer sus lenguas, conocimientos y cultura. Finalmente, en 2001 se cred
la Coordinacién General de Educacion Intercultural v Bilingue (corp) de la
SEP, que se encargard de promover una educacion intercultural v bilingue,
va no sélo en la educacion basica sino también en el resto de los niveles
eclucativos, v no solo en las escuelas indigenas sino también en las escuelas
regulares del pais. Salmeron v Porras analizan todos estos cambios y los
principales problemas que ha alrontado la politica de educacion intercultu-
ral y bilinglie; ademas, nos muesiran olras perspectivas contemporineas de
la educacion indigena.

En la década de los setenta también surgieron otras dos modalidades
educativas diferenciadas, la educacion comunitaria y la telesecundaria, para
satistacer la demanda educativa en las comunidades mas pobres, margina-
das, aisladas y dispersas del pais. Claudia Cardenas Cabello estudia estas
dos modalidades, sobre todo en los siguientes aspectos: organizacion, es-
rructura curricular, recursos, cobertura y resultades. Los cursos comunita-
rios, coordinados por el Consejo Nacional de Fomento Cducativo (Conafe),
son escuelas primarias unitarias atendidas por instructores comunitarios,
con base en un curriculum distinto al nacional v con una fuerte coopera-
clén de las comunidades donde operan. Por su parte, las telesecundarias
son escuelas generalmente atendidas por tres maestros (uno por grado,
aungue hay estados en los que mas de la mitad de estas escuelas son mul-
ligrado); también se hasan en un curriculum distinto al nacional ¥ combi-
nan actividades escolarizadas con elementos de educacion a distancia, con
diversos recursos televisivos vy materiales didacticos para los estudiantes v
maestros. Las telesecundarias también cuentan con una organizacion que
implica una fuerte cooperacion de las comunidades donde estan estableci-
das. Ambas modalidades atienden un segmento significativo de la matricu-
la de educacion primaria v secundaria. La instruccién comunitaria ha teni-
do una expansion menor v mas fluctuante, por la progresiva reduccion del
tamano de las comunidades que atiende en educacion primaria, aunque en
las ultimas décadas ha diversilicado su olerta también hacia la educacion
inicial, preescolar, indigena ¥ posprimaria. La telesecundaria ha tenido una
expansion mayor y mas sostenida, a tal grado que se ha expandido a un
ritmo mas acelerado que las oiras modalidades de secundaria (general, 1éc-
nica v de adultos). Los cursos comunitarios y las telesecundarias general-
mente cuenian con Menores recursos v Lenen un coslo por alumno menor
que las escuelas primarias y secundarias regulares. Aungue en las evalua-
ciones de sus estudiantes {en lectura y matemdricas) 1os cursos comunita-
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rios v las telesecundarias tienden a amojar resultados mds bajos que las es-
cuelas publicas regulares, los estudiantes de los cursos comunitarios han
llegado a alcanzar mejores resultados en los primeros grados que las escue-
las publicas regulares. Ademas, a pesar de que cuentan con menores recur-
sos y atienden una poblacion mas desfavorecida, hav un segrmento significa-
tivo de cursos comunitarios y telesecundarias que obtienen iguales o mejores
resultados que las escuelas regulares ubicadas en contextos socioecondmi-
cos y culturales analogos. Cardenas Cabello también analiza alpunos pro-
gramas educativos compensatorios coordinados por el Conale, que buscan
inlluir de manera [ocalizada en escuelas de distintas modalidades de educa-
¢ion basica (incluidas las escuelas regulares). Finalmente, la autora hace una
amplia reflexion sobre la equidad educativa y se pregunta si los programas
compensatorios v las escuelas comunitarias v telesecundarias han contribui-
do o no a ofrecer una educacion mas equitativa,

Otras modalidades educativas diferenciadas han surgido en el campo
de la educacion bisica para adultos. Svlvia Schmelkes nos entrega un estu-
dio sobre la evolucion de este campo, su situacion actual v perspectivas.
Analiza sus grandes momentos histéricos, diversos programas de educa-
clon basica para adultos y, en particular, el Instituto Nacional para la Edu-
cacion de los Adulios (ivea), lundado en 1981, Segiin la awora, la Ley de
Educacion de Adulios (promulgada en 1975) y el inea propiciaron que, por
primera vez, se destinaran recursos signilicativos al campo y la institucio-
nalizacion de la atencion a la poblacion adulta. Ademas, desde el NEA se
promovieron diversos desarrollos curriculares que parten de los intereses
de los adultos. Fntre éstos sobresale ¢l actual Modelo de Educacion para la
Vida y el Trabajo (MEVWYT), que se comenzo a desarrollar en los noventa v
que “representa un enorie salto cualitativo en relacién con formas de aten-
cion previas”, al reconocer la diversidad de la poblacion joven v adulta v
ofrecerles materiales de primera calidad. Este formidable desarrollo curri-
cular contrasta con varias deficiencias en otros aspectos, entre las que so-
bresalen los docentes, que suelen ser “liguras solidarias”, generalmente es-
wudiantes universitarios sin formacion para la docencia, con allas 1asas de
rotaclon y que son remunerados mediante el pago de peqguerios incentivos
por resultados. Oura deliciencia es la atencion selectiva, que benelicia prin-
cipalmente a los adultos jovenes urbanos de las zonas y entidades mas de-
sarrolladas, y a varones mestizos ¥ personas con empleo o que estdn en
actividades productivas. Otra mas es la falta crémica v ¢l decremento cons-
tante del presupuesto de la educacion de adultos. Todo eso, segin la auto-
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ra, explica ¢l limitade v desigual alcance de la educacion de adultos. T re-
zago acumulado sigue siendo enorme, pues comprende alrededor de una
tercera parte de la poblacion total del pais v la mitad de la poblacion de 15
aflos o mas. Ademss, el rezago tiende a concentrarse en los estados mas
pobres ¥ con mayor poblacion rural e indigena. Por su parte, la reduccion
del rezago educativo en los ultimos afios ha obedecido, mds que a la edu-
cacion de adulios, a la ampliacién de la cobertura de la educacion basica
escolarizada en las décadas anteriores. Schmelkes termina con una amplia
rellexion sobre algunos cambios que podrian polenciar la educacion para
adullos, a partir de la experiencia mexicana e internacional.

A pesar de los avances significativos en ¢l acceso a todos los niveles
educativos, sobre todo la educacion bisica, atn persiste una escasa cober-
tura en la educacion media superior ¥ superior. Ademds, se mantiene una
gran desigualdad en el acceso a la educacion, provocada principalmente
por las diferencias socioecondmicas. Sin embargo, en la educacion basica la
principal disparidad ya no estd entre quienes acceden y permanecen y
quienes no acceden y no permanecen en la escuela, sino entre quienes re-
ciben o no una educacion de calidad. En cambio, en la educacion media
superior y superior la desigualdad persiste en todos los aspeclos: en el in-
greso, las posibilidades de permanecer y la calidad de las escuelas. Pauricio
Solis analiza la evolucion de la desigualdad educativa de 1970 a 2005, en-
contrando que durante esos afos ésta se ha mantenido entre los estratos
intermedios de la sociedad y que, en cambio, se ha agudizado entre los dos
estratos extremos: los de mayores v menores niveles de ingreso. Ademas,
estudia ¢l efecto de la desigualdad social sohre las tasas promedio de esco-
laridad en las 32 entidades federativas, encontando una clara asociacion
entre la desigualdad social y las tasas de escolaridad de cada entidad fede-
rativa. Solis también analiza como el origen social de los jovenes (15-19
afios) influve en sus oportunidades educativas. Encuentra que sus origenes
de clase (capital econdmico y capital cultural) son el factor que mas contri-
buve {en alrededor de 84%) a configurar sus oportunidades educativas; en
cambio, tienen un peso mucho menor el tamario de la localidad (119%), la
pertenencia éwmica (3.8%) v el sexo (1.3%). En un analisis desagregado por
entidad lederativa, conlirma el mayor elecio del origen de clase sobre las
oportunidades educalivas en todas las entidades [ederativas, aunque con
algunas dilerencias en el peso de este lactor. Ademds, encuentra que en al-
gunos estados sube significativamente la influencia del factor de pertenen-
cia étmica (que Nega a tener un peso de hasta 179%) sobre las oportunidades
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educativas. Fn este andlisis también observa que la desigualdad de oportu-
nidades educativas tiende a acentuarse en los estados y las regiones con
mayor rezago socioeconomico v menores tasas promedio de escolaridad.
Cn estas entidades también tiende a aumentar el peso de las condiciones
socloecondmicas en las oportunidades educativas,

Marta Mier v Terdn y Carla Pederzini estudian la evolucion, de 1990 a
2003, de la desigualdad educativa y del peso de las caracleristicas sociode-
mogralicas de cada segmento social, asi como de la estructura de los hoga-
res en el desempeno educativo de los ninos y jovenes de res cohortes de-
mogrilicas que corresponden a tres cohortes normativas de edad escolar:
primaria (6 a 11 anos), secundaria (12 a 14 anos) v media superior (15 a
17 afios), Durante esos anos, aungue persiste, tiende a reducirse Ta des-
igualdad en el acceso ala educacion primaria y secundaria, segun el género
v las caracteristicas de la localidad (rural, semiurbana, ciudades medianas,
ciudades grandes); sin embargo, el acceso a la preparatoria es mucho mis
desigual y condicionado por las caracteristicas de la localidad. In cuanto al
clima educativo de los hogares (asociado principalimente con la escolaricad
de los padres), las autoras encuentran un fuerte efecto sobre las oportuni-
dades educativas de los nifios y jovenes de las wres cohortes de edad v, por
lo Lanto, la gran desigualdad en los climas de los hogares provoca la repro-
duccion de la desigualdad en las oportunidades educativas de los nifos y
jovenes, que se acentia en la secundaria y preparatoria. No obstante, ¢l
mejoramiento de los climas de los hogares ha aumentado sus oportunida-
des educativas; ademds, las diferencias de género tienden a desaparecer v la
desigualdad en el clima educativo de los hogares na provoca diferencias de
género en la educacién primaria. Ln general, las diferencias de género pa-
recen estar desapareciendo, aunque con algunas variables en cada cohorte
de edad: los nifios v las ninas tienen las mismas oportunidades educativas
en primaria; los hombres tienen mayores oportunidaces educativas en se-
cundaria, ¥ las mujeres tienen mayores oportunidades educativas en prepa-
ratoria. Por otra parte, Mier v Teran y Pederzini encuentran que el tamatio
de la familia (en particular, el nimero de nifos ¥ jovenes en edad escolar
de cada hogar) tienen un efecto negativo —que tiende a aumentar— en las
oportunidades escolares de los nifos y jovenes, agravado por el hecho de
gue los hogares mas numerosos suelen contar con menos recursos econo-
micos y mds bajos climas educativos. Ademas, encuentran que los hogares
monoparentales (por separacion, divorcio o migracion) ejercen consecuen-
clas negativas sobre las oportunidades educativas de los nifios; no encon-
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travon ninguna diferencia entre los nifios de primaria de Tos hogares mono-
parentales con jefa v los hogares monoparentales con jefe, sin embargo, los
jovenes de hogares monoparentales con jefa si tienen una leve ventaja en
las oportunidades educativas de secundaria y preparatoria.

Desde sus origenes, el sistema educativo ha mantenido una intensa co-
municacién y ha recibido la influencia del resto del mundo, sobre todo de
algunos paises como Espaia, Francia, Alemania, Fstados Unidos v la URSS.
Después, a partir de la década de 194¢), la principal inlluencia del resto del
mundo en México {(y viceversa) transcurrio por medio de la Lnesco, un
organismo internacional que se constituyd en el principal espacio de comu-
nicacion ¢ intercambio de experiencias educativas en el mundo, asi como
un organismo que disefio ¥ consensd politicas, proyectos y programas edu-
cativos con una amiplia influencia, sobre todo en los paises en desarrollo,
Después, en especial a partir de los afios ochenta, otras instituciones inter-
nacionales también han tenido una influencia significativa en la orienta-
cion de las politicas educativas nacionales, entre las cuales sobresalen orga-
nismos hnancieros —el Banco Mundial (BM) v el Banco Interamericano de
Desarrollo (BiD)— v un organismo de asesoria, consulta, informacion v
coordinacion de politicas internacionales: Ta Organizacion para la Coope-
racion v el Desarrollo Economicos {ocor). Margarila Noriega Chdvez nos
entrega un estudio sobre la inlluencia del s, el vib v la ocok en la politica
educativa mexicana. La autora analiza los valores, las politicas y lag estrale-
gias que estos organismos tienden a promover en México, por medio de sus
respectivas acciones en el pais. En el caso del vv v el gin, su influencia se da
principalmente por medio de las reglas de operacion de los eréditos que
otorgan para diversos programas en el sector educativo v, en el caso de la
0CDE, mediante evaluaciones, diagndsticos e informes sobre distintos aspec-
tos del sistema educativo, generalimente con una vision comparada. Noriega
Chavez concentra su atencién principalmente en tres programas: Oportuni-
dades, Escuelas de Calidad v el Nacional de Becas. La autora analiza algunos
de los rasgos esenciales de estos programas, entre los que sobresale una es-
trategia [ocalizada y con un énlasis econdmico-administrativo; ademds, exa-
mina algunos de los electos que han tenido estos programas. Noriega Chavez
sefala algunas de Tas limitaciones de Ta estrategia localizada y de los criterios
de tocalizacion de los programas, que dejan fuera una parte significativa de
la poblacion con peores condiciomes de vida; ademads, apunta la necesidad
de superar la vision econdmico-administrativa y de incorporar una perspec-
tiva social mas amplia, ciudadana y participativa. Iinalmente, la autora plan-
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tea la necesidad de hacer no sélo un balance costo-heneficio, sino tamhbién
un andlisis “costo-maleficio” de los programas v mejorar los términos de la
negociacion con los organismos financieros internacionales.

A pesar de que quedaron fuera de este libro varios temas que hubiéra-
mos querido incluir,” los estudios aqui reunidos nos revelan la extension y
complejidad del sistema educative mexicano. Nos muestran los formida-
bles recursos —personales, institucionales y materiales— acumnulados enel
sistema educativo nacional a lo largo de nuesira historia v, al mismo tiem-
po. algunos de los principales problemas que esta alrontando. Ademads, nos
revelan Ta complejidad de la gestion del sistema, debido a su extension,
heterogenetdad y la participacion de diversos actores. En cuanto a la exten-
siom, baste recordar que ¢l sistema educativo nacional estd integrado por
mas de 250 000 escuelas, en las que alrededor de 2 millones de maestros
atienden a mis de 30 millones de ninos, jovenes y adultos, asi come por un
amplio mosaico de instituciones de fornento v difusién del arte y la cultara,
Cn cuanto a su heterogeneidad, cada nivel educativo comprende una gran
diversidad de modalidades educativas e instituciones escolares y programas
no escolarizados; ademads, cada nivel y modalidad educativa (y, a veces,
cada escuela) lene objetivos y problemas especilicos y atiende a distintos
grupos sociales. Finalmente, en la gestion del sistema educativo nacional
concurren varias dependencias (centralizadas, desconcentradas, descentra-
lizadas y awonomas) de los tres Ordenes de gobierno v, ademids, diversos
actores politicos v sociales (legislaturas, partidos, sindicatos, padres de fa-
milia, empresarios, Tglesia).

[La gestion es aun mds compleja porque debe tener en cuenta la diversi-
dad v desigualdad de los estudiantes v, sobre tado, las dificiles condiciones
de aquellos que provienen de los estratos de menores ingresos que son aten-
didos por las escuelas publicas. In lo que respecta a la diversidad, a pesar
de los avances de las ultimas dos décadas, el sistema atn tiene mucho que
hacer para atender las diferencias en las capacidades, culturas v lenguas de
sus estudiantes, y para combatir estigmas discriminatorios que persisten.
Aln mavor es el reto de avanzar hacia un sistema mucho mds equitativo
entre las distintas regiones y grupos sociales. Se Lrata no solo de avanzar

‘ Entre los lemas que no incluimos en Capﬂ.LLll]S E_’.‘:'-}_'}E_’L',Ilit.li_’}i ¥oque mas lamentamos
galan el sistema de lormacion v el desarrollo prolesional de los docentes de educacion
basica. la dilusion de las nuevas tecnologias, las escuelas particulares y el papel de la
UNESCO en México (v viceversa),
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hacia una mayor equidad en Ta oferta educativa, sino también de conservar
un segmiento significativo de estudiantes que ¢l sistema no ha podido rete-
ner v que, por el contrario, tende a expulsarlos de las escuelas, ademas de
incorporar a clentos de miles de nifios, jovenes v adultos que no cuentan
con las condiciones para tener acceso a los servicios educativos, sobre todo
en la educacion media superior v la superior.

La conmemoracion del bicentenario de la Independencia y del cente-
nario de la Revolucion mexicana nos recuerda que la historia no es sélo lo
que paso, sino también lo que perdura. Aungue este libro se ha enlocado
en el andlisis de Ta situacion actual, paralraseando a un distinguido educa-
dor espanol, podriamos decir que el sistema educativo mexicano de ahora
esta compuesto por escuelas que conservan algunos de los rasgos esenciales
de Tas mstituciones fundadas en ¢l siglo x1x, por maestros que nos forma-
mos en el siglo xx v por estudiantes que ya nacieron y estan viviendo la vida
del siglo xx1. Ll débil acoplamiento entre estos tres componentes es, quiza,
el principal desajuste del sistema y alli se encuentra la raiz de la mayoria de
los problemas educativos. Por eso, el principal reto del sistema educativo
mexicano consiste en armonizar —volver a unir— lo que fue separado por
el tiempo: las escuelas del siglo x1x, los maestros del 3 y los estudiantes del
xxl. En otras palabras, lograr que las escuelas y los maestros respondan
mucho mejor a los rasgos v las necesidades de los nifios, jovenes y adulios
de ahora y de los anos que estdn por venir.

ALBERTO ARNAUT ¥ SIVIA GLORGUL
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INTRODUCCION

Ln la historia educativa y de las politicas educativas del pais el curriculum de
ecucacion basica ha tenido un papel de particular relevancia al ser el dique
mediante el cual la politica estatal y sus grandes orientaciones ideologicas se
podian traducir al ambito especifico de la formacion de los nifios y adoles-
centes: el curriculo ha rellejado la vision del mundo, los proyecios politicos
v la lectura de la realidad social y culwural del pais en varios momentos de su
desenvolvimiento historico. Asimismo, el curriculum, a través de los planes
y programas de estudio, ha rellejado la 1eorfa del conocimiento en boga, la
teoria educativa v la metodologia didactica considerada pertinente para lo-
grar los objetivos educativos, mismos que se han expresado en los proyectos,
iniciativas de ley, leyes, reglamentos, dictamenes ¢ instrumentos relaciona-
dos con la educacion publica del pais (Meneses, 1998b; Latapi, 1998a).

Los contenidos educativos —a los cuales siempre se asocian las meto-
dologias de la ensefianza v la formacion de maestros— fueron pieza clave
para allanar el camino de las intervenciones estatales en el ambito educati-
vo. Desde que México se vuelve un pais independiente,! el tema del curri-
culum respondioé primero a motivos politicos y después a razones pedago-
gicas. Por molivos politicos, cuando el poder del Estado-nacién no se
allanzaba —situacion tipica durante casi todo el siglo xix hasta el Porliriato
y, posteriormente, en los tiempos de la revolucion de principios del siglo xx
v hasta iniciada la década de los afos cuarenta— lo que hacia de la educa-
cion y los proyectos curriculares un espacio de encuentro hegemaonico, es
decir, un vehiculo para ahanzar ¢l proyecto politico de los grupos de poder
en turno (Bolatios, 1997; Meneses, 1398h).

Por razones pedagogicas, una vez lograda la estabilidad politica por
efecto de la capacidad hegemonica de las coaliciones politicas en el seno

- Despues de la Independencia de México, durante el periodo de 1821-1867, en la
ensefianza “repla irremediablemente los bandazos politicos del pals, va en manos de los
conservadores, va de los liberales, al margen del mérito de los distintes planes de estudio
o de las iniciativas valiosas de los dilerentes regimenes”, Durante ese periodo los gobier-
nes en wrno eron incapaces de hacerse cargo de la ensefianza elemental en buena
parte debido a la inestahilidad politica del perioda. Inlos 45 anies que durd este perio-
do, que Meneses denomina etapa de “preparacien”, hubo 28 presidentes, dos emperado-
res ¥ 78 secrerarios de educacion. El mismo auror semiala que ©...en este lapso se tegis-
traron 12 ensayos educarivos, algunos de los cuales fueron de duracion efimera, por lo
que fue notable la ausencia de un plan orgamco de ensenanza” (Meneses, 1998h: 7731
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del Fstado —primero durante el Porfirato? v después en la etapa de la
unidad nacional poscardenista—,’ se requeria una propuesta sostenible de
desarrollo e integracién que al mismo tiempo que permitiera legitimar el
poder hiciera posible una ruta efectiva de acceso v distribucion de la rique-
za v de la cultura (De la Pena, 1998; Vaughan, 1982].

En la historia educativa v curricular posrevolucionaria se observa una
Lransicion importante entre dos planos estratégicos de intervencicn curri-
cular y pedagégica: el primero, que puede enunciarse como de delinicion
ideolagica, tendra la [inalidad de establecer sus pilares [undamentales: edu-
cacion laica, grawita y con orientacion democratica y nacionalista; en tanto
que el segundo, mas de orientacion centificista, tendra que ver con las ra-
zones de conocimiento en dos vetas centrales: una, la que deriva de las
exigencias de la actualizacion de los campos cientificos v disciplinarios, y
otra, la que fundamenta pedagégicamente los saberes, hahilidades €, inclu-
sive, los valores que los nifios, adolescentes v jovenes debieran desarrollar
(Latapi, 1998D; Barba, 1998; Limoén, 2000). Solo hasta que el pais tuvo una
estabilidad politica razonable, empezd a disminuir la fuerza de los escena-
rios en los cuales eran claras las disputas por
mds que por la imparticién del conocimiento (Padua, 1998).

Las marcas de esta transicion parecen hilvanarse en la evolucion his-
Lorica de nuestro sistema educativo en los tliimoes 50 aros y se sitlian en
ormaen la historia moderna de nuestro pais:

‘el control de las conciencias”

tres grandes momentos de re
1] al inicio de Ta década de los afos sesenta con la debmicion del Plan para

*Fn el climax politico que corresponde al Porfiriato, aun cuando se observa una
mayor estabilidad politica 7, en consecuencia, una mas fuerte ¥ estable ovientacion edu-
cariva reflejada en la fuerza del positivismo, To clerto es gque fue evidente la segmenta-
cion ¥ la exclusion generalizada por esa orientacion educativa. En opinion de Meneses
{1998h}, el Porfimiato no ofrecio educacion a la clase rural, que era la inmensa mayoria
ni prepard et arles y olicios 4 un namero adecuado de cludadanos; el interés y el gusto
por el conocimiento solo se cultivaba con éxilo para los citadines, no se propiciaba
Lampoco la habilidad de pensar criticamente que ademis era anatema para un gobierno
cictaworial, tampoco ponia en contacto a los educances con los logros culturales v mo-
rales de la humanidad., pues el curriculo cientilico monopolizaba el liempo y energia de
los estudiantes,

P Después de la Revolucion de 1910, México vivieé otro periodo relevante caracte-
rizado por la inestahilidad politica devivada de la Tucha por el conrrol del Fstado. A la
sazom, el debate por la educacion ¥ porla definicién de un provecto hegemanico plan-
red diversas iniciativas educativas, en las cuales los contenidos educativos Jugaromn un
papel de primera fmportancia (Vaughan, 1982; Schmelkes, 1998).
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el Mejoramiento v la Fxpansion de la Educacion Primaria en México, co-
nocido como el Plan de Once Afios e immpulsado por Jaime Torres Bodet en
1959, momento en el cual los enfoques curriculares ihan a verse some-
tidos a una transformacion importante (Meza, 1998, Caballero y Medra-
no, 1997); 2] durante los afios setenta, momento en el que la educacion
estaria al servicio de la reconstruccion de la legitimidad del régimen me-
diante distintos mecanismos de aperiura democratica y desarrollo, a través
de una reforma que buscaria conciliar la innovacion con la vanguardia
intelectual progresisia (Meneses, 1998a; Gonzdlez, 1997), v 3] la relorma
educaliva de la década de 1990, que marca un hito lundamental de cam-
bio y transformacion debido a que reflejaria la nueva estrategia moderni-
zadora del pais con un claro éntasis hacia la integracion global, especial-
mente hacia América del Norte, el replantearniento de las alianzas politicas
basicas posrevolucionarias v la definicién de un nuevo papel del Fstado en
el desarrollo nacional (Arnaut, 1998; Miranda, 1992, Gajardo, 2001; Go-
mez, 2000).

La reforma comenzada en los afios noventa constituye el eje detonador
de los cambios curriculares recientes, pues sentd las bases para formar las
competencias hasicas de la poblacién con la inalidad de olrecer los nuevos
saberes y habilidades para la productividad, la competilividad internacio-
nal y la lormacién de una nueva ciudadania democratica (Braslaysky, 1999).
Este es, sin lugar a dudas, ¢l hilo conductor de las relormas que México
sigue debatiendo en la actualidad y sobre el cual es necesario discutir su
continuidad, asi como sus principales tensiones politicas v téenicas.

Fste trabajo tiene la finalidad de presentar las caracteristicas mas rele-
vantes de la reforma curricular de la educacion basica en los dltimes 20
afios, buscando establecer las tendencias fundamentales de los proyvectos
curriculares, los contextos en los que se insertan —v que definen los mar-
cos de reforma educativa—, asi como las principales tensiones v dificulta-
des. Para cumplir con ese proposito, el presente documento se divide en
tres grandes apartados,

En el primero de ellos se plantean las caracteristicas mas importantes
de la reforma curricular durante la década de los noventa. En el segundo
apartado se describen los rasgos sobresalientes de las relormas curriculares
que se implementaron por primera vez en el siglo xxi, en los dos periodos
gubernamentales que han tenido cabida durante este periodo. Bl tercer
apartade se dedica a la presentacion del caso de la reforma de 1a educacion
secundaria, pues expresa un importante hotén de muestra de las dos caras
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de los procesos de reforma —la de la intervencion racional v la de la nego-
clacion politica— que ponen de manifiesto las tensiones del cambio educa-
tivo en México.

Al final se presentan a manera de conclusion las lecciones aprendidas
v una propuesta de agenda de las reformas curriculares en la educacion
hisica de México.

LAS REFORMAS CURRICULARES RECIENTES.
LOS ANOS NOVENTA

En la historia reciente de las reformas carriculares en México destaca la que
empezd en los afios noventa, pues constituye una experiencia inédita en la
historia de las reformas educativas en México. Iin primer lugar porque el
contexto en el que se desarrolla no es el mismo de épocas anteriores tanto
por lo que se refiere al escenario internacional como al nacional,* lo que
plantearia en alta medida los marcadores principales de la accion del Esta-
do en materia de politica educativa.

En segundo lugar, porque en el dmbito del régimen politico y el Estado
se planted una ruta explicita de cambio asumida por los grupos en el poder
del momento como la pauta deseable de modernizacion, la cual supuso la
realizacion de una serie de ajustes importantes a los pilares del Estado pos-
revolucionario, el replanteamiento de sus tareas tundamentales v la tecno-
cratizacion de la politica (Alarcon y Miranda, 1988; Miranda, 1992],

"L el ambio internacional asistimos a un cambio inportante en ¢l werreno eco-
némico v soclopolitice. Las economias de mercaco empiezan su reactivacion en el esce-
nario ce la globalizacién, la marcada presencia del conocimiento v la tecnologia como
dispeositivos indamentales de acumulacian y una rearticulacion regional de los capita-
les financieros v productives internacionales. A este parrdn de recomposicion econdmi-
ca se anadia la emergencia de una ideologfa social ¥ politica que marcod de manera de-
cisiva el comportamienta de lo actores sociales ¥ politicos fandamentales, atecrando
especialmente el comportamiento del Estado: el neoliberalismo. A la sazom, el Estado de
la mayoria de Tos pafses. especialmente el de las sociedades en vias de desarrollo, expe-
rimertd cambios imporlantes en sw orlentacion social, en su estructura v en su luncio-
namiento. Se presentaron diversas experiencias de privatizacion gue rellejaron la salida
del Estado de varios ambitos de intervenecion en el terreno econdmico y soclal: en olros
casas, se modilfico su estrucidra, organizacion y [uncionamiento oriemacos por los pa-
trones de la nueva gerencia piblica para mejorar la eliciencia, productividad v eficacia
en sus resultados,
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Fn tercer lugar, porque la educacidn fue asumida como un terreno de
primer orden para responder a las exigencias de productividad v competi-
tividad en la era de la globalizacion, asi como dispositivo clave para atender
las necesidades de formacion de la nueva ciudadania mexicana.

En este contexto, la reforma educativa de los noventa, no puede en-
tenderse al margen de la firma del Acuerdo Nacional para la Moderniza-
cion de la Educacién Basica (ANMEB) que constituyo el andén para insta-
lar el proceso de descentralizacion educativa, por el cual se wansfiris la
administracion de los recursos humanos, téenicos y materiales de la edu-
cacion basica y normal a las entidades lederativas. Con el anvir se deli-
nieron cimientos distintos para las politicas educativas en México, toda
vez que en ¢l escenario descentralizador de cardcter esencialmente admi-
nistrativo, se refuncionalizaron los esquemas basicos de intervencion del
Iistado mexicano en un intento por conjugar innovacion educativa con
gobemabilidad para enfrentar los enormnes retos de calidad v equidad edu-
cativa en el pais.

Este proceso es el que ha sido reconocido por varios autores (Miranda,
1992 Arnaut, 2006; Ornelas, 1996; Gomez, 2004 Loyo, 1997) come una
evidencia de la “descentralizacion centralizadora”, pues, junto con la deli-
nicion [inanciera de las participaciones lederales, crearon un escenario en
el cual la sep manejo los dispositivos bisicos de conurol pedagogico orien-
tados tanto hacia la innovacion educaliva, como al esquema compensatorio
para atender las situaciones de inequidad educativa en el pafs,

Derivado de las clausulas pactadas en el anvirg, se Nlevo a cabo la
reforma de los planes ¥ programas de estudio de educacién primaria y
secundaria, los cuales no habian tenido mayor modificacion desde 1972
en primaria y 1974 en secundaria.” In ese momento se apuntaba la ne-

324 partir de la federalizacion de 1992, se realizé una relorma curricular radical de
la educacion hasica, sobre todo en la educacion primaria, la cual incluyo la renovacion
de los planes, programas v la actualizacion y relormulacion de los libros de exio de
educacién de preescolar, prutaria v secwndaria, Lsta nueva relorma curricular lue el
resultado de una amplia consula e intenso debate que se inicio en 1989 que cristalizd,
primero, en el Programa para la Modemizacion Liducativa 1989-1994, que establecio
como prioridad la renovacion de los contenidos v los métodes de ensenanza, el mejo-
ramiente de la formacion de maestros v 1a articulacion de los niveles que conforman Ta
educacion hisica; después se enviquecia en 1990 con una “Prucha Chperativa” que :aph'-
co experimentalmente en algunos planteles una propuesta de nuevos planes de edu-
cacion basica; en seguida el Comsejo Nacional Téenico de la Educaciom sometio a la
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cesidad de que la reforma curricular se hiciera con un enfoque integral,
gradual v de largo aliento (Bonilla, 2000). Se asumia que la educacion
basica habia evolucionado y cambiado su fisonomia y los desafios a en-
frentar. Ln el marco de las reformas al articulo 3% constitucional y la pro-
mulgacion de la Ley General de Educacion en 1993, la educacion basica
estaria constituida por 10 grados, de los cuales, nueve eran obligatorios,
correspondientes a la educaciéon primaria y secundaria, v se establecia
que la educacién basica deberia desarrollar nuevas compelencias, acti-
tudes y valores, asi como hacer un esluerzo para darle mayor unidad y
articulacion a lTos tres niveles para realmente consolidar ¢l ciclo bdsico
(Limén, 2000).

La nueva propuesta curricular vuelve a la estructura por asignaturas,
en sustitucion del trabajo por dreas que se habia introducidoe al curriculum
de educacion primaria y secundaria en la reforma de los anos setenta. Se
apuntaba que, entre las razones que justificaban este cambio, se encontra-
ban las deficiencias observadas en el aprovechamiento de los alummnos v los
problemas de los maestros, particularmente de secundaria, para abordar de
manera integral el drea que deberian impartir, sesgando su ensenianza hacia
la disciplina de su especialidad, lo que también trafa implicaciones para el
aprendizaje y el desemperio de los alumnos.

Orientados hacia la lormacion de competencias, los nuevos planes v
programas de estudio pusieron el acento en la formacion de los alumnos con
un éntasis especial en las asignaturas de Espanol y Matemadticas, que no solo
tuvieron un mayor peso en el currfculum sino que tendria un papel central
en ¢l trabajo escolar que el que anteriormente tenfan (Fuentes, 2000).

También se incluyeron una serie de contenidos transversales orienta-
dos a desarrollar actitudes v valores considerados de especial importancia,
como la equidad de género, la cultura de la prevencion de la salud, la edu-
cacion ambiental v el desarrollo sostenible, la educacion sexual v el desarro-
lle humane.

Conviene subrayar que junto a este dispositivo pedagogico de transfor-
macion curricular se agregaron tres estrategias adicionales que formaron

discusién publica una propuesta de orientacién general, denominada “Nueve Modelo
lducative™. Istos primeros pasos suscitaron un intenso debate que “contribuyé nota-
blemente a Ta precision de los criterios centrales que deberian orientar la reforma”, Fi-
nalmente, en mayo de 1992, el Acuerdo Nacional para la Modernizacian de la Educa-
cion basica fijo Tos principales lineamientos para la ransformacion de Tos planes de
estudio” (Armaunt, 2006: 300
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parte de las politicas curniculares del periodo: los materiales educativos,” la
actualizacion de docentes” v la gestion escolar.”

[n general, la reforma curricular de la década de 1990 fue un partea-
guas en la historia modema de la educacion en nuestro pais. Su importan-
cia debe entenderse por la presencia mds o menos articulada de varios
elementos.

« Primero, porgue se desarrolld en el marco de un pacto politico [un-
damental que dio viabilidad a la expectativas de cambio [ijadas por un nue-
vo gobierno con aspiraciones modernizadoras. EL ANMER permilio generar
los consensos bdsicos entre los actores politicos tundamentales del sistema
educativo mexicano: la burocracia gubermamental federal, Tos gobiemos de
los estados v el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (sng),

= Segundo, porque las aspiraciones de reforma se cristalizaron en im-
portantes definiciones constitucionales y legales que dieron el suficiente
soporte normativo para la definicion e implementacion de las decisiones de
reforma.

% Por lo que hace a los maleriales educativos, destaca el papel preponderante que
se le dio a los libros de texto gratites que reflejaron un importante proceso de renova-
cign a efecto de alinearles con los objetivos de la reforma curricular, Por tanto, ademis
de modificar sus contenidos, se realizaron esfuerzos importantes para mejorar an diseno
grafico v su propuesta iconografica con la finalidad de fomentar en los nifios “un acer-
camiento enriquecedor al munda de Tos libros” (Bonilla, 200070

T Por lo que se refiere al tema de la actualizacion de los maestros. destaca por su
importancia el esluerze desarrollado por el Programa Nacional para la Actualizacion
Permanente de los Maestros de Educacion Basica en Servicio (Pronap) por medio del
cual se buses apovar la reforma curricular de la educacion basica v, al mismo Liempo,
instalar un nuevo modelo de lormacion, Ll Pronap reconocia la importancia de la ac-
tualizacion docente para mejorar la calidad de la educacion bdsica v admitia también la
importancia de operar en el marco del lederalisimo en el cual deberfan de llevarse a cabo
las acciones de sus componentes fundamentales: los programas de estudio, los paque-
tes diddcticos, los Centros de Maestros v los mecanismos de evaluacion v acreditacion
{Martimez, 20007,

#En el amhito de 1a gestion escolar se asumia la importancia de la escuela como
tactor determinante de la calidad educativa, va que ésta dependia de factores de distin-
ta naturaleza, como el monto de los recursos v la racionalidad en su organizacion; la
organizacion de los estudios v el aprovechamiente del uempo; la perlinencia de los
medios diddcticos v. de manera destacada. el desempeno de los educadores. Asimismo,
la motivacion de los estudiantes y el apoyvo de los padres de [amilia desempefiaban un
papel nsusutuible {(Ramirez, 2000).
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= Tercero, porque dicho pacto pudo articular v resalver razonablemen-
te las tensiones entre el tema basico de la organizacion educativa nacional
(el federalismo educativo) v diversas exigencias de modernizacion educati-
va asociadas de manera estrecha con varias demandas fundamentales de los
maestros: capacitacion, salario e incentivos.

s Cuarto, porque los acuerdos basicos contaron con los recursos pre-
supuestales para ser ejecutados v con los apoyos institucionales lundamen-
tales en los ambitos [ederal y estatal.

* Quinto, porque en el seno del acuerdo politico se logro conslituir una
instancia sectorial la Subsecretaria de Educacion Basica v Normal) con la
suficiente capacidad y autonomia académica, téenica e institucional para con-
ducir los procesos sustantivos de la reforma, dentro de un esquema de coor-
dimacion basado en un liderazgo académico fuerte, compacto y centralizado.

= Sexto, porque permitio la insercién estructural de un grupo acadé-
mico v téenico (el Departamento de Investigacion Educativa) como el actor
intelectual mas importante que participa activamente, con sus redes nacio-
nales e internacionales, en los diferentes procesos v ambitos de la reforma
educativa, en especial en lo relativo al cambio curricular.

EL SIGLO XXI:
EL GOBIERNG DE LA ALTERNANCIA

Al comenzar el nuevo siglo, nuestro pais asistio a un cambio politico de
primer orden. Después de casi setenta afos de hegemaonia priista, la Presi-
dencia de la Republica era ganada por el Partido Accidn Nacional en la
persona de Vicente Fox Quezada. Lste contexto de alternancia politica pro-
dujo diversas expectativas en diferentes 6rdenes de la vida politica, social v
educativa {Miranda, 2004).

Con la finalidad de crear un amplio dispositivo social de participacion
que [uera capaz de generar el pardmetro politico del nuevo acuerdo para la
relorma educativa, el gobierno impulss el Compromiso Social por la Cali-
dad de la Educacion, dentro de un [ormato de amplia convocatoria social
que invaluerd no solamente a los grandes actores consagrados del sistema
educativo (la skp, el sn1r vy los gobiernos estatales), sino que incluyé a una
diversidad de actores adicionales de la propia estructura del Estado, de la
sociedad civil, empresarios v los cfrculos mids importantes de intelectuales
e instituciones académicas,
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Si bien los contenidos de dicho acuerdo expresaban una retérica im-
portante de politica educativa, vinculada de manera estrecha a la mejora de
la equidad v la calidad educativa —en un marco amplio de corresponsahi-
lidad social—, en los hechos fue muy baja la efectividad con la que se de-
sarrolla, debido, entre otras razones, a la falta de compromisos especificos
v metas a lograr por el sistema v por cada uno de los actores involucrados.
Sin embargo, dicho compromiso social instald algunoes temas importantes
de la agenda politica que se convirlieron en ejes importantes de la accion
educativa del gobierno, tales como la constitucion del Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa, los examenes de ingreso a la carrera docente y para
acceder a los cargos directivos de educacion basica.

La politica educativa en el nueve gobierno, si bien planted una estrate-
gia importante para avanzar en ¢l fortalecimiento del sistema educativo, en
el ambito de la educacién bésica se sostuvo una buena dosis de continui-
dad respecto a lo efectuado en el gobierno anterior.

A la continuidad v profundizacién de las estrategias de reforma en la
eclucacion basica se aftadieron distintos mecanismos para el funcionamien-
to de las politicas educativas en el marco del federalismo, habida cuenta de
los problemas, vacios, tensiones e insuliciencias que habian mostrado los
primeros ocho anos de la descentralizacion educativa. A mecanismos como
el Consejo Nacional de Aworidades Educativas (Conaedu), que se conver-
tiria en el espacio lormal de consulta, retroalimentacion y seguimiento de
la implementacion de las politicas educativas en los estados, se sumaron
distintos espacios de coordinacion téenica v operativa para definir rutas
basicas de factibilidad para la implementacion de los distintos programas
nacionales de la politica educativa federal.

[n el terreno curricular se planted la necesidad de la reforma de la
educacion preescolar v de la educacion secundaria. La primera por las limi-
taciones que habia tenido en las politicas anteriores v por el acuerdo toma-
do por el congreso de declararla obligatoria y agregar al ciclo de educacion
basica tres afios de educacion preescolar, decision que derivo en su defini-
cién normativa en la Ley General de Educacion en el atio 2004 (Yoshikawa
et al., 2006).

En el caso de la secundaria, se asumié como un desalio de primer or-
den debido a que pese haber sido declarada obligatoria desde 1993 no
habia cumplido con los compromisos establecidos, lampoco habia tenido
¢l grado de atencian requerido por parte de la autoridad gubernamental y,
ademds, se habia convertido en un nivel de alta relevancia para atender
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problemas importantes de equidad y calidad educativa de los adelescentes
mexicanos (Miranda y Reynosa, 2000).

Por su importancia estratégica, al ser el ilimo ciclo de la educacion
basica, debido a su tamario institucional ¥ los recursos financieros y huma-
nos involucrados, asi como por lo delicado de las problematicas observadas
v el involucramiento de distintos actores politicos, especialmente del si1r,
puede alirmarse que la reforma de la educacion secundaria se convertiria
en un eje lundamental de las preocupaciones de la politica gubernamental
del periodo.

Junte con lag relormas de preescolar v secundaria, duranwe los prime-
Tos seis afos del ano 2000, se Nlevaron a cabo otras acciones que acompa-
farian y tendrian repercusiones importantes en el proceso curricular, aun
cuando éstas nunca pudieron articularse efectivamente v en los hechos apa-
recieron coma acciones de alta relevancia, pero al margen del nucleo del
cambio curricular propuesto.

Al respecto, conviene subrayar algunas acciones de politica fundamen-
tales:

s Programa Nacional de Lectura, orientado al [ortalecimiento de libros
de texto y al desarrollo de diversos materiales educativos de apovo a los
alumnos y a los maestros de educacion basica.

+ Enciclomedia, que pretendia establecer una nueva relacion entre el
libro de texto y el uso de las nuevas teenologias de informacion, como un
modo de encarar ¢l problema de la brecha digital, partiendo de Ta prioridad
de asignar un sentido pedagagico al uso de las nuevas tecnologias, frente a
la idea de que la sola presencia de computadoras en el aula era la solucion
al problema.

+ [l Pronap, orientado a generar una oferta de formacion mas perti-
nente a las necesidades del magisterio v, por otra, definir criterios de forma-
cion que empezaran a superar la proliferacion de cursos estatales orienta-
dos a satislacer la obtencion de puntaje para lograr benelicios laborales
estipulados en las normas de la Carrera Magisterial.

* Programa Escuelas de Calidad (P:C), gue tuvo como apuesta basica la
translormacion de la administracion tradicional del sistema educativo, de
tono burocratico, vertical ¥ centralizador hacia un nuevo modelo de ges-
tiom basado en la autonomia de las escuelas, un nuevo marco de relaciones
intergubernamentales v la presencia de mecanismos més solidos de partici-
pacion v corresponsabilidad social (Murnane et al., 2006},
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= [a evaluacion, que se colocd como un impertante instrumento de
politica para conocer con mavor precision los resultados educativos de los
alumnos y, con ello, producir nuevos mecanismos de retroalimentacién a
las escuelas v a los actores educativos sobre su desempeno. Ll trabajo desa-
rrollado por el Instituto Nacional para la Evaluacion Educativa (INTE), asi
como la prueba tiLAcT, han permitido avanzar en la conformacién de un
importante sistema de inlormacion para retroalimentar no solo a las politi-
cas educativa sino también puniualmente a maestros, direclivos escolares,
padres de lamilia y alumnos.

AL PASO DE LA CONTINUIDAD CURRICULAR:
EL PERIODO RECIENTE 2006-2010

En julio de 20006, después de una abigarrada lucha electoral por la Presi-
dencia de la Republica, el pavvolvio a obtenerla, ahora con [elipe Calderon
Hinojosa. En esa compleja competencia electoral el tema de la educacion se
hizo presente, aunque no por la discusion del papel que tendria en el desa-
rrollo del pais, sino por la actuacion clave del sn1t v su brazo politico-
electoral —el Partido Nueva Alianza (Panal)— en la inclinacion de la ba-
lanza a lavor del candidato blanquiazul, pues permitié sumar una cantidad
de volos que empujd el estrecho margen de dilerencia con el cual superd a
su contrincante de izquierda.

A partir de ese momento, la conduccion del subsisterna de educacion
basica serfa entregada al snTr en una clara concesion por ¢l apoyo electoral
recibido v en términos de una alianza politica fundamental para mantener
el poder politico durante el nuevo gobierno panista.

Ll pacto politico con el Sindicate Nacional de Trabajadores de la Cdu-
cacion se expresd de manera formal en la Alianza por la Calidad de la
Educacidn (AcT) que signd el compromiso entre el gobiernoe panista v la
organizacién gremial de dar [orma y contenido a la politica educativa que
regirfa los destinos de la educacion bdsica. Como era de esperarse, esla
alianza [ue un acuerdo politico cupular que no solo marging a las dileren-
tes luerzas sociales y educativas presentes en el sector, sino gque subording
a los gobernadores v a las secretarias de educacion de los estados a lag li-
neas de accion, prioridades, tdempos de realizacion, metas nacionales v
esquemas de fimanciamiento acordados por el Presidente de la Republica
v la lideresa del sNTE.
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Fn el terreno curricular se ha planteado como ¢je vertebral la Retorma
Integral de la Educacion Basica (RIEB)® que consiste er, a partir en los pro-
cesos de reforma de la educacian preescolar y secundaria llevados a cabo
en el gobierno anterior, ajustar los contenidos y enfoques de la educacion
primaria. Con ello se plantea también un esfuerzo de articulacion entre los
tres niveles educativos a efecto de construir un nuevo ciclo de educacion
basica integral, consistente y adecuado a las necesidades del pais.

La apuesta lundamental de la e se ha cenwrado en la relorma curricu-
lar de primaria en congruencia con los cambios curriculares de preescolar
y secundaria, v con la apuesta de gestar un ciclo basico mejor articulado. El
esquema de articulacion se refleja en Ta defimicion de ejes formativos que
serviran comeo organizadores de las asignaturas, contenidos v secuencias
curriculares entre grades y niveles educativos. Sobre ellos se refrenda el
enfoque de competencias y las propuestas de estructuracion curricular so-
bre la definicién de bloques tematicos v aprendizajes esperados. Se subraya
también en la estrategia la necesidad de apovar la reforma con los libros de
texto v materiales ecucativos ' la formacion continua de docentes'! v la

¥ Se propone como objetivo general de la wies: “Contar para 2012 con un curriculo
de los wes niveles de educacion bisica renovado y operando: que sea sensible a los
principios, valores y necesidades de las dilerentes poblaciones que conforman la socie-
dad mexicana [con el propésito de]:

Que se sustente en los principios pedagogicos modernos, con enloques v conteni-
dos disciplinarios actualizados.

Que establezea los perfiles de egreso, metas y los estandares de desemperio v las
('(ﬂﬂl’){‘.r:fﬂ(']‘{].‘% pf}'l' 'I'I'i\-'ETlETS, (f'i{‘..l(]\"i }_ gm[]nf-}.

Que deseriba v explique la articulacion mutua enere niveles v grados.

Que con base a llexibilidad v adaplacion, sea capaz de permitir cambios necesarios.

Que cuente con solidos materiales de apoyo (libros de texto para alumnos v auxi-
liares diddcticos para maestros).

Que sea compatible y coherente con la gestion escolar v las praciicas docentes, en
funcion de una eficiente actnalizacién de maestros.
Que proponga nuevas pricricas pedagogicas para el tratamiento de los libros de
" {sER, 2007a).
-1 e contintia com la actualizacion e innovacion de los libros de rexto, el fortaleci-

TEXTO

miento del Programa Nacional de Lectura y de la produccion de materiales educativos
de apoyo para los docentes.

b Se instala v da lorma institucional al denominado sistema nacional de [ormacian
conunua de docentes que reemplaza al Pronap. aungue retoma los hilos instilucionales
construicdos por este programa. Se trala de un esquema gue pretende niejor articulacion
v apertura de las instituciones de lormacion, con la entraca explicita de instituciones de
educacion superior, el relorzamiento de la normativa nacional y la creacién de espacios
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incorporacion de las tecnologias de la informacion y comunicacion (11¢)'=
en los procesos educativos.

[n suma, puede afirmarse que la actual politica curricular tene una
gran continuidad con los esfuerzos comenzados desde la década de los afios
noventa, pero con la gran peculiaridad de estar estrechamente vinculada a
un pacto politico-sindical que, aunque. hace previsible un deébil conflicto
interno respecto a la implementacion de la reforma, no garantiza la recupe-
racion de la agenda pendiente relacionada con el cambio de la esiructura
escolar, la mejor coordinacion institucional para garantizar los esluerzos
integrales de wranslormacion de la educacion basica y la delinicion de un
nuevo enfoque de gestion curricular construido sobre las bases del tedera-
lismo, el logro de resultados v su vinculo estrecho con la evaluacion, el
fortalecimiento de las capacidades locales y la autonomia de las escuelas.

UN CASO PARADIGMATICO DE TENSIGN CURRICULAR:
LA REFORMA DE LA EDUCACION SECUNDARIA

Generalmente, las relormas curriculares se miran en la perspectiva de las
politicas orientadas a la transformacion de los planes v programas de eswu-
dio. En torno a ello se involucran algunos elementos de politica educativa
con los cuales se vincula la relorma carricular (docentes, libros de texto v
materiales educarivos), asi como otros factores asociados con la coordina-
¢ion institucional y la gestion durante Tos procesos de implementacion. Sin
embargo, las reformas curriculares también han involucrado importantes
procesos de conflicto y negociacion con diversos actores politicos que va-
rian en funcién de los contextos, la naturaleza del nivel educativo y de los

estatales que permitan el acompanamiento de las rrayectorias de formacion que se exi-
gen para los docentes ¥ directivos escolares.

2 Fl proyecra nuevo impulsado por la actual administracion de educacion hdsica
se denomina “Hahilidades digitales para todos”™, cuyas estrategias son guiadas por cua-
tro ejes de accion: “a| mejora de la calidad educatva, bl desarrollo de estindares en
educacion hasica, ¢f mejora en la formacion v capacitacion de docentes y luncionarios
de la educacion hasica. v ] la evaluacion del sistema con base en estandares nacionales.
Ademas, plantea la incorporacion en las escuelas de equipos de compulo para su uso
pedagépico por los docentes v los alumnos con esquemas de alla interactividad para
[avorecer la ensefianza, el aprendizaje v el desarrolle de habilidades digitales. Aun no

empieza a implementarse este proyecta™ {skk, 2007},
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temas de debate que se canstruyen en el proceso de reforma, asf como en
funcion de los actores que aparecen y que generan distintas dinamicas de
confrontacién y negociacion.

Las reformas recientes de educacion preescolar y secundaria'® ponen
de manifiesto distintos tipos e intensidades de accién politica, pero tam-
hién de conflicto v negociacion, debido a la naturaleza de cada nivel edu-
cativo y al tipo de desalios que cada una plantea. Para el caso de la relorma
de educacion preescolar los problemas [undamentales han sido de carac-
ler 1écnico, logistico, [inanciero y de implementacion [rente a la diversidad
de situaciones y realidades a las que se enfrentan estos servicios educativos
en ¢l pais. Especialmente el tema de Ta cobertura del primer grado (pobla-
cion de cuatro anos de edad) es el que mayores dificultades ha generado
por los recursos adicionales que exige, debido a los desniveles fmancieros
v de capacidad instalada con los que cada entidad federativa los ha venido
enfrentando. Otros problemas suscitados tienen que ver mas con la imple-
mentacion del enfoque v contenidos de la reforma, mismos que pueden
ser considerados normales habida cuenta de su novedad v las dificultades
ohservadas por las resistencias naturales al cambio. Pero, fuera de esto, la
relorma de preescolar no planteé ningan conllicto mayor académico, sin-
dical o politico.

Al contrario, la reflorma de educacion secundaria no solo wuvo que li-
diar con log problemas convencionales de orden institucional | tanto los de

-4 ambas reformas implicaron un esluerzo lormidable de movilizacion de re-
curses humanos, maleriales v [inancieros para garantizar el mejor diseno posible con la
participacion de los diversos actores involuerados en la educacion v de las auworidades
¥ equipos Lecnicos estalales, Ambas relormas tuvieron que alrontar diversos retos, Enel
caso de educacion preescolar se tuvo que emprender ¢l diseno de la relorma curricular
al mismo tiempo gue las aworidades educativas lederales y estatales tenian que alrontar
la responsabilidad (humana, material y financiera) ampliada por la reforma constitacio-
nal ¥ legislativa que aumentod la obligatoriedad educariva a los tres anos de educacion
preescolar. Por otra parte, 1a reforma de secundaria implicsd mayores reros dehido a que,
por diversas razomes, es el nivel educativo en el que resulta mas dificl consensar una
retorma curricular, La mayor difieultad de la reforma curricular en secundaria obedece
al hecho de que cualguier reforma curvieular atecta una mayor diversidad de intereses
prolesionales (de los maestros de cada asignuara v de los investigadores educalivos y
oLros inveslizadores relacionados con los distinlos campos disciplinarios presentes en el
curriculo de secunclaria), intereses laborales (de los maestros de las distintas asignatu-
ras), las diversas instituciones lormadoras de maestros de secundaia (normales, supe-
riores y otras instituciones pablicas v privadas de educacion superior) v los autores v
edirores de lihros de texto™ (Arnaut, 2006; 207,
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coordinacion como los relacionados con el financiamiento v los procesos
de implementacion en las entidades federativas, sino que desde su disefio
aparecieron serias restricciones propiamiente politicas asociadas a los pode-
res de vero con los cuales diferentes actores, tanto los consagrados en el
sistema como algunos otros emergentes, fueron apareciendo en el escenario
de la reforma y que exigieron diversos procesos de negociacion para garan-
tizar su puesta en marcha.

Fl caso de la relorma de la educacion secundaria pone de maniliesto las
dos caras que Lodo proceso de cambio educativo lleva implicitas: la del
diagnadstico y la intervencion racional, y el de la negociacion politica, situa-
ciones que no pueden verse de manera separada toda vez que ambas inthu-
yen de manera decisiva en su conhiguracion y resultados. A continuacion se
presentan los vasgos mas distintivos de estas facetas, pues constituyen un
buen ejemplo de las aspiraciones y restricciones que enfrentan los procesos
de reforma curricular de la educacion bésica en México,

La reforma de la educacion secundaria planted importantes procesos
de diagnastico v de concertacion técnica intra e interinstitucional. Con esta
reforma se perseguia ampliar sustancialmente la cobertura hasta conseguir
su universalizacion: reducir sensiblemente los niveles de desercién y repro-
bacién e incrementar los logros en materia de aprendizaje. Especial énlasis
se puso en el tema de la equidad por medio de modelos adecuados para
atender las distinuas demandas y necesidades, buscando resultados equiva-
lentes para todos los alumnos, independientemente de su origen y condi-
ciones. Habia una apuesta importante para mejorar su pertinencia buscan-
do transtormar el ambiente v las condiciones de Ta escuela para lograr un
genuine interés ¥ gusto de maestros ¥ alumnos por la tarea que realizan, Se
buscaba, asimismo, articulacion de la escuela secundaria para que ésta se
articulara con los otros dos niveles educativos (primaria y preescolar), tan-
to en sus modelos de gestién como en el curricular (scn, 2003h).

En la estrategia de reforma se penssé que la transformacién curricular era
un dispositivo de cambio y translormacion del resto de las condiciones ins-
titucionales de [uncionamiento de las escuelas y del sistema. Aunque siem-
pre se aposto por un enfogue integral de la relorma, se estimo que el curri-
culo era el elemento articulador de la vida de la escuela y, portanto, eje de
cambio sobre el cual montar ¢l resto de los elementos de transformacion: Tos
materiales y recursos educativos, la gestion escolar y las practicas docentes.

Fl cambio curricular era una opcidn factible, no sélo por su cardcter
detonador del cambio institucional en las escuelas, sino porque era un
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espacio importante para incidirt en la trasformacion del sentido v orienta-
cion de la educacion basica v de los resultados educativos esperados de los
estudiantes,

Lograr un cambio sustancial de la educacion secundaria exigia la trans-
formacion profunda de su estructura pedagégica. Esto significaba cambiar
varias condiciones que obstaculizaban el tabajo educativo en las escue-
las v que impedian que los alumnos obtuvieran buenos resullados en su
aprendizaje **

En general, todas las asignaturas [ortalecieron su enlogue y contenidos
orientados por el desarrollo de compelencias. Estas se asumieron como la
manifestacion integrada de los conocimientos, habilidades, valores y actitu-
des que se construiran de manera compartida en diversas asignaturas. Las
competencias se constituyeron en las metas por las que se debia trabajar v
el compromiso de su desarrollo se contrajo como una tarea colectiva de la
escuela que le plantearian nuevos retos en su organizacion. Ll resultado fue
un mapa curricular que mantenia las 35 horas estipuladas, con una distri-
hucién de asignaturas que permitiera un trabajo menos fragmentaclo y ofre-
ciera mayores posibilidades de profundizar en los contenidos. Se mantuvo

“* Entre ellas destacan las signientes (sFev, 2002);

Excesiva cantidad de marerias que impedfan gque los alummnos profundizaran en
contenidos fundamentales v desarrollaran las capacidades basicas en cada campe de
conoctmiento. México tenfa una cantidad de materias superior en educacion secundaria
tenure L1y 12 materias} que la mayoria de los paises desarrollados (que tenian entre 7
¥ 8 materias en promedio). Existian evidencias que permilian sosiener que a mayor
cantidac de materias, el rendimiento educativo de los alumnos tendia a ser menor.

Demasiados grupos y alumnos atendidos por Los prolesores que producian “anoni-
mato social” dilicultaban las posibilidades de interaccion maesiro-alumne ¢ impedian la
atencion adecuada de las necesidades, intereses v dilicultades en el desarrollo académi-
co de los estudiantes,

Poco tiempo de los maestros para profundizar en la tarea docente v para realizar
trabajo colegiado, lo cual repercutia enormemente en la posibilidades de aprendizaje
efecrivo de los alumnos v entorpecta las condiciones para que los docentes mejoraran
sus praciicas pedagopicas v generaran mayores compromisos con los resultados educa-
Livos de sus aluminos.

La lormacion enciclopédica y el aprendizaje basado en la memorizacion v la acu-
mulacion de informacion v datos. Los alumnos de secundaria no estaban aprendiendo
a pensar, no estaban desarrollando la capacidad de juicio ¢ritico y no eran suliciente-
mente capaces de resolver problemas en un munclo en el cual el accese a la informacicn
v la teenologia eva primondial en todos los erdenes de la vida personal, social, laboral v
profesional.
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la prioridad de las asignaturas basicas (Fspariol, Matematicas, Ciencias y
asignaturas sociales) a las cuales se les desting poco més de 60% de la carga
académica,

Asimismo, se plantearon esquemas mis articulados de trabajo en cada
asignarura v entre ellas, v se formularon diversas actividades orientadas a
propiciar ambientes de aprendizaje situado, vinculantes con la realidad de
los alumnos y que permitleran aprovechar los recurses disponibles en la
escuela y en el entorno social.

Sin embargo, la dinamica propiamente politica comenzd cuando dis-
lintos actores, primero luera del sistema y después adentro por la voz de la
organizacion sindical, retomaron la critica a la propuesta generando distin-
tos momentos de debate v negociacion.

Algunos actores, representados por los partidos politicos, organizacio-
nes sociales v medios de opinidn manifestaron su veto respecto a los con-
tenidos de | listoria, Civisme y la insuficiencia en los procesos de participa-
cion y debate para la generacion de los consensos sociales necesarios. Otros,
como el SNTE, se manifestaron en contra de la reforma debido a que no
habia sido consensuada con los maestros, alectaba las condiciones labora-
les v no era congruente con el proyecto educative que el pais necesitaba.
Ouros mas, como las autoridades educativas de los estados, plantearon sus

13

preocupaciones respecto a la [actibilidad (inanciera, organizativa y laboral
de la relorma. Algunos mds, provenientes de la academia v Ta investigacion
educativa, cuestionaron la relevancia de los contenidos curriculares pro-
puestos en cada una de las disciplinas y el impacto que éstos tendran en la
formacion de los educandos frente a las necesidades de conocimiento en el
marco nacional y mundial. Y otros mds, interesados en el debate pedagogi-
co, si bien reconocian a la reforma sobre todo por lo que hace a la reorga-
nizacion de la carga horaria, el énfasis puesto en el estudio de los temas v
la descarga en la cantidad de grupos por profesor, también manifestaron
sus dudas respecto a la organizacién de contenidos v su prioridad dentro
de la propuesta curricular.

En este mosaico de aclores, presiones y negociaciones, que son una
muestra Upica del papel de 1a politica en las relormas curriculares y pedago-
gicas, v que pueden incluso rellejar un conexto democratice de debate v
deliberacion, terming, sin embargo, en un cierre politico de fucto con quien

* Un anidlisis mds detallado del proceso de negociacion politica en la relorma de
educacidn secunclaria se encuentra en Miranda (20070 y en Miranda ¥ Reynoso (2006).
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resultod el actar politico mds importante: ¢l snrF, Su capacidad de moviliza-
cion v de presion politica institucional resultd, a final de cuentas, la que
mostrd mayor fuerza organica para incidir en la reforma.'® Lo mas intere-
sante de esta experiencia es que el tema curricular propiamente dicho no
tuvo mayores modificaciones, en cambio, varios aspectos relativos a las con-
diciones laborales si fueron instalados como elementos restrictivos a la im-
plementacién de la relorma.

A MANERA DE CONCLUSION:
LECCIONES APRENDIDAS ¥ AGENDA FUTURA

Durante los altimos 20 afos se han hecha diversos esfuerzos carriculares v
de politica para enfrentar lo que puede denominarse los grandes retos del
siglo xx1 (Usteve, 2004). Se trata de problemas heredados por casi un siglo
de expansion de la escolarizacion de masas que el pais experimento en el
siglo pasado, cuya orientacion educativa siempre estuvo a merced de las
necesidades de legitimacion ¥, muy poco, en la érbita de la calidad de los
resultados educativos (Nce, 2004). Problemas derivados del predominio
de esquemas verticales y centralizadores, y soportados por un [uerte dispo-
sitivo burocrdtico que tuvo repercusiones de largo plazo en los estilos de
ensenanza, procesos de aprendizaje v resullados educativos.

Los esfuerzos de transformacion curricular en el siglo xxi han buscado,
sin lograrlo, resolver ¢l modelo predominantemente verbalista, la memonri-

" La verdadera negociacion polilica con el sirr se orlentd a desarrollar con ellos la
Consulta Nacional sobre la Relorma Integral de la Uducacion Secundaria. La Comisién
skp-shiE encargada de esta tarea disenio una estrategia nacional utilizancdo como disposi-
tive fundamental la coordinacion v la movilizacion de las autoridades educativas v los
representantes sindicales de 30 entidades del pais. Con un buen despliegue técnico se
logra la participacion de un poco mas de 16 000 escuelas imds de la mirad de Tas secun-
datias del pais) v de cast 600 000 personas, entre maesrros, direcrivos, académicos y so-
ciedad en general. Los temas que la Consulta Nacional amrojo comao demandas mas sen-
tidas se agruparon en seis Tubros: 1] formacion v actuahzacion de maestros; 2| recursos
materiales e inlraestractura [isica; 3| gestion escolar v del sistema; 4| estructura. organi-
zacion y conlenidos del curriculo; 3] inguietudes acerca del impacto laboral, y 6] educa-
cion secundaria weenica v educacion tecnolégica. En sentido estriclo, el lema de menor
nivel de participacion fue el de los comtenides curriculares quiza por su complejidad
1écnica; en cambio, los temas de capacitacion, condiciones laborales, educacion tecnolo-
gica v las necesiclades de nversion fueron los de mayor interés.
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zacion mecanica del conocimiento, las 10gicas autoritarias de la pedagogia
escolar, la desvinculacion de la realidad social v de la situacion de los edu-
candos, el caracter poco significativo de los contenidos educativos para los
estudiantes, el cardcter enciclopédico, la sobresaturacion de contenidos
v la desvinculacion que tienen entre si; la desarticulacién entre los con-
tenidos de los diferentes grados v ciclos escolares; v la desvinculacion de
los contenidos educativos respecto a las dilerentes regiones del pais (Cox,
2001; Vazquez, 2005).

Otro [actor Lambién relevante ha sido el de los distintos grupos de in-
terés que han aparecido en el debate curricular vy pedagogico, muchos de
ellos creados por las propias logicas de las politicas estatales ¢ impulsadas
como parte de las estrategias educativas del momento (Latapi, 2004). Al
respecto, conviene subrayar como un elemento caracteristico de las refor-
mas educativas de los tltimos 20 anos en México la construceion de acuer-
dos o pactos politicos de segundo orden'” y que aluden a espacios de ne-
gociacion acotados en especifico a los objetivos vy estrategias fundamentales
de la reforma educativa. Esta tendencia empezo con la firma del avurn en
1992 continué con la firma del Compromiso Social por la Calidad de la
Educacion del 2002 y tiene una expresion importante en la reciente Alian-
za por la Calidad de la Educacién lirmada en 2008. Aungue han tenido
caracleristicas y eleclos dilerentes, se Lrata de expresiones politicas que han
servido como marcadores politicos, sociales ¢ institucionales.

Politica, pedagogia, factores de implementacion y resultados, en el es-
cenario dibujado por la relacion federacion-estados y de los poderes facticos
que giran alredor del sistema, pueden ser considerados como los elementos
caracteristicos que aparecen en el proceso de definicion de las politicas cu-
rriculares en México.

[n la perspectiva de una nueva gestion del logro educativo v de un sis-
tema orientado a resultaclos, las politicas curriculares exigen tammbién ajustes
de conceptualizacion y apertura que permitan recuperar distintos aprenci-
zajes acumulados en el disefio técnico v en los procesos de implementacion,
lo cual supone buscar opciones de innovacion en los disefios institucionales
orientados a mejorar los mecanismos de participacion soclal y académica, a
la puesta en marcha electiva en lag escuelas, al involucramiento de los dis-
tintos actores institucionales con especial énfasis en los maestros v padres de

“Los de primer orden son mucho mas amplios y se expresan en el centro del
poder estatal con definiciones de aleance constimucional v legislativo.
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familia, los equipos directivos v de supervision (Gomez-Morin ¥ Reimers,
2006]. Supone también el desarrollo de un esquema de trabajo institucional
mas articulado entre los distintos niveles de gobierno para lograr que las
reformas lleguen efectivamente a las escuelas. '™

Ninguna transformacion educativa de envergadura se puede lograr sin
modificar la formacion v actualizacion de profesores.*® Los contenidos de
enseflanza y sus orlentaciones pedagdgicas y diddcticas —cualquiera que
éstas sean— son asimilados y puesios en practica por los docentes (De
Iharrola, 1998). En consecuencia, la politica curricular debe contemplar la
lorma en que Tos candidalos a gjercer la docencia son entrenados, al igual
que la torma en que los docentes en servicio son actualizados, para enfren-
tar los desatios que presenta la ensenanza de ciertos contenidos y las orien-
taciones pedagogicas y didacticas que los acompanan.

Por otra parte, es necesario que la evaluacion crezea y se diversifiquen
los métodos e instrumentos articulando los procesos de evaluacion exterma
con los mecanismos que cada escuela pueda plantear en su interior, con la
finalidad de avanzar con mucha mayor solidez en conformar una culrura
de la evaluacién v de mejora continua de la calidad.

Un dambito de la gestién que debe tener una atencidn prioritaria tiene
que ver con las tareas de supervision escolar y las [unciones de asesoria
Léenico-pedagdgica (Arnaut, 2006). Sus lareas de alcance medio seran aho-
ra de vital importancia para construir un nuevo puente entre las escuelas v
el dpice estratégico del sistema, ahora con la imperiosa necesidad de propi-
ciar desarrollo educativo en importantisimas areas regionales, como son las
zonas escolares (Iopez, 2005].

Iis importante considerar que la reforma curricular refrenda la necesi-

dad de asegurar la coherencia general del sistema educativo nacional, para

-5 En comtraste con el medelo burocratico, en el cual las unidades de accion traba-
jaren lorma inconexa v desentendidas de la lubor de las demis, un modelo cenurado en
logros necesita de disenos organizacionales complejos que aseguren el intercambio de
inlormacion entre dilerentes unicades, por ejemplo. entre los dilerentes equipos minis-
teriales de conduccion para el desarrollo curricular, la lormacion v la capacitacion do-
cente, la medicién externa de los resuliados, de produccion v liciiacion de exios escola-
res, entre olros, Vale agregar que para que esa comunicacion y accion conjunta se realicen
es necesario de un liderazgo sectorial competente v estable, .. (Ferrer, 2004 23),

1 capacitacign profesional siempre va de la mano con la suficiencia de recursos
mareriales, Ambaos son parte esencial de los costos de un programa cnricular y dehen

EETIETAT Tecamiamos para responsabilizar a las autoridades politicas cuando esos meca-
nismos no sean respetados (Ferrer, 2004,
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lo cual se establece una vision a largo plazo, propia de una planeacion glo-
bal que exige ahora continuidad v visién de Istado. Iin este sentido, destaca
la necesidad de consouir un esquema de acuerdo v negociacion multilate-
ral, plural v diverso pero que tenga la suficiente fuerza de institucionaliza-
cion para dar certidumbre, transparencia v continuidad a los esfuerzos de
reforma educativa y curricular. El bilateralismo tradicional sep-s9Tr, si bien
ha sido la mejor [6rmula de gobernabilidad politica del sistema, estd pla-
teando serios limites para una reforma prolunda de una educacion hasada
en resultados. Tampoco el [uncionamiento enddgeno de la estructura tradi-
cional v burocratica parece responder a las necesidades de una platalorma
educativa sustentada de manera democrarica ®

Deigual torma, es necesario amphar y tortalecer los espacios de didlo-
go informado entre la ciencia ¥ la pedagogia, que incluye nuevos esquemas
de comversacién e interaccion entre los intelectuales vy académicos, y los
maestros. Lste nuevo didlogo debe establecerse sobre la base de las necesi-
dades educativas de los alumnos v las condiciones de las escuelas y de los
maestros. Para ello serd necesario fortalecer los espacios institucionales de
consejo y asesoria que permitan acercar a las instituciones de investigacion
v educacion superior con las dilerentes instancias v niveles de la educacion
basica.

Parece indispensable mejorar los mecanismos de comunicacion de las
relormas, tanto por lo que hace a la comunicacion politica, comeo por 1o
que tiene gue ver con los maestros, los alumnos y los padres de familia. Es
necesario avanzar en la conformacion de una opinion puablica informada
que no solo dé soporte a la implementacion de las reformas sino, sobre
todo, haga sostenibles los cambios en el largo plazo.

Por ultime, serd fundamental avanzar en la construccion de dispositi-
vos institucionales que permitan un nuevo esquema de revision, actualiza-

= Abrir el sistema v democratizarlo significaria, entre otras cosas, poder instalar la
evaluacidn como un instrumento “que premie, castigue ¥ cortija, Fsto supone tres co-
sas, hasta ahora inaceptahles para el magisterio nacional ¥ para las hurocracias educari-
vas. La primera, someterse 4 una evaluacion publica en su desemperio, maesto por
maestto, escuela por escuela. La segunda, sujerar el aumento a los ingresos de los maes-
tros v de los presupuestos de las eseuelas a los indices de mejora educativa. Tercero, dar
i los padres I oportunidad de escoger lu escuela donde quieren enviar a sus hijos segin
surendimiento educativo. Nada de esto es posible hoy, ni siquiera planteable. Por eso
la educacion mexicana empeora en lugar de mejorar: no hay costos inmediawos. No hay
gritos ni mantas en el aula de clase” (Castaneda v Aguilar Camin, 2009
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cion y mejora continua de las propuestas curriculares para evitar la politi-
zacion extrema del debate sobre las reformas gubernamentales en cada
sexenio. Ello debera abonar a la constitucion de una linea curricular sélida
en las politicas de Cstado para dar continuidad a las acciones en el tiempo,
fortalecer gradualmente los avances ¥ mejorar sustancialmente los resulta-
dos educativos en las proximas generaciones.
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INTRODUCCION

Tedos sabemos en demasta que ningin hecho historico
aparece aislado y sin motivo.

Josr Cremen e Ororco, 1945

[Al reconocerse la ignaldad] s6lo distingnira
a un americano de otro, el viclo v la virtud.

JosE Makla MORELOS, 1813

Este capitudo tiene tres rasgos principales. Primero, se ocupa de manera
fundamental de Tos valores en la educacion basica, pues en ella ¢l tema es
objeto de mayor andlisis, de elaboracion continua de politicas, de estuer-
zos de inmovacion de la pracrica y de actividad de investigacion, todo ello
a diferencia de los tipos de educacion media superior y superior. De es-
tos ultimos se haran referencias de menor alcance. En segundo términe, el
texto dedica mayor atencion a la educacion publica, auncue los valores que
sustentan nuestras normas juridicas establecen principios de accion educa-
tiva obligatorios también para la ensefianza ofrecida por los particulares y,
en tercer lugar, el texto expresa una comprension de los valores de la edu-
cacion que los sitia como un asunto inseparable, en sus dimensiones his-
Lorica, juridica, cultural y pelitica, de las relaciones que estructuran a la
sociedad mexicana. Asi como este conjunto de relaciones es portador de un
anthelo de justicia y equidad de muy larga duracion y ha dado sustento a no
pocas experiencias de cambio, la trama de tales relaciones en ¢l sistema
politico impide, de otra forma, la construccion v consolidacion de un Fsta-
do social de derechos apoyado, entre otros soportes sociales, en los proce-
sos de socializacion escolar. Desde esta perspectiva, la educacion es una de
las expresiones originarias del provecto mexicano de Lstado democratico,
en cuyo desarrollo tene una funcién de primera importancia, pero al mis-
mo tiempo es un ambito en el que se manifiestan las divisiones sociales v
los conllictos politicos que limitan, a su vez, el establecimiento de condicio-
nes elicaces para la realizacion del derecho a la educacion, asi como para la
realizacion de los valores del régimen politico constitucional. Este rasgo del
trabajo es desarrollado en forma incipiente, mads como una conjetura gue
subyace al conjunto que como un argumento plenamente demostrado,

Fl capitulo comienza con un planteamiento sobre Ta relacion entre Tos
valores v la educacion y una referencia a la transicion de la sociedad mexi-
cang en los tltimos decenios. En la primera parte, el texto se ocupa de la
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evolucion de los valores de la educacian recordando primero su base cons-
titucional’ y explicando luego la importancia especifica del ano 1992 en
tanto simbaolo de una nueva fase de la politica educativa; termina la prime-
ra parte con una vision de la investigacion educativa en el campo tedrico y
practico de los valores. En la segunda parte, se presenta una descripcion de
los procesos de atencion a los valores en la politica educativa v la practica
escolar a partir de 1992. La tercera parte olrece un conjunto de propuestas
para dar mayor atencion y eficacia a los valores de la educacion en la ges-
Lion publica, en consonancia con los postulados democraticos de la Repa-
blica mexicana. Se concluye con una rellexion.

PLANTEAMIENTO:
LA EDUCACION COMO SIMBOLO HUMAND

Por su significado cultural v su relacion con el provecto civico de la nacion,
algunas fechas nos cautivan v, en clerta forma, nos llaman a cuentas; eso
hace el ario 2010. El cumplimiento de dos siglos de haber comenzado la
guerra por la independencia de México y de un siglo de la tragica vivencia
social de transilar de la imposibilidad politico-social de los votos a la [uer-
za de las armas, con lo cual principio otra guerra para crear o reavivar las
condiciones anheladas de justicia y de vida constitucional que tenian ya un
terrihle retraso, este cumplimiento centenario origina una circunstancia
propicia para valorar lo que somos v, desde un corto plazo del pasado,
comprender los factores que retrasan ¢l crecimiento del hienestar huma-
no, objeto de las instituciones sociales segan la tradicion ilustrada que
animé nuestras revoluciones,

[n lo que respecta a los valores de la educacion, los centenarios se cum-
plen cuando aquéllos se encuentran en una situacion paradéjica v descon-
certante: por una parte, existe una expresion juridica del significado v con-
tenido del derecho a la educacion —ianto en la legislacion mexicana como
en instrumentos juridicos internacionales validos en México—, el cual no
esta aislado sino que se une epistemoldgica, juridica y culturalmente al con-
junte de los derechos fundamentales y, por la otra, Ta vida de la sociedad

- Esta base se ha desarrollado no de manera fcil v lineal, sino con variedad de
tensiones ideologicas v conlliclos, de 1917 a 1993, sobre la herencia juridica v [ilosolica
del siplo xucy con el traslondo de la evelucién ideoldgica de los regimenes de la Revo-
lucién mexicana y sus diversas [ases de modernizacion.
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mexicana —con una fuerte desigualdad que la ha definido en su estructura
alo largo de su historia— vy su gobiemo —dividido en mas de un sentido y
con logros deficientes en sus obligaciones sociales— no muestran el com-
promiso politico ¥ la suficiente capacidad de accion para apovar la realiza-
cion plena del derecho a la educacion con su naturaleza democratizadora v
su horizonte de justicia social. Una fuente del desconcierto proviene de que
tanto en la guerra de Independencia como en la Revolucion, mas en ésta,
una de las aspiraciones esenciales de los mexicanos excluidos del progreso
social v de los medios para lograr la felicidad del pueblo era la de crear las
condiciones sociales v politicas requeridas para que Ta educacion luese un
medio de bienestar v de tormacion de ciudadania. Se aspiraba a crear una
institucian civilizadora, impulsora de la dindmica moral de la democracia,
es decir, crear la escucla publica como patrimonio cultural y una de las
fuentes de identidad y de wansformacion progresiva de la nacién.

[n nuestras revoluciones importaba mucho el asunto de la educacion
porque se comprendia v se apreciaba su dinamisme antropolégico, econe-
mico v politico, porque ya estaba claro algo que clertos discursos de ahora
parecen apenas descubrir: el individuo es digno v tal cualidad es la base
para la organizacion del Estado y las relaciones sociales y es, por su senti-
do teleclogico, el [undamento de todo juicio que pretenda valorarlas. Esa
persona moral que las leyes reconocen y que s6lo en un sentide histérico
y positivo la constituyen, por su dignidad v derechos merece la oportuni-
dad de formarse en un entorno de equidad que la sociedad ha de construir
¥ s0stener con sus instrumentos de gobierno. Por esta existencia social que
morahmente le es debida a la persona, la educacion es una accion comuni-
taria que avuda a crear hienestar junto con otros ambitos de la vida social
v de la accién del Estado.

Mas, a pesar de lo anterior, existe un rasgo desafortunado en el queha-
cer escolar. No obstante la difusion de una conviceion relativa a la trascen-
dencia de su labor por parte de un sector importante de la sociedad, v sus
grandes fases de expansion que van de finales del siglo x1x a la moderniza-
cion de [inales del siglo xx y principios del xxi1, la labor escolar se ha reali-
zado con clerta soledad tnstitucional por no recibir de lorma constante, suli-
ciente, sin regateos, 1odo el apoyo requerido de parte de Tas grandes [uerzas
sociales, econdmicas v politicas. Y no solo ha sucedido eso, sino que la es-
cuela misma es un campo que se ha visto alcanzado y afectado por las dis-
putas politicas, culturales y econémicas que ocurren en las relaciones de las
clases sociales ¥ en la direccion del Estado. Se afirma, incluso en la Consti-
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rucion, su profundo valor, pero las pracricas social y politicano son del todo
consecuentes en la economia y en la gestion.

[n otros términos, los valores de la educacién no han side motive de
decisiones detenminantes para la accion social y el wabajo gubernamental,
Puede afirmarse que los intereses econdmicos v los que configuran la do-
minacion social, cultural y politica en nuestra historia han sido los mayores
impedimentos para la realizacion prictica de los valores de la educacion,
esto sin desconocer la compleja dialéclica que eslos procesos entranan,
pues una parte de la politica, de la vida social y cultural han dado existencia
y soporte 4 los valores de la educacion y éstos han contribuido al cambio
politico y cultural.

Entre la accion educativa, que sélo puede ser entendida y Nevada a
cumplimiento por la alimentacion que recibe de la vida social ¥ politica, y
los valores existe un vinculo primordial que se genera en la interseccion de
dos perspectivas que nunca ocurren aisladas. En la primera, la filoséfica, el
vinculo proviene del sentido misme de la educacion, uno que deberia ha-
cer innecesario distinguir entre los conceptos de valar v de educar. En otras
palabras, el sentido aludido se refiere al descubrimiento individual , a la vez
vivencial, espiritual y racional de que la existencia humana estd ablerta a la
realizacion de una [inalidad intima, en su circunstancia historica. que con-
[igura a la persona como ente sustantivo; que el existir es un proceso que
implica tanto el alumbramienio y el ascenso de la conciencia individual
como la vivencia de interacciones que, por la presencia del otro, se consti-
tuyen en génesis de la moral, que no puede ser sino una realidad dialogan-
te ¥ que debera tener cabida en las nommas juridicas v en la estructura po-
litica. De ese proceso emergen dos rasgos del ser humano que sintetizan la
representacion de lo bueno y en torme a los cuales se organizaran las inte-
racciones v la lucha por hacer de la politica una regulacién del poder: se
trata de la dignidad v la criticidad. En la persona v en sus relaciones, en
suma, estan el fundamento y la dinamica de construceion de todo valor, los
cuales son la representacion afectiva v racional del bien humano, de donde
se desprende que la axiologia es el trahajo de su justificacion v su ordena-
miento en el marco de una antropologia y de una teoria de la accion de la
cual no deben quedar [uera la economia y la politica. Es por ello que lo que
hacen todas las antropologias es mostrar la racionabilidad del ser humano
como proyecto, de lo cual es parte sustantiva la ética; de eso esta hecha la
historia y asi cobra toda su validez vy su fuerza ¢l trabajo de la educacion.
En la historia de las sociedades, en consecuencia, el proyecto de emancipa-
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cion ¥ de bienestar esta indisolublemente unido al proceso de construceion
de la escuela como institucion publica.

In la segunda de las perspectivas, la cultural, se manifiesta la elabora-
cion social del proyecto de convivencia v de trabajo humano, el curso his-
torico v moral que éstos siguen; se manifiesta la forma en que el sentido de
la educacion incorpora las relaciones con las cosas —la economia v el al-
cance material de sus valores— y las relaciones entre los individuos surgi-
das de su accién social, la cual da origen a la politica y, en cierta [orma, hace
de ella un plano de relaciones independiente en la vida social.

En la politica se inicia institucionalmente y se reconstruye de manera

incesante el proyecto de sociedad y el sentido historico que Ta educacion ha
de cumplir en aquél, porque en las intenciones v en los resultados de la
influencia interpersonal se estructura toda practica social, Para comprender
los valores de la educacion importa entonces poner atencién a varias prac-
ticas: la juridica, la gubernamental, la econdmica, la de produccion de co-
nocimiento v la pedagogica. Desde luego, por su complejidad, el conoci-
miento de las practicas debe emprenderse tomando en cuenta sus relaciones
integradas, estructurales, con su inseparable génesis historica.

Al mismo tiempo que se conmemoran nuesiros centenarios, bajo el in-
[lujo de los siglos que se cierran y se abren, porgue ademds de cronologia
son tempo humano, se ha esparcido en la [losolia polilica de la democracia
y en sus corrientes de inlluencia sobre el pensamiento y sobre Ta politica
educativa, asf como en otras formas de conhguracion del discurso tedrico de
lg formacion humana, Ta conviceion de que debe existir una unidad practica
entre educacion v valores o, en otras palabras, que éstos son inherentes a la
primera v que por ello la politica genuina, la dialogante, debe orientarse al
cumplimiento de los derechos fundamentales que brotan de la dignidad de
la persona. Cstos derechos humanos son la configuracion mas amplia de los
valores en la axiologia contemporinea, fendmenoc que le da a la educacion
su razon ética de accion orientada a la realizacion de la justicia social; le da
su dimension de moral publica en tanto que promueve una practica cornu-
nitaria que realiza la formacién de las personas como sujetos politicos. En
suma, el vinculo entre la educacion vy los valores tiene tal dinamismo cons-
tituyente que en realidad la primera signilica la realizacién personal y social
de los segundos.

Pero esla creencia no es nueva. Enlos 200 aros de nuestra historia pue-
de verse un hilo de transformacion de nuestra politica: la Tucha para estable-
cer las libertades v crear un sentimiento constitucional que sea el fundamen-
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to de todas las practicas sociales. Tl tema de los valores de la educacion
simbaliza el conflicto central del proyecto de formacion de la sociedad mexi-
cana y, en particular, da ocasién para hacer una arqueologia de los avatares
de la filosofia liberal en los cambios de México, tema que rebasa el alcance
de este capitulo.

En el espacio de estas paginas no es posible analizar el variado conjun-
Lo de sucesos de los ultimos 200 afios. Se observan en cambio los valores de
la educacion en la transicion que estamos viviendo en tanto [ase historica de
dificil reestructuracion de la via democratica para la convivencia y la accion
politica en México.” Esta transicion ha durado ya demasiado, la expeclativa
de arribar a una nueva realizacion del bienestar cconomico y de la regula-
cion del poder por medio de una retorma del Estado no se ha cumplido a
causa de las dificultades que entrafnia la transformacion de Tas relaciones
sociales vy sus vinculos con las estructuras del poder politico ¥ econémico.
Debido a condiciones internacionales asi como a los bloqueos que produce
el sistema polirico mexicano, desde finales de los afios setenta v principios
de los ochenta del siglo xx, contexto en el que “surgio”™ el reciente interés
social v pedagogico por los valores, se ha limitado el alcance de las acciones
translormadoras orientadas a la democracia. Junto a la globalizacion desho-
cada con su caudal de intereses vy sus luchas por la hegemonia en el sistema
mundo ha estado la disputa por la nacién mexicana, con sus hondas raices
coloniales, decimononicas, revolucionarias y modernizadoras.

La aspiracion de realizar Tos valores de Ta educacion en sucesivos pro-
vectos histéricos (Barba, 2006} es una representacion simhbolica, percepti-
ble, de las vicisitudes que ha vivido 1a sociedad mexicana en la creacion de
condiciones de hienestar v el apoyo escolar que a ello puede davse. Ln el
trasfondo estd la dificultad de lograr la definicion, la aceptacion, la amplia-
cion v el fortalecimiento de la solidaridad social, de forma que se contrarres-
te la fragmentacion social, la exclusion vy las variadas formas de la desigual-
dad. La dificultad central se encuentra en el reconacimiento y realizacion de
los derechos humanos como horizonte cultural universal y como base juri-
dica de nuestra vida constitucional.

Duranie los decenios de la transicion mexicana ha ocurrido una expan-
sion de grandes dimensiones de los servicios educativos, no solo en su di-

4 sobre las condiciones de una educacion cindacana véase Barba (2007). La obra
cootdinada por Bizberg y Mever (2003, 2003, 2009) ofrece una visién inearada v pro-
[unda de los asurwos undamentales de la transicion contempordnea de México, sus al-
cances y sus obstdculos,
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mension cuantitativa, sina también en lo relativo a su diversificacion, consi-
derandotanto factores demograficos como econamicos. De formasimultanea,
han crecido las manifestaciones de rechazo social al autoritarisme del siste-
ma politico, pero las instituciones de apoyo al cammbio democratico han te-
nico un aleance limitado debido a los intereses de los sectores sociales y
econdémicos hegemonicos v de grupos politicos que no reconocen la legiti-
midad de los valores de la democracia o, en el [ondo, la igualdad v dignidad
humanas. Todo esto ha generado muchas demandas sobre 1a escuela v 1a
calidad de su Lrabajo v ha producido una confliguracion especilica de los
valores en lorno al imaginario de una lormacion para la ciudadania.

Un factor de apoyo intelectual, muy importante en los afos de la tran-
sicion, ha sido el progreso de las clencias sociales v de Tas disciplinas que
crean ¢l conocimiente de la educacion. Gracias a éste, México se conoce
mejor coma sociedad v muchos consideran que la experiencia de 1968 es
un punto de arrangue primordial para la comprension retrospectiva de los
decenios que le preceden v la puerta que abrio a la participacion social en
las décadas subsiguientes. Desde luego, hablamos de un hito histérico, la
transformacion de la sociedad mexicana tiene una larga duracion que la
liga a la Revolucion de 1910.

EVOLUCION RECIENTE:
LOS VALORES DE LA EDUCACION EN TIEMPOS DE CAMBIO

I.a base constitucional

Lo primero que debe tomarse en cuenta para el conocimiento, compren-
sién y apreciacion de los valores de la educacién es que tienen una base
constitucional pues, de otra forma, no adquiririan toda su fuerza culrural
ni mostrarian el profundo dinamismo de transformacion social que contie-
nen. Esta base es a la vez antligua y nueva; lo primero, porque se nutre del
humanismo y reconoce al individuo como poseedor del derecho a la edu-
cacion, aungue la expresion constitucional del misme esté sujeta a desarro-
lo. Lo segundo, porque aun habiéndose cumplido 200 afos de que co-
menzo la revolucion de independencia la sociedad mexicana todavia no
tiene un acuerdo cabal sobre la sustancia del derecho, pues éste atn se
debate entre los fundamentos de T1a razén v los reclamos de la te, sobre todo
la catolica; el laicismo del Listado ne es a estas fechas un territorio indiscu-
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tible para la nacién que sirva de base para una convivencia pacifica v soli-
dariza; de tiempo en tempo hombres de Lstado v de Iglesia reviven recla-
mos histéricos o pronostican situaciones de peligro para las libertades o la
cohesion nacional.

En la evolucion del devecho a la educacion, desde el principio juridico
liberal del siglo x1x sobre la libertad de educacién hasta la extensa trama
juridico-politica nacional e internacional que se ha construido para delinir-
lo, legitimarlo v sostenerlo, este LMenso proceso encuentra a nuestro pats
con dos problemas: uno, la restriceion praciica y operativa de la educacidn
comao valor social Tundamental que se hace visible anto en el rezago que
afecta a grupos de mexicanos y mexicanas —en otras palabras, limitaciones
en la realizacion de la igualdad ante a ley v en la equidad— como en la
poca calidad de la experiencia escolar que atecta el aprendizaje v el desarmo-
llo de las personas. Este problema permite ver una paradoja: es tan fueite
la estructura de dominio social y politico, v tan limitada la vision de las
élites, que incluso el valor econémico de la educacion resulta oscurecido,
como lo indica la informacién sobre los problemas que tiene el pais en la
procluctividad v la competitividad. En lo econdmico, el valor de la educa-
clon se asocia de manera negativa a la concentracion de la riqueza v a un
Estado que. siendo [uerte en sus procesos de control de la vida social, re-
sulta débil en su capacidad de ocuparse y resolver sus necesidades con base
en un gjercicio pleno de sus obligaciones y lacultades constitucionales.

El segundo problema consiste en la escasa atencion que la politica edu-
cativa v la vida escolar dan al asunto fundamental de la educacion, esto es,
la formacion de la persona-ciudadane en un ambiente v con un horizonte
de comunidad de derechos. Al ser esto lo esencial para la vida social v po-
litica significa apoyar de forma decisiva a una escuela que rabaje con una
pedagogia orientada a la criticidad y la autonomia, v para los individuos
una experiencia de construccién de su identidad como sujetos politicos
que los incorpore a la vida democratica con las formas de participacién de
una sociedad ablerta.

En su expresion juridica, los valores de la educacion son claros: impor-
ta la dignidad de la persona; la democracia como [orma de convivir supe-
rando el solo sentido electoral y de estructura de gobierno; una economia
que sirva para el mejoramiento de la vida del pueblo con base en el cuidado
de nuestros recursos; el conocimiento clentifico como medio de emancipa-
cion y progreso; aprecio de la comunidad politica lundada en los Derechos
Humanos (DH); promover la independencia politica y econdmica, y utilizar



7O FDLCACION

los recursos naturales con responsabilidad, entre otros. Fn el aver, cuando
fueron definidos, v en el hoy, cuando son criterios para la tarea guberna-
mental v objeto de ensefianza en la escuela, los valores de la educacion son
una fuerte aspiracion de los mexicanos que se expresa de forma multiple en
motivos propiamente escolares, pero también en otros de naturaleza politi-
ca y econdmica.’

La orientacion de 1992:
reformar el curriculo

El afio de 1992, con su arrangue teal en 1989 por sus propésitos de cam-
bio, abrio una perspectiva de renovacian en las condiciones del trabajo
escolar al anunciar una modernizacion que en forma hipotética v progra-
matica tocaria los valores de la educacién. El Plan Nacional de Desarrollo
de 1989 establecié objetivos que pueden verse como expresion renovada
de los principios civilizatorios del articulo 3° de la Constitucion de la Re-
publica. Uno de los objetivos los condensa a todos: “la ampliacién de la
vida democratica” (Poder Ejecutivo Federal, 1989: 16). Tres anos después,
el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica (anwes)
signilicé un paso trascendente para que los estados soberanos de la Repui-
blica participaran de forma mas directa en la atencion del derecho a la
educacion, lo que daba a los valores de ésta un ambiente renovado de en-
tendimiento y de realizacion debido al principio descentralizador apoyado
en la soberania de las entidades y en la colaboracion con la autoridad fede-
ral, de acuerdo con una nueva distribucidn de anibuciones que luego san-
ciond la Ley General de Educacion. La introduccion del Acuerdo expreso la
amplitud de la tarea a emprender:

[l desarrollo al que aspiramos los mexicanos entraiia fortalecer la soberanta. ..
¥ una organizacion social neada en la democracia, 1a libertad v 1a justicia. ..
La estrategia de modernizacion del pafs v la relorma del Eslado requieren que
se aceleren los cambios en el orden eduecativo. Al igual que en las otras esleras

de la vida nacional, este trabajo implica una nueva relacion entre el Estado v

Y Una vision de conjunto de los valores contenidos en el articulo 39 de la Constitu-
cion federal v en el articulo 7% de la Ley General de Educacion se encuentra en Barba
(1997).
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la sociedad v de los niveles de gobierno entre i vy supone, en general, una
participacion mas intensa de la sociedad en el campo de la educacion. En esta
articulacion modema del Estado v la socledad, los vinculos entre escuela v
comunidad adquieren una importancia especial. .. Es indispensable, entonces,
consolidar w sistema educativo nacional con responsabilidades afines a nues-
tro federalismo, con contenidos educativos pertinentes a la formacidn de me-
jores ciudadanos (sEp, 1992: 1),

Al relerirse al estudiante de educacion basica, de nueva lorma el texto
resaltd la perspectiva de los valores cuando alirmd que “es preciso que el
educando comience a comprender los principios éticos v las aptitudes que
lo preparan para una participacion creativa y constructiva en la sociedad
moderna” (sep, 1392: 6),

listos propasitos tenian antecedentes ¥ su trazo puede seguirse hacia
delante en diversos aspectos aun después del afio 2000, Tanto la descentra-
lizacion como el desarrollo del proyecto de la formacion ciudadana han
tenido continuidad, aunque los cambios en la gestion, en el curriculo v en
la pedagogia han sido insuficientes para lograr la transformacion anunciada
y, sobre todo, para aplicar los valores de la educacion, es decir, innovar la
prictica escolar. Sila escuela no recibe todo el apoyo que las politicas del
Estado deben olrecerle, sus procesos particulares no logran establecer y
darle sustento a la experiencia de lormacion ciudadana y swaportacion ala
vida social resulta restringida. Las transtormaciones politicas y econdmicas
del pais —incompletas ellas mismas— han aportado poco al fortalecimien-
to de la escuela publica.

Un elemento positivo del proceso de modernizacion ha sido la reafir-
macion del derecho a la educacion, en especifico, la reforma del articulo
30. constitucional que en el afio de 1993 establecio de modo fehaciente
que: “Todo individuo tiene derecho a recibir educacion.”

El conocimiento del campo:
la investigacion educativa

Entre los procesos de cambio que vivio la sociedad mexicana esta ¢l acre-
centamiento del interés por conocerse a si misma. En el mundo académi-
co, por ¢jemplo, se transitd del enfoque de la filosofia de lo mexicano a otro
caracterizado por la diversidad de perspectivas de las ciencias sociales y de
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las ciencias de la conducta, sin dejar la perspectiva filoséfica, que se orien-
1o, entre otros intereses, al asunto de la politica concentrando sus inda-
gaciones en el poder, el Istado v la democracia. s muy significativo que
une de los llamados a conocernos como sociedad surgiera como buena si-
miente precisamente en una revision del estado de La democracia en México
{Gonzdlez, 1962).

En esta nueva orientacion del quehacer cientilico y critico quedaron
incluidos los valores {(Alduncin, 1986, 1991, 1993; Alducin et al., 2004
Inglehart ef al., 2004; Bellran et al., 1996; Herndndez y Narro, 1987). En
conjunto, la sociedad v sus relaciones de clase, ¢l Estado v los usos del
poder, los grupos de presion del sistema politico, la historia de la Repuabli-
ca v 1a economia, entre otros asuntos de capital interés, fueron objeto de
analisis v de valoracion y un hecho de gran importancia fue mostrado: la
sociedad mexicana tiene estrechos vinculos con su pasado, estd cambiando
de forma notoria en algunos de sus componentes, mientras que en otros
existe una clara resistencia al cambio,

De todo ello se beneficis el pensamiento educativo, ademas de que éste
vivié su propio proceso de desarrollo a partiv de hechos relevantes como el
comienzo de actividades del Centro de Estudios Educativos en el afio de
1963. Fue este Centro, con su propia experiencia de trabajo, el que a me-
diadoes de los anos setenta del siglo pasado comprendié que era necesario
observar los hechos educativos poniendo atencion a los asuntos estructura-
les v al conflicto social. Nuevas instituciones y grupos de trabajo contribu-
yeron a conocer ¢l estado en que se encontraban los valores de la educacion
en la sociedad mexicana v los alcances reales de las politicas pablicas.

Iin 1981 (Conacyt, 1981) los valores de la educacion se manifestaron
en el campo de la investigacion educativa como elemento que debia ser
recuperado v, realmente, dieron forma a una denuncia: el sistema educativo
no estaba cumpliendo sus funciones socializadoras, formativas. Asi como
era bueno el propasito de ampliar el conocimiento de la educacion, se mos-
traba el imperativo de una accion politica v gubemamental que impulsara
el mejoramiento de la educacion dando realee a los valores de la democra-
cia v la ciudadania.

Aunque de [orma lenta, en los primeros 10 afios posteriores al Con-
greso Naclonal de Investigacion Educativa celebrado en 1981, el tlema de
los valores se expandié en la investigacion educativa creando un campo de
estudio con diversidad de enfoques tedricos y epistemologicos, asi como
de asuntos o prohlemas sociales y educativos que fueron sometidos a estu-



103 VALDRES DETA ERUCACION 73

dio (Barba, 2004; Chavez, Hirsch y Maldonado, 2007; Hivsch, 2001, 2006,
Yurén et af., 2003).

No obstante el auntento del conocimiento sobre los valores de los mexi-
canos v la situacion en que se encontraban v se encuentran hasta hoy los
ralores de la educacion, existe la comprension de que se requiere ampliar
la investigacién, en particular sobre las condiciones v los efectos del tra-
bajo escolar, pues se tienen indicios de que la ellcacia [ormativa es baja
(Barba, 2004; Conde, 1998; Levinson, 2002; Yurén y Aratijo, 2003; Yurén,
2007). Ademads, se ha tomado conciencia de otra necesidad, a saber, la de
promover ¢l aumento de las relaciones entre el saber sobre los valores de
la educacion y los procesos de elaboracion ¢ implementacion de las poli-
ticas (Maggi et ¢l., 2003). A To largo de Tos altimos decenios, especifica-
mente desde 1992, los esfuerzos se han centrado en la formacion civica y
ética, representada sustantivamente en el aprender a vivir juntos, lo que ha
conducido a identificar y clarificar un conjunto de competencias (Delors,
1996; Gutiérrez, 2007).

DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL:
LOS PROYECTOS DE FORMACION

La sftuacion de los valores de Ta educacion es resultado de tres factores que
se combinan: lag experiencias de elaboracion de politicas para la formacion
de valores realizadas en el pasado v su influencia en las escuelas y la vida
social; las tendencias politicas por las cuales llegan hasta el presente los
conflictos sociales cuya solucion resultd inadecuada, inacabada o inacepra-
da, por ejemplo, el establecimiento del laicismoe escolar ¥, en tercer lugar,
las condiciones politico-ideolégicas v econdmicas en las que ocurre la tran-
sicion mexicana.” Tres temas pueden mencionarse para ilustrar la cuestion:
la educacion sexual, las criticas a la educacion laica vy las vicisitudes de la
formacién ciudadana.

~ Estas experiencias han recibido diferentes nombres, de acuerdo con los proyec-
Los de gubierno en los gue se han insertado; quizd lu educdeion civica sea el nombre mas
utilizado.

T Los enloques de trabajo que se han puesto en praclica para atender los valores de
la educacién en la actividad escolar pueden verse en Barba {1998); Guevara (1997); La-
lapi y Chdvez (2003). Una rellexion sobre el laicismo escolar v una propuesta para aten-
derlo en la [omacion en valotes se encuentra en Latapi (1999},
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Fl sistema politico mexicano tiene ¢n su historia y ¢n su estructura
relacional un componente de violencia asentado en el autoritarismo que
impide que los conflictos sociales se atiendan v se resuelvan conforme a la
materia de los derechos ciudadanos v de la organizacion federal. Junto con
la multiforme accion de una gran variedad de organizaciones sociales, de
personas y de grupos dentro v fuera de los partidos politicos, de grupos de
maestros y de padres dentro del sistema escolar v en los margenes de éste,
acciones Lodas ellas que impulsan un cambio democratizador. con todo ello
y olreciendo resistencia, existe una violencia en la vida puiblica a la que no
es ajena la gestion, la vida cotidiana y ¢l rumbo Tuturo de la escuela. A este
respecto, la vida en las escuelas es una expresion de lo que ocurre fuera de
ellas, situacion a la cual quiere responder el Programa de Escuela Segura de
la actual administracion federal (s¥p, 2008b). Fsa condicion social y escolar
es un factor muy importante a tener en cuenta en el proceso de compren-
sién del estado de los valores de la educacion, pues el reconocimiento de la
violencia se ha sumado a otros motivos anteriores para impulsar la innova-
cion curricular v pedagdgica que permita promover el desarrollo afectivo,
v la formacion armanica de la personalidad v la érica.

No obstante que existe una expresion constitucional de los valores de la
tanto la especilica del articulo tercero como la general que estd

ecucacion
contenida en el conjunto de los derechos [undamentales y que en consecuen-
cia da forma al proyecto de ciudadania—, Tas diversas pricuicas sociales que
acotmparian a la que es propia de la escuela estructuran dos grandes orienta-
ciones no excluyentes en forma total una de la otva y en cuyas interacciones se
manifiesta ¢l conflicto social. Una de Tas orientaciones comprende la educa-
cion de modo primordial como un medio de progreso econdmica, conio un
instruimento de la economia. Lste énfasis econdmico no es nuevo, pueden
rastrearse sus antecedentes hasta la época de la formacion constitucional de
Meéxico, incluida la Constitucion de Cadiz. En la segunda orientacion, la edu-
cacion es comprendida como un tipo de accién social que es fundamental
para la emancipacion de las personas, las comunidades v los grupos sociales
subordinados o explotados; no desconoce el valor economico de la educacion,
sino que lo subordina al conjunto de los derechos [undamentales v lo valora
en luncion de la justicia, es decir, lo pone al servicio de la emancipacion.

El proyecto constitucional de educacion no excluye los valores econd-
micos; por ¢l contrario, los integra con los sociales v los politicos, aunque
sea desafortunado que no lo haga con toda la fuerza y armania requeridas,
I:] heche visible es que ambas orientaciones tedrico-politicas de la educa-
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cion se esfuerzan por defimir la estructuracion del curriculo formal v el +i-
vido en un entorno econémico, en los afios recientes, critico y conflictivo.

La educacion superior

Este tpo de educacidn, por su direcla e intrinseca relacion con el uso y 1a ge-
neracion del conocimiento y 1a tecnologia, por un lado, y con la critica de la
cultura y los valores de la economia por el otro, es el dmbito de la [ormacion
humana en donde ¢l proyecto de sociedad es analizado, lundamentado y pro-
movido mediante la preparacion de profesionales. Debido a ello, en Ta educa-
¢ion superior subsiste v se actualiza un conflicto que proviene de los afios
veinte v treinta del siglo xx, el cual se estructurd en tomao a dos componentes
destacados: €l provecto politico-cultural humanista de José Vasconcelos vy el
provecto de modernizacion econdmica de las élites revolucionarias triunfantes
v del empresariado nacional v del extranjero con intereses en México.

Desdle entonces, los valores econdmicos v la vida democratica, la cohe-
sién nacional v la justicia social han mantenido relaciones tensas dentro v
[uera de las instituciones de educacion superior, siendo el hecho mds dra-
mitico de esta etapa de nuestra historia el proceso que culming con el
movimiento del 68 por haber expresado los limites de un modelo de desa-
rrollo y, con ello, sus excesos v lormas de exclusion social. Asi, bajo el cariz
de la modernizacion globalizada, la profesionalizacion dominada por los
alores clentihico-tecnoldgicos v econdmicos se ha impuesto a la promo-
¢ion de un cambio social fundado en los valores de los Derechos Humanos,
La propuesta més reciente de la Asociacién Nacional de Universidades e
Instituciones de Educacion Superior (anuirs) para el fomento de la educa-
cion superior, no obstante que comprende a ésta como “pieza angular del
desarrollo nacional” (anuirs, 2006: 11), no considera los valores como tema
crucial, aunque afirma estar comprometida “con la construccion de un furu-
ro mas justo...” {ANUIES, 2006: 13).

Hoy, en el conjunte de las iniciativas de la educacion superior para
atender la perspectiva moral de la vida social v de la lormacion de los pro-
lesionales sobresale por su amplicud v dilusion el enfoque de Ta educacion
ambiental.” Muchos factores confluyen en este enfoque de trabajo, pero

" En esta perspectiva liene un papel destacado la Universidad Auénorma de San
Luis Polosi. Alpunas instituciones han implementade programas sobre los derechos
B B
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destacan dos: la toma de conciencia acerca de los riesgos para ¢l bienestar
humano que produce la economnia capitalista, por un lado, v la urgencia de
difundir ¥ sostener una ética de la responsabilidad que tiene el propdsito
de abarcar tanto la accion individual como la empresarial y gubernamental,
por el otro.

En el sector de la educacion privada existe variedad de discursos v
pricticas. En una posicion estan las instituciones que si bien alirman la
importancia de la lormacién integral o con sentido social, su practica se
guia por criterios de mercado, es decir, satislacen la demanda educativa con
una vision de negocio. Otra posicion corresponde a instituciones que atien-
den de forma explicita el componente de los valores, pero 1o hacen sin una
critica a la estructura de las relaciones sociales; los valores se orientan a
atender algunos elementos de la formacion del cardcter dentro de una vi-
sion del individuo, la educacion, la vida social v la economia que enfatiza
el progreso v la tecnificacion de la accion. Ejemplos de esta accion son el
Instirute Tecnologico v de Cstudios Superiores de Monterrey (1TEsM) v la
Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla, entre otras. Una ter-
cera posicién puede ohservarse en el sistema UA-1TESO,” en la medida en
que la educacién tiene una [uncion esencial en la promocion de la justicia
v que la [ormacion prolesional se realiza en un entorno que olrece elemen-
Los para promover el compromiso social del estudiante. Estas ultimas insti-
tuctones se han preocupado por investigar el electo de sus visiones v sus
acciones formativas,

Fn suma, de los modelos de educacion superior que la sociedad mexi-
cana construfa en los afios setenta del siglo xx, ¢l de universidad democrdti-
ca, critica v popular v el de la universidad modernizadora, €l segundo domina
las politicas publicas y los perfiles de formacion profesional. No obstante
ello, es indispensable recordar algo de suma importancia: el articulo 3°
constitucional, al senalar los tres fines que deben atender las instituciones
de educacion superior afirma que lo habrin de hacer “de acuerde con los
principios de este articulo”, sefialamiento de gran importancia que pone a
la educacion superior en una perspectiva moral y valoral especilica ala que
debe prestarse suma atencion en el plano curricular y en la gestion.

humanos o la lormacion hwmanista, pero no cubren el conjunto de los programas aca-
demices de licenciatura v posgradoe ni estdn nencional y materialmente dirigidos al
conjunle del alumnade.

T Lia-nesor Universidad Lberoamericana-Instiluto Tecnolsgico v de Lstndios Supe-
riores de Occidente.
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La educacion media superior

La educacion media superior no es ajena al problema de la calidad y de la
justicia social tanto en su funcionamiento estrucrural como en sus vinculos
con la sociedad, cuestiones que tocan el nucleo de su trabajo formativo, es
decir, de sus valores, y constituyen un reto para su gestion gubernamental
y privada (Zorrilla, 2008). Este tipo de educacion tenfa una orientacion de
los valores que se habia organizado de manera general, en los ultimos de-
cenios, en torno a dos rasgos contrapuestos que tienen prolundas raices
histdricas en la lormacion del sistema y en su interaccion con la sociedad v
con la educacion superior: el primero de los rasgos, vinculado a la subsis-
tencia de una vision de este tipo de educacion come la “Gltima oportunidad
formativa® que la institucion escolar ofrece a los jovenes, se expresd en el
pasado como la busqueda de una experiencia humanista que les avudara a
perfilar su identidad psicosocial. Ll segundo rasgo esta estructurado por el
creciente énfasis en la modernizacion de los curriculos de acuerdo con las
exigencias de la vida laboral, mas especificamente, con la competitividad
econdmica. Ambos rasgos compiten en la teoria v en la practica de la poli-
tica educativa, por un lado, y por el otro, se expresan en una variedad de
conliguraciones curriculares que dependen tanto de las instituciones espe-
clalizadas en educacion media superior, como de las instituciones de edu-
cacion superior que olrecen este servicio.®

Como sucedio en otros tipos educativos, durante los afios noventa del
siglo veinte se fue haciende una practica comun que las instituciones de
media superior hicieran referencia a los valores —de diversas maneras y
con variados contenidos— en su oferta de servicios o en la descripeion de
sus misiones organizacionales. No obstante, en la educacion media no se
produjeron ni se generalizaron muchos enfoques o experiencias que dieran
un lugar central a la formacion en valores dentro del curriculo. Los tiempos
que corren han divulgado el proposito de la formacion para la vida junto
con los tradicionales de Upo académico y preparatorio para la educacion
superior.

Una iniciativa importante en uno de los subsistemas de educacion me-
dia fue la introduccion de la materta de Desarrollo Humano y Calidad en ¢l

# La lormacion de los subsistemas universitario y tecnoldgico es un susirato social,
politico v académico que condiciona en gran parte los rasgos que adquiric la educacion
media superion
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plan de estudios del Colegio Nacional de Fducacion Profesional Técnica
(Conalep). Creado en 1978 para atender la necesidad de téenicos medios en
la economia, el Colegio adopto el modele de educacién basada en normas
de competencia en su reforma curricular de 1994 (Conalep, 2003, 2008).

En el contexto de esa reforma, la materia antes mencionada se intro-
dujo como respuesta a la “crisis de valores” v a la necesidad de enfatizar “la
vertiente humanista en los contenidos curriculares de las carreras, a [in de
estimular 1a formacion integral de sus alumnos™ (Argielles, 1997 7). Fs
de notar que la relorma curricular no se justilica en [orma primaria en los
valores juridicos de la educacion nacional y en cambio sitta la crisis de
valores en la esfera de la sociedad del conocimiento v del cambio teenolo-
gico; la nueva materia no queda fundamentada en los valores constitucio-
nales, es decir, vinculada de forma expresa a los principios juridicos del
pafs (Maggi, 1997}

In reformas posteriores de 2003 v de 2008, el Colegio ha dado con-
tinuidad al componente de los valores con tres modulos: Valores, Dere-
chos Humanos v Filosofia. El conjunto de carreras que ofrece el Colegio
tiene diversos elementos valorales en el perfil del egresado definidos como
capacidades.

En el amplio campo de la educacién media superior que olrecen las
universidades v los institutos tecnologicos, el rasgo del humanismo asocia-
do ala formacion integral y el rasgo laboral-téenico tienen diversas expre-
siones, st bien el cardcter preparatorio para la educacion superior domina ¢l
currfculo, ¥ el enfoque de las competencias para la actividad productiva ha
ido ganando terteno, no obstante que adn los valores son subsumidos hajo
la denominacion de competencia. La propuesta de reforma del bachillerato
del actual gobierno federal afitma que “La educacion media superior en
Meéxico enfrenta desafios que podran ser atendidos s6lo si este tipo educa-
tivo se desarrolla con una identidad definida que permita a sus distintos
actores avanzar ordenadamente hacia los abjetivos propuestos” (str, 2008a).
Uno de los retos es la [ormacion en valores con perspectiva comunitaria v
democratica, declaracion de suyo trascendente y que habrd que evaluar
para conocer su inlluencia en la wanslormacion de las instituciones, en la
gestion escolar y en la experiencia de los jovenes.

Con todo, la reforma del bachillerato impulsada por la actual adminis-
tracion tederal es la expresion reciente de la contradiccion entre la perspec-
tiva humanista de la experiencia educativa y la centrada en las competencias
como una exigencia de la economia moderna. Pero la reforma va mas alla,
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pues estructura todos sus componentes bajo el modelo de las competencias,
de forma que las cuestiones éticas v valorales se presentan en las competen-
cias genéricas, de modo especifico en una que es denominada de [a manera
siguiente: “participa con responsabilidad en la comunidad”. Aqui se ubican
cuestiones como la formacion civica v érica, el respeto a la interculturalidad
v a la diversidad de valores vy practicas sociales, v la contribucion al desarro-
llo sustentable (Subsecretaria de Educacion Media Superior, 2008).

Sibien agui se consideran los valores desde la perspectiva de la escuela,
lo que esla institucion olrece es insuliciente para la lormacion personal v
social de Tos estudiantes, sobre 1odo si la escuela bdsica no aportd una lor-
macidn civica v éica solida. Ademds, en el conjunto de la vida social, las
politicas pablicas v los partidos politicos no atienden de forma integral las
necesidades de los jovenes de manera que puedan ofrecérseles oportunida-
des de formacion, de trabajo, de convivencia v de sano ocio. Tanto en térmi-
nos de los derechos de las personas a un desarrollo pleno en condiciones de
equidad, como de las necesiclades sociales de establecer las condiciones de
una convivencia democratica, la sociedad mexicana debe dar mayor aten-
cion a sus jovenes. Ese es uno de los propésitos de la reforma de la educa-
clén media superior.

La educacion bdsica

Este tipo de educacion es el que dene el historial mas amplio de reformas v
provectos con expresion curnicular de alcance nacional. Aungue la educa-
cion basica obligatoria es una construccion historica muy relacionada con
la formacion del Estado mexicano, en especial durante el dltimo tercio del
siglo x1x v es, por ello, uno de los simholos de su naturaleza social, la refor-
ma de los afios noventa del siglo pasado le dio un impulso particular por la
retérica de la modernizacién v la descentralizacion.

Luego del anmMrce, ef civismo wradicional de la escuela bisica mexicana
comenzé un largo proceso de translormacion cuyos alcances y limitaciones
llevan un camino ¢ue en varios tramos resulla paralelo a la dindmica de la
transicion de la democracia mexicana en la bisgueda de mayor legitima-
cion social de Tos derechos fundamentales y sus principios éticos. Esto se
acompana de nuevas instituciones o programas, por un lado, y la subsis-
rencia contradictoria de algunas practicas enraizadas en las velaciones auto-
ritarias del sistema politico mexicano, por el otro.
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Fn lo que a la educacion se rehere, dos elementos del sistema politico
condensan las contradicciones: la supervivencia del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (sNTE) en las estructuras y procesos de ges-
tidn, v la dificil transformacion de las escuelas nonmales, con derivaciones
de ambos elementos que alcanzan a la formacion continua del docente. La
solucidn de este problema estructural ha de ser el paso previo a cualquier
reforma de la escuela, maxime si se pretende darle seriedad y viabilidad a
la [ormacion en valores.

En 1993, la educacion civica de la primaria y el civismo de la secunda-
ria se caracterizaban por un enfoque normalivo, no obstante que daban
atencion a los derechos ciudadanos y daban prioridad a la vivencia de los
valores en la escuela. Por ejemplo, la educacion civica era comprendida
como “el proceso a través del cual se promueve el conocimiento y la com-
prension del conjunto de normas que regulan la vida social v 1a formacion
de walores y actitudes que permitan al individuo integrarse a la sociedad y
participar en su mejoramiento” {scp, [993: 125).

La experiencia social v escolar, de un lado, v las aportaciones de orga-
nizaciones sociales y de académicos, por el otre, condujeron a una concep-
clén de esta disciplina mas orientada al desarrollo psicosocial y ético de los
educandos. En 1999 dio comienzo una relorma a la materia de Civismo en
el nivel de secundaria enlocandola a [orialecer el caracter lormativo de sus
propasitos y experiencias, de donde surgid sunombre: Formacion Civica v
Etica (Fcye). El enfoque formaiive se proponia “incidir en el cardcter del
educando, en sus valores, en su practica social” {(sep, 1999: 12).

Fn los anos siguientes, la reforma de Tos tres niveles de la educacion
hasica se ha distinguido por el propésito de fortalecer la formacion ciuda-
dana, promoviendo la coherencia entre vida social y la escolar, entre la reye
v el curriculo, entre la internalizacién de valores v el crecimiento moral o
formacion de la personalidad moral. Bl concepte que gand presencia en
este proceso de reforma que se propone mayor eficacia en la formacion es
el de “competencia”, que se deline como “la capacidad que desarrolla una
persona para acluar en una situacion determinada movilizando y articulan-
do sus conocimientos, habilidades y valores” (sep, 2008¢: 11}, Esla opcion
conceptual expresa tanto las insuliciencias de los enloques anteriores como
el reto de construir una nueva pedagogia que se distinga por su coherencia
interna v su eficacia en la formacion,

Ademas del trabajo de la Secretarfa de Fducacion Pablica (skr) v de las
secretarias de educacion en los estados de la Republica, los avances en la
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practica escolar provienen también de la implementacion de numerosos
provectos surgidos de organizaciones sociales que interactian de formas
diversas con las politicas estatales. Cntre las cuestiones atendidas por estos
provectos estan la educacion para los derechos humanos, la educacion in-
tercultural, la educacion ambiental, educacion para la convivencia demo-
cratica, equidad de género. Muchas de estas organizaciones y experiencias
comparten el propasito de [ortalecer la escuela publica, las politicas de
equidad y su pertinencia” A estas acciones hay que agregar el trabajo del
Instituwe Federal Electoral, pues constituye un importante proceso de edu-
cacion no lormal en el desarrollo de los valores de Ta democracia.

La variacion existente en los temas vy enfoques pedagogicos bajo los
cuales se intenta realizar la formacion en valores tiene diversas causas,
entre ellas las siguientes: la herencia politica de la escuela en las distintas
regiones culturales del pais, la novedad y gravedad de ciertos problemas
de la convivencia o de la economia, el grado de desarrollo de las ciencias
sociales y de los campos de la investigacion en educacion, la influencia de
corrientes pedagogicas extranjeras, los avances en las oportunidades de
participacion social y el grado en que logra influir en la elaboracion, im-
plementacion y andlisis de las politicas, entre otras. Lo que es muy impor-
Lante en esla cuestion, que debe ser objeto de atencion v valoracion, es que
la variacion o dispersion ematica no se convierla en un obstdculo a la
unidad de propasito social de Ta escuela, esto es, la formacion de personas
con una identidad ciudadana democratica que hoy es indisociable de la
interculturalidad. Fste es un terreno de gran importancia para la busqueda
tedrica y pedagogica v para la elaboracidn de politicas apoyadas en la par-
ticipacidn social,

La investigacién educativa que se ha ocupade de la formacion civica y
ética sefiala que el éxito de esta tarea formativa implica cuestiones relevan-
tes como una pedagogia centrada en el alumno v en su aprendizaje; una
gestion escolar guiada por los fines de la educacion; atencion a las necesi-
dades evolutivas de los estudiantes; lormacion idonea de directivos y maes-
Lros, entre otras (Yurén y Aradjo, 2003; Conde, 1998; Flores, 2009; Levin-
son, 2002; Martinez, 2000).

En sintesis, no obstante ¢l trabajo de los gobiernos federal y estatales

para renovar la formacion cindadana, la escuela v las pracricas de gestion en

* Un andlisis de las experiencias estalales en la [ormacion de valores se encuentra
en Latapt y Chidvez (2003),
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tomo a ella requicren aun mayores esfuerzos de cambio. Ademds, es impor-
tante que los contextos politico y econdmice sean fuertes apoyos para la
tarea de la escuela, en lo cual también es relevante la accion gubernamental
y social come apovos para modificar las practicas que son opuestas en sus
medios v fines a la formacion de la ciudadania. El anhelo de una sociedad
de derechos del que surge la tarea que se asigna a la escuela debe ser soste-
nido en toda la accion social.

PERSPECTIVAS Y PROPUESTAS
DE POLITICA EDUCATIVA

Aunque la escuela es una institucion publica v debe trabajar de conformidad
con su base constitucional, la realidad es que estd en disputa; en un plano
paralelo al de otras instituciones, llegan a ella las perspectivas politicas v los
conflictos de las relaciones entre las clases sociales ¥ sus proyectos de vida
colectiva. ;(Qué hacer para que la tarea axiologica v moral de la escuela se
funde en la democracia y contribuya a la vez a su desenvolvimiento?

1] Todos los discursos educativos, de manera mas o menos explicila,
reconocen la importancia de la lormacion en valores o de la promocidn de
una perspectiva élica de lag profesiones, cuando se trata de la educacion
superior. Sin embargo, poco se sabe aun de los logros en esta drea de socia-
lizacion escolar, al menos de manera directa, Se requiere disefiar evaluacio-
nes para tener informacion de los procesos de intermalizacion de valores v
de crecimiento moral de los sujetos en la experiencia escolar. Lsto debe
hacerse tanto en relacion con los objetivos de la feyT en la educacién basi-
ca como con los componentes curriculares que tienen la finalidad de pro-
mover la formacion moral de la persona en la educacion media superior v
en la superior.

2] Asi como se espera que suceda en el conjunto del sistema escolar,
conlorme a sus [ines y medios, es imperativo que en odos los dmbilos de
la convivencia social, en los procesos de indole especilicamente politica, en
los medios de comunicacion y en todo el trabajo de los Lres niveles de go-
bierno se establezea la perspectiva de una accidn formadora que fundamen-
te y promueva la identidad ciudadana en la pertenencia a un Fstado social
de derechos que, junto con ellos, establece la responsabilidad de su vigen-
cia. lista accion es un elemento esencial no sélo para davle apoyo v cohe-
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rencia al trabajo escolar, sino que forma parte de lo que debe constituir ¢l
hecho politico al que se hace referencia con el pacte social. Ln consecuencia,
quienes representan ¥ detentan los poderes del Cstado deben reconocer e
incorporar las iniciativas sociales encaminadas a ejercer los derechos.

3] La situacion de los valores de la educacion conduce de manera in-
eludible a la cuestion de la descentralizacion, tanto de la vida nacional, como
se decia en clerta época, como de la educacion. Una mayor atencion a los
valores requiere una gestion centrada en la escuela y, debe reconocerse, la
estructura actual del sistema educativo no la [avorece en plenitud. Es nece-
sario entonces revisar las atribuciones de los niveles de gobierno en Ta Tey
General de Educacion para que la autoridad esté distribuida en formas més
adecuadas, en especial en cuestiones de curriculo, de supervision v de pro-
mocian de la participacion sacial. Si los valores de la educacién han de
promover el sentido de comunidad, lo cercano es el estado v el municipio.

4] La politica educativa federal v la de los estados en un escenario de
descentralizacion continuada, deben incluir el fomento sistematico de la
investigacion sobre las cuestiones de la formacion de valores v el crecimien-
to moral con el enfoque de la eficacia escolar; pero ademas debe promover-
se la investigacidn en cuestiones paralelas como las condiciones del rabajo
escolar, 1a [ormacion de los docentes, las necesidades de desarrollo de los
alumnos y las perspectivas culturales de las comunidades urbanas y rurales
alas que sirve 1a escuela. En sentddo mds amplio, debe lomenarse la inves-
tigacion social que ayude a comprender las necesidades sociales desde ¢l
punto de vista de los derechos fundamentales, pues ese conocimiento sera
un factor de progreso de la educacion.

5] Pocas cosas, si es que alguna, se resolverdn en el aimbito de los valo-
res de la educacion como conciernen a la escuela si no se construye una
solucién politica nueva y una trama institucional y pedagogica consecuen-
tes en relacion con la formacion de los docentes. La politica educativa debe
reconocer la antonomia profesional del docente como una de las condicio-
nes para que su trabajo se oriente al desarrollo humano.

REFLEXION FINAL

Sin la relacidn intrinseca entre educacion y valores resultan imposibles va-
rias cosas: comprender en su profundidad los procesos de escolarizacion,
valorar la idoneidad de las politicas educativas, evaluar de manera integral
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la calidad de la educacion v, por altimo, pero no menos importante, aten-
der con eficacia el desarrollo profesional de los docentes.

[n relacion con los valores de la educacion, sin duda es mas importan-
te lo que hay que hacer que lo ya hecho; nuestra experiencia historica v la
vida presente no dejan dudas sobre ello. S hav cuestiones de la practica
social v educativa en las que se ve la vastedad del discurso v la cortedad de
los esluerzos, una de ellas corresponde a los valores de la educacion. De los
cortos o largos siglos —segiin se vea el Uempo social y cultural— que
transcurren de 1810 a 1910 y de este afio a 2010, una cosa permanece se-
gura: la conviceion de Morelos de gue la sociedad debe apoyar la educacion
con todo su poder, pues es por esa via que una ciudadania nueva puede
construir una sociedad justa.

iPor qué ordenar la busqueda de los valores de la educacion a partir de
su base constitucional? Porque ¢l trabajo de la escuela, como toda institu-
cion social, ha de servir para ejercer los derechos fundamentales, para la
construccion de la democracia en cada tramo de la historia. De otra forma,
(de dénde podria provenir un sentidoe humano v comunitario de la vida
escolar? No tenemos excusa, no la hay para los politicos y gobernantes: la
realizacién de la democracia no tiene un problema conceptual, sino uno
practico; el sentido esld en los derechos humanos, v lo que se requiere es
cambiar el sistema politico para que sea lactible seguir los valores del régi-
men de repiblica democritica, representativa y lederal.

En Tos valores de la educacion estd una de las posibilidades del Estado
como comunidad de derechos, como comunidad de ciudadanos que dialo-
gan. Si por algo hemos de juzear la ehicacia de los gobiernos, ha de ser por
la realizacion de estos valoves,
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INTRODUCCION

La evaluacion educativa en México constituye, en la actualidad, una institu-
cion relativamente consolidada. Mas de tres décadas han transcurrido va
desde las primeras iniciativas, muy incipientes, que buscaban conocer de
manera sistematica procesos v resultados del sistema educative. En la ultima
década se han producido avances muy importantes, los cuales han modifi-
cado nuestra imagen del sistema educativo v sobre como debe evaluarse.

Hoy, si bien con dilerencias en cuanto a su concepeidn, la mayor parte
de log actores educalivos coincide en la importancia de realizar evaluacio-
nes periodicas de diferentes aspectos del sistema educativo. Resulta dificil
imaginar la posibilidad de reflexionar o intervenir sobre la educacion na-
cional sin tener en cuenta esta herramienta. Fn un periodo relatvamente
breve nos hemos habituado a la existencia de multiples evaluaciones, cuyos
resultados se difunden entre el publico y concitan, aunque brevemente, la
atencion del conjunte de la sociedad. La mavor parte de estas evaluaciones
se realiza de acuerdo con estandares conceptuales v merodolagicos acepta-
dos por la mayoria de los actores involucrados. Sin embargo, el camino de
la evaluacién ain enlrenta desalios. En el caso de México, por una parte, se
asiste a una expansion acelerada de distintas iniciativas de evaluacion que
podria superar la capacidad del sistema educalivo para asimilar y aprove-
char sus resultados. Del ouro lado, este proceso aun estd incompleto. El
vinculo entre datos v decisiones en los distintos niveles del sistema es toda-
via débil, v las evaluaciones no impactan de manera decisiva en las politicas
y programas. Ta distribucion de atribuciones entre los organismos de eva-
luacion no esta claramente definida y éstos ain no cuentan con la autone-
mia suficiente para garantizar su independencia conceptual v téenica. Lo
muchas entidades del pais no se han desarrollado hasta ahora las capacida-
des para producir e interpretar informacién de manera rigurosa. Muchos
actores en la base del sistema, sobre todo maestros v directores, mantienen
una fuerte resistencia a las evaluaciones estandarizadas.

Todo esto muestra la importancia de recapitular el proceso de institu-
cionalizacion de la evaluacion en México con el fin de comprender su situa-
clén actual, sus perspectivas y retos. En la primera seccion de este capitulo
se olrecen algunas deliniciones bdsicas sobre lo que se considera una eva-
luacion educativa de calidad y se detallan las condiciones sociales e Institu-
cionales necesarias para que ésta cumpla sus objetivos. También se enume-
ran algunos riesgos asociados a los usos inadecuados de la evaluacion. En
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la segunda seccion se realiza un recorrido por la historia de la evaluacion
en México entre 1970 v 2002, periodo en ¢l que se implementaron inicia-
tivas con diverso grado de éxito. La tercera seccidn se enfoca en el periodo
que va desde 2002 hasta nuestros dias, durante el cual se delinearon las
caracteristicas actuales del sistema de evaluacion educativa. Se pone espe-
cial énfasis en los antecedentes vy las condiciones en que se creo el Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEEY, asi como en su estruc-
Lura, sus principales iniciativas v sus logros. También se destacan las eva-
luaciones realizadas por la Secretaria de Educacion Publica (ser), especial-
mente la prueba kniack (Exdmenes Nacionales del Logro Académico en
Centros Escolares). Finalmente, en la ultima seccion se realiza un balance
de los logros obtenidos hasta el momento, asf como de los desafios que en-
frenta la evaluacion educativa en Méxica, No parece superfluo advertir que
este capitulo se refiere unicamente a la evaluacién del sistema educativo na-
cional en lo que concierne a la educacion bésica, lo que implica que no se
tratard lo relativo a la educacion media superior ni a la superior que ha te-
nido un desarrollo diferente y, de hecho, anterior al de la evaluacion de la
educacion basica.

LA EVALUACION EDUCATIVA:
DEFINICIONES, CONDICIONES Y RIESGOS

Algunas definiciones
en torne d lda evaluacion educativa

La evaluacion educativa abarca un amplio conjunto de practicas e implica
un gran arsenal conceptual v metodolégico. No obstante, toda evaluacion,
para ser considerada de calidad, debe contar con un conjunto de caracte-
risticas primordiales.

Rigor conceptual y metodologico

La evaluacion debe ser rigurosa en lo conceptual y en lo metodologico, 1o
que supone la participacion de expertos provenientes de multiples discipli-
nas. Pero ¢l rigor cientifico de una evaluacion no es un producto exclusivo
de la capacidad de los equipos encargados de realizarla: también son nece-
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savias condiciones institucionales que gavanticen la continuidad de Tos es-
fuerzos v la autonomia de los organismos evaluadores. Son imprescindi-
bles, entonces, un marco normative adecuado, asi como el autocontrol por
parte de las autoridades educativas (permanentemente tentadas hacia la
colonizacion politica de los espacios técnicos, al menos en el caso mexica-
no). Asimismo, es importante que el proceso de diserio, implementacion y
andlisis de las evaluaciones esté abierto al escrutinio publico v a la revision
por parte de especialistas no directamente vinculados a estos organismos.

Definicion de referentes

Toda evaluacion se basa en algin tipo de referente. Es impaosible evaluar sin
disponer de un criterio sobre qué resultado es deseable o indeseable, sufi-
clente o insuficiente, excelente o mediocre. Anclada, en ultima instancia, en
referentes socialmente construidos, valorativos e ideolégicos, la evaluacion
es un campo de permanente debate y negociacion. La “objetividad” de las
evaluaciones es, en realidad, una ohjetividad con referencia a ciertas nor-
mas. La calidad educativa, en particular, es un concepio susceptible de nu-
merosas deliniciones, en ocasiones contrapuestas (Edwards, 1991 unesco,
2003). Esto supone un elemento de lension, en Lanto no existe una delini-
cion undnime sobre log objetivos deseables del sistema educativo; cualquier
juicio sobre la calidad educativa puede ser cuestionado, sin importar ¢l vi-
gor conceprual 0 metodologico de las evaluaciones. Mantener esto en men-
te es un seguro contra discusiones estériles acerca de si las pruebas reflejan
o no “la calidad” del sistema, como si existiese independientemente de los
instrumentos utilizados para observarla.

Amplitud de objetivos

Por lo general, la evaluacion educaliva se plensa principalmente como eva-
luacion de aprendizajes. Esta dimension, si bien importante, no es la linica.
Los aprendizajes son so6lo una parte de los resultados del sistema educativo.
La educacion no constituye en exclusiva un mecanismo de produccion de
conocimientos o capacidades para ¢l mercado de trabajo, sino que también
es una agencia fundamental de socializacion, esto es, de formacion de valo-
res v actitudes compatibles con un modelo de sociedad.
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También debe tenerse en cuenta que una evaluacion integral del siste-
ma educativo supone atender también a los insumos, los actores, las condi-
ciones y especialmente a los procesos educativos. Ls necesario, por tanto,
elaborar indicadores validos v confiables de aspectos como los recursos
disponibles en las escuelas; las capacidades, representaciones v practicas
pedagogicas de los maestros: las condiciones de vida de los alummnos; la
gestion y el clima escolar. Solo atendiendo a estos aspectos es posible pasar
de la descripcion a la explicacion de los [enédmenos, ampliando asi las po-
sibilidades de intervencicn. Ouos aspectos importantes a evaluar son los
programas de estudio de Tos alumnos, Ta lormacion docente o el lunciona-
miento del sistermna. Asimismo, es fundamental una evaluacion sistematica
de Tas politicas y programas educativos, en particular de su impacto.

Adecuacion de la difusion y el uso de la informacion

La difusion de resultaclos es otra dimension fundamental de una buena
evaluacion, de hecho, podria afirmarse que constituye el sentido ultimo de
todo el sistema. Una dilusion amplia, adecuada a las exigencias y necesida-
des de los dilerentes actores educativos, es indispensable para la [ormula-
cion de politicas educativas elicaces, la rendicion de cuentas v la loma de
decisiones.

Garantizar el acceso a un gran volumen de informacion no es, enton-
ces, suficiente. Deben ofrecerse formatos v herramientas adecuadas para su
interpretacion, 4si como es necesario evitar usos inapropiados. Esto implica
considerar la diversidad de anibuciones, necesidades v capacidades de los
usuarios de la informacion potenciales.

Las autoridades educativas requieren evaluaciones diagnasticas ge-
nerales sobre el sistemma educativo en su conjunto o sobre sus sectores, de
manera que les permita elaborar politicas de largo y mediano plazo v rendir
cuentas a la sociedad. Las necesicades del sector intermedio del sistema
son mas especificas, acotadas a la deteccion de situaciones problematicas
que requieren intervencion en determinadas regiones o escuelas, o a la
[ormulacion de estrategias de apoyo (écnico-pedagogico para las escuelas
de una zona. En la base del sistema, a su vez, direclores y maesiros requie-
ren de inlormacion particular sobre sus centros para disenar estralegias v
proyectos orientados a mejorar los resultados educativos; también debe
utilizarse esta informacion para rendir cuentas a las tamilias de los alum-



Q4 FERLCACION

nos, las que, por su parte, requicren que los resultados sean reportados con
la mixima claridad posible con ¢l fin de incrementar sus posibilidades de
participacion en los procesos educativos.

[s también muy importante la distincion que se puede hacer entre
evaluaciones de consecuencias fuertes o alto impacto v las de bajo impacto
o consecuencias débiles. Ejemplo de las primeras son las evaluaciones con
base en las que se decide si un alumno es promovide o no al curso siguien-
te 0 es aceptado en una institucion, o las que levan a contralar a una per-
sona como maestro 0 a modilicar su salario. Las pruebas que pretenden
solo inlormar sobre la situacion del sistema educativo para orientar el dise-
fio de politicas, por su parte, son tipicos ejermnplos de evaluaciones de con-
secuencias déhiles, aunque puede ocurrir que la opinidn pablica les atribu-
ya una importancia que las vuelva de alto impacto.

Condiciones de la evaluacion educativa

Existen numerosos argumentos a favor del establecimiento de sistemas de
evaluacion educativa sélidos y conliables: son de uso comun, porlo que no
es necesario incluir aqui mas que un breve resumen.

* Toma de dectsiones: la evaluacion es indispensable para el disefio de po-
liticas y programas educativos ehcaces, asi como para la innovacion escolar,

* Rendicion de cuentys: la evaluacion es ftundamental para el control so-
cial ¢ institucional de las decisiones gubernamentales sobre la educacion.

= Distribucion de incentivos: la evaluacion puede utilizarse para estable-
cer un sistema de incentivos que premie las pracricas eficaces y fomente su
difusion en el sistema.

* Participacion social v eleccion: la evaluacion es util para establecer
mecanismos de control social directo sobre la educacién, ya sea por me-
dio de la participacion social o de la eleccion de escuelas en funcion de
sus resultados.

Estos argumentos no carecen de alractivo. Sin embargo, al contrastarlos
con la realidad mexicana resulla evidente gue la evaluacion no logra conso-
lidar estos procesos por si misma. Actualmente la evaluacion no se utiliza de
manera sistemdtica en el disefio de politicas o Ta implementacion de inicia-
tivas de mejora escolar. En lo referente a la rendicion de cuentas, la mera



1A Fal LACHON FRIUCATIVA: EXPERIENMNCIAS, AVANCES Y DESAFIOS 95

disponibilidad de informacion no ha sido suficiente para que la sociedad
formule v canalice de manera efectiva sus demandas. La complejidad de los
problemas y el hecho de que los resultados de las reformas sélo se vean a
mediano y largo plazo hacen particularmente dificil este proceso.

Por otra parte, una relacion positiva entre evaluacion v mecanismos de
participacion social v eleccion requiere condiciones sociales especificas, re-
lativamente débiles atn en México. Fstas condiciones son: al conciencia de
los problemas educativos v capacidad de demanda de una educacion de
calidad; b] disponibilidad para participar de manera organizada en la reso-
lucion de problemas educativos a nivel local v social; ¢ capacidad de inter-
pretar la informacion proveniente de las evaluaciones v de tomar decisio-
nes con base en ellas,

lLa probabilidad de encontar estas condiciones en una sociedad tan
estratificada como la mexicana es menor en los grupos mas emmpobrecidos.
Las capacidades de decodificacion de la informacion no se distribuyen de
manera equitativa. Bn algunos casos, como en los que se reheren a la elec-
cién de una escuela por parte de los padres con base en los resultados de
las evaluaciones, se pierde de vista que para ese proposito se necesitarian
evaluaciones muchoe mas precisas y complejas que las existentes, y que para
miles de alumnos en México sdlo existe una opcion real de educacion: la
tnica escuela situada en las cercanias de su comunidad.

Riesgos de la evaluacion educativa

A lo anterior debe agregarse que, bajo clertas condiciones, la evaluacion
incluso entrana ciertos riesgos para la calidad v la equidad educativa. Por
riesgos nos referimos a consecuencias o usos no deseados de la evaluacion,
No se trata de riesgos inherentes a esta actividad, sino de riesgos derivados
de logicas institucionales modificables, pero que pueden tener efectos en
exXITeImno contraproducentes.

Inadecuacion en la difusion y el uso de la informacion
Lograr un balance adecuado entre simplicidad vy precision de la inlorma-

cion es tal vez el desalio mds grande en cuanto a la ditusion. Simplicidad,
con el fin de que sean correctamente interpretadas por ¢l mayor numero
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posible de personas. Precision, para evitar la difusion de una imagen sesga-
da de los fendmenos educativos.

Si las autoridades malinterpretan el tipo de conclusiones que es valido
extraer a partir de determinada informacion, o como deben ser comunica-
dos los resultados para evitar errores de interpretacion, pueden obtener y
comunicar al resto de la sociedad conclusiones espurias. Fn el caso de las
pruebas censales, por ejemplo, los resultados suelen ser diliciles de com-
prender, no sélo para los padres, sino también para muchos maestros, lo
que provoca cuestionamientos sobre su validez.

Los medios de comunicacion también tienen una cuola de responsabi-
lidad en este punto. Uno de los ejemplos mas claros de difusion nadecuada
es la publicacion de listas de escuelas ordenadas en funcion de los resultados
promedio obtenidos en las pruebas censales. Fl supuesto detrds de estas lis-
tas es que representan helmente las diferencias en la “calidad” de las escue-
las. Por lo general, las conclusiones suelen ser idénticas cada ario: la mayoria
de las escuelas publicas estan “reprobadas™; los niveles de aprendizaje “no
mejoran”; las escuelas privadas son las que tienen mejores resultados,

En lineas generales, algunas de estas conclusiones pueden ser correc-
Las. Sin embargo, en su prisa. no consideran que de todas las dimensiones
posibles de calidad educativa sdlo se estan considerando unos cuantos in-
dicadores; que una parte muy importante de los resullados no depende de
lo que la escuela hace, sino de suentorno sociocultural (Fernandez, 2007,
Blanco, 2008); que, inalmente, las variaciones interanuales en los resulta-
dos deben ser interpretadas con mucha cautela, pues pueden obedecer a
numerosos factores no relacionados con la calidad de la ensefanza,

La “informacian” asi transmitida por los medios, y que por lo general
tiende a dejar mal paradas a las escuelas publicas, se alimenta de la exten-
dida percepcion sobre la ineficacia de la educacion en este sector. Con ello,
lejos de producir una reaccion positiva para la mejora de las deficiencias
reales, se ponen en riesgo los aspectos positivos de la educacion publica v
se contribuye al deterioro de la relacion entre escuelas v familias.

Por ultimo, existe el problema del uso inadecuado de los resultados, en
particular para la toma de decisiones que afectan directamente a los actores
educativos. Una vez que los datos estan disponibles. es dilicil evitar la ten-
tacion de wdlizarlos para lines dilerentes a los originales. No es inusual que,
en México, algunas awtoridades educativas quieran “premiar” o “castigar” a
escuelas o maestros, sin fundamento solido, vy existen casos de supervisores
o directores que utilizan los resultados mdividuales para seleccionar a los
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“mejores” alumnos e impedir la entrada a quienes no han obtenido buenos
resultados en las pruebas censales. Controlar la tentacion punitiva de auto-
ridades que desconfian de sus maestros, asi como controlar las tendencias
a la simulacion de “buenos” resultados por exclusién de “malos” alumnos
es un imperativo en términos de equidad que implica reducir la ansiedad v
el fetichisme depositado en las evaluaciones.

Saturacion de informacion

Si bien es clerto que evaluar es conveniente, evaluar mas no es necesaria-
mente mejor, Una tentacion comun es pretender evaluar todas Tas dimen-
siones imaginables de la educacion de manera muy trecuente. Ta super-
abundancia de informacion asi producida impide un analisis reflexivo de
los resultados; el exceso de informacion conspira contra el conocimiento.
Si a esto se agrega el hecho de que cada instancia gubernamental pretende
realizar su propia evaluacion, muchas veces sin objetivos claros, se com-
prende por qué las evaluaciones se incrementan a una tasa mayor que la de
la capacidad de explotar la informacion.

Resistencia de autoridades y magisierio

Las actitudes de algunos actores educativos hacia la evaluacion en México
han sido y contindan siendo en ocasiones contradictorias. La evaluacion
excesiva coexiste con la resistencia a las evaluaciones. Ln los sistemas edu-
cativas caracterizados por elevados niveles de politizacion, burocratizacion
v desconfianza, la resistencia a la evaluacion es una caracteristica frecuente
en todos los niveles. [ste es uno de los factores que impide, por ejemplo,
que los resultados entregados a las escuelas sirvan como disparadores de
procesos de mejora escolar. Si bien es cierto que existen intereses politicos
v corporativos espurios detras de esta actitud (temor a la exposicion publi-
cay a los ataques por parte de adversarios politicos), también es verdad que
el manejo auloritario v arbitrario del poder, caracteristico del sistema edu-
callvo mexicano, genera elevados niveles de recelo, alin entre guienes cum-
plen responsablemente su tarea.

En el ambito de los maestros, los argumentos mas frecuentes para jus-
tificar este recelo son: al el desajuste entre lo evaluado v los contenidos de
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los programas; b] la desatencion de las evaluaciones a los “procesos” de
ensefianza en favor de los “resultados™; ¢] la falta de adecuacion de las prue-
bas a la diversidad de alumnos vy situaciones de ensenanza; d] versiones
sobre falsificacion de resultados por parte de colegas; ¢] la dificultad para
tomar decisiones a nivel escolar a partir de los resultados.

Confusidn entre indicadores y fendmenos

Un altimo riesgo alafie [undamentalmente al ambito de aworidades v ex-
pertos en materia educativa. La evaluacion puede convertirse en un fetiche,
un sustituto de las realidades que se pretende conocer. Reducir Ta calidad
educativa de una escuela a sus resultados en una o dos asignaturas, por im-
portantes que sean, es a todas luces desacertado. La obsesién por las prue-
bhas puede hacer perder de vista que la educacion produce algo mas que lo
que se mide con ellas. Se corre el riesgo de confundir lo que resulta facil de
medir con lo que en verdad es relevante.

Es cierto que toda evaluacién supone una seleccion, intencionada, de
aquellos aspectos que se consideran mds destacados, en tanto que nunea es
posible observar directamente “la realidad como un todo™. El peligro es que
se tome la parte por el Lodo; que los indicadores se conlundan con la calidad
educativa, y que se pretenda mejorar la calidad al ocuparse solo de dichos
indicadores. Algunas escuelas, al recibir resultados insatistactorios, reaccio-
nan “preparanda” regularmente a sus alumnos para responder mstrumentos
de miltple opcion. En algunos casos, semanas antes de la aplicacion de
alguna de estas pruehas, las actividades de clase se enfocan en exclusiva a
lograrlo. Este tipo de preparacion incluso va se ha institucionalizado en al-
gunas entidades en México. La ensefianza se reduce al absurdo del entrena-
miento para responder ftems. Si, ademds, estas evaluaciones se utilizan para
tomar decisiones de alto impacto sobre el futuro de las escuelas o los alum-
nos {por ejernplo, mediante “premios” econdimicos o de barreras al acceso),
los errores adquieren dimensiones de cataclismo. Estos riesgos obligan a
monitorear con sentido critico el proceso de institucionalizacién de los sis-
Lemas nacionales de evaluacion. Una vez que estas praciicas v representacio-
nes se institucionalizan, se torna dilicil revertirlas y pueden socavar la legi-
timidad de wda iniciativa.

Como puede verse, la evaluacion educativa enfrenta mudtiples desa-
fos. Fn México, la consolidacion de evaluaciones de calidad, integrales v
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que articulen de manera adecuada los estuerzos de todas las instancias in-
volucradas, es un proceso lento v aun inacabado. Ln las paginas siguientes
describiremos las lineas generales de dicho proceso.

LA EVALUACION EDUCATIVA: 1970-2010

;Cudl ha sidoe el proceso de la evaluacion educativa en México, en 1o relati-
vo a la educacion basica, y cudles han sido las decisiones e iniciativas que
han marcado esta historia? En la segunda seccion desarrollaremos las prin-
cipales politicas que han contribuido a moldear el actual sistema de evalua-
ciom en México.

Creemos conveniente definiv tres periodos:

El primero comprende las décadas de 1970 v 1980. A partir de 1970
la Secretaria de Lducacion Publica (stP) mejord v sistematizo significativa-
mente la recoleccion de informacion censal para la construccion de estaclis-
ticas referidas a la educacién nacional. Es también en este periodo cuando,
en el ambito de la sep, se realizaron las primeras evaluaciones del aprendi-
zaje en educacién primaria.

El segundo periodo estd comprendido entre los afios 1990-2002, du-
rante ¢l cual se desarrolld un amplio conjunto de instrumentos de evalua-
cion del aprendizaje, con distintos propositos, particularmente en educa-
¢ion basica. Ademas de estas iniciativas, en esta década se implementaron
las primeras participaciones de México en pruehas internacionales de apren-
dizaje, las cuales se convirtieron en instancias clave para el desarrollo de un
sistema nacional de evaluacién,

Cl principio del tercer periodo, que llega hasta nuestros dias, puede
fijarse en el afio 2002, Fsta etapa se caracteriza por dos avances de impor-
tancia con relacion a los periodos anteriores. En el terreno politico, se con-
fiere un papel estratégico a la evaluacion de la educacion como elemento
imprescindible para la planeacion v la rendicion de cuentas por parte de la
autoridad educativa. En el ambito institucional, se da un paso [undamental
hacia la reestructuracion de las instancias encargadas de la evaluacion por
medio de la creacion del Tnstituto Nacional para la Evaluacion de la Educa-
cion (INEE}. También destaca la iniciativa de la Secretaria de Educacion
Puablica para realizar una prueba de aprendizajes de tipo censal en educa-
cion bédsica (ENLACE).
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Primeras experiencias de evaluacion:
las décadas de 1970 y 1980

Ln esta etapa los avances principales no se produjeron tanto en el terre-
no de la evaluacion como en el de la medicion. Se mejoré de manera con-
siderable la informacién censal disponible sobre el sistema educativo,
con el objeto de disponer de estadisticas confiables v comparables en el
Liempo.

Las evaluaciones del aprendizaje de esta época, propiamente dichas,
luvieron un cardcler incipiente y éenicamente lueron muy débiles; es-
tuvieron mag orientadas a la seleccion para grados superiores que a un
diagnostico de la calidad del sistema, En 1972 se aplican las primeras
pruehas en gran escala como insumo de decision sobre ¢l ingreso de
alumnos a la educacién secundaria. In el afio 1974 se crea la Subdirec-
cién de Evaluacion y Acreditacion (hoy Direccion General de Evaluacion
de Politicas, DGTP), dentro de la sTP v se continuan aplicando pruebas de
seleccion. La primera evaluacién del aprendizaje, en sentido estricto, se
realiza durante el sexenio 1976-1982 en muestras de alumnos con re-
presentatividad nacional.

Debide en parte al estado del conocimiento sobre evaluacion educativa
en dicho momento, las pruebas de aprendizaje de este periodo wodavia se
ubicaban lejos de los estandares actuales de validez y conliabilidad. Por
otra parte, la institucionalidad y ¢l clima politico del momento no favore-
cfan la ditusion de resultados y dificultaban su incorporacién al diseno de
politicas. Al igual que en otros ambitos de la gestion gubernamental, 1a in-
formacion se manejaba discrecionalmente, a partir de consideraciones po-
liticas (pofitics) antes que de politica publica (policy), lejos del escrutinio de
una opinion publica atn en formacion.

La evaluacion entre 1990 v 2002:
un largo proceso de apertura

La década de 1990 representd un avance signilicativo respecto del periodo
anterior. La federalizacion del sistema educativo coincidio con un aumento
en la preocupacion de las autoridades educativas por desarrollar instru-
mentos de evaluacian confiables que pudieran ser utilizados para disefiar
politicas educativas eficaces (LGE, 1993: articulos 29 a 31). In este contex-
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to, la Grp se encargd del diseno v la coordinacion de multiples evaluacio-
nes. Iin el ambito nacional, las iniciativas mis destacables han sido:

11 L1 factor de Aprovechamiento Cscolar en el marco del Programa de
Carrera Magisterial (1994).

2] Las pruebas denominadas “estandares nacionales”, a partir de 1998,

3] Las evaluaciones internacionales del Trends in Mathematics and Scien-
ces Study (rmss) de 1995, el Laboratorio Latincamericano para la Evalua-
cion de la Calidad de la Educacion (LLeck) de 1997, v la ronda 2000 del
Programme [or International Student Assessment {0154)."

Fuactor de Aprovechamiento Escolar de Carrera Magisterial

Ll Programa Carrera Magisterial comenzo en 1992 con el objetivo de establecer
una estructura de incentives para maestios y directores, de acuerdo con su
desempeno v con el de sus alumnos. Para asignar estos incentivos se conside-
ran, entre otras cosas, la preparacion profesional del docente v el aprovechamiento
(aprendizaje) de los alumnos. En 2000 las pruebas con las que se evaluaba este
tltimo [actor se aplicaban a cerca de 390 000 maestros de educacion bdsica.

La patr tene la responsabilidad principal en la evaluacion. Su ampli-
tud ha requerido del establecimiento de estructuras organicas donde se
involucra tanto al personal centralizado como a las autoridades educativas
estatales (Velazquez, 2000: 663). Debe destacarse también que ¢l simdicato
magisterial tiene un peso importante 4 lo largo de todo el proceso de eva-
luacion, lo que resta independencia v newtralidad a esta prueha.

Las pruehas utilizadas son del tipo “basadas en normas”,* lo que oca-
siona que no pueda conocerse en sentido estricto lo que los alumnos han

* Tas pruebas Msa, como se verd, se aplican a estudiantes de 15 anos de edad, porlo
que, estrictamente, salen parcialmente del dmhito de la educacion basica, To mismo ocurre
com los exdmenes del Centre Nacional de Fvaluacion para la Educacion Superior (Cene-
val), creado en 1994, El mavor nimero de quienes sustentan los examenes de este orgamis-
mo estd formado por aspivantes a entrar a una institucion de educaadn superior, en tantoe
que olros hacen pruebas de salida del grado de licenciatura. Hay lambién aspirantes 4 in-
gresar 4 bachillerato. que estan lerminando la secundaria, por lo que marginalmente Lam-
bien el Ceneval realiza algunas evaluaciones que tenen que ver con la educacion bisica.

> Ll disefio de estas pruebas supone gue lante los reactivos mds sencillos como los
mas diliciles sean eliminados. Asimismo. los resultados individuales se reportan por
relerencia a la media poblacional.
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aprendido con respecto a los programas oficiales. A esto debe agregavse
que no se recoge informacion sobre el contexto del alumne, lo que no per-
mite valorar la posible influencia de factores escolares y extraescolares en
los resultados. Cstas pruebas, por tanto, no pueden ser utilizadas con fines
de diagnostico.

Estdndares nacionales: 1998-2003

Estas pruebas representaron una innovacion importante, dado gue se orien-
taron a conocer ¢l grado en que los alummnos de primaria y secundaria
alcanzaban los objetivos minimos de aprendizaje de los programas ofi-
ciales. Constituyen, en buena parte, el germen de la evaluacion del
aprendizaje tal como se le conoce hoy en México. Lintre los afios 1998
y 2003, la pore tuvo a su carge la elaboracién de las pruehas v de los
mecanismos de evaluacion. A partir de 2003, las pruebas se transfirie-
ron integramente al Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educa-
cién (INEL).

En el disefio de esta prueba, se buscé elevar la validez y conliabili-
dad de los instrumentos, para lo cual la see convoced a especialistas en
diversos dmbitos. La mejora en la concepluacion y observacion de los
aprendizajes se rellejo, entre otras cosas, en la adopeion de un modelo
de evaluacion basado en estandares, asi como en la estimacion de los
resultados mediante modelos estadisticos, en particular ¢l que estima
la probabilidad de que un alumno responda correctamente una pre-
gunta considerando sélo la dificultad de la pregunta misma {(modelos
Rasch o de un parametro), ademas de la capacidad del sustentante.
También se aplicaron cuestionarios de contexto para los alumnos, do-
centes v directores.

No ohstante, las pruebas también presentaron fallas. Hasta el afio 2003
no se disponia de un marco conceptual delinido para el diseno de los cues-
tionarios de contexto. En cuanto a la aplicacion de las pruebas, no se reali-
zaban pilotajes y los levantamientos de datos no se realizaron en los mis-
mos momentos del periodo escolar en wodos log anos ni se cuido que la
dificultad de las pruebas aplicadas en afos sucesivos fuera la misma, por lo
que los resultados no podian compararse a lo largo del tiempo. Por otra
parte, la informacion no fue aprovechada para fines académicos ni para la
toma de decisiones (IvEE, 2003: 46},
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FEvaludciones internacionales de aprendizajes

Las evaluaciones realizadas en el marco de los programas Tivs, LIECE ¥
Pisa, durante el periodo considerado, tuvieron un potencial importante
para la mejora de la evaluacion educativa. En primer lugar, porque podian
aportar informacién sustantiva para ubicar la calidad de la educacion mexi-
cana en el contexto internacional, en un momento historico en el que
México apenas estaba construvendo la capacidad de producir tales datos.
En segundo lugar, porque su desarrollo, aplicacion y andlisis eran una ex-
celente oportunidad para desarrollar ales capacidades en la nacion. En
tercer lugar, porque podian fortalecer actitudes favorables hacia las evalua-
ciones educativas v la ditusion de resultados. Fn realidad este potencial
positivo se coneretd salo en parte; cada una de las participaciones aportd
lecciones diferentes,

Estudio de Tendencias en Matemdticas y Ciencias (TIuss)

[MMSS es un proyecto patrocinado por la International Association [or the
Evaluation of Educational Achievement (1:4), con el objetivo de evaluar
conocimientos en Malematicas y Clencias. En el ario 1995, México partici-
PO en la primera aplicacion del rimss; ueron evaluadas muestras aleatorias
representativas de alumnos de 9 y 13 anos de edad de escuelas tanto pabli-
cas como privadas de todo el pafs (mas de 20 000 v 24 000, respectiva-
mente), quedando la aplicacion a carge de la <Fp.

La participacion de México en el TiMss finalizo de manera abrupta,
debido a la decisién del gobierno mexicano de no dar a conocer los resul-
tados. [n el ano 2000 la stp, por medio de la Direccién General de Cvalua-
cion (DGEp), decidio replicar las pruebas. No obstante, los resultados tam-
poco fueron publicados.?

Este tipo de decisiones son un ejemplo claro de la ambigtiedad cercana
en el tiempo de las aworidades politicas hacia las evaluaciones. Se era cons-
ciente de la necesidad de contar con inlormacion de calidad parala toma de

+ Hasla hoy, el tnico analisis de estos resultados [ue realizado por el (Ncr en el afno
2003, Sin embargo, las bases de datos presenuan carencias de informacion que limitan
sl aprovechamiento, Los analisis realizados por el e (Backholl v Solano. 2003) son
de tpo comparativo, aungue lambién se analizan correlaciones entre los indicadores
socioculturales de las entidades v los logros alcanzados en cada una.
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decisiones, pero al mismo tiempo no se estaha preparado para aceptar las
consecuencias politicas y sociales de la difusion puablica de los resultados.

Laboratorio Latinoamericano
para la Evaluacion de la Calidad de la Tducacién (11rcr)

Esla instancia, gue agrupa a los responsables de evaluacion de los ministe-
rios de educacion de los paises de América Latina, [ue establecida por la
Olicina Regional de Educacion para América Tatina v el Caribe (OrEAIC),
perteneciente a la LNesco. En 1995 decidio poner en marcha un Primer
Estudio Regional sobre ¢l aprendizaje en primaria, que se Nevd a cabo en
1997, con la participacion de 13 paises de la region. Posteriormente, en el
afio 2000, esta iniciativa tuvo continuidad en el Segundo Lstudio Regional
Camparativo v Explicativo (streT). Bl Primer Estudio evalué las competen-
clas curriculares de muestras de alummos de 3° v 4° grado de primaria, en
Matematicas v Lengua. La orrarc publics varios informes de resultados en
los anos siguientes que permitieron contar con un panorama general sobre
la calidad de la educacion en la region.

El cardcter novedoso en lo regional del Liece derive, por ldgica. en que
la experiencia de 1997 no [uera enteramente satisfactoria. En el caso de
México, la aplicacion presentd lallas importantes (relacionadas principal-
mente con la aplicacion de los cuestionarios) que limitaron las posibilida-
des de andlisis. A pesar de ello, el 1LECE Tepresentd una experiencia valiosa
para México, ya que permitio mejorar las competencias nacionales en el
campo de la evaluacion y arrojé datos de interés respecto a la educacion
mexicana en el contexto latinoamericano. La difusion del informe interna-
cional, sin embarge, tuvo escaso impacto v el pais no llevo a cabo un ana-
lisis propio de los resultados.

Programa de Evaluacion Internacional de Estudiantes {pisa)

M es un estuedio desarrollado por Ta Organizacion para la Cooperacion vy
¢l Desarrollo Econdmicos (0CDEY, en el que han participado hasta ahora
mas de 60 paises. Su objetivo basico es evaluar las capacidades de los estu-
diantes de 15 afos inseritos en cualquier grado escolar, a partir del primero
de secundaria, si bien la mayor parte se encuentran cursando el primer
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grado de media superior a esa edad. Dado ¢l interés del Programa por apo-
var las politicas educativas de los paises participantes, se busca una amplia
participacion de expertos nacionales en el disefio y adaptacion de las prue-
bas. También se implementan actividades de formacién de los equipos na-
cionales encargados de la aplicacion v codificacion de los resultados. Todo
esto representa una contribucion importante para la conformacion de equi-
pos técnicos nacionales con alto nivel de capacilacion, en particular en los
paises subdesarrollados.

Desde el ingreso de México en la ocpe, el pals ha participado en cuatro
rondas de 115 {desde 2000 hasta 2000, en forma trianual). Los instrumen-
tos aplicados tienen como objetivo “evaluar en qué medida los estudiantes
de 15 afos han adguirido los conocimientos y capacidades esenciales para
participar plenamente en la sociedad, y hasta qué punto san capaces de
extrapolar lo aprendido para aplicarlo a situaciones novedosas, tanto en el
ambito escolar como extraescolar” (8L, 2007: 15). Por este motivo, tam-
bién se evaluan habilidades generales, tales como la familiaridad con las
nuevas tecnologias, las estrategias de manejo de los propios aprendizajes,
vy la resolucion de problemas.

Probablemente por [alta de capacidad téenica, la participacion de Méxi-
co en la primera ronda de 154, en 2000, [ue limitada: no se intervino en el
desarrollo de las pruebas, la aplicacion se cing al minimo, y no se hizo and-
lisis alguno de Tos resultados, que sdlo se conocieron por el informe inter-
nacional que, a diferencia de lo ocurrido afios antes con Tos resultados del
estudio Tivss, st incluyo los datos de México, El momento en que se dio a
conocer dicho informe {diciembre de 2001} se situaba va en otro contexto,

La difusion de los resultades
en el periodo 1990-2002

Durante esta década, la difusion de resultados continué siendo un punto
debil de la evaluacion nacional. El caso mds notorio, ya mencionado, [ue la
decision de no publicar los resultados de la prueba 1imss en 1995, Esla si-
tuacion se explica, Tundamentalmente, por la lalla de awonomia de log
organismos evaluadores, ast como por condiciones politico-institucionales
mds amplias, propias de un régimen no democratico.

Al fimal del periodo, existieron, no obstante, algunas iniciativas impor-
tantes de difusion, sobre todo por medio de reportes basados en pruebas de
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aprendizaje. Un reporte de la skr utilizo los resultados de las pruebas de
aprovechamiento entre 1997 v 1999 para ubicar a todas las escuelas parti-
cipantes en cinco niveles de acierto (scp, 2000a). La DGEF comenzo a difun-
dir los resultados de las pruebas de Carrera Magisterial, intentando distri-
buirlos en forma desagregada para cada docente. Sin embargo, tal como lo
mostraron Fernandez y Midaglia (2003), no era habitual que estos resulta-
dos llegaran a las escuelas, debido a la reticencia o indilerencia de los acto-
res involucrados. Ademas, esta Direccidn, junio con las areas estatales de
evaluacién de numerosas entidades, elabord inlormes sobre el [unciona-
miento de los programas compensatorios y las caracleristicas de escuelas
incrementales v decrementales (sep, 2000b; 2001).

Si bien debe reconocerse el mérito de estos estuerzos, tamhién es cier-
to que fueron escasos v que su repercusion en el sistema educativo fue re-
lativamente baja. La informacién producida en la década no se incorpeora al
proceso de toma de decisiones o diserio de politicas educativas. Los repor-
tes publicos fueron escasos v su difusion limitada. Adn no existian canales
institucionalizados de difusion de la informacion hacia los niveles mas ba-
jos del sistema: los supervisores, directores y maestros recibian informa-
cién escasa y asistematica. Era poco [recuente la dilusion de resultados en
la prensa e inexistente para las [amilias. El acceso publico a la inlormacién
en bruto, por su parte, estaba muy resuringido, lo que dilicultaba realizar
investigaciones académicas independientes.

A partir del afio 2002, y de manera progresiva, muchos de los aspectos
anteriores experimentaron fuertes transformaciones, Se abria asf una nueva
etapa para la evaluacion nacional, con logros encomiables, pero también
nuevos desafios.

LA EVALUACION EDUCATIVA DE 2002 A 2006: EL INEE
Situacion al comenzar el sexenio de Vicente Fox

Los cambios ocurridos en el campo de la evaluacion educativa en la prime-
ra década del siglo xx1 deben analizarse en el contexto de las transformacio-
nes mas amplias que tuvieron Tugar en el pais, en especial las de naturaleza
politica.

Fl triunfo de Vicente Fox, candidato del Partido Accion Nacional, en
las elecciones del 6 de julio del ano 2000, representd un pase importante
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en ¢l proceso de democratizacion de la vida politica mexicana, al darse por
primera vez el cambio del partido en el poder por via electoral, la alternan-
cig en el gobierno. Cste fenomeno fue acompanado por una creciente de-
manda de participacion en la vida pablica por parte de diversos grupos de
ciudadanos. En contraste con la ausencia de informacion sobre los asuntos
publicos, que caracterizaba las épocas mas autoritarias, una de las expresio-
nes de la nueva dinamica politica [ue la demanda de transparencia, en cuan-
o al acceso a la inlormacion publica.

La translormacion previa de la instancia a cargo de los procesos elec-
torales, que dejo de ser un organismo controlado por el Ejecutivo en wur-
no para volverse uno ciudadanizado y auténomo (Instituto Federal Electo-
ral, IFE) fue elemento importante en la transicion democratica. Con Ta toma
de posesion de Vicente Fox como presidente de la Republica se dieron
otros pasos en el mismo sentido, comao la aprobacion de la llamada Ley de
Transparencia ¥ la creacién del Instituto Federal de Acceso a la Informa-
cion (IrAD).

En el ambito educativo, las tendencias autoritarias del sistema politico
mexicano habian traido consigo, entre otras cosas, que el desarrollo de me-
canismos de evaluacion en gran escala del rendimiento escolar, a los que se
han reflerido los puntos anteriores de este capitulo, no hubiera sido acom-
paniado, como se esperaria, por la dilusion de los resultados y su utilizacion
lanto para sustentar el diseno de politicas educativas, como para apoyar la
rendicion de cuentas.

Solo en octubre de 2001, v por informacion extrachcial difundida por
uno de los diarios mds importantes del pais, la opinién publica se enterd de
que en 1996 la Secretaria de Lducacion Pablica habia impedido que se in-
cluyeran los resultados de México en el informe internacional del Tmvss. De
hecho, muchas personas creyeron erréneamente que esa informacion se
referia a una decision reciente de las autoridades educativas nacionales res-
pecto de los resultados de las pruebas risa de la ocor aplicadas en el ano
2000, que debian dilundirse, y asi se hizo, en diciembre de 2001.

Por otra parte, entre agosto y noviembre de 2000, especialistas de diver-
s0s campos se dedicaron a preparar elementos para el programa de gobierno
del nuevo Presidente, lormando lo que se amo el equipo de transicion. El
grupo encargado del drea de evaluacion de ese equipo decidio incluir, en el
documento que prepard, la propuesta de crear un organismo téenico, con
un grade considerable de autonomia, que se encargara de realizar evaluacio-
nes en gran escala del sistema educativo, hasta entonces a cargo exclusiva-
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mente de la pGep. Fn la propuesta se daba va a esa instancia ¢l nombre de
Instituto Nacional para la Lvaluacion de la Educacion, NEE.

La propuesta del grupo de educacion del equipo de transicion, forma-
do por personas conocedoras de la problemitica educativa, se debia a una
preocupacién ampliamente compartida por ellos con respecto a la calidad
de la educacion, asi como a la conciencia de que una buena evaluacion de
dicha calidad es una tarea de alia complejidad téenica que sélo se puede
llevar a cabo de manera adecuada en una instancia que, ademas de contar
con los recursos necesarios, no esté sujeta a las presiones de las institucio-
nes interesadas, entre Tas que destacan las mismas awtoridades educativas v
¢l Sindicato Nacional de Trabajadores de Ta Educacion.

Fn este sentido, indirectamente, la propuesta de crear el INEE se relacio-
naba también can ¢l proceso de democratizacién de la vida pablica nacio-
nal, no sélo en su dimension estrictamente politica, sino también en otros
ambitos necesitados asimisme de twansparencia v democratizacién, como
el educativo. Que Vicente Fox capraba esa relacion se hace evidente en la
expresion que comenzo a utilizar desde los primeros dias de su gestion, en
diciembre de 2000, cuando se refirié al futuro organisimo de evaluacion
como “el It educativo™

Creacion del Tnstituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion

Desde diciembre de 2000, el nuevo ttalar de la Secretaria de Fducacion
Pablica encomendo el desarrollo de un provecto completo para la creacion
del xEE, a partir del anteprovecto del equipo de transicién. Ll nacimiento
del ™rT debid esperar mas de un afo por las dudas que habia en cuanto a
la mejor alternariva legal para ello. Las opciones eran dos: la preferida por
miembros de la Comisién de Educacion del Senado, suponia la aprobacion
de una ley al respecto; la otra consistia en la expedicion de un decreto pre-
sidencial. Esta ultima no permitiria dar plena autonomia el nuevo organis-
mo, pero tenfa la ventaja de no implicar negociaciones para alcanzar la
mayoria necesaria, lo que si requeria la primera opcion, ya gue ninguno de
log grupos parlamentarios tenia mayoria.

Al fimal, el Presidente se incling por la opeion que dependia de su pro-
pia decision y expidio ¢l decreto de creacion del ver ¢l 8 de agosto de
2002, Il hecho provocd de inmediato diversas reacciones; si bien todas
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manifestaban, con diversos matices, que un arganismo de ese tipo era ne-
cesario, en algunos casos prevalecia la insatisfaccion porque el nuevo Insti-
tuto no tuviera una autonomia mayvor que la que podia darle el decreto
presidencial del 8 de agosto. Las posturas criticas provenian de dos sectores
distintos: algunos legisladores veian la creacion del ™TT por decreto presi-
dencial comoe una invasion de un campo del Poder Legislativo; algunas
personas del sector privado, por su parte, temfan que la autonomia parcial
del vie respecto a la st se wadujera en una subordinacion clara, que lle-
vara a una situacion similar a la anterior en cuanto a la [alia de transparen-
cia en la dilusion de resultados.

Sin embargo, ¥ a pesar de que su creacion por decreto presidencial no
dotaba al nuevo organismo de plena independencia juridica, Ta manera
como se disené su estructura de gobierno y la manera concreta como se
puso en marcha hizo que el margen de autonomia real de que gozoé el INEE
desde el principio fuera muy importante, similar al de organismos dotados
de libertad constitucional.

La independencia y el cardeter plural de la Junta Divectiva

La Junta Directiva, mdximo drgano de goblerno del ivee, es presidida por el
titwdar de la sep v la integran 14 personas mas; sicte son luncionarios publi-
cos, pero sélo dos tienen relacion de subordinacion respecto al secretario de
Educacion. Los otros siete mtegrantes representan a sectores no guberna-
mentales nteresados en la educacion. Esta composicion plural hace que las
decisiones de la Junta impliquen un amplio grado de consenso por parte de
sus integrantes, lo que la hace en verdad independiente, ya que ni el drular
de la sTP ni el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Cducacion (s8TE) o
cualquier otra instancia tiene el control de las decisiones.

La naturaleza académica y el Consejo Técnico

El Consejo Téenico estd formado por 16 especialistas, mexicanos o no, re-
conocidos por su trabajo en evaluacion o investigacion educativa que la
Junta Divectiva del Tnstituro designa con base en sus méritos personales,
Los consejeros nombrados por la Junta al nacer el Instituto, al igual que los
que después se han incorporado a ese organo colegiade, han sido estudio-
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s0s Mexicanos v extranjeros muy destacados, cuyo perfil académico asegu-
ra que el trabajo se apegue a los estandares de calidad mas exigentes, ade-
mais de ser una garantia adicional de independencia.

La cercania con el sistema educativo y el Consejo Consultivo

El Plan Maestro de Desarrolle del Tnsiitute sefiala que su naturaleza “con-
lleva dos principios delinitorios de su guehacer que, lejos de oponerse, se
complementan: aulonomia v cercania con respecto al sistema educativo”.
La Junta Directiva y, a su manera, el Consejo Téenico aseguran la autono-
mia del Tnstituto “respecto de las autoridades educativas y cualquier otra
instancia, en todo lo que se refiera a los aspectos téenicos de su trabajo v a
la difusion de resultados del mismo”, de manera que el TNEE sea reconocido
“como autoridad técnica en el desarrollo del proceso evaluativo, lo que
implica garantizar el apego a normas v practicas reconocidas internacional-
mente en el disenio y aplicacion de instrumentos y metodologias de mecli-
cion y evaluacion, para mantener la confianza de la sociedad en la evalua-
cién™ (Nee, 2004 117-118).
El Plan Maesuro introduce el principio de “cercania”, sefialando que

la awtonomia no deberd traducirse en distanciamiento. Como instancia que
tendra sentido en la medida en que contribuya a la mejora de la calidad edu-
cativa, el Nk deberd tener una relacion permanente y estrecha con las autori-
dades educativas federales v estatales v, en especial, con las areas de evaluacion
correspondientes, para asegurar que los resultados de las evaluaciones se uti-
licen con el fin de sustentar decisiones de mejora.

El Plan precisa que “el Consejo Consultivo, es la instancia apropiada
para asegurar esa relacién, v que la cercania implica el compromiso del
INCE de dar a conocer los resultados de su trabajo de manera transparente,
oportuna y comprensible, para evilar las repercusiones negativas que pue-
de traer consigo una interpretacion inadecuada de las evaluaciones” (inek,
2004:117-118).

La forma de nombrar al primer director general, contribuy6 a fortale-
cer la libertad del inkr: el Presidente de la Republica aceptd no hacer per-
sonalmente la designacion, simo encomendar la decision a la Junta Directi-
va, que decidia hacer la designacion con base en un concurso de méritos a
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partir de una convocatoria publica. Sin intervencion del Secretario de Edu-
cacion, la Junta Directiva designé al primer titular del nuevo organismo, ¢
hizo también el nombramiento de los 16 primeros consejeros técnicos me-
diante un procedimiento abierto similar, lo que contribuyé a dar legitimi-
dad a los designados.

Primeros pasos del iNir

El Estavuto Organico del Tnstituto establece cuatre areas para alender oLros
tantos aspectos de las evaluaciones: construccion de indicadores, elabora-
cion de pruehas, evaluacion de recursos v procesos de las escuelas y pro-
vectos intermacionales. Se crearon también dreas para encargarse de la apli-
cacion de instrumentos v la relacion con las entidades federativas, asi como
para la difusion de resultados, ademas de las dreas de apoyo informatico, de
asuntos juridicos v de administracion.

Un paso indispensable, que llevo varios meses coraplerar, fue la deli-
mitacion de las funciones precisas de evaluacion que corresponderian en el
[uturo al nuevo Instituto y a la bGER, que no desaparecio. El resultado del
proceso [ue delinir la mision del ince, como la de evaluar el conjunto del
sistema educativo como tal, y no sus componentes individuales, alumnos,
maestros o escuelas; las evaluaciones de personas e instiluciones considera-
das individualmente seguirian correspondiendo a la Secretaria.

Esta delimitacion, que no siempre se entiende bien, es congruente con
una vision de la evaluacion que la define ante todo como una herramienta
que puede ser valiosa para la mejora educativa, pero que también puede ser
contraproducente ¥ traer consecuencias negativas si se utiliza mal, v que
considera que, dada la complejidad del sistema educativo, una buena eva-
luacién debera consistir en un verdadero método, un conjunto con varias
herramientas de enfoques v caracteristicas distintas v complementarias,

A [ines de 2003, el veE public los resultados de sus primeros traba-
jos: en primer lugar, el anuario de indicadores del sistema educativo deno-
minado Panorama educativo de México. El interés del Instituto por que los
productos de su primer aio de trabajo incluyeran éste se entiende como
un estuerzo por contrarrestar la tendencia a reducir toda la evaluacion a la
medicion del rendimiento escolar, mediante Ta aplicacion de pruebas a los
alumnos de ciertos grados, en clertas areas curriculares, Con sus anuarios
de indicadores, el INEE ha querido destacar siempre que la calidad educa-
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tiva incluye otras dimensiones, como la cobertura o la eficiencia terminal,
que un sistema de evaluacién no puede ignorar, v que un sistema de indi-
cadores integra.

También a finales de ese arfio, el wer difundio un informe con los resul-
tados del rendimiento de las Pruebas de Estandares Naclonales de lectura y
matematicas aplicadas por la stp en junio de ese mismo afo, a muestras de
alumnos de primaria y secundaria de todoe el pais. El iNeE hizo también un
andlisis de la calidad de los instrumentos utilizados en el pasado, deteclan-
do sus debilidades, que impedian la comparacion de los resultados de 2003
con los oblenidos en las aplicaciones de los anos anteriores v no permitian
Negar a conclusiones solidas sobre el estado general del aprendizaje en ¢l
sistemia educativo nacional,

Fl inpE senala también que, para la evaluacion del sistema educativo
como tal, no era necesaria la aplicacion de un gran numero de pruebas en
seis grados cada ario, sino que era mas adecuado un enfoque parsimonioso,
con ciclos adecuados de evaluaciones en grados v dreas curriculares clave,
con muestras representativas del sistema nacional y sus principales subsis-
temas. El Instituto serialé ademas la necesidad de racionalizar v articular el
gran numero de evaluaciones existentes, que representaban un esfuerzo
muy grande y olrecian resultados de dudoso valor.

Las legitimas demandas por lener inlormacién conliable sobre la edu-
cacion, v el escaso conocimiento de aspectos 1éenicos, habian Nevado a una
proliteracion de proyectos de evaluacion cuyo diseno no siempre era ¢l
apropiado para ¢l propaésito perseguido. Fra frecuente que el propasito
mismo no estuviera claro o que se usara un instrumento claborado para
otros fines ¥ que no resultara adecuado para los planteados.

A partir de la experiencia de su primer afio de trabajo, el ™NEE se pro-
puso desarrollar a lo largo de los afios siguientes varias tareas precisas:

¢ Crear una nueva generacion de pruebas de calidad superior a las
anteriores, gracias a las cuales seria posible contar con informacion conlia-
ble y comparable en el tempo sobre los grados de aprendizaje alcanzados
por los alumnos.

« Tmpulsar la dilusion de resultados para que autoridades, maestros v
sociedad pudieran utilizarlo, en contraste con la actitud anterior de ocultar
la informacion.

= Promover la integracion de los diversos esfuerzos de evaluacion exis-
tentes en un auténtico sistema nacional de evaluacion educativa, reducien-
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do el namero de pruebas y evitando duplicidades innecesarias, no como
una nueva estructura, sino como una red de instancias con una normativi-
dad basica comun ¥ mecanismos eficientes de coordinacion y conwol de
calidad.

A lo largo de los anos siguientes se avanzé en las direcciones apuntadas:

¢ Cada afo se publicod un volumen de indicadores, Panorama educaiivo
de México, con inlormacion que antes era dilicil encontrar, y andlisis nove-
dosos v consistentes que permitieron dimensionar los principales proble-
mas del sistema educativo.

* Se desarrollaron muevos mstrumentos para evaluar las principales
areas del curriculo de primaria v secundaria, y luego también de educacion
preescolar, con una metodologia rigurosa e involucrando a maestros, espe-
cialistas en contenidos y en psicometria. Lstas pruebas se denominaron
Cxamenes de la Calidad y el Logro Cducativos (Cxcale); desde 2005 se
aplican, en un ciclo de cuatro arfios, a muestras nacionales v estatales de 3°
de preescolar, 6° y 3° de primaria v 3° de secundaria. Los resultados han
permitido a autoridades, maestros y pablico en general tener por primera
vez dalos conliables sobre los niveles de aprendizaje alcanzados por los
alumnos de primaria y secundaria, en relacién precisa con lo que estable-
cen al respecto los programas de estudio, asi como conocer con bases soli-
das sus avances en ¢l tiempo.

= Se llevaron a cabo operativos anuales para la evaluacion de dlertos
TECUTSOS ¥ procesos que tienen lugar en las escuelas, cubriendo también los
tres niveles de la educacion basica, en un ciclo similar al de las pruebas
Cxcale.

+ Se asumié la participacion de México en las evaluaciones intemacio-
nales de la ocpr (Programa para la Evaluacion Internacional de Estudian-
tes, PIsA) ¥ la UNEsco (Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la
Calidad Educativa), consiguiendo alcanzar un nivel de participacién simi-
lar al de los paises mas avanzados lo gue, ademads de mejorar la imagen del
pais, permitié aprovechar las mejores experiencias internacionales en eva-
Tuacion, v sacar provecho de la rica informacion que arrojan los resultados
de esas evaluaciones (ver, por ¢jemnplo, Vidal et al., 2003).

= Se continuaron ¥ ampliaron los estuerzos de difusion de resultados
que habfan comenzado en 2003, incluyendo presentaciones a las mas altas
autoridades del pais v de las 32 entidades federativas, asi como a la socie-



114 FRUCACION

dad en general, en especial utilizando los medios de comunicacion, organi-
zindose periddicamente actividades de capacitacion para el personal.

= Para promover la integracion del Sistema Nacional de Evaluacion, se
elaboro un documento de Politica Nacional de Cvaluacion, que precisa el
enfoque que habra de darse a la evaluacion y los usos que se deberan hacer
de sus resultaclos, para que sus efectos sean positivos en la mejora de la
calidad educativa.

LA EVALUACION EDUCATIVA A PARTIR DE 2006

En 2006, ultimo afio de la administracion federal encabezada por Vicente
Fox, se dieron pasos importantes en ¢l campo de la evaluacion, dando con-
tinuidad a lo realizado en afios anteriores.

Las evaluaciones de la SEP

El paso mas importante por sus consecuencias [uturas, positivas o no, [ue
sin duda la puesta en marcha de un nuevo proyecto de evaluacion: los Exa-
menes Nacionales del Logro Académico en Centros Escolares (ENLACE).

Estas nuevas pruebas, que se aplicaron por primera vez en 2000 vy lue-
go cada afio, se distinguen por ser de tipo censal, 0 sea que se aplican a
todos los alumnos de Tos grados que comprenden, que inicialmente fueron
de 37 a 6” de primaria y 3° de secundaria, y Tuego se ha planteado que se
extiendan a todos los grados de la primaria v la secundaria, asi como a la
ensefianza media superior.

[n su origen, la idea de desarrollar un sistema de pruebas censales
COmo INLACE se debid en parte a un esfuerzo por atender la demanda de
algunos sectores, especialmente de los medios de comunicacion y la em-
presa privada, de contar con resultados de cada una de las escuelas del
sistema educalivo, con base en los cuales se pensaba que habria bases suli-
clentes para lomar decisiones [uertes que llevarian a la mejora de la calidad,
en la forma de estimulos a las escuelas con un mejor desempeno y correc-
tivos a las que mostraran resultados bajos.

La reflexion que hicieron las autoridades de la sep, con participacion del
INEK, Tlevo a la conclusion de que el alcance esperable de unas pruchas censales
no era tan grande como pensaban quicnes pedian que se desarrollaran. [l
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conocimiento al respecto hace ver que es inevitable que esas pruehas, por bien
hechas que estén, tengan limites en lo que se refiere a la gama de contenidos y
niveles cognitivos que pueden evaluar, en cuanto a la confiabilidad de los re-
sultados que se obtienen en aplicaciones hechas en una escala masiva v; sobre
todo, en lo relacionado con el hecho de que no fueron tomados en considera-
cion muchos factores del entorno de cada escuela y de la situacion interma de
cada una de ellas para interpretar correctamente los resultados y no avibuirlos
sin mas a méritos o a deliciencias de los docentes y de las mismas escuelas.

Los resultados obtenidos por los alumnos en pruebas en gran escala
pueden ser un indicador valioso entre otros, pero de ninguna manera el
unico, para evaluar la calidad de una escuela o un docente. Para esto seria
necesario, entre otras cosas, usar disenos longirudinales que permitan esti-
mar de manera confiable ¢l valor agregado por escuelas v maestros al apren-
dizaje de los alumnos. La experiencia de otros paises muestra, ademads, que
el hecho de asociar consecuencias fuertes a las evaluaciones en gran escala
del rendimiento escolar tiende pronto a distorsionar de manera grave su
uso, dando lugar a practicas que empobrecen la ensefianza v llevan a accio-
nes francamente fraudulentas.

Por todo lo anterior, la decision tomada a principios de 2006 para po-
ner en marcha el desarrollo de unLack concebia las nuevas pruebas como
una herramienta de enlogue lormativo, que deberia servir para retroali-
mentar a maestros, alumnos y padres de lamilia sobre el avance de cada
estudiante, pero sin que se asociaran con la aplicacion de medidas correc-
tivas o de estimulos. En particular se proponia desligar Tas nuevas pruchas
del Programa Carrera Magisterial, v eliminar las pruebas desarrolladas an-
tes para evitar la sobrecarga de trabajo para las escuelas.

Ademas de lo anterior, en 2006 se dieron avances significativos en lo
relativo a la integracion de los esfuerzos de evaluacion existentes en un
verdadero sistema nacional, con la planeacién del Sistema Nacional de In-
dicadores Educativos, hecha de manera conjunta por el mEr v la stp, que
incluyé la dilusién de un primer anuario de indicadores publicado tam-
bién conjuntamente por ambas instancias. Se prepard lambién el marco
regulatorio del Sistema Nacional de Planeacion y Evaluacion Educativas, v
en particular de los subsistemas de indicadores y de evaluacion. Estos es-
fuerzos, sin embargo, no culminaron en la expedicion de acuerdos u otros
instrumentos nonmativos que les dieran fuerza legal ¥ aseguraran su conti-
nuidad, ¥, de hecho, hasta el momento en que se eseribe este articulo (fines
de 2009} no ha habido avances al respecto.
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Por o que se refiere a las pruebas EnLace, desde que se difundieron los
resultados de la primera aplicacion, en septiembre de 2006, y pese a las
intenciones en contrario, prevalecio la tendencia a interpretar de forma
simplista sus resultados, utilizandolos para preparar ordenamientos de es-
cuelas, de acuerdo con una supuesta calidad, determinada con base sélo en
los resultados obtenidos por los alumnos, sin matiz alguno segun las con-
diciones de la escuela, su tamano, el niumero de los alumnos evaluados, eLc.
Eslas tendencias se acentuaron tras aplicar las pruebas cyiact en 2007 v
2008, al grado de que éstas parecen haberse vuello el elemento decisivo
para formular cualguier juicio sobre Ta calidad educativa. Su proposito ori-
ginal s¢ ha desvirtuado, va que debido a ciertos usos las pruchas EN1ACE
han propiciado ¢l surgimiento de practicas negativas como la preparacion
para realizarlos v la reduccion del curriculo en tuncion de su contenido,
Ilan comenzado incluso a aparecer pruebas prepavatorias en los estados
(CNLACT intermedio) con propdsitos similares.

Por otra parte, la sEp continué manejando otros instrumentos de eva-
luacion que se habian comenzado a aplicar previamente. Aunque la idea
original al planear las pruebas INLacT habia sido que éstas sustituyeran
a las anteriores, varias se han seguidoe aplicando, aunque en menor esca-
la, como [ue el caso de las pruebas de ingreso a secundaria y las de las
Olimpiadas del Conocimiento, en lo que se rellere a alumnos de educa-
¢idn bdsica.

En 2007 la Subsecretaria de Educacion Media Superior (sems) de la sep,
en el marce de un proyecto mas amplio de reforma educativa, planted tam-
bién, junto con la Unidad de Planeacion y Fvaluacian de Polfticas Educati-
vas (UPEPE), la implementacion de un nuevo proyecto de evaluaciones cen-
sales, esta vez para almmnnos de educacion media superior, provecto que se
designo informalmente con la expresion INLACE de bachillerato. Cl desarro-
llo de estas pruebas se encomendé al Centro Nacional de Evaluacion para
la Educacién Superior (Ceneval), que en 2008 las aplicé por primera vez,
y se planea hacerlo cada ario.

Por otra parte, se siguieron aplicando también las evaluaciones de maes-
tros, en concrelo las pruebas para valorar el Factor Freparacion Prolesional
del programa de estimulos de Carrera Magisterial. En 2008, wras la lirma de
la Alianza por la Calidad de la Educacion por la skp v el SNTE, se anuncio
que el acceso de los aspirantes a las plazas de maestro de educacion basica
dejaria de ser decidido a discrecion por las autoridades educativas o ¢l sin-
dicato, para basarse en evaluaciones objetivas que, por tnica vez, en 2008
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serfan manejadas por la skp, pero a partiv de 2009 lo serfan por un ovganis-
mo independiente. Iin febrere de 2009 se ha anunciado la creacion de ese
cuerpo, pero todavia no hay informacion precisa sobre su composicion y
atribuciones.

Las evaluaciones del INLE

En 2007 y 2008, el uabajo del inek siguié adelante, plasmandose en un
numero creciente de publicaciones, de indicadores educativos, de resulta-
dos de las pruebas Excale y de las internacionales, y de provectos de eva-
luacion de recursos y procesos de las escuelas.”

Continuaron también los esfuerzos de mejora téenica: los informes pu-
blicados evidencian que se han alcanzado niveles de calidad acordes con
los estandares internacionales al respecto. Puede mencionarse el desarrollo
de pruebas de respuesta abierta para evaluar expresion escrita v niveles
cognitivos complejos, asi como de pruebas de ejecucion para alumnos de
preescolar; el desarrollo de indicadores complejos: la utilizacién de méto-
dos complejos de muestreo; la evaluacion en gran escala de recursos v
procesos de las escuelas: el uso de modelos estadisticos solisticados para el
analisis de los resultados, como los lineales jerdrquicos v los de ecuaciones
estructurales, ademas de los de respuesta al item.

En ¢l ambito internacional, la participacion en pisa fue cada vez mis
activa, tanto en lo relativo a la mtervencion en la preparacion de las prue-
bas como en cuanto al andlisis de los resultados. Se elaboraron v difundie-
ron informes de F1sa 2006 ¥ del Segundo Istudio Regional del Laboratorio
Latineamericano.

Cl trabajo de difusién también avanzo, con el creciente mimero de
publicaciones v de visitas a la pagina web, pero el trabajo del Instituto per-
dié visibilidad ante el creciente impacto de. las pruebas CNLACT.

En 2007, ademas de lo relativo a las pruebas EnLacE para ese Upo edu-
cativo, la Subsecretaria de Educacion Media Superior emprendio un pro-
yeclo mds ambicioso para desarrollar evaluaciones que cubran de manera
completa lag diversas dimensiones de la calidad de la educacion media su-
perior y encomendo a diferentes instancias el desarrollo de cada componen-

TEn la pdging web <wwiinee edumxs pueden verse wdas las publicaciones del
lnstitite, gue en 2008 lleparon a ser mds de 200
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te. F11vrr quedo a cargo de Ta evaluacion del conjunto del sistema nacional
de educacion media superior, para lo que comenza en 2008 a desarrollar
tres elementos, similares a los trabajados para educacion basica: un sistema
de indicadoeres, uno de pruebas muestrales de rendimiento, y uno de recur-
s0s v procesos de las escuelas,

Es importante afiadir que, a diferencia de la situacién prevaleciente has-
ta 2006, cuando la relacion entre el INEE y la SEP en cuanto a la evaluacion
era muy estrecha, a partir de 2007 el vinculo entre ambas instituciones ha
sido escaso y no exento de tensiones, que rellejan las dilerencias de perspec-
tivas que cada parte liene sobre esta cuestion.

Como se ha dicho va, tras el cambio del gobierno federal no tuvieron
comtinuidad los trabajos previos para la integracion del sistera nacional de
evaluacion, que no se ha constituido, ¥ no continué la colaboracion entre
el INEE ¥ la FP para el desarrollo del sistema de indicadores ni en lo relativo
a las pruebas tvLACT.

La evaluacion en las entidades federativas

En paralelo al wabajo de evaluacion de la ser oy el inee, en las entidades
lederativas ha habido también actividades diversas. En algunos estados
hay institutos de evaluacion, con caracteristicas dilerentes, a veces en u-
gar de las dreas estatales de evaluacion que se crearon desde Ta década de
1990 (Chiapas), otras veces ademds de ¢llas (Sonora, Nuevo Ledn, Estado
de México). Otras entidades tienen planes con diverso grado de avance
para crear institutos similares (Sinaloa, 1laxcala, Veracruz). Todas las en-
tidades participan en las evaluaciones nacionales, tanto de la stp como
del 1vTE, asi como en las internacionales. Nuevo Ledn participé como un
pais mas en el Segundo Estudie Regional del Laboratorio Latincamerica-
no de la UNEsco. Algunas entidades (como Aguascalientes, Baja California
—vpor medio de un convenio con la Universidad Autdnoma de Baja Cali-
[ornia—, Coahuila, Colima v Sonora), ademas, manejan sus propias eva-
luaciones también con diversos enloques y calidad. En este sentido, pue-
de alirmarse que en los estados el proceso de institucionalizacion de 1os
sistemas de evaluacion es, en la mayoria de log casos, incipiente. Se ob-
servan, también, disparidades importantes en la consolidacion téenica ¢
institucional de estos sistemas, las cuales son un reflejo de Tas desigualda-
des regionales de México.
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CONCLUSION.
BALANCE Y PERSPECTIVAS

Situacion actual

Un andlisis realizaclo en el INCE sostenia que, con cierta crudeza, era posible
alirmar que desde la década de 1970 hasta [ines del siglo xx en México
habia muchas actividades relacionadas con la evaluacion educativa, pero no una
verdadera evaluacion. Habia, en electo, muchos datos, algunos derivados de
la aplicacion de pruebas, pero no se legaba a lormular juicios de valor so-
bre ¢l estado del sistema educativo, integrando Tos datos derivados de me-
diciones v estadisticas v contrastandolos con pardmetros pertinentes. Mu-
cho menos se Nlegaha a explorar explicaciones v a utilizar los resultados
para sustentar decisiones de mejora.

[n la primera década del siglo 301 la situacion ha cambiado mucha. Ll
balance que parece posible a fines de 2009 sobre la situacion actual de la
evaluacion educativa en México tiene, sin embargo, aspectos favorables v
desfavorables.

En el ladoe positivo se deben mencionar al menos tres puntos:

+ Los avances 1écnicos conseguidos y la buena [ormacion de un namero
pequenio pero signilicativa de téenicos y especialistas, en contraste con la
cast total ausencia de personas preparadas que prevalecia hace pocos anos.

= La creciente conciencia ciudadana del derecho a conocer los resulta-
dos de las evaluaciones, que contrasta de manera drastica con el hermetis-
MO anterior.

» [l que algunas autoridades educativas, tanto en la federacion como en
algunos estados, comiencen a usar los resultados de las evaluaciones (tanto
dle las pruebas, como de otros indicadores) para la toma de decisiones.

También pueden mencionarse al menos Lres aspectos deslavorables:

+ El niimero ya excesivo y wdavia creclente de evaluaciones que se
desarrollan v aplican en las escuelas v su desarticulacion, que pesa cada vez
mds sobre alumnos, maestros v escuelas.

* Bl predominic de la evaluacion en gran escala sobre Ta que deben
hacer los maestros en ¢l aula, viendo a la primera como sustituto de la se-
gunda vy no como un complemento a la tarea insustituible de los maestros.
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= [1 uso inapropiado cada vez mids frecuente de los resultados v su
excesivo peso en el diseno de las politicas publicas,

[stos tres aspectos negativos estan estrechamente relacionados y tie-
nen como fuente comun el desconocimiento de los alcances v limitaciones
reales de cada enfoque de la evaluacion, lo que lleva a expectativas desme-
suradas y a usos carentes de [undamento.

Se ha mencionado ya el cambio de enfloque de las pruebas eneace, de
un bajo a un alto eleclo, ¥ SU creciente peso como referente privilegiado
para las decisiones de politica educativa. Algo similar, aunque con mati-
ces diferentes, ha ocurrido con las pruebas pisa de Ta ocoe. A diferencia
de lo que pasé en 2001 y 2004, cuando se ditundieron los resultados de
las dos primeras aplicaciones de esas pruehas, los que de la aplicacion de
2006, que se dieron a conocer en diciembre de 2007, atrajeron podero-
samente la atencién, al grado de que pisa se ha vuelto el referente para la
primera meta del Programa Sectorial de Cducacion del sexenio del presi-
dente Calderén.

Perspectivas y relos

Desde 2008 han aparecido nuevos elementos en el panorama educativo del
Pais, en especial en lo relacionado con la evaluacion.

Sobresale la firma, por parte de las autoridades de 1a skr y la dirigencia
del snr, de un convenio denominado Alianza por la Calidad de 1a Educa-
cidn que, entre otras cosas, contemipla el establecimiente de un sistema
nacional de evaluacion, Ll documento alude también a una propuesta que
el sNTC ha hecho en varias ocasiones para que se establezca una Norma
Oficial Mexicana que cubra todos los aspectos de la educacién, indicando
los requisitos que deberian satisfacer para considerarse adecuados. Esos
aspectos incluyen no solo el aprendizaje de los alumnoes, sino también con-
tenidos curriculares, caracteristicas que deberian reunir los edilicios esco-
lares asi como su mobiliario y equipamiento, v el perfil de los docentes y
directores de escuela, entre OLIOS punios.

El documento que desarrolla la propuesta de Norma Oficial del svre,
ademas de deficiencias téenicas importantes, implica que todas las deci-
siones de cardcter normativo sobre el sistema (—:dutfdtivo, hasta ahora reser-
vadas canstitucionalmente a las autoridades educativas federales v, en al-
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guUNos aspectos, estarales, serfa competencia de mstancias paritarias de la
Secretarfa y el Sindicato.

1 lasta fines de 2009, sin embargo, no se ha integrado el Sistema Nacio-
nal de Cvaluacion Cducativa, ni se ha discutido abiertamente la propuesta
de Norma Oficial. Los desacuerdos entre las autoridades v la dirigencia
sindical, al parecer, no han permitide que se avance en ninguno de esos
terrenos. Afiade conlusion a la situacion la aparente alianza politica entre la
presidencia de la Repiblica v 1a [uerza politica del magisterio.

En la perspectiva del [uturo, la evaluacion en el sistema educativo na-
cional tiene retos considerables por enlrentar para que los aspectos positi-
vos de su desarrollo reciente puedan continuar y se puedan corregir las
deficiencias actuales,

Fl veto fundamental es el que se puede denominar como la reconcep-
tualizacion de las evaluaciones para que, con base en una reflexion muy
seria sobre los alcances v limites de cada enfoque, se disene un conjunto
balanceado en el que diferentes acercamientos aporten elementos especifi-
cos, complementandose unos a otros, v con una clara y adecuada valora-
cion de la evaluacion en aula a cargo de los maestros, como elemento clave
del conjunto, al que los elementos de gran escala apoyan, pero no pueden
SusLituir.

Un segundo desalio, relacionado de manera estrecha con el anterior, es
el que consiste en el desarrollo de 1o que se puede Tlamar Ta cultura de la
evaluacion entre todos los actores que tienen que ver con el sistema educa-
tivo, incluyendo, desde Tuego, a los maestros v a las autoridades educativas,
pero también a los padres de familia, a los medios de comunicacion y a la
sociedad en general, para que sus legitimas exigencias de mejor calidad y
rransparencia no se orienten por rumbos nadecuados. Una cultura de la
evaluacion desarrollada deberia comprender al menos: al capacidad de in-
terpretacion adecuada y uso de los resultados; b] compromiso con la trans-
parencia, tanto en el disenio v aplicacién como en la difusion de los resul-
tados; c] expectativas positivas respecto del papel de la evaluacion.

Un tercer reto se refiere al uso de los resultados por parte de todas las
instancias: por las autoridades para sustentar mejor el disefio y la imple-
mentacion de politicas, pero también por los maestros, para retroalimentar
st practica docente, y por alumnos y padres de [amilia, para que sus accio-
nes apoyen el trabajo de las escuelas.

Por altimo, sin que ello signifique desconocer su importancia crucial,
el permanente reto de mejorar Tas evaluaciones, para que sus resultados
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sean cada vez mas validos v conhables v, por tanto, mas utiles para susten-
tar buenas decisiones,

[n la tarea de mejovar las evaluaciones habra que prestar especial aten-
cion a la dimension fundamental de la validez, que es mas dificil de cuidar
que la confiabilidad. Una medicion valida de la calidad educativa supone,
como punte de partida, ponerse de acuerdo en qué es una buena escuela,
lo que implica muchoe mas que conseguir que los alumnoes oblengan altas
puntuaciones en pruebas de lectura y matematicas.

Sin desconocer la importancia de lo anterior, una buena escuela tiene
que hacer mucho mas: lormar ciudadanos pensantes y comprometidos con
el future que el pafs necesita. Es necesario valorar Ta medida en la que un
propésito tan importante y complejo se cumple; esto €s un reto maytasculo
que los organismos de evaluacion no deberan cludir,

REFERENCIAS

Backhott, E., v G. Solano-Flores, 2003, Tercer Estucio Internacional de Matemdticas
¥ Clencias Nawrales {Tiviss): Resultados de México en 1995 y 2000, México, INEE.

Blanco, E., 2008, Factores escolares asociados a los aprendizajes en la educacion
primaria mexicana: un analisis multinivel, Revista Electranica Iberoamericana
sobre Calidad, Eficacia y Cambio en la Educacion 6 (1) 58-84

Edwards, V., 1991, El concepto de calidud de la educacion. Santiage de Chile, UnEsco-
OREALC,

Fernandez, T., 2007, Distribucion del conocimiento escolar: clases sociales, escuelas y
sistemas educativos en América Lating, México, El Colegio de México.

Fernandez. T, ¥ C. Midaglia, 2003, Quiénes ¥ como usan los informes generados por
los sistemus de evaluacion de aprendizajes en la educacién primaria. Los casos de
México y Uruguay. Santiago de Chile, Programa de Promocidn de la Retorma
Educativa en América Latina v el Caribe (PREAL).

INEE, 2003, La calidad de la educacion bdsica en México, Primer informe anval, 2003
México, Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion-sep.

INEE, 2004, Documentos Institucionales. Provecto de Credeion, Decreto. Estatuto Orgd-
wico, Plan Maestro de Desarrollo 2004-2012, México, Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion-ser.

INEE, 2007, pisa 2006 en México. México, Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion-ser.

LGE, 1993, Ley General de Educacién. Decretada por el Congreso de los Estado
Unidos Mexicanos el 13 de julio de 1993, Digrio Oficial de la Federacion.



1A FVALLIACION ERUCATIG: FXPERIENCTAS, AVANCES Y DFSAFIOS 123

sre, 20008, Pistribucion de os planteles pablicos de educacion primaria y secundariyg,
segun el nivel de acierios de sus alumnos en los exdmenes de carrera magisterial,
México, Secretaria de Fducacian Pablica.

sre, 2000b, Las escuelas primarius rurales y los apoyvos de los programas compensaio-
rios. Reporte final del primer Estudio/Diplomado sobre bases metodologicas de in-
vestigacion cudlitative, México, Secretaria de Fducacion Pablica,

srp, 2001, ¢Coma transformar lus escuelus? Lecciones desde lu gestion escolar y lu prac-
ficer pedagduicn. Segundo estudio/diplomado. Reporte final, México, Secretaria de
Educacion Publica.

UNEC, 2005, Global Moniioring Report. Bducation for All. The Quality Tmperative,
Paris, United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization,
Velazquez, ¥, 2000, Hacia una cultura de 1a evaluacion, 1994-2000, en Memoria

del Quehucer Fducativa. 1993-2000 (2). Méxica, srr,
Vidal, R, M.A, Diaz v J. Loyola, 2003, FI Provecto PisA: su u.p]']'ca.c:r'.{m en México, Méxi-
co, INFE (Cuadernos de Investigacion, 9),



[® EL COLEGIO My
DE MEXICO 7.%.



4
POLITICAS DE INCENTIVOS PARA MAESTROS:
CARRERA MAGISTERIAL Y OPCIONES DE REFORMA

Lucrecia Santibdnez® y José I'elipe Martinez**

CONTENIDO
Introduccion 126
Incentivos docentes en México. Antecedemntes, 127
Los programas de incentivos docentes: la teoria 129

L1 problema del agente-principal, 129; Los supuestos de
los programas de incentivos docentes, 130
Carrera magisterial 133
Funcionamiento y electos de Carrera Magisterial 135
Metodaologia de evaluacion, 136, Sintesis de los resulta-
dos de la evaluacion, 139
Evidencia empirica sobre incentivos docentes
en ¢l mundo 142
Carrera magisterial: ;pago por mérito o nuevo escalalén? 146
Limitaciones téenicas de oM, 147; Retos de indole poli-
tica, 148
Perspectivas para los programas de incentivos docentes
en México 150
Mejora de los instrumentos de evaluacion docente, 1350
Lhilizacion de exdmenes de alumnos para evaluar e in-
centivar a los docentes, 152: Mejoras estructurales a los
programas de incentivos, 134
Consideraciones finales 1
Relerencias 1

[ |
~1 T

# Directora de la Fundaciom mea: <lsantibanez@funducimidea.org.maes.
#= Profesor-asistente de la Universidad de Califormnia, Los Aﬂge]es: <jfmtz@ucledus.

123



126 FRUCACION

INTRODUCCION

Ll maestro es el factor escolar mas importante para la mejora de la calidad
educativa. Ademas de tener siempre una posicion central en los modelos
de efectividad escolar {ocpE, 2003), la literarura aporta cada vez mas evi-
dencia empirica del importante papel que el maestro puede desempenar
en el aprovechamiento de sus alumnos. Esta evidencia sugiere que el elec-
Lo potencial del maestro en el aula es tan importante 0 mds que el asigna-
do a la escuela por wadicion (e. g Nye et al,, 2004). En este contexto, la
importancia de elevar la calidad del docente adguiere especial relevancia.
Para ello un numero creciente de paises esta experimentando con esque-
mas de incentivos que mejoran el paquete de compensacian que se ofrece
a los mejores profesores. Ta logica de estos programas y politicas es en
apariencia solida: para asegurar que los maestros mds calificados lleguen
a las aulas, los salarios ¥ otras condiciones laborales deben ser en princi-
pio tales que atraigan a los mejores candidatos. [sta premisa se enfrenta a
la realidad de que cualquier aumento a los salarios tiene un efecto muy
importante en los presupuestos educativos. La educacion requiere una
tarea intensiva para [ortalecer el capital humano; en muchos paises, los
salarios docentes llegan a representar desde 00 hasia 95% del gasto en
educacion.

Mis atin, Ta manera tradicional de recompensar a los maestros, median-
te escalatones que establecen Tos sueldos con base en antigtedad v forma-
¢ion, no estd disenada para gratificar un mejor desempeio (Mumane y Co-
hen, 1986; Hanushek, 1996). En teoria, los incentivos motivarian un mayor
esfuerzo v dedicacion del maestro ¥ retribuirian una mejor labor docente, a
un ¢osto menor para el sector publico que si se aumentaran los salarios para
todo el magisterio. Ademas, este tipo de programa podria hacer la carrera
docente mas atractiva, al indicar a los maestros en potencia que el esfuerzo
v la dedicacion se valoraria v que el desempeno sobresaliente se recompen-
saria econdmicamente.

En los tliimos 20 anos el seclor educative mexicano ha emprendido
multiples esfuerzos para abordar esta problematica, que al final derivaron
en la implementacion del programa nacional de estimulos docentes deno-
minado Carrera Magisterial {cm).
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Tncentivos docentes en México.
Antecedentes

La década de 1980 fue dificil para el magisterio mexicano. Cstos afios estu-
vieron colmados de protestas v manifestaciones, asi como de movimientos
disidentes en el Sindicato Nacional de Trahajadores de la Educacion (SNTE),
que buscaban propiciar procesos democraticos en aras de una mejora para
sus agremiados. Una causa unilicadora para el magisterio durante estos
anos [ue el deterioro del nivel de vida y las condiciones salariales de los
maestros. A la par de estos movimientos magisteriales surge una luerte co-
rriente descentralizadora de los servicios publicos, entre ellos el educativo.
El entonces presidente Carlos Salinas de Gortari aproveché la coyuntura
politica que ¥ivid el sNTF en esos afios para promover cambios dentro del
sindicato v del sistema educativo en general. Sus presiones y negociaciones
con el SN dieron como resultado un nuevo liderazgo, en teoria, democra-
tico (encabezado por la profesora Llba Csther Gordillo), v el consentimien-
to del sindicato de implementar una serie de reformas descentralizadoras
del sistema educativo en el marco del Acuerde Nacional para la Moderni-
zacion de la Educacion Basica (aNMEB), [Irmadas en 1992,

Carrera Magisterial [ue tema de estas negociaciones v resulio uno de
los ejes principales del anmes. En 1992, este esluerzo constituyo uno de los
primeros (v hasta la lecha, de Tos pocos) sistemas nacionales de estimulos
docentes en el mundo. Su proposito principal fue contribuir “a elevar la
calidad de Ta educacion, reconociendo y estimulando la labor de Tos mejores
profesores”, asi como reforzar “el interés por la actualizacion y superacion
permanente de los docentes” (SEP-sNTE, 1998). Carvera Magisterial tuvo un
origen complicado que determind en gran parte su estructura v sus futuras
posibilidades de éxito. La Secretaria de Cducacion Publica (stp) buscaba un
auténtico sistema de incentivos docentes que creara una meritocracia en el
sistema educativo, para recompensar a los mejores maestros. El sNTE, por su
parte, pretendfa desarrollar un esquema de promocion horizontal que retri-
buyera a todos los maestros por igual v resolviera la crisis salarial suscitada
durante la década de 1980. Al [inal, la propuesta integro elementos de am-
bas pantes, con el predominio de la del sare (Ornelas, 2002). Como se vera
mas adelante, en la retorica, cM parece un sisterna disenado para identificar
v recompensar 4 los mejores maestros, En la practica, sin embargo, el pro-
grama asemeja mucho mas a un esquerna salarial de promocion horizontal
(como lo busco el sNTE) que a un sistema que recompense el mérito.
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A mas de 15 anos de la fivma del anmes v, con ella, de la implementa-
cion de Carrera Magisterial, hay un sentimiento de que el programa esta
agotado, que no ha cumplido con sus objetivos originales (al menos los
explicitos) y que necesita de una reforma. Al respecto se han planteado
diversas opciones, desde eliminar el programa, reformarlo v ampliarlo, has-
ta complementarlo con esquemas alternos. En el marco de la nueva gran
reforma educativa nacional, la Alianza por la Calidad de la Educacion, hay
en nuestro pais un debate profundo sobre los esquemas de incentivos do-
centes y las perspectivas de mejorar la calidad docente gue olrecen progra-
mas como CM v olros. En el centro de estos debates esta la necesidad de
contar con maestros mias preparados, gque posean mayores habilidades v
competencias docentes v que desde Ta escuela puedan elevar la calidad de
la ensenanza, compensando con esto las desventajas socioecondmicas que
aquejan a muchos alumnos mexicanos.

Lste capitulo analiza el Programa Carrera Magisterial desde un punto
de vista critico de evaluacion empirica v, después, propone algunos temas
que deberan ser parte del debate sobre calidad docente, asi como algunas
propuestas concretas para programas de este tipo. Dada la naturaleza del
programa, el analisis y discusion que presentamos aqui conibina elementos
estriclamente Lécnicos relativos a la medicion y el impacto de la calidad
docente, con una consideracidn cuidadosa del contexio y las dimensiones
de politica publica del programa. En algunos puntos hay mas preguntas
que soluciones. Lo que se espera es contribuir al debate sobre esquemas de
incentivos docentes desde una perspectiva académica y proponer algunas
lecciones que dejé M para ser incorporadas en el disefio e implementacion
de esquemas de incentivos en el futuro.

Ll documento esta organizade de la siguiente forma. La segunda sec-
cion describe la teoria detras de los programas de incentives docentes. La
tercera seccion detalla el Programa Carrvera Magisterial (M), La cuarta sec-
cién presenta un analisis sobre las debilidades y fortalezas de <, basado en
evidencia empirica disponible a partir de una evaluacion a gran escala del
[uncionamiento y el electo del programa. realizada en 2003. La quinta sec-
cion considera otras [uentes de evidencia sobre los resullados de programas
de incentivos docentes internacionales. Ta sexta seccion retoma las pregun-
tas sobre la naturaleza dual de o como programa meritocratico y escalafo-
nario, a la luz de la evidencia presentada. Por ultmo, Ta séptima v octava
secciones ofrecen algunas reflexiones sobre el futuro de las reformas de
incentivos docentes en México.
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LOS PROGRAMAS DE INCENTIVOS DOCENTES:
LA TEORIA

Cn esta seccion se describen de manera muy breve algunos de los principa-
les elementos tedricos que subyacen a los programas de incentivos docen-
tes. La discusién comienza con una presentacion resumida del problema
del agente-principal, seguida de un andlisis de los principales supuestos en
los que se sostienen los programas de incentivos, algunos de los cuales re-
sultan dilfeiles de mantener en el seclor educativo.

El problema del agente-principal

in ciencias politicas v economia el problema de motivar a un actor para
trabajar o actuar en nombre o a favor de otro se conoce como el problema
del agente-principal. Lste problema surge cuando un principal (el emplea-
dor, por ejemplo] contrata a un agente (el empleado) para que realice deter-
minado trabajo, a cambio de lo cual le otorga una compensacion. Ocurre
en muchos casos que el contrato de trabajo se da bajo circunstancias en las
que al principal le resulla costoso (o incluso imposible) observar el esluer-
zo requerido por el agente para ejecwtar el contrato. Por ejemplo, en edu-
cacion, un problema del agente-principal surge en el conurato laboral entre
la autoridad educativa v los maestros: la autoridad educativa exige una
cierta labor del maestro (por ejemnplo, aumentar el aprendizaje de los ni-
fios), 4 cambio de un salario. Sin embargo, a la autoridad le vesulta difici]
entrar en ¢l salon de clases v observar si realmente el agente esta cumplien-
do con su labor,

Por otra parte, con frecuencia, el principal no sabe realmente el costo
(en términos de esfuerzo) de lo que solicita. Esto podria ocurrir con maes-
tros de alumnoes muy aventajados a los que les resulta mas facil ensefiar, en
cuyo caso la compensacion quiza podria resullar excesiva. En estas situa-
ciones en las que el monitoreo es dificil de realizar u oneroso y el esfuerzo
del agenie es dificil de monitorear, es posible que este ultimo tenga poco
incentivo para entregar el resuliado que demanda el principal o para dar su
mayor esluerzo.

En teoria, los sistemas de incentivos deberian resolver este problema
mediante una alineacion de los incentivos. Esto consistiria en cambiar las
reglas del juego para que un agente, actuando por su propio interés, persiga
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objetivas (resultados) que coincidan con los que busca el principal. Fsta
mejora en el esfuerzo del trabajador en respuesta a un incentive que se le
ofrece al aumentar su productividad se ha observado en otros campos, no
eclucativos, como en los procesos de produccién manufacturera o en el
campo. Por ejemplo, hay casos bien documentados en la literatura sobre
economia v negocios, acerca de trabajadores que han aumentado su rendi-
miento de manera significativa en respuesta a programas de incentivos. Este
[ue el caso de estudios bien documentados de wabajadores que instalaron
parabrisas (Lazear, 1996) o plantaron darboles (Paarsch y Shearer, 2000). Sin
embargo, este tipo de actividades distan mucho de Ta complejidad y mulii-
dimensionalidad de la labor docente y a la techa la evidencia no es conclu-
yente en el sentido de que los programas de incentivos docentes puedan
efectivamente aumentar ¢l estuerzo de los maestros v lograr efectos positi-
vos considerables en la calidad educativa. Que esto suceda depende de una
serie de supuestos que se analizan a continuacion.

Los supuestos de los programas de incentivos docentes

La teoria que subyace a los programas de incentivos [ormula algunos su-
puestos importantes que conviene explorar mas a londo, especialmente en
lo que concierne el werreno educativo. Estos supuestos incluyen premisas
sobre: al objetivos, b] teenologias o modos de “producir” rendimientos o
resultados, v ¢ evaluacion,

1.os estudios mas importantes e¢n la literatura econdmica y de negocios,
como aquellos a los que alude la seccion anterior, por lo general se enfocan
a actividades cuyo objetivo era claro v conocido por todos los actores rele-
vantes. Sin embarge, éste no es siempre el caso cuando se trata de evaluar
la labor educativa. Las autoridades educativas, los padres de familia, los
maestros v los propios alumnos pueden tener distintos objetivos o propé-
sitos para la educacién que imparten o reciben. Algunos de estos objetivos
serfan el aprendizaje, la promocion al siguiente grado o la reduccion de la
tasa de desercion, enure otros. También pueden incluir cuestiones como
mejorar la autoestima y la seguridad en si mismos, aumentar las posibilida-
des de ingreso al mercado laboral, fortalecer Tos valores civicos y democra-
ticos o inculear la apreciacion por el arte o la participacion en actividades
deportivas. Tncluso el mismo objetivo puede verse de manera distinta. Por
ejemnplo, la autoridad educativa a nivel estatal o federal puede perseguir
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abjetivos de eficiencia (por ejemplo, lograr ¢l mayor aprendizaje con una
menor inversion en recursos), de calidad absoluta {(conseguir €l mayor
aprendizaje) o bien de equidad (lograr la menor dispersion en los aprendi-
zajes entre los alumnos o las escuelas).

Lo anterior implica que la educacién sea un area en la que multiples
actores trabajan para conseguir uno o mds objetivos, algunos perfectamen-
te alineados entre si, otros en [ranca yuxtaposicion: unos objetivos apoya-
dos por Lodos, olros tan solo por unoes cuantos. Las auoridades educativas
o los directores de escuela pueden buscar otorgar igualdad de oportunica-
des a todos los alumnos, mientras gue algunos maestros o padres de lamilia
quizd prefieran mantener a ciertos alumnos fuera de su escuela o salon de
clases (Vegas v Umansky, 2005). O bien, hay ocasiones en las que ¢l sector
educativo en general persigue ¢l objetivo de equidad, que se contraponen
a las consideraciones de eficiencia (jdedicamos menos recursos a todos, o
mis recursos donde hay mayor potencial de obtener ganancia educativa?),
Algunos objetivos pueden provocar tensiones entre los recursos {de tiem-
po, financieros, humanos vy docentes), ya de por si escasos. Por ejernplo, las
escuelas tal vez quieran fortalecer los valores civicos v democriticos ¢ una
cultura artistica o deportiva, en detrimento de las horas dedicadas a la en-
sehanza-aprendizaje de materias como ciencias o matematicas.

En actividades con objetivos maltiples serd mas dilicil disenar un pro-
grama de incentivos que, por una parte, logre atacar mas de un objetivo a
la vez v, por la otra, evite los posibles contlictos de interés que se generan
cuando se favorece un ohjetivo por encima de otro. Por gjemplo, enfocar-
se en una Uunica dimension de la labor educativa, como aumentar los
aprendizajes de los alumnos evidenciados por resultados en exdmenes es-
tandarizados, puede llevar a problemas tan conocidos como “ensefiar para
el examen”, o bien, limitar orras funciones importantes del proceso de
ensefianza-aprendizaje, como el pensamiento creativo o los trabajos v el
tiempo dedicado a actividades dificiles de medir con un examen (llan-
naway, 1992; llolmstrom y Milgrom, 1991).

Los programas de incentivos también suponen que los maestros v las
escuelas conocen la tecnologia, es decir, la forma de conseguir el objetivo
que se persigue o de aumentar su productividad para lograrlo. En los ejem-
plos provenientes de la indusuia, con [recuencia todos los trabajadores
conocen qué hay gue hacer para ser mas productivos. En estos casos, la
baja productividad se refiere a que el trabajador se exige un menor esfuer-
zo, ya que no considera que un esfuerzo adicional sera recompensado. Una
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vez que se implementa el esquema de incentivos, en la mayoria de los casos
lo tnico que el trabajador tiene que hacer es trabajar con mavor ahinco
para conseguir el reconocimiento econdmico, utilizando las herramientas v
tecnologias va disponibles,

In educacion, existen algunas evidencias de que de manera indepen-
diente al esfuerzo previe, muchos maestros necesitan ayuda para determi-
nar cudl seria la mejor lorma de aumentar el rendimiento o el aprendizaje
de sus alumnos (Hamillon, 2003). Se puede dar el caso de maestros que ya
realizan esluerzos extraordinarios en el salén de clases, en érminos de
liempo v empefio personal, pero ain asi necesitan mas para mejorar sus
resultados. Hamilton (2005) argumenta que los programas de incentivos,
albergados muchos de ellos en reformas mas amplias de rendicion de caen-
tas, suclen ir acompanados de asistencia téenica y de apoyo pedagogico al
maestro. Sin embargo, ésta puede no ser suficiente para compensar proble-
mas de capacidad, ¥ recursos materiales v financieros insuficientes.

Por ultimo, la medicion de resultados con labores relativamente sencillas
o rutinarias {como las que con frecuencia se presentan en la literatura sobre
econowmia o negocios) usualmente no presenta grandes complicaciones. En
cambio, la medicion y evaluacion adecuadas de los productos de una tarea
tan compleja como la educativa presentan serias complicaciones tanto con-
ceptuales como metodoldgicas y practicas. Dentro de la propia labor educa-
tiva hay actividades o resuliados que son mas [dciles de medir. Por gjemplo,
es mas facil caleular una tasa de desercion o un indice de egreso del grado,
que medir lo que un alummo realmente aprendio durante el anoe escolar, Esto
ultmo requiere tomar decisiones sobre los contenidos que se han de cubrir
en la evaluacién, asi como sobre ¢l formato (exdmenes estandarizados de
opcidn multiple, portafolios, presentaciones finales ¥ calificacion otorgada
por el profesor). Incluso, habiendo tomado todas estas decisiones y contando
con instrumentos técnicamente solidos, es posible arsumentar que un exa-
men no cubre lo que en realidad es importante (casi nunca se puede incluir
todo el curriculo por lo que se deben priorizar contenidos), no abarca todo
lo necesario o no es valido de acuerdo con ciertos enfoques educativos.

Por otro lado, la informacién que producen estos instrumentos siem-
pre se acompana de un nivel de error de medicion o *ruido”™ que puede li-
mitar la capacidad de identilicar v recompensar a los mejores maestros. Aun
un examen técnicamente solido puede resuliar poco @il o insuliclente para
identificar y reconocer Ta labor de los mejores maestros. Por gjemplo, un
examen de conocimientos podria identificar con certeza a maestros de bajo
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desempenio, pero no ofrecer suficiente informacién para diferenciar entre
maestros de nivel medio y alto (quienes en teoria son candidatos a vecibir
incentivos). Si se evalua a los alummnos, su rendimiento pocdria reflejar mas
el entorno socioeconémico, familiar y de la comunidad, que la labor espe-
cifica del maestro; la labor de un maestro podria ser mas meritoria que la
de otro cuyos aluimmos obtienen puntajes relativamente mejores una vez
que se considera el contexto de aprendizaje de cada grupo. Este reto de
evaluacion se ha intentado abordar recientemente mediante técnicas esta-
disticas (. g. modelos de valor agregado), que permiten analisis mas solis-
ticados sobre la conuribucion del docente al aprendizaje. Sin embargo, este
tipo de métodos requieren sistemas robustos de informacion longitudinal y
tienen todavia un largo camino por recorrer para que puedan ser utilizados
con toda conhabilidad, en politicas de las que se esperan efectos importan-
tes, como los incentivos docentes.

Por ultimo, se debe considerar el costo-beneficio del sistema de evalua-
cion docente que todo programa de incentivos necesita. Mejorar los méto-
dos v sistemas de evaluacion al grado que permitan emitir juicios confia-
bles sobre la lahor docente puede representar un esfuerzo e inversion
significativos. Es importante evaluar con cuidado estos coslos en relacion
con los benelicios que olrece el esquema de incentivos, en particular si se
compara con olras inversiones e inlervenciones educativas que podrian
tlener mejores indices de eficiencia.

CARRERA MAGISTERIAL

México ha sido uno de los paises pioneros en la implementacion a gran es-
cala de un programa de incentivos o estimulos salariales al docente. Previo
a la implementacion de Carrera Magisterial (<), la totalidad del salario
docente se determinaba mediante el escalafén tradicional que privilegiaba la
escolaridad y antigiiedad por encima de todos los demas [aclores. cm se di-
sefld como un esquema multidimensional de estimulos a la labor docenie;
los participantes se someten de manera voluntaria a un proceso de evalua-
cion anual, al término del cual, dependiendo de sus resultados, pueden ac-
ceder a un estimulo economico. Tres grupos de docentes pueden participar
en el programa; macstros frente a grupoe (vertiente 1), directores y supervi-
sares (vertiente 2) y asesores téenico-pedagogicos {(arF) (vertiente 3), en pre-
escolar, primaria v secundaria. Otras condiciones de elegibilidad incluyen
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minimos de antigiiedad {(dos anos), horas clase (en secundaria) y contar con
tipos especificos de plaza (definitiva y algunos tipos de interinatos).

La evaluacién de la labor docente en ¢ considera una combinacion
ponderada de seis factores: 1] grado maximo de estudios (15%3; 2] anti-
giiedad (109); 3] actualizacién docente (17%); 4] desempertio profesional
{estimado con base en una evaluacion del director v de otros maestros en la
escuela) (10%); 5] preparacion prolesional (evaluada mediante un examen
estandarizado de conocimientos docentes) (28%), y 6] aprovechamiento
escolar (determinado por medio de un examen estandarizado de conoci-
mierntos del alumno, 20%).*

El programa tiene cinco niveles: A, B, C, D y E. En cada nivel se va
aumentando el estimulo monetario para el maestro. Los participantes pue-
den recibir hasta 100 puntos por la evaluacion global de om. Para incorpo-
rarse al primer nivel del programa, el A, se requiere un minimo de 70
puntos. Para promociones no hay un nivel minimo, pero una evaluacion
del programa encontré que el minime implicito parece vondar los 80 pun-
tos en cast tocos los estados (Santibanez et al., 2007).

Para convertir las calificaciones de las pruebas y otros factores a punta-
jes de o se utiliza un procedimiento que norma los resultados en los esta-
dos. Mediante este procedimiento, al maestro con el mds allo puntaje se le
otorgan 100 puntos (o cualquiera que sea el mdximo puntaje asignado al
lactord; los puntajes restantes se caleulan segin el ordenamiento de resul-
tados. Este proceso de calificacion se Nleva a cabo para cada uno de los es-
tados. Fsto significa que un maestro con 80% de respuestas correctas en un
estado podria recibir menos puntos que un maestro con 60% de respuestas
correctas en preparacion profesional en oo estado, Lo mismo sucede con
los resultados de aprovechamiento escolar. Lste método para calificar a los
maestros supone que no hay minimos satisfactorios, sino que el rendimien-

" Desde el ario 2003, se utiliza la prueha 731 ACF (en los grados v asignaturas donde
se aplique) para evaluar este factor, Fn los grades v asignaturas en los que no existe
prucha FRLACE, Ta sEP aplica un insorumento de aprovechamiento escolar exclusivo de
Carrera Magisterial. Para direcrores este factor se estima promediando Tos punrajes de
los alumnos ¥ de Tos docentes que ese afio participan en ov en la escuela. Para supervi-
soTes se toman los mismaes facrores, utilizando como hase el promedio de los resultados
en el desemperio de los direclores en la zona escolar a cargo del supervisor. En el caso
de los arp, este [aclor se conece como “Apovo Educativo™ v considera los estudios e
investipaciones pedagonicas que realicen los arp, asl como su pardcipacion en el disefio
e Unparticion de cursos de actualizacion autorizados por la see.
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O Desempef o profesional
W Cursos de actualizacion
O Preparacion profesionz!
O Aprovechamiento escolar
W Antigiiedad

[ Graso maxirmo de estudios

Fuente: elzboracion propia con datos del programa.

Grafica 4.1. Factores de evaluacion en Carrera Magisterial.

o 0 el desemperio de cada maestro se evalua tnicamente en relacion con
los rendimientos de otros maestros en su propio estado.

Los estimulos otorgados por ¢ son considerables v pueden represen-
tar desde 23% del salario base para el nivel A (aproximadamente), hasta
mids de 150% del salario base para el nivel E. Para ascender de nivel los
maestros necesilan permanecer algunos anos (entre dos y cualro, depen-
diendo del Tugar y modalidad donde se labore) en cada nivel antes de ser
elegible para promoverse al siguiente. Al respecto, es importante notar que
la incorporaciom a Carrera Magisterial es permanente; una vez que un
maestro accede al nivel A, no puede perder el estimulo salarial conseguido,
incluso si decide nunca mas evaluarse v penmanecer en el mismo nivel,
seguira recibiendo sus beneficios.

A la fecha, mis de 700 000 plazas docentes han side inscritas v evalua-
das en el programa, lo que constituye més de dos terceras partes de las
plazas docentes de educacion basica en México. La gran mayoria de estos
maestros (90%) estd en los niveles A y B del programa.

FUNCIONAMIENTO Y EFECTOS DE CARRERA MAGISTERIAL
A pesar de la importancia del programa v los costos sustanciales de imple-

mentacion y operacion que implica, ¢l programa de Carrera Magisterial no
se sometio a una evaluacion de funcionamiento ¢ impacto por mas de una
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década.” Fntre los afios de 2004 y 2007, 1a Rann Corporation fue comisio-
nada por la sEp para realizar una evaluacion comprensiva de ¢ donde por
primera vez se utilizo la base de datos completa del programa para evaluar
sus efectos en todo el pais v se tuvo acceso directo a los componentes v al
personal a cargo del sistema de pruebas v evaluacion. En esta seccion se
resumen los principales hallazgos de dicha evaluacion. El estudio de RaND
se enloco en las siguientes preguntas de investigacion:

1] ¢Son técnicamente adecuados los instrumentos ulilizados por cu
para medir los conocimientos de docentes y alumnos? jSon adecuados los
procedimientos de desarrollo y aplicacion de las pruebas?

2] ;Son apropiados los nstrumentos v procedimientos utilizados para
medir el factor desempeno profesional del docente (evaluacion colegiada)?

3] ;Cudl es la relacion entre los factores evaluados en cM? ;Listan corre-
laciomados positivamente con la calidad educativa, esto es, con los puntajes
de los alumnos?

4] ¢Estd cM alcanzando su meta de contribuir a elevar la calidad edu-
cativa?

Metodologia de evaluacion

Funcionamiento. La evaluacion de las propiedades téenicas de los instrumen-
tos utilizados en cMm incluye: o] la alineacion del contenido de las pruebas
con las especificaciones y el curriculum, hasada en 1a opinién de conocedo-
res del sistema educativo mexicano v expertos en cada grado-asignatura v
usando un marco de referencia desarrollado especificamente para este estu-
dio; b] el nivel de demanda cognitiva de las pruebas de docentes v de alum-
nos, basade en la opinion de los mismos expertos usando marcos de referen-
cia adaptados de la literatura; ¢] las propiedades psicométricas de las pruebas
del maestro y alumnos, esto incluye indices de dificuliad v discriminacién
de los items e indices de consistencia interna de la prueba en el aula; d] los

< Eslo pOr sUpUEsLO NO quiers decir fLLe No exislan esl udios sobre ¢, Por cjcmph}__
Schmellees (20017 realiza un estudio wtilizando una muestia de MAaestros en zZoLas mar-
pinadas, Otros estudios sobre el tema incluyen Garcia Manzano {2004} Tyler Elenes
{1997 Ornelas (20027 Sanizo (2002,

il reporte de la evaluacién (Santibdhez et al.. 2007) conliene informacién mucho
mds detallada acerca de wodoes los puntos que agui se presentan.
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procedimientos de desarrollo, construccian, y operacion de las pruchbas; ¢l
los procedimientos e instrumentes de evaluacion del factor desempeno pro-
fesional. La informacion utilizada proviene de cinco fuentes principales: las
pruebas mismas, los planes v programas de estudio de la scp, los lineamien-
tos v guias de estudio que especifican el contenido de las pruebas, los resi-
menes de estadisticas descriptivas de items v pruebas utilizados por cu en
2003-2004, y la base de datos a nivel de item de las pruebas del alummno para
el mismo afo.

Impacte. Para evaluar el impacto de los estimulos salariales de cw en la
calidad educativa primero se realizd un analisis de Tas relaciones estadisticas
entre los factores del programa a fin de explorar si éstos exhibfan una rela-
¢ion positiva v significativa con los puntajes de las pruebas de aprovecha-
miento escolar. Segundao, para estimar los efectos del programa se utilizaron
métodos cuasiexperimentales dada la imposibilidad de formar un grupo
natural de comparacion. Dado que oM funciona de modo voluntario v que
no existe informacion sobre maestros no elegibles o que no hayan partici-
pado en el programa, el grupo de comparacion tavo que construirse a partir
de los propios participantes en él. Para ello se utilizé un modelo de regre-
sién discontinua, y se asumio que dentro de CM existen grupos de docentes
CON UL INeentivo Mayor para Mejorar y owos con une menor.

Recordando que para incorporarse al nivel A los maestros necesitan
obtener un minimo de 70 puntos, el corte arbitrario olrece a los evaluado-
res una manera de conformar grupos razonablemente equivalentes de com-
paracion. Los maestros comienzan en CM con un dlerto “puntaje base”, que
se obtiene automaticamente (grado de estudios, antigtiedad) o casi automd-
ticamente (desempenio profesional). Muchos maestros pueden también te-
ner una idea razonable de los puntos que obtendran en la prueba del maes-
tro v a partir de cursos de acrualizacion. [n concreto, los maestros que al
principio tienen puntajes por debajo de 30 puntos tendrian incentivas débi-
les para mejorar el rendimiento de los alumnos, ya que ni siquiera con 20
puntos asociados a este [actor llegarian al corte minimo de 70 para aspirar
a ser incorporados al programa. Por olra parte, un maesiro que comience
con un puntaje sobre los 70 puntos tampoco tendria incentivos [uertes para
mejorar ¢l aprovechamiento, ya que incluso con un puntaje cero en este
factor podria aspirar a una incorporacion. Por altimo, los maestros cuyos
puntajes de origen los sittan en ¢l rango de entre 30 y 70 puntos tendrian
incentivos fuertes para mejorar el aprovechamiento escolar, va que para ellos
estos puntos serian criticos para lograr su incorporacion. Con base en este
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razonamiento, se implementoé un modelo de regresion discontinua que to-
mara estos rangos en consideracion. Si los docentes responden a los incen-
tivos ofrecidos por cu, realizando mayores esfuerzos o incrementando de
alguna forma el aprovechamiento escolar, entonces se deberian detectar
diferencias entre los grupos de incentivos débiles v fuertes.

La estrategia anterior sirvié para evaluar los efectos de los estimulos
olrecidos por cm para maestros que buscan su incorporacién al nivel A La
evaluacion también exploré si el incentivo salarial de cm wuvo electos po-
sitivos subsecuentes en los puntajes de aprovechamiento escolar. Es decir,
si se observan electos del estimulo para maestros, después de que haya
sido incorporado o promovidoe con éxito a cierto nivel de ¢, En esta par-
te del andlisis se utilizo también una estrategia de regresion, con la que se
compararon los puntajes de los maestros muy cercanos al corte para incor-
poraciones o promociones y se observaron los puntajes de sus alumnos en
el ano inmediatamente posterior a la incorporacion (o promocion) o ne en
el programa.*

Muestra v datos. A partir de datos proporcionados por la Coordinacion
Nacional de Carrera Magisterial: la Direccion de Evaluacion de la Secretaria
de Educacién Publica (Dot), el Programa Nacional para la Actualizacién
Permanente de los Maestros de Educacion Bdsica en Servicio (Pronap? v el
Instituto Nacional de Estadistica y Geogralia (IneGl), se construyd una base
de datos con inlormacion individual, de todos los maestros que participa-
ron en el programa durante ¢l periodo de 1998 a 2003 (erapas 8-12). Ta
evaluacion se centro en los docentes frente a grupos de primaria y secunda-
ria (primera vertiente). No se estudiaron ni ¢l personal divectivo ni el perso-
nal de apoyo técnico-pedagogico, que corresponden a las vertientes 2 v 3,

Como medida de calidad educativa (la variable dependiente) se utiliza-
ron los propios examenes de <, al no existir al momento de la evaluacion
daros sobre otras pruebas que pudieran ser utilizadas como referente exrer-
no de calidad (por ejemplo, la prueba nacional tnLacT). Es importante ano-
Lar que la estrategia empirica utilizada busceo aislar el impacto de <M sobre
algunos indicadores de la calidad educativa. Al hacerlo, se inlenta identifi-
car el electo que Lene el docente (mediante su incorporacion o no al pro-

* Eslu estrategia tiene la debilidad de que hay algo de pérdida de muestra, ya gue
una proporeion signilicativa de maestros que si lueron promovidos o incorporados no
s presenta el afo sipuiente a realizar las pruebas de o, por lo que no podemos obser-
varlos en la base de datos.
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grama) sobre las variables de interés. Sin embargo, por su naturaleza cuan-
titativa, el andlisis no permite elucidar los mecanismos o procesos que
pudieron haber causado cualquier efecto observado.

Sintesis de los resultados de la evaluacion

Funcionamienio de las pruchas de maestros y alumnos. El andlisis de las prue-
bas de preparacion prolesional relleja una amplia cobertura de las areas
curriculares y una alineacion adecuada con los lemarios proporcionados a
los docentes. Sin embargo, los reactivos en su mayoria se rehieren a habili-
dades cognitivas de muy bajo nivel, con preponderancia de aquellos que
requieren solo memorizacion o procedimientos. Fsto es preocupante y
equivale en la practica a evaluar a los maestros con base en pruehas que
reflejan en gran medida conocimientos que se espera que exhiban los alum-
nos. [n términos sélo téenicos, la dificultad promedio de los reactivos es
adecuada; la seccion de contenidos programaticos es més dificil (indice pro-
medio de 0.36) comparada con la de metodologias de ensenianza (0.62) v
aspectos legales (0.61). Las secciones de contenidos programalicos presen-
tan, en general, niveles adecuados de conliabilidad, pero las de metodologia
de la ensefanza y aspeclos legales exhiben una conliabilidad mas baja.

Las pruehas de alumnos (aprovechamiento escolar) mostraron una co-
bertura amplia de contenidos de log planes y programas de estudio. Al
igual que las pruebas del maestro, las del alummo requieren por lo general
de habilidades cognitivas de bajo nivel; aun asi, el indice medio de dificul-
tad de los reactivos es de aproximadamente 40%, un tanto mas dificil de lo
deseable. Las pruehas de secundaria de | listoria, Matematicas v Geografia
son atmn mads dificiles v también incluyen una mavor proporcion de items
de alto nivel de demanda cognitiva. Ln cuanto a aspectos psicométricos, las
pruehas del alumno, en especial las de secundaria, presentan menorves gra-
dos de consistencia interna y confiabilidad que los observados en las prue-
has docentes v en algunos casos inferiores a lo que se considera aceptable
de acuerdo con estandares internacionales.

Es importante notar que los indices de conliabilidad que se reportan
en CM para esta prueha no son los correctos, dado que el programa no in-
tenta producit indicadores conhables del aprovechamiento escolar por in-
dividuo. Por lo tanto, la estadistica clave es la confiabilidad del promedio
por aula que se utilizard para tomar decisiones sobre la incorporacion o
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promocion de maestros (Brennan, 1995). Martinez ¢t al., (2006} utilizaron
la base de datos de itemis de oM para estimar la confiabilidad del puntaje
promedio por aula, tomando en cuenta el diseno matricial de la prueba; los
resultados indican que los puntajes promedio por aula son considerable-
mente mas confiables que los puntajes individuales.

En cuanto al analisis de los procedimientos de desarrollo v operacion
de las pruebas en ¢, la evaluacion concluyo que las pruebas del maesiro
se desarrollan dentro de un sistema relativamente robusto, son guiadas v
monitoreadas por comités tenicos compuestos por personal de la see y el
SNTE, y mantienen documentacion para un nimero importante de proce-
s0s. En cambio, las pruebas de aprovechamiento escolar de los alumnos no
reciben la misma atencion y se desarrollan en un contexto mucho menos
controlado v estructurado; la documentacion sistemdtica para estas prue-
bas es escasa o inexistente ¥ el grueso de la informacion acerca de la opera-
cion del programa hubo de obtenerse mediante entrevistas con el personal
encargado en la scp.

Una constante en el programa de pruebas de oM es la ausencia de estu-
dios de validez que permitan ofrecer argumentos solidos sobre las interpre-
taciones mas adecuadas de los puntajes. Tampoco se investigan posibles
sesgos en las pruebas, aun cuando estudios empiricos sugieren que tales
sesgos pueden existir (alectando, por ejemplo, a maestros rurales e indige-
nas) (Schmelkes, 1996).

Evaluacion del desempeno profesional. Ta evaluacion colegiada del maes-
tro recibe 10 puntos en cwm, Este factor es evaluado por el consejo téenico
de Ta escuela (los maestros, ¢l director y un representante del svre), urili-
zando un instrumento que incluve 15 indicadores correspondientes a tres
dimensiones de rendimiento docente: @l planeamiento v ejecucion del pro-
ceso ensenanza-aprendizaje; bl participacién en el funcionamiento de la
escuela, v ¢] participacion en la interaccion escuela-comunidad. Aunque
este procedimiento pueda parecer en principio adecuado, los detalles de su
aplicacién son problematicos y la informacion resultante, de escasa utili-
dad. En particular, el proceso se basa en una exposicion autoevaluativa del
maestro [rente al comité, que asigna una calilicacion consensuada de uno,
tres o cinco a cada maestro en cada indicador. Ta escala, aunada a la lalla
de una detinicion clara de Tos niveles de desempeno deseados v la presion
natural de calificar a pares en vivo y por consenso produce indicadores
sumamente sesgados, mediante los cuales la mayoria de los maestros obtie-
ne la calificacion méxima (la mediana de puntajes para este factor en M es
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9.1 de 10 puntos). Este factor se convierte asi en una constante de poco
valor practico para distinguir a los mejores maestros.

Impacto del programa en la calidad educativa. Los resultados del anilisis
del impacto en Santibanez et af. {2007) sugieren que los estimulos de oM
han tenido un impacto menor en el aprovechamiento escolar de los alum-
nos. Estos efectos (o la falta de ellos) se observan en los docentes que estan
compitiendo para su incorporacion. En primaria, los coelicientes de impac-
Lo tenen magnitudes cercanas a cero, por lo que podrian considerarse
como no signilicativos. En secundaria, los coelicientes de impacto tienen
un signo positivo, pero son de magnitud muy reducida. Ta magnitud del
efecto para los maestros de secundaria esta en el rango de 3 a 15% de una
desviacion estandar, Estos efectos solo se observan para maestros en el ran-
go de incentivos “fuertes™ (entre 50 v 70 puntos iniciales), quienes repre-
sentan menos de 14% de los docentes de la muestra de secundaria.”

Parece que una vez que han sido incorporados o promovidos, los par-
ticipantes en CM tienen todavia menos incentivos para mejorar el puntaje
de los alumnos en las pruehas de aprovechamiento escolar, va que se ob-
servan efectos negativos (de magnitud tambien muy modesta) en las califi-
caciones de los estudiantes en dichas pruebas. En parte, estos resultados
pueden ser explicados por la composicion de la muesira utilizada para el
analisis (la cual varia de un ano a otro), pero lambién pueden ser resultado
de la estructura de incentivos docentes de cn. Quiza al garantizar los esti-
mulos por el resto de su carrera, Cv debilite Ta motivacion que los maestros
trienen de hacer un estuerzo adicional para mejorar ¢l aprovechamiento
escolar, una vez que recibieron una incorporacién o promocién al progra-
ma. 5ilo anterior se sostiene, no sorprenderia que, después de una promao-
cion o incorporacion, el maestro regrese a su desemperio habitual el si-
guiente ano.

Los hallazgos del estudio de rRavD son consistentes con otros resultaclos
en la literatura sobre incentivos docentes, la cual llega a resultados no con-
cluyentes sobre el electo de los estimulos monetarios olrecidos a los maes-
tros para mejorar el aprovechamientio escolar. La mayoria de los programas
gue se revisaron muestra solo pequenas mejoras en los resullados de las
pruebas de aprovechamiento y ésas (cuando se observan) solo se sostienen

T Los electos observados para los docentes de secundaria son mas evidentes des-
pues de la etapa L0, cuando los estados se apegaron de manera mas estricla al puntaje
minimoe requerido para la incorporacion.
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por un corto periodo, Fn algunos casos, ¢l intento de sortear ¢l sistema ¥,
en otros, una asignacion inadecuada al programa, son realmente los res-
ponsables de los efectos positivos observados.

EVIDENCIA EMPIRICA
SOBRE INCENTIVOS DOCENTES EN EL MUNDO

En general, la evidencia sobre electos de los programas de incentivos do-
centes en el mundo no es concluyente, aungue algunos programas piloto
han mostrado resultados muy alentadores. Esta seccion resume los efectos
de algunos programas de incentivos para los que se cuenta con evaluacio-
nes rigurosas de impacto, a in de sitwar los resultados de o en perspectiva
y derivar lecciones de la experiencia internacional para informar futuras
reformas a los sistemas de estimulos docentes en México.

Glewwe et al. (2003) estudiaron un programa de incentivos docentes
en escuelas rurales de Kenia. Se seleccionaron 30 escuelas de manera alea-
toria de un total de 100 para participar en el programa de incentivos. El
programa otorgaba premios (monetarios) a los maestros de cuarto a oclavo
grados, con base en los resultados de los alumnos de la escuela en los exa-
menes distritales anuales a partir de una linea de base. Los premios repre-
sentaban hasta 43% del salario hase mensual de los maestros en estos gra-
dos. Tas escuelas competian en dos categorias: mejores resultados v mayor
ncremento en los resultados, Tras dos afios de implementacion, los autores
encontraron que los alumnos en las escuclas participantes tuvieron punta-
jes mas altos en los examenes distritales que los alumnos de las escuelas
que no participaron en el programa. Sin embargo, al analizar los datos de
las pruebas para las escuelas que participaron v las que no lo hicieron, los
autores no encontraron evidencias de que los resultados positivos se hayan
extendido al tercer afio, cuando el programa ya no estaba en operacién.

En la India, Dullo vy Hanna (2006) evaluaron una intervencion para
reducir el ausentismo docente en zonas rurales mediante el uso de incenti-
vos vy monitoreo. Los aulores disefiaron y realizaron un experimento con
120 escuelas de tratamiento y 60 escuelas de comparacidn, seleccionadas al
azar. El problema del ausentismo docente en zonas rurales en la India es de
magnitud importante, va que los datos recolectados para establecer una li-
nea de base sugirieron una tasa de ausencia de 44%. Tl experimento se
disend para comprobar si los incentivos monetarios pueden ser suficientes
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para motivar 4 los maestros a faltar menos a clases. Para monitorear ¢l cum-
plimiento con el calendario escolar ¥ evitar ervores ¥ manipulacion, los au-
totes disenaron un novedoso mecanismo para repartir entre los maestros de
las escuelas tratamiento camaras fotograficas que imprimian la fecha v hora
en cada foto tomada. Los maestros en las escuelas tratamiento comproba-
ban su asistencia, mediante fotografias de ellos v sus alumnos al comienzo
y al inal del dia y los salarios se calculaban con base en los dias electivos de
clase impartidos por el docente. El programa tuvo un impacto signilicativo
en el ausentismo escolar, reduciendo la tasa original de 44 a 24%. Este elec-
Lo se observa por dos afos, a pesar de que el estudio solo durd 10 meses.
Ta reduccion en Ta tasa de ausentismo docente también afecto el aprovecha-
miento de los alumnos de manera significativa, Un ano después de haber
comenzado ¢l programa los puntajes en exdmenes estandarizados de los
alumnos en escuelas watamiente eran mayores (en (.17 desviaciones estan-
dar) que los de los alumnos en las escuelas de comparacién,

[n otro estudio de la India, en el estado de Andhra Pradesh, se imple-
mentd un experimento de “pago por mérito”. Doscientas escuelas fueron
seleccionadas aleatoriamente para recibir un bono salarial (pagadero al final
del afio escolar] con base en mejoras en los resullados promedio de sus
alumnos en examenes estandarizados, sujeto a un minimo de 3% de mejo-
ra. El bono consistié en 300 ruplas por cada punto porcentual de mejora.
El'bone es considerable si se piensa gue los maestros perciben 7 500 rupias
por mes, en promedio. En 100 escuclas, lTos incentivos se implementaron
de manera grupal (todos los maestros recibian el mismo bono, indepen-
dientemente de los resultados de sus alumnos). En las otras 100 escuclas
los banos se repartieron de manera individual, basados en los resultados de
los alunmos del propio maestro (no del promedio de la escuela). Muralid-
haran v Sundararaman (2009) emplearon un analisis de regresion de los
puntajes finales ajustados a la linea base. Los resultados sugieren que los
incentivos individuales mejoraron el rendimiento de los alumnos en 0.19
desviaciones estandar en Matematicas y 0.12 desviaciones estindar en Len-
gua. Estos resultados son ligeramente mejores que los de los maestros en las
escuelas donde el incentivo se otorgd de manera grupal, aungue la dileren-
cla no es estadisticamente signilicadiva. Sin embargo, un andlisis costo-be-
nehicio reveld que los ncentivos grupales fueron miés ehicientes, ya que
costaron menos que los incentivos individuales, sin reportar diterencias
significativas en impacto. Fn promedio, cada escuela gasto 9 000 rupias en
los incentivos. Il estudio de Muralidharan y Sundararaman también evalud
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el impacto de anadir un auxiliar docente a la escuela (parg-teacher), asi
comeo de otorgar un premio monetario {cash grant} a la escuela. Los autores
concluyeron que, de todas las intervenciones evaluadas, los incentivos ofre-
cen la mejor razon costo-beneficio.®

Uno de los sistemas de incentivos docentes grupales a gran escala mas
conocidos en el mundo opera en Chile. En ese pais, el Sistema Nacional de
Evaluacion del Desempefio de los Establecimientos Educacionales (sneD)
olrece incentivos monetarios a las escuelas que muestran un alto rendi-
miento. Este programa se implementod en 1990 y las estimaciones prelimi-

nares ruestran, por una parte, que ha derivado en incrementos salariales
en términos reales de los salarios de los docentes. Por otro lado, se ha ob-
servado, de manera preliminar, un etecto positivo en el rendimiento de Tos
estudiantes de las escuelas que han participado en las aplicaciones a lo
largo del tiempo v con una gran probabilidad de ganar el incentivo. Asimis-
mo, ¢l sxeD ha demostrado que ha tenide efectos en las actitudes de los
docentes, pues éstos ahora estan mas abiertos a la evaluacion y al pago de
incentivos asociados con el desempeiio (Mizala v Romaguera, 2003).

En Estacdos Unidos, Dee v Keys (2004) evaluaron el Career Ladder
Evaluation System (cLrs), implementado en el estado de Tennessee para
mejorar el rendimiento de los alumnos mediante una combinacion de me-
joras salariales y otros benelicios, como mayor autonomia docente y libera-
cion de tiempo para actividades dilerentes a la ensefanza. El programa
parece haber tenido efectos mixtos. Utilizando resultados del programa
staR,” los autores encontraron que el C1ks no fue del todo exitoso. Si bien
algunos maestros pudieron incrementar los puntajes de sus alumnos en
matematicas, no hubo mejoras en lectura. Ademds, encontraron que a me-
dida que los maestros avanzaban en la carrera o en el programa de incenti-
vos a niveles mas altos, esto no se asociaba sistematicamente con una me-
jora en los rendimientos de los alummnos (Dee y Keys, 2004).

En Israel, Lavy (2002) examing un pequerio programa piloto de incen-
livos monelarios y mejoras en las condiclones de 62 escuelas secundarias

 El programa de auxiliares docentes costo 10 000 rupias por escuela v el programa
de premios monetarios a la escuela (cush-grants) costo 9 960 rupias, pero ambos demos-
Lraron menores electos posilivos que el programa de incentivos (Muralidharan y Sunda-
raraman, 20097,

Tsiakr [ue un programa experimental para evaluar el electo de la disminucion del
tamano de los grupos en lennessee. Los datos del programa han servido para evaluar
lambién ouro lipe de inlervenciones.
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(incluyendo secundarias y preparatorias).® Los premios se otorgaron con
base en los resultados de los alummos en pruebas estandarizadas y la dismi-
nucién en las tasas de desercién. Los incentivos fueron de tipo torneo, de
acuerdo con el cual los premios se otorgan no con base en un resultado o
corte especificos, sine segin los lugares que ocupan las escuelas cuando se
ordenan de mejor a peor. Los resultados de Lavy sugieren que los incenti-
vos monelarios tuvieron electos positivos moderados durante su primer
ano de implementacion. Del programa se obluvo una mejora en el prome-
dio de los alumnos en los exdmenes estandarizados, asi como un incremen-
o en la proporcion de alumnos que se graduaron de preparatoria (especial-
mente entre alumnos provenientes de tamilias de menores recursos
econdmicos). Fl programa también parcce haber contribuido a disminuir la
tasa de desercion y mejorado la transicion de secundaria a preparatoria. Los
incentivos en especie (mejora de condiciones laborales) también parecen
haber tenido resultados positivos. Sin embargo, una comparacion de costo
entre los incentives monetarios v los incentivos en especie llevo al autor a
concluir que los primeros eran mas eficientes que las mejoras a las escuelas
(Lavy, 2002).

Los incentivos monetarios han side utilizades también para atraer a
los maestros a escuelas en zonas rurales, marginadas o en condiclones
laborales diliciles. Esto ha sido el caso de paises como México (con el
rark o Programa para Abatir el Rezago Educativo), Estados Unidos (con
¢l combat pay implementado en Tugares como California v Nueva York) v,
mas recientemente, en Bolivia, en donde las autoridades locales ofrecie-
ron a los maestros en las zonas rurales un incentivo salarial para compen-
sarles por las dificiles condiciones de trabajo v vivienda. Il bono era pe-
quetio v representaba tnicamente entre 0.3 v 1.1% del sueldo base
mensual. Utilizando datos administrativos docentes del Ministerio de
Educacion, asi como los resultados de un examen de Matemaricas ¥ Len-
gua aplicado en 1999 a una muestra de alumnos de tercero de primaria,
una evaluacion de este programa concluys que el bono no [ue suliciente
para alraer y retener a los maestros mas electivos en estas zonas (Urquio-
la y Vegas, 2005).

* Las escuelas no Lueron seleccionadas alealoriamente para participar en el proyeclo.
El aulor utilizo una regresion discontinua para conlrastar los resuliados de los alunnos
en lus escuelas que pacticiparon en el programa, usando como comparacidn las escuelas
que., por reglas arbitrarias de seleccion. no [ueron seleccionadas pero que estuvieron muy
cerea ce la linea de core,
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CARRERA MAGISTERIAL:
¢PAGO POR MERITO O NUEVO ESCALAFON?

Al implementar Carrera Magisterial, México se convirtié en uno de los pri-
meros (v hasta la fecha, uno de los pocos) paises en el mundo que vinculan
el salario docente con el desempeno. En teoria, el disefio de cu cuenta con
todos los elementos deseables en esla clase de programas: multiples [acto-
res uie apuntan no tnicamente a una dimension del trabajo docente, sino
a varias de ellas (resultados de los alumnos, conocimientos del maestro,
antigiiedad, actualizacion, ele.); una evaluacion que incluye elementos me-
didos con pruebas estandarizadas (aprovechamiento escolar, preparacion
profesional v actualizacion), asi como con valoraciones del desempeno por
parte de directivos v colegas (desempeno profesional). Incluye tamhbién
puntos por antigiedad y por estudios v cursos de actualizacion, lo que en
teoria incentivaria la retencion de los maestros en el sistema educativo y su
continua mejora de conocimientos y habilidades docentes. La evaluacion
es ademas voluntaria y provee a los maestros participantes de mejoras sala-
riales sustanciales en case de concluir con éxito su evaluacion. De esta
[orma, el incentivo no es tan pequeno que no resulte atractive para los
maestros 0 que no compense €l costo de someterse a un proceso anual de
evaluacion. Ademas, el sistema ha esiado operando por mas de 15 anos, lo
que le deberfa haber Nevado a un grado importante de consolidacion y a
que sus efectos fueran visibles. En su estudio sobre esquemas de incentivos
y compensacion docente, la OCHE sugiere que toma entre ocho v 10 afios
para que los nuevos esquemas de campensacion basados en desempefio
logren consolidarse v mostrar efectos positivos (0cnE, 2009,

Sin embargo, los resultados que se observan de la evaluacion de impac-
o de RAND 10 son promisorios. [n sintesis, sugieren que el programa no
esta teniendo el impacto esperado, de acuerdo con sus propios pardietros
de calidad. Se podria argumentar que la medida de aprovechamiento esco-
lar es deliciente como aproximacién al conceplo mas amplio de calidad
educativa. Sin embargo, hay poco desacuerdo en el sentido de que el apren-
dizaje de los alumnos en relacion con lo estipulado en planes y programas
de estudio es en teorfa un indicador clave del impacto del programa. Tam-
bién podria argumentarse que el disefo de la evaluacion es débil y no Togra
captar de manera adecuada el impacto del programa, al no contar estricta-
mente con un grupo de comparacion ajeno al programa, 51 bien ésta es una
critica valida, si los efectos del programa fueran considerables se podria
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esperar ohservar diferencias en funcion de los incentivos para distintos gru-
pos de docentes en el programa. Dicho de otwra forma, si los maestros res-
ponden de manera positiva a los incentivos y cambian su comportamiento
0 su esfuerzo, no seria de esperar que un maestto con Pocos incentivos se
esforzara mas o que uno con muchos incentivos no lo hiciera. El hecho de
que la evaluacion no esta ohservando diferencias significativas entre estos
dos grupos es, al menos, una llamada de atencion que sugiere que los esti-
mulos salariales pueden no estar [uncionando como se pretende.

A qué se debe gque un programa con un disefo aparentemente com-
prensive y apropiado para asociar el otorgamiento de incentivos al mérito
docente no esté logrando resultados? ;Por qué parcce que después de 15
afios el programa no progresa hacia una mayor calidad vy efectividad? §Por
qué los maestros no 1o aceptan todavia coma una medida confiable de su
desempenio? Al respecto se pueden adelantar algunas hipdtesis.

Limitaciones técnicas de CM

La evaluacidn de ranD revela limitaciones importantes en el sistema de
evaluacion de maesiros de ¢m, 1anto en el disefio como en las pruehas psi-
comélricas. Por un lado, es importante notar que ¢l sistema de evaluacion
pierde preeminencia cuando muchos maesiros pueden promoverse casi de
forma automatica en funcion de su antigiiedad o, en el mejor de los casos,
obteniendo grados académicos o tomando cursos de actualizacion. El he-
cho de que una proporcion sustancial de los puntos otorgados corresponda
a factores que aumentan mecanicamente (i ¢., antigtiedad y grado maximo
de estudio; que en conjuntoe representan 25% de la evaluacion) no pavece-
ria contribuir a fortalecer los incentivos para la mejora de la practica docen-
te o los resultados de los alumnos. En particular, la investigacién sugiere
que el grado de estudios del profesor no incide en el aprovechamiento de
los alumnos y que la antigiiedad tiene un electo pequenio en el mejor de los
casos (Santibanez et al., 2007).

Un problema similar es la discordancia entre las premisas y objelivos
del programa, las medidas obtenidas y 1os pesos gue se asignan a éstas. Para
evaluar a los docentes seglin avanzan en su carrera seria natural combinar
pruechas que den énfasis a conocimientos de creciente complejidad con
indicadores de desempenio y calidad en la practica docente en el aula. En
Carrera Magisterial, en cambio, se invierte gran cantidad de recursos en
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desarrollar pruchas del maestro que comprenden sélo conocimientos muy
basicos que se esperarian de un candidato a ingresar a la profesion, no de
un maestro experimentado. Las practicas docentes en el aula se evaltan
mediante el factor desempeno profesional al que se asigna un peso de solo
10%; mds aun, la evaluacion de este factor es tan deficiente que la mavoria
de los maestros obtiene el puntaje maximo.

Otra dimension problematica es el ajuste de los puntajes de los alumnos
para considerar dilerencias en las condiciones socicecondmicas de las escue-
las y las comunidades. Los puntajes se norman de [orma tal que cada maestro
e compara unicamerne con obros dentro del mismo estrato socioecondmico
anivel regional, a fin de no poner en desventaja a los maestros que ensenarn
en zonas marginadas. Sin embargo, la estratihcacion por region no permite
tomar en cuenta las grandes variaciones que pueden existir en el perfil de los
alumnos, incluso en un misme estrato econdmico, ya que en muchas zonas
coexisten localidades en mejores v peores condiciones socloeconémicas y
escuelas en mejores y peores condiciones de infraestructura v recursos,

Otra cririca importante es que los instrumentos privilegian procesos
cognitivos de bajo nivel ¥y no hacen distincién alguna entre niveles; un
maestro que busca incorporarse al primer nivel de < aplica en las mismas
evaluaciones que olro gue husca promoverse al segundo nivel o al quinto.
Eslo impide gue el programa realmente recompense a los mejores maes-
tros, a log mas competentes, a los que en un lwure puedan servir como
maestros modelo o gjemplos a los mds jovenes (Santibanez et al., 2007). En
la practica, todo To anterior significa que hay poca evidencia de que ¢ sea
realmente capaz de identificar a los mejores maestros, lo que debilita divec-
tamente el poder de los incentivos ofrecides, va que muchos profesores
conjeruran, correctaniente, que un mavor esfuerzo no siempre se traducird
en puntajes mas altos en .

Retos de indole politica
La naturaleza politica de cv, manejada por una comision mixta sep-syie,” en

la que 1os dos actores principales no siempre comparten una vision coman,
| | P
puede explicar en parte que ¢l programa no esté mostrando los efectos que

# Lisla comision estd compuesta por miembros del syie v de la sev, en cantidades
ignales. Ls [a comisién reclora del programa.
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se esperaban de él. Ta negociacion politica v la tension entre los objetivos
del s8TE (un aumento salarial generalizado) v la sEp (un sistema de “pago por
mérito™) tuvieron como consecuencia que los objetivos y el diseno del pro-
grama fueran ambiguos. Debido a esto y a pesar de su retérica meritocratica,
M se asemeja mas en la practica a una nueva estructura salarial de promo-
cion horizontal, mas cercana a la visién del sindicate que a la de la scp.

Otro ejemplo de como la negociacion y los compromisos politicos pue-
den alectar el adecuado [uncionamiento del programa para [omentar una
meritocracia docente [ue la incorporacion directa realizada durante los pri-
meros anos de cu Aproximadamente la mitad (cerca de 389 000 plazas) de
los maestros incorporados actualmente a cm lo hizo automdticamente y sin
ninguna evaluacion. Durante los afios posteriores 4 la firma del anmeg, no
existia un sistema de evaluacion funcional como parte de oM. Fsto tuvo
COMo consecuencia que, para cumplir con el compromiso politico adquiri-
do ante el svTT al firmar el Acuerdo, todos los maestros que provenian del
Csquema de Cducacion Basica'® fueron automaticamente incorporaclos al
programa. Lo mismo sucedio con maestros que estudiaban ciertas licencia-
turas en la Universidad Pedagégica Nacional, a quienes también se favore-
clo con la incorporacion directa.

Otro elemento de naturaleza politica tene que ver con la lentitud con
gue procede cualguier relorma al programa. Una revision extensa de pro-
gramas de incentivos docentes sugiere que, por su naturaleza controversial
v la necesidad de negociar con distintos actores, éstos deben ser sujetos a
un sistema de retroalimentacion y cambios sobre la marcha (ocnr, 20091,
De esta forma se pueden mejorar elementos de diserio ¢ implementacion
que no estan funcionando como se esperaba. Sin embargo, este tipo de re-
rroalimentacion y mejora continua se ha dado muy poco en oM. Desde su
implementacion en 1992, el programa fue reformado sélo dos veces. [n
1997-1998 se cambio la forma de evaluar el aprovechamiento escolar y se
le. otorgaron 20 puntos a este factor. Y en 2006 se adopté ENLACT como
sustituto de la prueba de Aprovechamiento Escolar, usada antes exclusiva-
mente para en cm.*! Desde la [irma de la Alianza para la Calidad de la

-1 El Bsquema de Educacion Basica precedio a Carrera Magisterial como una me-
dida para subsanar las malas condiciones salariales gue experimentaron los docentes en
la clécada de 1980,

' eytack se adopld anicamente en los grados v malerias evaluados por esta prueba
censal. Para los grados y materias no cubiertos por sniacs se sigue aplicando el insuru-
mento de Aprovechamiento liscalar.
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Fducacion {acr), se hablé de una reforma profunda al sisterna, misma que
sigue siendo discutida por la Comision Rectora de la acg, sin resultados
aparentes. Lsta falta de dinamismo a la hora de hacer reformas para bien
del programa también afecta su potencial para producir resultados positi-
vos en la calidad educativa.

PERSPECTIVAS PARA LOS PROGRAMAS
DE INCENTIVOS DOCENTES EN MEXICO

Aun si se reconoce al maestro como el tactor escolar mas importante para
la calidad educativa y se acepta que seria deseable mejorar sus condiciones
laborales, en México como en muchos otros paises no es factible aumentar
a corto plazo el salario de todos los maestros. Por un lado, esta el argumen-
o de que los salarios de los docentes en México no son bajos en términos
relativos.'” Por otro lado, podria argumentarse que en términos absolutos y
dada su poca perspectiva de crecimiento a lo largo de la carrera, quiza ha-
bria que reconsiderar el asunto salarial en México. Sin embargo, desde la
perspectiva de la autoridad y de la sociedad en general, la implementacion
de sistemas que aumenten el salario docente tendria que verse acompanada
de mejoras sustanciales en los resultados v la calidad educativa. A conti-
nuacion se describen algunas recomendaciones generales a partir de consi-
deraciones teoricas v la evidencia empirica disponible, para enriquecer 1os
esquemas de eentivos docentes basados en evaluacion de maestros,

Mejora de los instrumentos
de evaluacion docente

Es importante asegurar que los instrumentos utilizados para la evaluacion
docente sean adecuados y se implementen acorde a estandares internacio-
nales de calidad. Para ejercer un control de calidad se deben desarrollar y
actualizar continuamente manuales técnicos para ¢l desarrollo, administra-
cion y reporte de las pruebas. Estos manuales podrian también incorporar

Sepun la ocoe, los maestros mexicanos reciben, por hora, salarios equivalentes
al v per cdpita o mayores. Incluso cuando se comparan con olros profesionisias, los
salarios docentes por hora en México no son bajos.
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lineamientos para la revision de los reactivos para minimizar diferentes ti-
pos de sesgos, va sean de género, culturales o regionales. A su vez, deben
incluir lineamientos detallados para la confidencialidad y comunicacion de
la informacién de los resultados de las pruebas a docentes, escuelas, auto-
ridades estatales, investigadores v al publico en general.

Hay que reconocer que las pruebas tienen limites en lo que pueden
medir. En el caso de las pruebas de conocimientos docentes (como la de
preparacion prolesional en cm}, hay que reconocer que un examen estanda-
rizado de opcion muiliiple solo podrd comprobar adecuadamente ciertas
cuestiones muy puntuales del saber docente; por gjemplo, lo gue el maestro
sabe acerca de su materia, o bien, sus conocimientos y habilidades analiti-
cas en general, Bs dificil, sin embargo, que estas pruebas puedan medir las
capacidades didacticas del maestro o su hahilidad para ensefiar. Por sus
propias limitaciones, un examen unico estandarizado no puede mensurar
clertas competencias importantes para la docencia, como la habilidad ver-
bal, la capacidad para comunicar con claridad y concision las ideas, la peri-
cia para lograr trabajo en equipo v motivar a los nifoes, para facilitar la dis-
cusién, planear y disenar una clase coherente y productiva, asi como para
manejar el grupo y la disciplina, etcétera.

Sobre este punto guiza sea recomendable pensar mids alld de un solo
examen para medir la preparacion prolesional o las capacidades docentes a
lavor de un proceso de evaluacion mas completo con mayores bondades;
una evaluacion que incorpore otras mediciones no estandarizadas, como la
observacion de clases v la entrega v revision de portatolios. Estos procesos
son mucho mis costosos e Mmtensivos que aplicar un examen estandariza-
do. Sin embargo, se podria pensar en formas para reducir los costos v la
cobertura, en aras de una evaluacién mas confiable y adecuada del desem-
pefio profesional. Por ejemplo, se podria pensar en evaluar tnicamente a
un grupo reducido de maestros cada afio (en lugar de cientos de miles,
podrian ser miles) o utilizar consejos regionales de evaluacién para descen-
Lralizar estos procesos v hacerlos mas manejables.

Otro punte que se debe considerar es que si el programa de incentivos
guiere realmente distinguir e identificar a los mejores maestros no puede
lener pruebas uniformes que no reconozean la antigedad o la preparacian
previa del individuo. En el caso de om, el hecho de que las pruebas de pre-
paracion profesional no aumenten en dificultad para aquellos que buscan
promoverse a niveles mas altos, a pesar de que sf reciben estimulos mucho
mayores, es una debilidad del programa. Quiza se podria disefiar una prue-
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ba que midiera tanto conocimientos curriculares como competencias indi-
viduales v de ensefianza con ¢l fin de que logren identificar a los maestros
con mayores habilidades tanto para recibir los mas altos estimulos como
para servir como mentores o evaluadores del resto.

Por ultimo, los programas de evaluacion docente como oM deben con-
siderar establecer consejos técnicos v de contenido para supervisar los as-
peclos psicométricos y estadisticos clave de las evaluaciones, la cobertura
de contenidos curriculares, asi como el cumplimiento con la documenta-
cion necesaria de seguridad, deteccion de [raudes y otros aspeclos esencia-
les del proceso de valoracion. Los consejos 1éenicos pueden trabajar para
asegurar la calidad de las pruchas y procedimientos evaluativos.

Utilizacion de exdmenes de alumnos
para evaluar e incentivar ¢ los docentes

Para utilizar medidas del aprovechamiento de los alumnos como determi-
nante de estimulos docentes, dichas medidas deberan reflejar la contribu-
cion del maestro al aprendizaje del alumno, y no lactores socioecondmicos
o contextuales. Para ello es necesario gue los puntajes de los exdmenes de
alumnos, primero, sean ajustados por [actores socioeconomicos del alum-
no, la comunidad y la escuela. Segundo, habra gue transitar hacia un mo-
delo de ganancia educativa o valor agregado para poder desglosar Ta contri-
bucion del docente a los puntajes de los alumnos. Tos métodos de valor
agregado permiten determinar la contribucion especifica del maestro al
aprendizaje del alumno, recompensar asi a los maestros con base en su
desempenio real. Sin embargo, es importante reconocer sus alcances y re-
querimientos. L1 el caso de los requerimientos de informacion para la esti-
macion de métodos de valor agregado (va) o ganancia educativa, éstos son
considerables ya que requieren datos longitudinales individuales y ligados
entre si, para alumnoes y maestros, en al menos res puntos en el tempo
(Lres anos). Ademas, se re guiere contar con inlormacion rica sobre [actores
como el contexto socioeconomico de la lamilia y de la comunidad, los re-
cursos escolares, ele. Siademas se cuenta con datos sobre los maestros con
los que el alummo curso grados anteriores, esto ayudard @ mejorar la esti-
macion del efecto del maestro.

Aun si se cuenta con esta informacion existen problemas téenicos no
tiviales que afectan la precision de los estimadores de wa:
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1] Ta asignacion de alumnos a maestros v de maestros a escuelas no es
aleatoria, lo cual puede sesgar los resultados atribuidos al maestro. Iste ¢s
el caso en particular si algunos maestros son sistematicamente asignados a
alumnos con mayores o menores niveles de aprendizaje.

2] La confiabilidad estadistica de los estimados de valor agregado ten-
dlera a ser haja si hay pocas observaciones (por ejemnplo, alumnos o puntos
en el Liempo) por maestro.

3] El mélodo asume medidas de intervalo en las que un cambio de un
punto es igual en cualquier rango de la escala del examen. La experiencia
sugiere que esto con [recuencia no se cumple. En estudios realizados en
otros paises se encontraron problemas de estimacion de valor agregado,
incluso en examenes utilizados por muchos anos que se equiparaban verti-
cal v horizontalmente.

4] 1] va estimado para cada maestro puede varar con el tempo. Ll
estudio de Koedel v Betts (2005) mostrd que el ordenamiento de los maes-
tros puede variar de manera importante de un afio a otro. Ln su estudio
sobre el valor agregado docente utilizando datos de San Diego, los autores
encontraron que unicamente entre Un sexto y un cuarto de los maestros en
determinado quintil en un afio permanecieron en ese quintil en afos sub-
secuentes. En otras palabras, una proporcion considerable de maestros Lie-
ne un rendimiento un ano y un rendimiento muy dilerente {incluso menor)
el ano siguicnte.

5] El va estimado también puede variar considerablemente en funcion
de la medida dependiente usada. Estudios recientes demuestran que estas
diferencias pueden existir incluso s se consideran distintos subpuntajes
dentro de una misma prueba de matematicas (Lockwood et af., 2007)

6] Finalmente, los métodos de va suponen que los maestros son igual-
mente efectivos con todos sus alummos. Csto puede no ser clerto y puede
generar imprecisiones e inestabilidades en el desemperio docente.

Por todo lo anterior, paises que por afios han recolectade oda esta in-
[ormacién para estimar esta clase de modelos (Inglaterra y Estados Unidos,
por ejemplo) no los wilizan para decisiones de allo impacto, como la deter-
minacion de salarios docentes, o Tos utilizan muy poco. De hecho, Ta litera-
tura especializada no recomienda utilizar el puntaje de los alumnos (asf sea
en formato de va o desviaciones de un estimado poblacional) como el anico
factor o incluso el tactor mayoritario para decisiones relativas al otorgamien-
to de estimulos (Braun, 2003). Se recomienda utilizar medidas compuestas
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de retribucion al buen desempenio que inchayan factores como el desarrollo
profesional (actualizacion, conocimientos docentes, aptitudes ¥ competen-
cias didacticas) y evaluaciones de paves u otras de desempeno docente, en
tanto que se da menos peso al puntaje de los alumnos {en formato valor
agregado o, como minimo, utilizande puntajes de afios anteriores como
informacion contextual). Por ultimo, dade que la experiencia ya esta con-
templada en el pago base. esto 1o se recomienda como [actor para otorgar
estimulos.

Mejovas estructurales
a los programas de tmcentivos

Una vez que se hayan reformulado ¥ desarrollado los instrumentos con mis
eficacia para medir el desemperio de los maestros como el sistema de eva-
luacion, se pueden considerar otro tipo de reformas de corte mas estructu-
ral. Por ejemplo, se podiian contemplar evaluaciones al desempertio que
utilicen diversos parametros con la finalidad de proveer incentivos conti-
nuoes para la mejora. O bien, que incluyan la posibilidad de algin tipo de
sancion si el desempefio cae por debajo de un nivel minimo aceptable. La
literalura econdmica sugiere gue esia clase de programas reduce el ruido en
las medidas de desempeno y el riesgo al trabajador, haciendo que los esti-
mulos sean mds eficientes.

Los programas de mcentivos docentes, como cualquier programa de
politicas publicas, deben esforzarse por utilizar los recursos de manera més
eficiente. Lsto en particular es importante cuando, como es el caso de
México, los recursos son escasos. Por ejemplo, los programas se pueden
enfocar en aquellos maestros que tienen incentivos fuertes para mejorar su
desempenio, o bien, en México, donde existe un curriculo nacional, las
autoridades educativas podrian focalizar sus recursos en el desarrollo de
una prueba censal o nacional de primer nivel, la cual no existe en la actua-
lidad, para ser utilizada tanto por CM como por owros programas o interven-
clones educativas gue busquen medir el aprovechamiento escolar. Esto
también facilitarfa la validacion externa de los logros obtenidos por ¢ re-
lativo a otros programas de mejora escolar,

Por ultimo, hay que recalcar que incluso los sistemas mejor disefados
pueden no mostrar ganancias en la calidad educativa si las valoraciones
para medirla son defectuosas. Ademas, cualquier efecto que se observe serd
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principalmente sobre lo que ¢l programa incluya como su definicion de
calidad educativa. Silos instrumentos utilizados por el programa no corres-
ponden a lo que las autoridades educativas, sindicatos de maestros, inves-
tigadores, alumnos v padres de familia definan como aprendizaje de los
alumnos y buenas pricticas docentes, el programa no recompensara a las
personas que la comunidad en general reconoce como buenos maestros.

El andlisis v la revision de la literatura discutidos anteriormente tam-
bién sugieren la posibilidad de que los sistemas de estimulos salariales in-
dividuales {(como cm) tengan pocas posibilidades en la practica de arrojar
resultados positivos como los que es usual que se observen en la lieralura
econdmica. A pesar de que en la literatura sobre programas educativos exis-
ten casos en los que los ncentivos a docentes han dado como resultado un
mayor rendimiento de los alummnos (los casos de Kenia v 1a India, discuti-
dos con anterioridad), en su mavorfa estos programas son de pequena es-
cala v presentan resultados positivos de corto plazo. En algunos casos di-
chos resultados no siempre son el producto de mayor esfuerzo por parte
del maestro para mejorar su practica docente, sino de formas asrutas de
sortear el sistema. Esto sugiere 1a posibilidad de considerar la introduccion
de otro tipo de incentivos {grupales, combinados, elc.), aunque hay que
reconocer que la evidencia empirica sobre sus electos positivos en el seclor
educativo es escasa.

CONSIDERACIOMES FINALES

I:n la actualidad, existe un debate en el sector educativo sobre la manera
optima de otorgar estitnulos a la labor docente. Por un parte, hay la inten-
cion de buscar formas de recompensar la labor educativa. La Alianza por la
Calidad de la Ecucacién (acE) explicitamente introdujo un nuevo esquema
de estimulos docentes hasados en la prueba ENLACE, esquema que a la fecha
no ha sido introducido. Por otra parte, se percibe que Carrera Magisterial
es un programa agotado. Si bien el programa wuvo benelicios imporiantes
para mejorar la calidad de vida y los salarios de la mayoria de los maestros
de educacion basica en México, cada vez se INCOrporan menos maestros al
nivel A (menos de 3% anual, segun datos de Santibaniez et al., 2007} v hay
también menos promociones, Ademas, no se ha demostrado que el progra-
ma tenga beneficios importantes sobre la calidad educativa. Fsto ha llevado
a las autoridades a proponer reformas a cu dentro de la propia Alianza. Sin
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embargo, no hay detalles oficiales sobre 1o que estas reformas implicarian,
apesar de que se ha hablado de disminuir el numero de factores y cambiar
las ponderaciones.

Independientemente de lo que suceda con o, el problema raiz perma-
nece: ;como motivar la labor v el esfuerzo docente de una manera costo-
efectiva para el Estado? Este objetive no se cumplio con cu. Por lo tanto,
cualquier esquema de incentivos docentes que quiera implementarse nece-
sitard cumplir con algunas caractleristicas para poder alcanzar sus objetivos
lundamentales en érminos de calidad educativa: a] ser un sistema real-
mente meritocratico, en el que quienes se recompersen sean maesiros que
puedan demostrar capacidades y resultados superiores; b| ser un sistema
cuya evaluacion docente minimice el ruido estadistico y logre, de la mejor
manera posible, desglosar la contribucion del maestro al resultado del
alumno; ¢| ver la labor docente mds alla de un examen estandarizado ¢ in-
corporar otras mediciones de la misma; d] incentivar a un grupo reducido
de maestros cada atio con la finalidad de que las mediciones puedan ser
hechas de manera adecuada; ¢] proveer un nivel de incentive suficiente
para metivar cambios en el comportamiento del maestro, pero a la vez que
sea [actible realizarlo, v f] no permitir que por su [6rmula o mediciones se
discrimine implicitamente conira maestros gue laboren en clerios entor-
nos, por ejemplo, aguellos gue ensefian en escuelas en condiciones de des-
VETILAJd ECOTIOMICA.

Cualquier esquema de Tncentivos que quiera realmente producir un
sistemia de recompensas efectivas para ¢l magisterio debera tener estrategias
comeretas para atacar cada uno de los puntos anteriores, Una de las princi-
pales lecciones que dejo M es que no basta con tener las estrategias o la
vision clara en el papel, ni con tener un disefio que en apariencia motive la
mejora docente. Los deralles se vuelven igual de importantes que el discur-
so. La forma en la que los esquemas de incentivos se implementan v se
aplican en la practica es determinante para su efectividad.
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PRESENTACION'

Al cumplirse 200 anios de la lucha de Independencia y 100 afios de la Revo-
lucion mexicana se nos presenta una oportunidad especial para reflexionar
sobre las politicas educativas que mas pueden ayudar a que todos los mexi-
canos podamos contribuir al desarrollo nacional ¥ heneficiarnos de éste. La
construceion de una nacidn mas igualitaria, con ciudadanos participativos
y libres, Liene entre sus pilares la educacion puiblica. Para desarrollarse, ésta
requiere de [inanciamiento suliciente y adecuadamente distribuido entre las
entidades lederalivas y regiones del pais. Una buena [ormula de linancia-
miento es necesaria para cumplir con la obligacion del Estado de garantizar
el derecho de los mexicanos a recibir educacion hésica, segin lo establece
el articulo 3° de nuestra Constitucion politica.

1] sostenimiento de los servicios de educacion publica recae en el go-
bierno federal y en los gobiermos de las entidades federativas. Ll gasto fede-
ral se concentra en el Fondo de Aportaciones para la Cducacion Basica y
Normal (Tarp). En todos los estacos, el TATD representa la mavor parte el
gasto educative. El cuadro 5.1 muestra la distribucién del gasto federal v
estatal en cada una de las entidades [ederativas en 2008

Como se puede apreciar, exislen asimetrias marcadas en la contribu-
cion que hacen las entidades lederativas. Este documento explica el origen
de las asimetrias v el intento de corregirlas mediante Ta modilicacion legal
de diciembre de 2007 a la formula para la distribucion del raes, en el ar-
ticulo 27 de la Tey de Coordinacion Fiscal (2007). Asimismo, explica ¢l
retroceso que ese cambio a la ley produce en la busqueda de la equidad
educativa y propone una farmula alternativa que supere las limitaciones de
la vigente para favorecer el desarrollo educative arménico en el pais.

Segun se explica en el texto, el papel compensatorio de la Federacion
es indispensable para la equidad educativa: sin importar su nivel de desa-
rrollo, todos los estados deben contar con los medios para cumplir con la

- Bste trabajo fue posible gracias a la Secretaria de Educacion de Veracruz, si hien
la respomsabilidad es solo del autor. Dicha Secretaria asumia en 2007 el iderazgo nacio-
nal sobre la discusion de las aportaciones lederales para la educacion basica entre las
entidades [ederativas v solicito al autor que realizara los estudios téenicos respectivos.
El presente trabajo se basa en esos estudios.

* La [drmula aprobaca en 2007 v que comenzé a aplicarse en 2008 produce electos
redistributivos graduales, por lo que la distribucion del pasto en 2008 es muy cercana a
la gpue existia en 2007,
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Cuadre 5.1. Gasto en educacion basica por tipo de sostenimiento, 2008
{millanes de pesos)

Porcentaje

Entidad federativa Estatal {a) Federal (b) Total (a+b) {a)/(6)
Aguascalientes 543 3127 3670 174
Baja California 5236 6992 12 228 749
Baja California Sur 70 2096 2 166 34
Campeche 227 2935 3162 7.7
Coahuila 2514 G 853 9 367 36.7
Colima 190 2 064 2 254 9.2
Chiapss” 3 786 1 473 15 259 330
Chihuahua 4 461 6973 1 434 64.0
Durango 1891 5093 6984 37.1
(Guanajuato 4 064 9056 13121 449
Guerrero 1461 1338 12 799 129
Hidalgo 210 7730 7940 27
Jlalisco 5716 11 854 17 570 48.2
Mexico 16 342 223725 38 667 732
Michoacdn 4 400 10 689 15 089 41.2
Morclos 492 4147 4 639 noe
Nayarit 538 3420 3958 15.7
MNuevo Leon 5 455 7 783 13239 701
Oaxaca - 12193 12193 0.0
Puebla 3756 10342 14 098 36.3
Querétaro 334 3803 4137 8.8
Quinlana Roo 273 3m 3384 8.8
San Luis Potosi 654 7 368 8022 89
Sinaloa 2976 5870 8946 439
Sonora 2775 6 087 g 862 456
Tabasco 2806 5118 8024 56.8
Tamaulipas 2188 8381 10 569 26.1
Tlaxcala 616 2 963 3579 208
Weracruz 5958 16 966 22924 351
Yucatan 1688 4198 5 BB7 40.2
Zacatecss 1394 4 808 6 202 290

Total 83 15 227 256 310 371 36.6

*El gzsto del estada de Chiapas para 2008 se estimd como 33% del rats del estzdo. El estado no
reporta su gasto en el Cucstionario sobre Financiamicnto Educativo Estatal (cFes),
Fuentes: sre, 2008; sHop, 2008.
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obligacion constitucional de impartir educacion bésica, Las asimetrias no
se corrigen dando lo mismo a los desiguales, sino otorgando a cada quien
lo justo para que todos los mexicanos se puedan beneficiar de la educa-
cion basica.

DESDE EL ACUERDO NACIONAL DE 1892
HASTA LAS REFORMAS LEGALES DE 2007

En 1992 se suscribio entre el gobierno lederal, Tos gobiernos de los estados
v el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (snre) el Acuerdo
Nacional para la Modernizacion de Ta Educacion Basica (anmeg). En virtud
de la firma de este instrumento, las escuelas de educacion bdsica adminis-
tradas por el gobierno federal fueron transferidas a los gobiemos de los
estados. En este Acuerdo queds establecido que el gobiernoe federal aporta-
ria a los estados los recursos necesarios para pagar el costo de operacion,
incluyendo el capitulo de pago de servicios personales correspondientes a
las escuelas transferidas. Asimismo, quedd acordado que el gobierno fede-
ral aportaria los fondos requeridos para incrementar la cobertura educativa
y elevar la calidad del servicio, especialmente en las entidades que acusa-
ban mayores rezagos (Goblerno Federal, 1992).

En este ordenamiento el gobierno lederal hizo un compromiso para
fortalecer la funcion compensatoria entre estados y regiones. Por tal moti-
vo, se estahlecio que dicha autoridad velaria para que se destinaran recur-
sos relativamente mayores a aquellas entidades con limitaciones y carencias
mas profundas.

Ademas de este compromiso por favorecer la equidad educativa, en el
ANMEE se planteo la correccion de las asimetrias en el financiamiento, origi-
nadas por el tamario relativo de los sistemas estatales y federal {Gobierno
Federal, 1992}, Con el fin de propiciar una mayor equidad en el financia-
miento educativo, el ANMEE sefiald que el gobierno lederal convendria con
aguellos goblernos estatales que hasta entonces habian aporiado recursos
modestos a la educacion gue incrementaran su gasto educativo a [in de que
éste guardara una siluacion mas equilativa respecto a los estados que, le-
niendo un nivel similar de desarrollo, ya dedicaban una proporcion mas
significativa de sus presupuestos a la educacion (Gobierno Federal, 1992).

Posteriarmente, en diciembre de 1997, con la inclusion del articulo 27
de la Ley de Coordinacién liscal (LeF), se elevd a rango de ley la obligacion
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del gobierno federal de aportar a los estados los fondos necesarios para
sostener las escuelas wansferidas en 1992, In este nuevo articulo de la LoF
se hizo explicito que la Federacion pagaria los aumentos salariales v el cos-
to de creacion de plazas. Asimisme, quedd establecido que el costo de estas
medidas se regularizaria en los Presupuestos de Egresos de la Federacién
(rrr) de los afios subsecuentes.

Durante los 10 afos de vigencia del texto aprobado en 1997, al igual
que en los cinco previos, transcurridos entre la [irma del anmei v la pro-
mulgacién del articule 27 de la wor, hubo una politica de asignacion de
plazas nuevas favorable a las entidades con mayores rezagos. La llamada
“programacion detallada” (Prodet), que consiste en la identificacion de la
demanda educativa no atendida para asignarles plazas, produjo los resulta-
dos esperados: las regiones donde se registraban mayores rezagos fueron
dotadas de las plazas requeridas.

En virtud de esta politica, se logro disminuir sustancialmente no solo
la tasa de inasistencia a la escuela, sino también la dispersion de dicha tasa
entre entidades federarivas. Segnn los datos del miTcl, entre 1990, el afio
en que se levantéd el censo inmediato anterior a la firma del axwrs, y el
censo del afio 2000, 1a 1asa de inasistencia a la escuela entre la poblacion
de cinco a 14 afios de edad en las 31 entidades que participan del rac
disminuyo de 16.5 a 10.2%; igualmente importante, la desviacion estan-
dar de las tasas de inasistencia de los estados bajo de 2.19 a 1.57%. Al
comparar 1990 con 2003 las cifras son atn mas contundentes: Ta tasa de
nasistencia cayd a 5.8% en 2003, mientras que la desviacion estandar
disminuyd a 0.68%. Fn un periodo de 15 anos, tanto 1a tasa de inasisten-
cia como la desviacian estandar de esta tasa bajaron en dos terceras partes.
[n el cuadro 5.2 se muestran las cifras de inasistencia para cada una de las
entidades federativas.

Este cambio, operado en tan s6lo 15 afios, no se podria explicar en la
ausencia de una politica progresiva en la distribucién del gasto educativo
destinado al crecimiento de los servicios.

Es imporiante sefalar que esta polilica de creacion de plazas en las
entidades con mayores rezagos no es claramente discernible al revisar la
participacion de los estados mids pobres en el Faks. En general, estas entida-
des son expulsoras de poblacion, porlo que la creacion de plazas nuevas se
ha canalizado a grupos que no tenfan servicios, Por su parte, otros estados,
Com menotes rezagos, son receptores de pohblacion v se han beneficiado de
plazas nuevas de la Federacion para atender a los inmigrantes. In la distii-
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Cuadro 5.2, Poblacion de 5 a 14 anos gque no asiste a la escuela, 1990-2005
(porcentaje)

Entidad federativa 1990 2000 2005
Reptiblica mexicana™ 16.50 10.19 5.80
Aguascalientes 14.86 7.54 4.47
Baja Californiz 16.56 12.36 6.08
Baja California Sur 16.58 12.76 6.25
Campeche 16.09 12.32 6.11

Chiapas 15.53 11.80 5.32
Chihuahua 1437 11.36 574
Coahuils 14.47 10.96 5.59
Colima 14.01 10.62 5.46
Durango 13.48 10.38 537
Guanajuato 12.90 10.24 5.36
Guerrero 12.66 10.39 5.h2
Hidalgo 10.50 7.85 4.84
Jalisco 8.86 7.39 4.77
México 10.04 7.54 4.91

Michoacan 10.51 7.90 5.14
Morelos 1.19 8.39 547
Mayarit 12.02 5.03 588
MNucvo Leon 1288 9.87 6.45
Qaxzca 13.79 10.50 6.95
Puchla 13.77 10.33 6.88
Querétaro 10.40 7.08 4.46
Quinlana Roo 13.68 8.63 509
San Luis Potosi 15.04 8.16 517
Sinaloa 15.34 8.99 508
Sonora 1533 8.76 4.95
Tabasco 15.21 8.53 4.76
Tamaulipas 15.20 B.35 4.64
Tlaxczla 1526 8.22 455
Veracruz 1572 8.26 4.65
Yucatan 16.64 8.76 498
Zacatceas 18.08 9.65 567
Desviacion estandar 2.19 1.67 0.68

*Todas las entidades federstivas, excepo el Distrito Federal.
Fuenles: nesl (1990, 2000, 2005).
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bucion del vaen, ¢l efecto del apoyo a los estados mas atrasados v expulso-
res de poblacion se compensd con el heneficio que recibieron los mas de-
sarrollados v receptores de poblacion.

Un tema que no fue resuelto después de la firma del anuee de 1992 ni
en la adicion del articulo 27 de la LcT en 1997 fue la equidad en las aporta-
ciones de los estados con sus propios recursos. Esta preocupacion quedo
vigente y [ue expresada repetidamente en la Convencién Nacional Hacen-
daria (2004).

En junio de 2007, el Ejecutivo [ederal, como parte de la relorma ha-
cendaria que sometlio a consideracion del Congreso de la Union, presento
una iniciativa para modificar el articulo 27 de la 1cr, Ta exposicion de mo-
tivos fue la siguiente:

A raiz de la descentralizacion educativa en 1992, el gobierno federal cubre la
ndrmina de los maestros federalizados a través de transterencias a las entidades
tederativas, atendiendo a la proporcion de maestros federales que habia en ese
aflo en cada entidad. Lo anterior implica que las entidades que habian hecho
un esfuerzo para incrementar el sistema educativo estatal fueron, v siguen
siendo, penalizados. Es decir, en érminos generales, cada entidad recibe la
misma proporcion del TADE desde 1992,

[..]

La mecanica que se propane ajusta los criterios de distribucion de los
recursos del rarn, sin modilicar la forma de su incremento, de 1al manera que
se conserve el monto nominal actual de las transferencias para cada entidad
hacia el futuro v el incremento en el fondo se distribuya en un 60% de acuerdo
a la matricula de cada entidad, en un 30% entre las entidades que tengan una
transterencia federal por alumno por debajo del promedio nacional ¥ en un
10% entre todas las entidades de acuerdo a un indice de calidad educativa
determinado por la Secretaria de Educacidn Pablica.

De esta manera, todas las entidades reciben incrementos de v afio a otro,
pero aquellas con mavor rezago recibirdn un incremento adicional. La distri-
bucidn de recursos federales comenzara a ser distinta de la fotogratia de 1992
v evolucionard de acuerdo a las necesidades {rellejadas en la matricudal de
cada una de las entidades. En el largo plazo, cerca de 15 anos, cada entidad
recibird una proporeion del rai igual a la lraccion de su matricula pablica en
relacian a la nacional, con lo cual, el gasto lederal por alumno convergera a un
mismo nivel v los esfuerzos locales en educacion se veran reflejados de mane-
ra equitativa (Presidencia de la Republica, 2007).
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Como se puede apreciar, en la 16gica de la iniciativa, la equidad en los
esfuerzos locales se producird cuando el gasto federal por alumno converja
a un mismo nivel en todo el pais. Esta iniciativa fue revisada por la Comi-
sién de llacienda de la Camara de Diputados. [l dictamen se transcribe a
continuacion:

Esta dictaminadora apreeia el abjetivo expresado en 1a exposicion de motivos
del Ejecwtivo [ederal, de que en alrededor de 135 anos, el gasto educativo lede-

ral eonverja a un mismo nivel por alumno en todo el pais; sin embargo, se
considera conveniente reconocer la heterogeneidad entre los estados de la Re-
publica en el costo de proveer el servicio educativo. Esta helerogeneidad es el
resultado de las disparidades en la composicion rural v urbana de la pobla-
¢ion, la presencia de grupos indigenas, la disparidad en el costo de vida v sa-
larios de maestros, entre olros. Los estados han hecho esluerzos para compen-
sar estas diferencias, los cuales se han refllejado principalmente en el gasto
educativo que aportan de sus recursos propios.

El gasto educativo estatal es por taito una variable que recoge v resume
de manera sucinta las diferencias estructurales en el costo de proveer los ser-
vicios educativos ¥ por esa razon esta dictaminadora considera convenierte
incluirla en la frmula de distribucion del Tondo de Aportaciones para la Edu-
cacion Bdsica y Nowmal {racs).

De esta manera, los estados que han aportado mas recursos propios veran
recompensado su esluerzo. Paralelamente, para incluir esta nueva variable de
distribucion, se ajustan los ponderadores de la larmula para quedar de la ma-
nera siguiente: matricula 30%, rezago de gasto federal por alumno 20%, gasto
educativo estatal 20% ¢ indice de calidad 104,

Por tltimo, se precisa que independientemente de las variables que se
utilizan para determinar el monto total del Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basica y Normal {mencionadas en el articulo 26 de la Ley de Coor-
dinacien Fiscal}, la distribucion del mismo se realizard exclusivamente de
acuerdo a la nueva tormula de distribucion incorporada al articulo 27 de di-
cho ordenamiento legal (Camara de Diputados, 2007).

El dictamen de la Comision de Hacienda tuvo ¢l acierto de identilicar
que los estados tienen distintos costos en la provision de los servicios edu-
cativos, Menciona, correctamente, en primer lugar, la distincion entre 1o
rural ¥ lourbano. No obstante, no explica por qué ¢l gasto educativo estatal
“recoge v resumme de manera sucinta las diferencias estructurales en el costo
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de proveer los servicios educativos”. La falta de claridad en este punto es la
debilidad principal en €l dictamen aprobado v que finalmente se convirtio
en ley: Llaber asociado los niveles de gasto educativo estatal con el costo de
proveer los servicios fue un error.

Chiapas es un estado con alta poblacién rural e indigena que tradicio-
nalmente ha hecho aportaciones significativas a la educacion basica. Gue-
rrero v (Qaxaca comparlen muchas de las caractleristicas demogralicas v
sociales de Chiapas; sin embargo, casi no gastan recursos propios en la
educacion bdsica. En el caso de los estados mds desarrollados, se pueden
comparar Coahuila y Tamaulipas. El primero hace aportaciones sustancial-
mente mds altas que ¢l segundo, a pesar de que sus condiciones demogri-
ficas y sociales encuentran similitudes, Otros ¢jemplos permititian legar a
la misma conclusion: ne hay elementos para ahrmar que al incluir el gasto
educativo estatal como una variable en la férmula se haya dado la debida
consideracion a los costos relativos de prestar el servicio.

Un punto a considerar en relacion con las modificaciones que la Comi-
sién hizo a la iniciativa del Ejecutivo es la inclusion del componente de
gasto educativo estatal en la formula. Al hacerlo, se refuerza el efecto bus-
cade en la iniciativa del Ejecutivo de retribuir a los estados con montos del
tate por alumno inleriores a la media nacional, y cuando esto se hace es un
indicador de que esia complementando el gasio educativo necesario con
londos propios.

Por la forma algebraica con que quedo incluido el componente de gas-
to educativo estatal se produjo un problema adicional de equidad en la
reparticion del Fakk que no resiste el andlisis. Fste componente de la farmu-
la usa un algoritmo en el cual, primero, se divide el gasto educativo de cada
estado entre el FATE que ese estado recibe; después, los cocientes resultantes
de todas las entidades federativas son sumados para, al final, calcular la
participacion de cada estado en el componente de la formula de gasto edu-
cativo estatal segun la proporcion que su propio cociente (gasto educativo
estatal/racn) representa de la suma de cocientes. El problema de este crite-
rio es gue no atlende al Lamano de las entidades ni a la magniind de su
obligacion educativa. Siel coclente gasto educativo estatal/vac resulta igual
en dos entidades [ederativas recibiran exactamente el mismo benelicio de
la formula del Farr, de manera independiente de la poblacion escolar a la
que deban atender. Tos estados pequetios se beneheian con este criterio,
mientras que los grandes son perjudicados. Ta torma correcta de retribuir
el gasto educativo estatal seria asignando gasto federal en funcion del es-
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fuerzo de cada estado. Para tal fin, bastarfa con sumar el gasto estatal de
todas las entidades federativas v calcular la proporcion de cada estado en
ese total,

No obstante que los legisladores incluveron el componente de gasto
ecucativo estatal, en términos generales cabe afirmar que las modificacio-
nes no alteraron en sus principios basicos la iniciativa del Ejecutivo. En lo
esencial, en el largo plazo, la aplicacion de la [6rmula aprobada resulia en
que las aportaciones de gasto lederal por alumno converjan a un mismo
nivel en todos los estados.

Dehe analizarse con mayor cuidado qué implicaciones tiene esta [0r-
mula en ¢l desarrollo educativo armonico en el pais, en especial en la equi-
dad. En la iniciativa del Ejecutivo y en las modificaciones hechas a ésta por
el Congreso de la Unidn no se resolvio el problema de las diferencias es-
tructurales en el costo de proveer los servicios educativos. Tampoco se re-
solvig otra variable mas que ha sido reconocida, al menos desde la firma del
ARMEE: el gasto educativo debe guardar relacion con el grado de desarrollo
v la proporcion que dicho gasto significa para los presupuestos estatales.

IMPLICACIONES DE LA FORMULA DEL FONDQ DE APORTACIONES
PARA LA EDUCACION BASICA ¥ NORMAL EN LA EQUIDAD

La equidad debe partir del derecho a la educacion y de la obligacion del
Estado de impartir la educacion basica. Tas disparidades geograficas, socia-
les y economicas en ¢l pafs hacen necesario el papel compensatoria de la
IFederacion para que todos los estados puedan cumplir con la obligacion
exclusiva que la Ley General de Educacion (2008) les confiere de prestar
estos servicios educativos.

Conviene considerar al menos cuatro principios de equidad ecucativa
en funcién del logro de cuatro igualdades fundamentales: en el acceso, en
las condiciones o medios de aprendizaje, en los logros o resultados y en la
realizacion social de esos logros (Demeuse ¢t al., 2007}, Estos cuatro prin-
cipios conlorman un ciclo en la vida de las personas. Para que la equidad
educativa cobre realidad, en primer lugar, wdos 1os nifos v jovenes deben
tener la misma oportunidad de ir a la escuela; en segundo lugar, que las
escuelas alas que asisten los alumnos de un estado ofrezean oportunidades
de aprendizaje similares a las del resto del pais; en tercer lugar, que los
aprendizajes que los alumnos de una escuela alcancen durante v al finalizar
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sus estudios no estén por debajo de los aprendizajes de los demas alumnos,
v, finahmente, que las competencias adquiridas como resultado de la esco-
larizacién les permitan participar activamente en la sociedad, en la toma de
decisiones v en la distribucion de los recursos v del poder.

En este documento se comenta la importancia que el rarn tiene en
cuanto a los dos primeros principios: asistencia e igualdad de condiciones
para el aprendizaje. Los nexos con el tercer principio, la igualdad de apren-
dizajes, y el cuarto principio, la realizacion social de los logros, son mds
lejanos, aungue debe presuponerse que sin el cumplimiento de los dos
primeros los otros dos no tenen posibilidad de materializarse.

La tormula hoy vigente muestra una clara debilidad al suponer que
existe equidad en el fimanciamiento educativo tederal a partir de la nocion
exclusiva de que ¢l gobierno tederal debe hacer aportaciones iguales por
alumno a todas las entidades federativas, sin distinguir las disparidades
existentes. De llevarse esta formula hasta sus tltimas consecuencias, algu-
nos estados, los mas pobres v de mds costos en la prestacion del servicio,
estarian imposibilitados para impartir educacion basica a todos sus nifios v
jovenes, o bien lo harian en condiciones sumamente precarias que no da-
rian posibilidades equitativas para el aprendizaje. La [6rmula aprobada en
2007 produce un claro eleclo regresivo.

Na debe interprelarse que no todos los estados estan obligados a hacer
un esluerzo fiscal propio y eguitativo para linanciar la educacion, pero al
estimar el estuerzo que cada entidad debe hacer hay que tener en cuenta
sus posibilidades financieras v ¢l costo relativo de la prestacion del servicio,
A continuacion se hace un andlisis de las variables que son fundamentales
para evitar la regresividad en la distribucion del gasto educativo de la for-
mula vigente.

Ll costo de la prestacion del servicio

El costo de los servicios de educacion bdsica en México estd determinado
en alrededor de 90% por el pago de servicios personales, principalmente
sueldos de los maestros. De ahi que esta variable deba ser el eje para caleu-
lar los costos relativos de la prestacion de los servicios en cada entidad le-
derativa.

El costo del personal docente para log estados obedece esencialmente
a dos componentes: el ntimero de alumnos por maestro v el salario que se
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paga a los docentes, Ambas fueron correctamente identificadas en ¢l dicta-
men de la Comision de lacienda antes referido, si bien sus implicaciones
1o se desamvellaron.

La dispersion poblacional

La relacion alumno-maestro depende de manera critica de la dispersion
poblacional: para preslar el servicio educativo en las localidades rurales
peguenas, con pocos niftos en edad escolar, se requiere de un mayor nime-
ro de maestros por alumno. Ello obedece a que en ocasiones el nimero
total de nifios en la comunidad no basta para completar un grupo del tama-
1o de los que hay en zonas urbanas; en otros casos, a que un solo maestro
no puede enseniar lo fundamental a un numero amplio de nifos de todos
los grados. La dispersion poblacienal hace mas costosa la prestacion de los
servicios, por lo que la Federacion tendria que dar mas recursos a las enti-
dades con poblacion més dispersa.

El salario de Ios maestros

El salario de los maestros s ¢l otro componente principal de los costos de
proveer servicios educativos. Un principio hasta ahora vigente en nuestro
pais consiste en que los ingresos totales de Tos docentes, en cada uno de Tos
grados de la educacion basica, secan similares en todos los estados. En ello
se ha fincado el ¢je de las relaciones laborales con el magisterio nacional.
En algunos estados, los profesores gozan de ciertas prestaciones adiciona-
les, pero en lo esencial éstas se compensan con prestaciones diferentes que
se pagan en otras entidades,

[n la logica del modelo de salarios similares en todos los estados, no
halyria razén para que la Federacion hiciera aportaciones diferenciadas para
cubrir salarios mas altos o mas bajos en los estados. Sien alguna o algunas
entidades lederativas los docentes tuvieran ingresos superiores al promedio
nacional, habria que suponer que ello obedece a la disposicién unilateral
de los eslados respectivos de pagar mas a sus maesuros. Este costo adicio-
nal, por lo tanto, no tendria que ser absorbido por la Federacion.

L unica excepcion al principio senalado es ¢l sobresueldo que se ori-
gina en la Namada zona econdmica 11 (zona ). Kl costo anual de pagar a
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un maestro en la zona ni s alrededor de 20% mas alto que en la zona n.
Debe mencionarse que la determinacion de las zonas 11 v 11 no fue produc-
to de una decision unilateral de los estados, sino de la Federacion muchos
anos antes de la descentralizacion educativa de 1992, Cn consecuencia, el
que los maestros en zona I tengan percepeiones superiores a los de la zona
11 no deberfa resultar en la imposicion de una carga fiscal adicional a los
estados donde laboran los primeros.

Otro conceplo salarial a ser considerado es el ingreso de los maestros
rurales en comparacion con el de los urbanos. La prelerencia de los docen-
tes por Lrabajar en lTas zonas urbanas y evitar lag rurales explica en parte la
insuficiencia de maestros en las localidades dispersas. Para revertir este fe-
némeno se han creado incentivos al arraigo del docente rural. Tos estados
con mayor pablacion rural encuentran en estas compensaciones una razon
de costos adicionales. La busqueda de la equidad debe tomar en cuenta este
COTICEPLO.

Diferencias entre los costos educativos rurales y urbanos

Tomando en cuenta los criterios senalados, en el cuadro 5.3 se muestra un
ejercicio que estima el costo anual del servicio segin el nivel educativo v el
tamano de poblacidn. Los datos resallan Ta dilerencia entre Tos costos de
atender la demanda educativa en un centro urbano y en una localidad pe-
quena, Como se aprecia, tanto en primaria como en secundaria, el costo
por nifio en una localidad de menos de 2 000 habitantes es de mas del
doble que lo que se pagaria en una ciudad.

Cuadreo 5.3. Costo anual por alumna segln el nivel educativo
y el tamario de poblacién, 2009

Tomado de pablocion  Costo anuol por alumno indice de costos

Nivel educativo fhabitantes) {pesos) {mds de 2 000 = 100)
Primaria 500 - 939 17 983 212
1000 - 939 17 843 21
Mas de 2 000 §472 100
Secundaria 500 - 999 31480 269
1000-1999 21930 187
Mas de 2 000 1M 718 100

Fuente: calculos propios.
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Las posibilidades financieras de los estados

Las diferencias regionales en el desarrollo nacional se traducen en que los
estados tienen distintas posibilidades financieras. Cl hecho de que, salvo
por las diferencias entre zonas econémicas, los salarios de los docentes sean
parecicos en todo el pais, significa que si las asignaciones del rarn por alum-
no [ueran iguales, los estados mas pobres tendrian que canalizar a la educa-
cién una proporcion mas alla de su presupuesto que los estados mas desa-
rrollados. Este esluerzo mayor de los estados pobres serfa atin mas grande
al Lmar en cuenla que Lipicamente se trala de entidades con una mayor
proporcidn de poblacion rural a la que es mas costoso prestar los servicios.

Todos los estados deben hacer un estuerzo por pagar los servicios edu-
cativos, pero éste debe ser proporcional a sus posibilidades fimancieras.
Una buena variable para estimar su capacidad financiera son los recursos
que reciben por la via de los fondos de participaciones ¥ que se les asignan
mediante el Fondo General de Participaciones (rop) del Ramo 28 del prr.
Una formula equitativa de aportaciones locales es aquella en que todas las
entidades utilizan una misma proporcion de sus participaciones para el fi-
nanciamiento de la educacion basica (allernativamente se puede sefialar
(ue usan una parte similar de su presupuesto en vista de gue en Lodas las
entidades lederativas el presupuiesto estatal esta [inanciado en una altisima
proporcion con las participaciones del Ramo 28).

Segun este criterio, en ¢l caso de dos entidades con los mismos costos
de provision de los servicios, aquella con menos recursos recibivia mds apor-
taciones federales que la que cuenta con mayores posibilidades financieras.

UNA FORMULA ALTERNATIVA

Una férmula alternativa a la vigente para la distribucion del rars debe con-
siderar dos componentes: el costo estimadoe de prestacion de los servicios
en cada entidad [ederaliva y las posibilidades [inancieras de los estados
Para estimar el costo de los servicios en cada entidad lederativa se parte
de Ta poblacién en edad escolar. Para oblener el namero de maestros reque-
rido en cada entidad federativa se aplica un cociente alummo-maestro ho-
mogéneo en todo ¢l pais para 1a poblacion urbana v otro para la rural dis-

¥ Lin el Anexo se muestra la expresion algebraica de la [dmula alternativa propuesta.
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persa; el cociente es mas alto en las zonas wrbanas y mas bajo en las rurales
dispersas. Los ingresos que perciben estos maestros también se suponen
homogéneos en todo el territorio nacional, pero anadiendo el despegue para
los maestros en zonas rurales dispersas. Asimisime, se toman en cuenta las
diferentes percepciones en las zonas economicas 1 v 11 v el nivel educativo
de que se trate. Los costos de personal de apoyo v asistencia, de direccion v
supervision, de operacion y de inversion se calculan como una proporeion
del costo del personal docente, con coelicientes iguales en la nacion.

Una vez estimado el costo de prestar los servicios en cada entidad fe-
derativa, se caleula cudl deberfa ser la aportacion estatal para contribuir al
pago de los servicios. Tomando en consideracion la hipotesis de que el es-
fuerzo de cada estado debe ser igual al de los demds, como proporcion de
los recursos que recibe por la via del Fap. Dicha proporcion se caleula divi-
diendo la suma del gasto educativo de todas las entidades entre el Fep.

Al restar, para cada estado, la aportacién estatal hipotética del costo
total estimado de prestacién de los servicios se obtiene el monto del rars,
Dicho en otras palabras: en la férmula alternariva, el TATE por estado es
igual a la diferencia entre lo que le cuesta prestar los servicios y aquello que
pagaria con sus propios fondos si estos representaran una proporcion del
G igual a la aplicable a los demas estados.

Esta [érmula para calcular el raks no necesariamente signilica que el
gasto educativo estatal que se observe en la realidad en electo coincida con
el estimado en la hipotesis de que ¢l estuerzo de cada estado debe ser igual
al de Tos demds. Ta razon es que el costo observado de prestar los servicios
puede diterir del estimado segun la formula. Cuando este costo es mas alto
que el estimado, el gasto educativo estatal también resulta mds grande,
puesto que el TATE se fija conforme a lo determinado en la formula. Ll caso
inverso se produce cuando el costo de prestar los servicios es mas bajo que
el estimado.

Esta disociacion entre el TATE v las diferencias entre los costos estima-
dos y los abservados por prestar el servicio es una ventaja muy importante
de la [ormula alternativa: 1os estados endrian incentivos a prestar los ser-
vicios de manera mas eliciente, puesto que ello resulta directamente en una
disminucion de su propio gasto; de modo inverso, si no son elicientes, no
podrian trasladar el costo de esas ineficiencias a las demas entidades. En la
farmula vigente, en cambio, se produce un ncentivo perverso: la Federa-
cion rerribuye de forma automatica el mayor gasto estatal y castiga la dis-
minucion de éste.
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RESULTADOS RELEVANTES

Ll nuevo esquema de asignaciones del TATE que se legislé en 2007 produce
una redistribucion regresiva de este fondo. Con el fin de valorar las conse-
cuencias, en el gasto federal y estatal de la aplicacion de la formula en cada
una de las entidades federativas, se realizé una proveccion de los efectos
hasta el ane 2020.°

Fl cuadro 5.4 permite apreciar los electos dilerenciados que producen
la [érmula vigente y 1a propuesta allernativa en los 31 estados, ordenados
segin el indice de marginacion. El cuadro muestra corles que permiten
apreciar ¢l efecto de ambas tormulas en las 10 entidades de mayor margi-
nacion, las 11 de marginacion mtermedia v las 10 de menor marginacion.

Fn las 10 entidades con mayor marginacion, con la formula vigente, el
promedio ponderado del gasto estatal respecto del Fop aumenta de 24.1%
en 2010 a un estimado de 32.3% en 2020, mientras que con la propuesta
altermativa pasa de 23.2 a 22.2%. Llama la atencion que con la formula al-
temativa propuesta casi no variaria el esfuerzo de gasto estatal de las 10
entidades mas marginadas. Ello se debe a que la distribucion histérica del
FALE, que 1o es lejana a la de 2010, ha respondido al principio de equidad
plasmado en el articulo 39 y que la lormula propuesta alternativa recoge. a
dilerencia de la [ormula vigente gue rompe con los principios de equidad
del esquema constitucional para la educacion.

Un aspecto mas que resalta al analizar ¢l cuadro 5.4 es que el gasto esta-
tal requerido contorme a la tormula propuesta, con respecto al FGp, muestra
varaciones significativas. Fstos resultados parecen reflejar Tos niveles de eh-
ciencia del gasto estatal. Aquellas entidades que tienen un costo total de pres-
tacion de servicios inferior al estimado por el modelo son mas eficientes v, por
lo tanto, la proporcion de participaciones que deberan utilizar para el pago de
los servicios educativos es menor. No obstante, debe haber cautela en esta
interpretacion; cabe la hipotesis de que las posibles eficiencias en los estados

* En este ejercicio se considera un crecimiento real del Faer total de 2.86% al ario.
Esta variahle es importante puesto que imphea que la tormula del rars, tanto en la vigente
cormo en la allernativa que se propone, se aplica solo al erecimieneo real del Fondo. Tmpli-
ca wia recistribucion mas lema que sila [ormula se aplicara al aumento nominal del racs.
Por este motivo, principalmente, los resultados que se muestran dilieren de otros que el
propio autor ha expuesto y que resullan de aplicar la [drmula al erecimienwoe nominal el
raks, Debe aclararse que en vista de la gradualidad en los elecios en la aplicacion de cual-
quiera de las dos [ormulas, en 2020 no se han desdoblado todas sus consecuencias,
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cuyo gasto resulta inferior al estimado segun el modelo en realidad no sean
tales. Seria el caso de entidades que castigan indebidamente a los servicios,
por ejemplo, al no asignar los maestros que se requieren para el medio rural
disperso con el fin de impartir la educacion en condiciones de equidad.

Para abundar en el analisis de algunos resultados, es util estudiar los
casos de Hidalgo v San Luis Potosi” que, después de 10 afios de aplicacién
de la [ormula alternativa propuesta, mantienen un gasto educativo estatal
bajo. Aunque una primera impresion podria indicar que la [6rmula alterna-
Liva propuesta no exige lo suliciente a esas dos entidades, es probable que
sean relativamente elicientes en la prestacion de los servicios. La [érmula
alternativa propuesta no los castiga por ese hecho, mientras que la vigente
st 1o hace. En ambos estados existiria margen para incrementar ¢l gasto
educativo local. Con la formula vigente, simplemente sustituitfan gasto fe-
deral, mientras que con la propuesta altermativa esos estados podrian cana-
lizar mas fondos, corvectamente focalizados, a los renglones donde mis
pueden incidir en la equidad y la calidad.

CONCLUSIONES SOBRE LAS IMPLICACIONES
DE LA FORMULA EN LA EQUIDAD

En vista del analisis anterior, se desprende que st el gobierno lederal hace
aportaciones iguales por alumno a todas las entidades federativas, como
resulta de la tormula vigente, sin distinguir las disparidades entre ellas, se
exigird un esfuerzo fiscal indebido a los estados con mayores indices de
marginacion. De no hacerse una correccion, algunos de esos estados, los
que ya hacen un esfuerzo de gasto local importante v que son castigados por
la formula vigente, podrian enfrentar problemas de diferente naturaleza:

s Verse imposibilitados para impartir educacién hasica a todos sus ni-
flos y jovenes. La equidad, seglin la acepeion de acceso de los serviclos para
Lodos, tendria un relroceso.

+ Disminuir la dotacion de recursos a las escuelas. Habria una alecla-
cion en relacion con la segunda delinicion de calidad, equidad en los recur-
sos para ¢l aprendizaje.

T No se considera el caso de Oaxaca porque esa entidad ha estado recibiendo [on-
dos para la eclucacion canalizados por vias dilerentes al zakk,



178 FRUCACION

» Dejar de pagar los aumentos salariales que se apliquen en todo el
pais. Lsto tendria implicaciones laborales v sociales importantes.

= Dejar de prestar otros servicios, disminuir la inversion publica v, en
general, verse obligados a castigar otros renglones de gasto en proporciones
que 1o sucederian en los estados mas desarrollados y menos rurales. Se
produciria un efecto contrario al de promover el desarrollo armonico en
todo el pafs.

Los estados marginados que hoy invierten poco, con la [érmula vigen-
le lendrian que sustitwie gasto lederal, sin que este esluerzo sirviera para
mejorar los servicios que prestan con relativa eficiencia. La formula vigente
tiende a castigar la chaiencia de estos estados, mientras que premia la ineh-
ciencia de otros que deben hacer gastos locales abundantes para sostener
los servicios,

No debe perderse de vista que una de las preocupaciones principales
que ha animado la discusion de la formula del Tars es que el esfuerzo pre-
supuestal que hacen las entidades federativas para la educacion basica no
es equitativo. Esta sentida preocupacion se entiende y puede resolverse,
pero stempre teniendoe en cuenta los costos relativos en la prestacion de los
servicios y las posibilidades [inancieras de los estados, sin castigar la eli-
clencia ni premiar las ineliciencias.

Otros problemas de equidad de Ta [érmula vigenle es que alienta a los
estados a falsear las cifras de matricula v de gasto educativo estatal. Estos
som datos producidos y dados por las entidades federativas y cuya verifica-
¢ion por un arden superior seria casi impracticable. FEn cambio, con la
formula alternativa, las cifras de poblacion en edad escolar tienen una fuen-
te distinta a la de los estados ¥ el gasto educativo de una entidad incide en
la férmula solo al afectar la proporcion que la suma del gasto total de las
entidades federativas representa del TGP, lo que no tiene ningun impacto en
las asignaciones para estado alguno.

IMPLICACIONES DE LA FORMULA EN LA CALIDAD

La formula aprobada en diciembre de 2007 dene Ta intencion de promover
la calidad educativa: 10% de los recursos seria distribuido conforme a un
mdice de calidad educativa que determine la Secretaria de Fducacian Pa-
blica (sEF). Las implicaciones en la calidad dependeran del indice que la
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Secretarfa fimalmente determine, pero mientras ello no ocurra no sera posi-
ble establecer qué consecuencias tendiia ese ejercicio.”

No obstante, con independencia del indice de calidad, el resto de los
componentes de la férmula afectan la calidad, ésta puede observarse al hacer
efectivos los principios de equidad educariva. El rars asignado a cada entidad
federativa repercute directamente en la disponihilidad v 1a calidad de los in-
sumes. Tanto la igualdad en el acceso como en los recursos para el aprendiza-
je tendran implicaciones en los resultados: debe esperarse que silos insumos
son mds abundantes y de mejor calidad, los resultados tenderan a subir.

El problema principal de Ta calidad educativa del pais estd en las escue-
las rurales, en especial en las primarias indigenas v las telesecundarias. Las
evaluaciones de la skr, del Tnstituto Nacional para la Fvaluacion de la Edu-
cacion (neR) v de la Qrganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Feo-
némico (OCDE) son coincidentes en este sentido.

La falta de calidad en las zonas marginadas del pais se origina, de una
parte, en dificultades econdmicas, sociales v culturales de los alummos v, de
la otra, en factores escolares. Un modelo de distribucion del tarn que reco-
nociera las dificultades de ofrecer el servicio en las localidades dispersas, t-
picamente marginadas, olorgaria a las autoridades educativas estatales mas
recursos para incidir en los [actores que pueden apoyar la mejora de la cali-
dad en las escuelas que mas lo requieren. El problema con la [6rmula vigen-
le para la distribucion del FArB es que no crea eslas condiclones, pues no
reconoce ¢l costo adicional de prestar los servicios en las zomas marginadas.

Hay una tuerte asociacion entre equidad, en la acepciom de que las es-
cuelas ofrecen oportunidades de aprendizaje v calidad similares, Cuando
esta acepcion de equidad se verifica, cabe esperar que los resultados mejoren,
Por el contrario, la calidad de la educacion no podra mejorar, o por lo menos
no lo hard a la velocidad suficiente, si aquellas escuelas que estan en peores
condiciones, en las zonas rurales, no disponen de los insumes necesarios,

La asignacion equitativa de fondos entre entidades federativas es condi-
cién necesaria, pero no sullciente, para lograr equidad y calidad. Hace [alta
que los estados se aseguren de que esos recursos lleguen a las escuelas que
los necesitan. Acentuar la obligacion de los estados de lortalecer los progra-

* La construccion del Indice de Calidad, con repercusiones presupuestales de la
magniwd gue se derivan de la [armula vigenee del rare, tene muy serias diliculiades
conceptiales v practicas. Ll riespo de errores vy de producir resullados contrarios al
propaésito de estimular el esluerzo por la calidac es muy elevado. La decision de la ser
de aplazar la elaboracion de este indice parece responder a buenas razones
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mas destinados a las escuelas de mayor atraso serfa una medida comple-
mentaria y necesaria para que una adecuada distribucion de fondos federa-
les tuviera todos los efectos favorables deseados en la calidad.
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ANEXO

Nueva propuesta de la férmula de distribucion
del Fendo de Aportaciones para la Educacion Bdsica y Normal

El Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica vy Normal se distribuira
cada ano de acuerdo con la siguiente [6rmula:

E i
T. = E (FAEB )

'n donde:
1., es la aportacion federal que corresponde al Cstado i en el afio £, y
que no podra ser menor a T, | actualizada por la inflacion del ano in-
medliato anterior.
TL;, es la aportacion fecleral estimada que corresponde al Estadlo i en el
ano L.
FAERB, es el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal
en el afo £
T es la suma sobre todos los estados de la variable que le sigue.

Para el calculo de TE, se aplicara la siguiente formula:

TE,, = CTE,, - AF,,

Clt;, es el costo total estimado de provision del servicio de educacion
basica para el estado i en el afio ¢,

AL, es la aportacion estatal estimada que debera cubrir el estado i en
el ano t para financiar la educacion hasica.

guientes:
CTE. =CM , +CDS,  +CPA, +COI +CF |
AF., = (PET ) (PFGP,, )

Las cinco variables para ¢l caleulo de CTE;, se definen como sigue:

oM, = 0, )6.)
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M, es el costo estimado de la planta docente para ¢l estado i en el ano ¢

D, es el nimero de maestros requeridos para el estado i en el ano t, en

cada uno de los niveles de la educacion hasica.

5., es el costo unitario promedio de una plaza en cada uno de los nive-

les de la educacion basica.

La Secretaria de Fducacién Publica determinard D, v S, de conformidad
con los criterios siguientes:

La poblacicn wotal entre 4 y 14 anos de edad estimada para el ano { por
el censo o conteo de poblacidn y vivienda que corresponda.

El tamaio relative de las Tocalidades segin el altimo censo o conleo de
poblacion y vivienda que corresponda. En las localidades de menos de
1 000 habitantes la relacion alumno-maestro deberd ser mas pequena que
en las localidades que tengan entre 1 000 v 1 999 habitantes v, a la vez,
dicha relacion serd inferior en estas localidades que en aquellas de 2 000
habitantes o mas. Para el cilculo de estas relaciones alumno-maestro, la
Secretaria de Cducacion Publica considerara la complejidad de la ensenian-
za para los docentes en las escuelas multigrado, asi como la dificultad de
los alumnos para acudir a los planteles educativos, para cada nivel de la
educacion basica.

El costo unitario promedio de una plaza se calculard a partir de 1odos
los conceplos inherentes a ésta y no distinguird entre entidades lederativas,
exceplo por las dilerencias nacionales entre los tabuladores de las zonas
econamicas 1T v TTT, asi como por el pago adicional a los docentes de Baja
Calitornia que se viene pagando desde antes de 1992, Al costo unitario
promedio de una plaza se anadira ¢l costo de Tos estimulos adicionales que
reciban los maestros exclusivamente cuando trabajen en las localidades de
zonas rurales dispersas.

CDS;, es el costo estimado por la direccion v la supervision de las es-

cuelas en el estaclo i en el afio t, equivalente a la proporcion de CM,,

que. la st determine.

(CPA |, es el costo estimado del personal de apoyo y asistencia a la edu-

cacion en ¢l estado f en el afo ¢, equivalente a la proporcion de CM.,

gue la ser determine.

COI, es el costo estimado de operacion e inversion para el estado 1 en

el afo t, equivalente a la proporcion de CM, ; que la sk determine.

CF,, es el costo estimado de administrar los servicios de educacion

hisica en el estado i en el afo t que Ta Secretarfa de Educacion Publica

determine. Lste costo es igual en todas las entidades federativas.
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[as dos variables para el cdlculo de AF,, se definen como sigue:
PET, €s la proporcién de las participaciones del lFondo General de Par-
ticipaciones que los estados aportan para los servicios de educacion
basica en el afio t.
rrGr;, es el Fondo General de Participaciones del estaclo i en el afio t.
La PrrT, se caleula con la formula siguiente:

. > GEE,_,
CIE '
.Z Y GEE _, + D FAEB.,
> prar,

Los componentes de la formula para el caleulo de PET se definen como sigue:
GEE, ,, €s ¢l gasto estatal en educacion basica en el ano t-n.
FAFE, ,, s el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal
en el afio t-n.
t-n es el ultimo afio para el cual se disponga de registros oficiales sobre
el gasto educativo de todas las entidades lederativas.

PET, =
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PRESENTACION

En la politica educativa se manihesta en gran medida lo que es un pais v lo
que serd en el future préximo. Como ninguna otra politica pablica, nos in-
dica las capacidades de los gobernantes v de la sociedad para construir po-
sibilidades de un fururo mejor para sus habitantes. Pablo Latapf Sarre, quien
ha dedicado gran parte de su vida a su analisis, alirmaba que “la politica
educativa con todo se relaciona y de todo se nutre”. En México, la evolucion
reciente de la politica educativa muestra signos desalentadores. Es innegable
que ha habido avances que se expresan en indicadores tales como el aumen-
to de los anos de escolaridad, la disminucion del indice de analfabetismo, Ta
cobertura en la educaciom primaria o la mayor participacion de las nifias v
de las jovenes. Pero eso no basta, ya que mas que marcar rumbos, la politica
educativa ha mostrado ser rehén de condicionantes provenientes de otros
ambitos, especiahmente del politico. Para sustentar este planteaniento con-
viene examinarla como un resultado de la interaccion entre los gobiernos y
los disrintos actores sociales que confluyen en el medio educarive.

Una periodizacion que atienda a los procesos de cambio en el subsiste-
ma de educacidn basica marceé un hite en la puesta en marcha del primer
esquema de desconcentracion en 1978, Se tomaron entonces decisiones po-
liticas orientadas a aumentar el conurol de la skr sobre los recursos del seclor
v aaumentar la elicacia en su aplicacion. Una pieza clave en el nuevo esque-
ma fueron las delegaciones estatales de la Secretaria que tuvieron a su cargo
algunas de las funciones admimistrativas que hasta entonces se habian con-
centrado exclusivamente en las oficinas centrales ubicadas en la ciudad de
México. 1 lubo ademas la suficiente claridad como para visualizar la urgencia
de implantar nuevos programas educativos que se enfocaran a resolver pro-
blemas que no estaban siendo atendidos, pero tammbién para procurar que
estos programas funcionaran en lo posible al margen de las estructuras bu-
rocraticas internas de la Secretaria. Como sucede en todo proceso de este
tipo, las concepeiones subyacentes a esta relorma se gestaron con anteriori-
dad. De manera paraddjica, el climax del momento autocelebralorio del ré-
gimen en el ane de 1960, con motivo del 30 aniversario de la Revoluclén
mexicana, habia tornado mas audibles las voces crfticas que denunciaban
lag Tacras v las metas incumplidas por los regimenes revolucionarios.

La ruprura de la autocomplacencia en algunos sectores gubermnamen-
tales, la conviccion de que era ingente introducir cambios en la adminis-
tracion publica y el interés por la planeacion se difundieron en los anos
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setenta por medio de redes que incluyeron a académicos ¢ intelectuales, Se
advierte también el impacto que sobre estos grupos tuvieron las vivencias
de los movimientos sociales ocurridos durante esas dos décadas. La educa-
cion, en especial la primaria, se habia ampliado a ritmo acelerado tratando
de seguir el paso a tasas muy altas de crecimiento demografico. Los servi-
cios educativos llegaban a los lugares mas reconditos del territorio nacio-
nal, pero la creatividad y el entusiasimo cedian ante formas de control bu-
rocritico en las que la autoridad educativa se diluia, enurelejiéndose con
los inlereses de una capa sindical que permeaba odo el subsistema.

Han transcurrido mas de wres décadas desde la puesta en marcha de la
desconcentracion educativa hasta el presente. Como ya dijimos, existen lo-
gros que no deben soslayarse. Sin embargo, las mejoras han sido desespe-
rantemente lentas, por lo que hoy, aun mas que en 1960, la mejor manera
de conmemorar las gestas histaricas que nos proporcionan identidad con-
siste en emprender una reflexion colectiva sobve las graves carencias que
existen en la poblacién mexicana en el disfrute de los derechos sociales
hasicos, como el de la educacion.

LA DEUDA EDUCATIVA

El sistermna educalivo mexicano s uno de los mas grandes del mundo, pues
atiende a cerca de 38 millones de alummnos. La estructura demograbica del
pais presenta una alta proporcion de nifios y jévenes, por lo que dar cum-
plimiento al articulo 3° constitucional que establece 12 afos de educacion
obligatoria representa un reto formidable. Pero aunado a lo anterior existen
rezagos que constituven una deuda social con los grupos mas desfavoreci-
dos. La estadistica oficial reconocia para el afio 2000 una cifra de casi seis
millones de analfabetas y no se percibe que exista actualmente en las auto-
ridades educativas ni en los grupos importantes de la sociedad civil el com-
promiso de situar este tema como una prioridad nacional. La exclusion
educativa conserva, ademds, una marca asociada al origen étnico, lo que
debiera ser inaceptable tanto desde un punto de vista politico como desde
uno élico. Del analisis de una muestra censal se desprende un dato que
Nama a la indignacion: en el ano 2000, del total de 473 173 indigenas ma-
vores de 65 afos, la gran mayoria (303 438) cran analtabetas. Probable-
mente en la desatencion a esta carencia se encuentra implicito un juicio de
corte tecnocratico, en ¢l sentido de que no vale la pena dedicar recursos a
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este grupo que se encuentra en la ultima etapa de su ciclo vital, Pero tam-
bién entre las cohortes en edad escolar existen segmentos que padecen la
exclusion; se calcula que si bien actualmente la cobertura neta en primaria
es superior a 99%, aun quedan fuera de la escuela | 400 000 ninos que en
su mayor parte habiran en caserios dispersos, son indigenas, hijos de jorna-
leros agricolas, o conjugan dos o tres de estas caracteristicas.

Siendo la secundaria un nivel educativo obligatorio, de acuerdo con
nuestra Constitucion politica, encontramos que estimaciones realizadas a
partir de los datos censales indican que en el aho 2000 solamente 57.3% de
log jovenes de 16 afos habia concluido este ciclo. Por otra parte, en esta era
de Ta globalizacion no es solamente Ta cobertura educativa lo importante,
también lo ¢s el nivel de aprendizaje que obtienen los alumnos en su paso
por el sisterna escolar. En este sentido, los resultados de la prucha interna-
cional Programme for International Assessment (p1sa) han arrojado datos
muy preocupantes sobre México. Uno de ellos corresponde al afio 2004, en
que la prueba colocod su foco de atencion en las matemiticas con seis nive-
les de desempeiio, 65% de los jovenes mexicanos se ubicé en el nivel uno
o por debajo del nivel minimo en esta materia. En cuanto a los indicadores
sobre las desigualdades internas del sistema, se comprobd que 4% de los
alumnos de las telesecundarias obluvo resultados correspondientes al nivel
inferior de la escala. En cambio, del 10% de los alumnos mexicanos mejor
calilicados 85% provenia de escuelas privadas v presumiblemente de fami-
lias con ingresos medios o altos.

Fn suma, a 200 afos de haber comenzado ¢l movimiento para lograr
nuestra ndependencia y un siglo después de haber comenzado la Revolu-
¢ién mexicana, la deuda que como sociedad tenemos en materia de educa-
cion continta siendo muy elevada. Actualmente, la politica educativa ocupa
un lugar poco importante dentro de la agenda gubermamental. Cl Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion (sNTT), que se mantiene como el
principal actor social para la definicion e implementacion de las politicas del
subsistema, realiza [unciones que le son propias como la organizacion gre-
mial, pero también aclia como un poderoso grupo de presion y su dirigen-
cia mueve hilos en las contiendas electorales con el [in de mantener y acre-
centar su influencia. Todo esto acontece sin que se haya lortalecido en el
magisterio el ethes profesional del docente v sin que otros actores que gravi-
tan en el ambito educativo hayan logrado establecer un minimo contrapeso
al poder sindical. Fxaminar las posibles razones de este estado de cosas
constituye el objetivo principal de nuestra reflexién,
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Fl centro de interés de este ensayo no se coloca en las politicas educa-
tivas en plural (policies), si no en la politica educativa en singular, que tal
vez podriamos expresar con mayor claridad como la dimensién politica de
esas politicas especificas. [sa dimension requiere poner especial atencion
en los actores que configuran el marco en el cual se formulan v se imple-
mentan las politicas y los programas educativos, asi como las medidas con-
cretas que los acomparian.

Es precisamente esta dimension politica la que deline mayormente si
una innovacion se adopla o no, asi como los tiempos, las adecuaciones y
hasta los nombres que servirdn para nombrarla. Por ello, también es un
elemento fundamental para explicar el impacto del conocimiento sobre
la practica, como ya lo ha sefialado Carlos Mutioz Tzquierdo (2004). Es
también ¢l marco necesario para examinar la forma y el contenido de los
pactos entre €l gobierno federal y el sindicato y, por ende, ¢l desarrollo
reciente de la politica educativa en lo que a los actores sociales involucra-
dos se refiere.

LOS PACTOS POLITICOS
GOBIERNO-SINDICATO NACIONAL DE TRABAJADORES DE LA EDUCACION

Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Bdsica

Eluso v el abuso en el discurso educativo internacional del tema de la des-
centralizacion educativa dificulta reparar en las particularidades de los pro-
cesos nacionales sobre todo cuando, como es el caso de México, se trata de
procesos lentos, accidentados y que ocurnen en contextos politicos y econd-
micos cambiantes. La desconcentracion, a finales de la década de los seten-
ta, buscaba transformaciones que permitiesen ahrmar v en cierta medida
recuperar la conduccion del subsistema. No era para menos dade que la
imbricacién del sindicato con los mandos medios y bajos de 1a Secretaria, asi
como la absurda centralizacion administrativa de la dependencia impedian
que las medidas correctivas y las innovaciones descendieran por la estructu-
ra de la Secretaria v pudieran alcanzar los objetivos para los que habian sido
concebidas. Todo ello en un contexto en el cual se consideraba deseable, en
la cconomia, la expansion y el fortalecimiento del sector publico, ¥ en ¢l
terreno educativo, la ampliacion de la matvicula escolar, aun cuando tam-
bién existia interés en el mejoramiento de los servicios (Street, 19923,
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Fn 1992, la situacion del pafs v las perspectivas del grupo gobernante
eran muy distintas. Listaba en marcha un conjunto de acciones encamina-
das a disminuir el tamario del Estado v a redefinir sus funciones para adap-
tarlo a la liberalizacién econémica. Cl centro de gravitacion del discurso
ecucativo se habia trasladado de la cobertura a la calidad v de la educacion
como uno de los pivotes para lograr una mayor justicia social, a la educa-
clén como imperativo de la competencia por los mercados. Por tlumo, aun
cuando las determinaciones internas continuaran siendo lundamentales
para marcar los Uempos y los matices de la politica educativa, en 1992 se
maniliesta una clara convergencia entre las orientaciones del gobierno le-
deral v lag de Tos organismos internacionales, tanto en materia econdmica
como en educacion,

Fn el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
(ANMEE) se encuentran las bases del actual esquema de federalismo educa-
tivo ¥ ha sido abordado desde diversos enfoques (str, 1992). No interesa
siquiera intentar sintetizar estos estudios. [n la medida en que situamos en
el foco de nuestro analisis a los actores sociales, nos importa aclarar la na-
turaleza de la negociacion que dio como resultado este arreglo. El espacio
que dedicaremos a ello se justifica en la medida en que deseamos sustentar
la tesis de que lue precisamente en esta coyuntura en la que se [ljaron cler-
Los pardmetros de interrelacion con el sindicato, cuya marca llega hasia el
presente. No es posible, por tanto, obviar por completo la narrativa de esos
Procesos.

F1 18 de mayo de 1992 se firma el Anmes v como testigo de honor es-
tuvo el presidente de la Republica, Carlos Salinas de Gortari, Entre sus
signatarios estaban el secretario del ramo, mesto Zedillo, la secretaria ge-
neral del sindicato, Elba Esther Gordillo, asi como los gobernadores v los
secretarios generales de todas las secciones del swtt. Ll punto nodal del
documento consistia en el traspaso a los gobienos estatales, por parte del
gobierno federal, de la operacidn de los establecimientos de educacion ba-
sica y normal que hasta entonces habian estado bajo su control. De ahi que
una parte muy importante de la negociacion previa a la irma del documen-
Lo —negociacion que por cierto lue realizada principalmente por el secre-
tario de Educacion anterior, Manuel Bartleti— haya consistido en lograr la
aquiescencia de los gobernadores. Pero una vez que se consiguio esta con-
certacion mtergubernamental, ¢l pacto politico que se signd aparecio fun-
damentalmente como un pacto entre ¢l gobierno v el sindicato. Fsto es
explicable si se toma en cuenta que en los meses anteriores los medios
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abundaron en informacion que subrayaba la cerrada oposicion del sindica-
to a aceptar la descentralizacién por considerarla un riesgo para la integri-
dad v aun para la supervivencia de la organizacion sindical.

Cl Acuerdo, que implica de hecho una nueva distribucion de funcio-
nes entre gohierno federal v gobiernos estatales, se presenta ante la opinién
publica como si constituyera un importante éxito politico del gobierno e,
incluso, en algunas interpretaciones, un triunfo personal del presidente Sa-
linas conseguido mediante la concertacion con el poderoso sindicato magis-
terial. Ello no impidio que inmediatamente después de la lirma del axwes,
el Comité Ejecutivo Nacional (cen) del snrk hiciera lo propio. La dirigencia
lo califica como "uno de los eventos de mavor significacion en la historia de
la educacion mexicana”. Subraya también en un comunicado “el arduo vy
prolongado proceso de negaciacion” cuya meta consistia en introducir “las
propuestas emanadas de la movilizacion sindical para la modernizacion del
sistemna educativa” contenidas en los resolutivos v recomendaciones del Ly
Il Congresos Nacionales Cxtraordinarios v del | Consejo Nacional Cxrraor-
dinario, celebrado este tiltimo en la ciudad de México los dias 17 v 18 de
mayo de 1992 esto es, justo antes de la firma del Acuerdo.

Pero atin mas importante para el Sindicato [ue conseguir que se intro-
dujeran lo que en su jerga se denominaron candados, es decir, dispositivos
disefiados para proteger la integridad nacional de la organizacidn, lo que
aseguraba mantener y ain acrecentar el poder del Comité Ejecutive Nacio-
nal. Tanto en el texto del Acuerdo como en cada uno de los convenios fir-
mados por el cen del sn1E con Tos gobernadores se precisa que las negocia-
ciones de los comités seccionales se ajustaran a las orientaciones y a la
asesoria que fije el cEv. Iin los convenios se afiade que el CEN podrd revocar
a los comités seccionales la facultad de administrar la relacién laboral co-
lectiva. Por ultime, se introduce una clausula en el sentido de que el sindi-
cato comunicard al gobiermo de cada entidad federativa el porcentaje de
salario de sus agremiados que, de acuerdo con sus estatutos, deben de
aportar por conceplo de cuotas. El gobierne estatal relendri estas cuotas v
las entregard al cen del sindicato dentro de la quincena siguiente.

El anuep habia establecido las bases del lederalismo educativo y sobre
estas bases, que [ueron retomadas posteriormente en la Ley General de Edu-
cacion, se distribuyen actualmente las responsabilidades que corresponden a
los distintos niveles de gobierno. Fn suma, con este pacto se¢ consiguio im-
plantar una importante reorganizacion del subsistema. Existio, y éste es un
elemento a retener, una firme conduccion gubemamental en este proceso.
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Por altimo, es innegable que estos cammbios, asi como el resto de los aspectos
contenidos en el Acuerdo, formaron parte de una agenda gubernamental
para la educacion basica cuya fuerza dinamizadora provino del reformismo
politico ¥ econdmico del provecto encabezado por Carlos Salinas.

In todo este proceso se observo la impresionante capacidad adaptativa
del sindicato. La dirigencia encabezada por Elba Esther Gordillo utilizé los
CUANLOS0S reclrsos econdmicos y organizativos para operar una moderni-
zacion sindical que intredujo mayor pluralismo al desincorporar al SNt del
rriy amplid, hasta clerto punto, el rango de accion de las secciones sindi-
cales. El discurso sindical asi renovado habia penetrado, sin embargo, de
manera muy limitada en Tas bases del sindicato sin alcanzar a modificar 1os
estilos de conduccion de las divigencias, En un medio social mas diversih-
cado v competido, ¢l sindicato habia entendido laimportancia de fortalecer
su capacidad de interlocucién en materia de politica educativa (Loyo Bram-
bila, 1997).

La lglesia v los empresarios habian conseguide ampliar sus espacios v
por ello mismo habian crecido sus expectarivas de conseguir una mayor
participacién en la definicién de la politica educativa. Para la Iglesia, la aper-
tura provine fundamentalmente de los cambios constitucionales a los arti-
culos 3,3, 24, 27 v 130. Para los empresarios provine de la receplividad del
gobierna de Carlos Salinas a sus planteamientos al menos en cinco aspectos
relevantes: la capacitacion, la descentralizacion de la educacion, la consoli-
dacion de la educacion privada, la participacion y la productividad (Tirado,
1997). Como resultado de todo ello podia preverse una definicion mas es-
tricta de las esferas de poder e influencia del sindicato, asi como avances
hacia formas incipientes de control social en la medida en que el ambito
educativo se iba pablando con la presencia de otros actores como la 1glesia,
los empresarios, asociaciones de padres de familia, organizaciones no gu-
bernamentales v padres de familia. Resulta util dar el salto de una década a
partir de la firma del ANMER para evaluar, entre otras cosas, ese pronastico.

Los efectos de la alternancia y el Compromiso Social
por la Calidad de la Educacion

El arranque del gobiemo de Vicente Fox en la Presidencia de la Republica,
¢l primero de diciembre del afie 2000, por medio una comoda victoria
electoral, parecia abrir un abanico de nuevas posibilidades para la conduc-
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ciom del sistema educativo. Proveniente del Partido Accidan Nacional (ran),
que desde su fundacién habia manifestado una firme oposicion a las formas
de agremiacion obligatoria de los trabajadores en sindicatos oficialistas, era
esperable una reestructuracion importante en la relacion entre el sNTT v el
gobierno federal. Al mismo tiempo, otros grupos v organizaciones que po-
selan afinidad ideolégica con el PAN v que habian estado buscando mayores
espacios de participacion parecian llamados a gozar de mayor inlluencia en
el ambito educativo. No obstante, los acontecimientos lomaron un rumho
muy distinto al esperado y, como veremos enseguida, el poder del snie v su
vinculo privilegiado con el Ejecutive lederal no solamente se mantuvo sino
que emergio fortalecido. En cuanto a los otros grupos sociales, éstos tuvie-
TOT una participacion marginal y mas simbélica que efectiva en Ta determi-
nacion del rumbo de la politica educativa del gobiermo federal,

Las nuevas condiciones disminuian de principio la capacidad del EFje-
cutivo federal para definir unilateralmente las ovientaciones en materia de
politicas educativas. Considérese que, en el marco del federalismo, cual-
quier cambio importante requeria de la cooperacion o, al menos, de la
aquiescencia de 31 gobernadores, de los cuales, al comenzar el mandato de
Vicente Fox, 25 provenian de partidoes distintos al pan. Al mismo tiempo,
el cun del shit se vela obligado, por primera vez en su historia, a negociar
luera del marco del partido pelitico al que el sindicato habia estado ligado
desde su lundacion. El mayor grado de awonomia que adquirieron los
gobernadores, el papel mas activo de las bancadas de los distintos partidos
en las camaras, asi como un mayor interés de grupos de la sociedad civil en
la educacion introducian nuevos parimetros en ¢l procesamiento de la po-
litica educativa.

Lsta nueva complejidad dio lugar a reacomodos incesantes y la diri-
gencia nacional del sNTE recurrié a un buen nimero de escaramuzas; en la
cuspide del poder sindical se mantuve la maestra Elba Esther Gordillo e
incluso se efecruaron modificaciones a los estatutos del sindicato para
crear un nueve puesto, la presidencia del snit, disenada especialmente
para su persona. En la lormulacion de las politicas del sexenio participo el
conjunto de actores institucionales y sociales mds amplio que nunca antes
lo habia hecho; paradgjicamente, el poder del snrE no disminuyd de ma-
nera correlativa.

La dirigencia sindical deseaba establecer un marco de concertacion,
ahora con el gobierno panista, con el objetivo de reposicionar a la organi-
zacion en el nuevo contexto politico. La mejora de los sistemas de evalua-
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¢ion, la participacion social que habia quedado practicamente en ¢l papel
por la oposicion del sindicato, asi como ¢l apoyo a algunos programas vy
acciones puntuales propuestos por la scp eran rubros sujetos a negociacion
v abrian la posibilidad de poner en marcha la estrategia del sindicato. La
apuesta mdas importante en esa direccién fue el Compromiso Social por la
Calidad de la Educacion, parcialmente abortado pese a haber concitado a
un abigarrado conjunto de (irmantes.!

Fl documento [irmado el 8 de agosto de 2002 expone un conjunto de
consideraciones sobre la importancia de la educacion y los lactores que
explican que €sta sea de mala calidad en nuestro pais. Estas consideracio-
nes se sittan muy en lo general v sin apartarse del discurso educativo pre-
cedente introducen ciertos cambios de matiz, En primer lugar, aparece con
mayor insistencia la mencidn a la familia. También se veitera la idea de una
corresponsabilidad “que valore la contribucion de todas las organizacio-
nes de la sociedad, tanto del sector publico como del privado v del social”;
por ultimo, el Compromise subraya la necesidad de promover la partici-
pacion. Muy a tono con el discurso politico del momento, sefiala que la
transformacion del sistema educativo supone cinco retos principales que
enuncia asi: transicion demogralica, wansicion politica, transicion social,
Lransicién economica y wransicion culiural. Aun cuando se hacen algunas
menciones aisladas a los niveles de educacion media superior, superior v
posgrado, es clare que el centro de aencion se mantiene en la educacion
basica (skr, 2002},

Los compromisos que pretenden asumir los firmantes para ¢levar la
calidad educativa poseen un sentide mas retdrico que mstrumental. No se
establecen metas, acciones concretas ni mecanismos, ¥ tampoco se sefialan
plazos ni se identifican responsables. Las buenas intenciones provenientes
de los diversos sectores ocupan un espacio considerable en el documento,
pero de nueve es el sKTE el que ocupa el primer lugar. Come forma de rati-
ficar su lugar como el actor principal de la escena educativa, el sindicato
logro que uno de los primeros propositos enunciados [uera “ratificar el res-

- El documento tuvo como testigo de honor al presidente de la Repiblica, Vicente
Fox Quezada. Tambien [ue irmado por el doctor Reyes 5. Tamez Guerra, secretario de
Educacion Pablica, por cineo secretarios de Estado mas. el secretario general del oy del
sn 1L, todos los gobernadores de los estados, el presidene de la Suprema Corte de Justi-
cia v diputados que encabezan diversas comisiones lepislativas, representantes de orga-
nizaciones de padres de [amilia, de cdmaras empresariales, directores de instituciones
educadivas, representantes ce iglesias, asi como los empresarios mas poderosos del pats.
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peto alos derechos laborales v profesionales de Tos trabajadores de la educa-
cion en todos sus niveles y modalidades™. Ll nacleo del discurso sindical se
coloca en dos topicos adicionales: la corresponsabilidad y la nueva cultura
laboral, de la que se dice, “estara orlentada hacia la mejora de la calidad, de
las formas de organizacion y gestion escolar; asi como de fomentar una acti-
tud responsable y comprometida entre los trabajadores de la educacion con
su materia de rabajo v con el derecho de los mexicanoes a contar con una
educacion de buena calidad v equitativa™

La [irma del Compromiso alrajo una considerable atencion de los me-
dios y contd, come en el caso del Anves, con el Presidente de Ta Repablica
como “testigo de honor™. Pero mas alla de estas circunstancias, existio un
marcado contraste entre el ANMER ¥ el Compromiso Social por la Calidad de
la Fducacion. Mientras en ¢l primero se acordaba una redistribucion de
responsabilidades entre los distintos érdenes de gobierno, €l segundo no
implico en si mismo ninguna maodificacion en los esquemas de administra-
cion o de gestién vigentes. Las rubricas contenidas en el ANMER representa-
ron el resultado de negociaciones previas en las que se pusieron en juego
intereses sustantivos de todos v cada uno de los actores representados por
los signatarios. Fn el Compromiso, los signatarios [ueron, con la notable
excepcidn del snit, actores provenientes de otros Ambilos, por lo que su
rabrica marca mas que nada la intencion de producir una laxa sintonia
respecto a algunos de los temas de mayor vigencia en el discurso educalivo
nacional ¢ internacional.

El objetivo principal que perseguia el ¢in del snre al promover el
Compromiso fue parcialmente satisfecho, pues consistia en evidenciar ante
la opinion publica el refrendo de su poder en ¢l campo educativo; en lo
particular, Elba Esther Gordillo queria mostrar el vinculo personal que ha-
bia logrado establecer con el presidente Fox v con su esposa. No obstante,
los sucesos tormaren un giro inesperado v la vulnerabilidad de la imagen
publica de Gordillo cobro su factura. Asediada por quienes la acusaban del
asesinato de un maestro perteneciente a las filas de la Coordinadora Nacio-
nal de Trabajadores de la Educacion (cnit) y cuestionada por promover la
difusion de la llamada Guia para padres auspiciada por una organizacidn
controlada por Ta esposa del presidente Fox, la dirigente sindical se vio
obligada a replegarse durante un tiempo. En suma, ¢l Compromiso, pringi-
palmente por su cardcter mas ovientado a publicitar que a concertar, pero
también por las circunstancias que lo acompanaron, no tuvo efectos perdu-
rables en materia de politica educativa (Loyo Brambila, 2003].
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Fs el examen de otras acciones educativas donde puede apreciarse me-
jor lainterrelacion entre la conduccion gubernamental de la politica educa-
tiva con otros actores implicados en este campo. Observamos, en primer
lugar, que tuvieron lugar dos reformas legislativas importantes: la reforma
al arriculo 3° constitucional, que incluyo al preescolar en el ciclo de educa-
cion basica, v la reforma al articulo 125 de la Ley General de Educacion,
que establecio la obligacion del Estado de destinar 8% del pis a la educa-
cion. También observamos la importancia que adquirieron las negociacio-
nes v el cabildeo enla Cadmara de Diputados al llegar el momento de deter-
minar la cuantia del presupuesto educativo y su distribucion. Chros asuntos
en que el poder Tegislativo tuvo un papel importante fueron los debates en
torno a la creacion del Instituto Nacional de Fvaluacién Educativa y al
Consejo Nacional de Autoridades Fducativas, T.os diputados v los senado-
res de las legislaturas LVILL v LIX, que representaban los intereses de sus
estados, de sus universidades, de su sindicato, de su partido, asi como sus
intereses personales o de grupo, tuvieron en sus manos decisiones concer-
nientes a la educacion, en una medida considerablemente mayor que las
legislaturas que les antecedieron.

Otro cambio cuyas implicaciones se manilestaban cada vez con mayor
[uerza en la gestion cotidiana del sistema educativo [ue la creciente autono-
mia de los gobiernos estatales conseguida paulatinamente una vez implan-
tado el lederalismo educativo. Aun los programas lederales del sector, en su
operacion, estaban condicionados por procedimientos que correspondian
por entero al ambito estatal. La skp, a una década del establecimiento de la
descentralizacion, se habia transformado v requeria fortalecer su capacidad
de coordinacion con las autoridades educativas estatales para cumplir su
papel como cabeza del sector. Su reestructuracion, aprobada en febrero de
2003, ya habia sido aconsejada por expertos de la 0cDT v tuvo el objetivo
preciso de adecuar su estructura interna,

La participacién social fue un tema recurrente del discurso guber-
namental, aungue en los hechos no experimentd grandes avances. En
primer lugar, a pesar de los esluerzos que se desplegaron en la ser, no
[ue posible consolidar el Consejo Nacional de Participacion Social en la
Educacion (Conapase); ademas, ¢l proyecto inicial del Consejo Nacional
de Educacion para la Vida y el Trabajo (Conevyt) que el presidente Fox
habia encargado al rector del Tecnologico de Monterrey v que habia des-
pertado grandes expectativas entre los empresarios paso, por razones po-
liticas, a un segundo plano v, aunque quedé formalimente establecido, no
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pudo conservar el caracter de programa emblematico que parecia Nama-
do a tener.

Otros programas tuvieron mejor suerte. Al Programa Escuelas de Ca-
lidad y a Enciclomedia se les destinaron importantes recursos presupues-
tales. Fn materia de evaluacion destaca la creacion del Instituto Nacional
de Evaluacion Educativa, aun cuando las trabas que al principio opuso el
sindicato y las complicaciones introducidas en las camaras retrasaron su
puesta en marcha. Por alimo, se apreciéd una cierta apertura para escuchar
las voces de especialistas; ello se manilesto en la propuesta de crear un
Consejo de Especialistas para la Educacion, que en 2006 produjo el docu-
mento titulado Tos retos de México para la educacion del futuro (Lovo
Brambila, 2006).

La Alianza por la Calidad de la Educacion
v el retraimiento de la antoridad educativa

El l[anzamiento de la Alianza por la Calidad de la Educacion (acE) tuvo lu-
gar el 15 de mayo de 2008, en un momento politico marcado por el recru-
decimiento de la violencia, por las diliculiades para la aprobacion de la
relorma de la industria petrolera, asi como por la cercania con las eleccio-
nes intermedias. Bl presidente Felipe Calderon yva habia decidido, desde el
principio de su mandato, darle al sindicato una posicion clave: Ta Subsecre-
taria de Educacion Basica, al nombrar en ese puesto a Farnando Gonzdlez,
verno de Flba Fsther Gordillo. Ta decision de ceder este espacio estratégico
en la sep al sindicato recibio criticas incluso en las filas del partido del Pre-
sidente. Sin embargo, con la firma de la Alianza su gobierno daba un paso
mis alla en la misma direccion. La denominada Alianza por la Calidad de
la Eclucacion se postuls como un medio para transformar la educacion. Las
hases sobre las que se construyé fueron poco firmes sobre todo porque se
carecia de una agenda educativa clara. Esta carencia se puso de maniliesto
en el Programa Sectorial de Educacion que [ue un documento de [ormato
burocrdtico, carente de ideas rectoras. Uno de sus rasgos peculiares consis-
le en que sobredimensiona la importancia de Ta evaluacidn y, en cambio,
proporciona ideas generales y poco orentadoras respecto a los fines del
desarrollo educativo dentro de un proyecto de futuro para el pais.

La Alianza por la Calidad Fducativa consta de ¢inco ¢jes rectores: la
meodernizacion de los centros escolares, la profesionalizacion de los maes-
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tros v las autoridades educativas, bienestar v desarrollo integral de los
alumnos y formacion integral de los alumnos para la vida y el trabajo. So-
bre estos ejes se supone que habria de desarrollarse un conjunto de accio-
nes consensuadas entre gobierno v sindicato para llegar a los objetivos que
ahi se plantean. En los circulos gubernamentales se considerd que alrede-
dor de estos ejes era posible tejer un paquete de acuerdos con el sindicato.
En realidad, cuatro de los cinco ejes no llevaban consigo mayores riesgos
de conllictividad con el gremio. Asi, por ejemplo, la mejora de la inlraes-
tructura de las escuelas abria vias de cooperacion con olros seclores, como
lue, por cierto, el caso del acuerdo de Ta secretaria Joselina Vizguez Mola
con la Camara Nacional de la Industria de Transtormacion {Canacintra),
sin afectar por ello Tos intereses del gremio. En cuanto a los temas relacio-
nados directamente con el magisterio, se partia de ciertos acuerdos basicos
con la presidenta del sNTE y se crefa tener la certeza de que en las negocia-
ciones sobre puntos especificos se encontraria apertura en la parte sindical
en la medida en que esta apertura fuera redituable para mejorar la imagen
de Gordillo v su organizacion (str, 2008).

La acT también recibié criticas de la comunidad de investigadores edu-
calivos por considerarlo un acuerdo centralista v excluyente, va que no
incluia a los gobernadores ni a olros actores sociales. Por el contrario, inllu-
verles comentaristas politicos, asi como [uncionarios de organismos inter-
nacionales, dieron su respaldo a la Alianza. Casi todos ellos compartian la
idea de que tradicionalmente el sindicato habia sido un obstaculo para ¢l
mejoramiento de la educacion y que su poder era tal que resultaba infruc-
tuoso tratar de oponerse a él. La urgencia de introduciv mejoras en la edu-
cacion justificaba por tanto esa alianza; se considerd correcto € incluso
ético que ¢l gobiermo federal signara tal alianza con el fin de neurralizarlo y
para transformarlo de oponente en aliado.

El s9TT se dispuso de inmediato a aprovechar el beneficio que para la
organizacién representaba un reconocimiento publico de tal envergadura,
el cual lo colocaba automaticamente ya no como el principal, sine en esta
ocasion como el tnico [actor de poder en la hechura de 1a politica de edu-
cacion basica y para presionar por mayores recursos.

Los resultados de esta apuesta han sido mixtos. Por una parte, en los
meses posteriores a la irma de Ta ack se hicieron puiblicas declaraciones del
sindicato en ¢l sentido de que Ta sk no estaba cumpliendo con los compro-
misos adquiridos. Se Nlegaba asf a una situacion inédita. Fl sindicato pre-
tendia colocar a la autoridad en una condicién defensiva, con el agravante
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de que el blanco del reclamo era la cabeza de Ta sep, mientas que la Subse-
cretaria de LEducacion Basica, en los hechos un territario sindical, se man-
tenia al resguardo. El sindicato, asentado ahora también en la Subsecreta-
ria, poseia recursos suficientes para formular peliticas, para plantear
reformas curriculares v para hacer “bajar” directrices administrativas e in-
cluso cambios curriculares. Es importante subravar que practicamente en
todas las entidades federativas, incluyendo al Distrito Federal, el sindicato
cuenta con aliados entre los cuadros politicos v en los distintos niveles de
las autoridades educalivas.

No podemaos dejar de admitir que este viraje en la conduccion del sub-
sistema puede estar tacilitando la gestion cotidiana en clertos espacios de la
skp, Notese que en buena parte de las comisiones mixtas sep-snir, la prima-
cia del snTr se acrecienta dado que a su representacion formal se anade otra
representacion, ésta de facto, en la figura del subsecretario. No era éste un
resultado esperado cuando el contexto del pais es uno de mayor pluralis-
mo, de competencia electoral v también de un lento pero ininterrumpido
crecimiento de grupos v asociaciones de distinto signo interesados en part-
ticipar en la vida publica.

Otras voces

El poder del sy aparece hoy como mis avasallador que en el pasado. Nue-
vOs ¥ vigjos actores sociales, generalmente adversos al sindicato, han logra-
do hacer ofr sus voces en tenas de politica educativa ditundiendo informa-
cion y puntos de vista respecto a la problemdtica del sector v, en especial,
respecto a la importancia de establecer mecanismos de transparencia en as-
pectos tales como las obras, la adquisicion de equipos, la contratacion de
maestros v el control de las plazas,

Na obstante, el verdadero contrapeso al poder de la actual dirigencia
del snit solamente tiene dos [uentes posibles: el que vendria del [ortale-
cimiento de la autoridad educativa del Estado y el que podrian ejercer los
maestros mediante un mayor control sobre sus representanles y mayores
espacios para desarrollar la dimension prolesional de su trabajo. Por tan-
to, la capacidad de otros actores sociales para acotar ¢l campo de la in-
fluencia sindical a aspectos, en estricto sentido, laborales es marginal v
opera sobre todo de manera indirecta. Fxaminemos en primer lugar el
ambito magisterial.
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1.a Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Fducacion surge como
un espacio de confluencia de nicleos magisteriales que realizaron movilizacio-
nes importantes por mejoras salariales y en contra de la dirigencia nacional del
sNTE ¥ ha tenido fuertes altibajos en sus 30 atios de vida. Cnvuelta en un cons-
tante. conflicto con la corriente hegeménica del snTT, la supervivencia de la
Coordinadora representa un logro; actualmente reivindica su presencia en 23
de las 55 secciones que conlorman el sindicato.? No obstante, debemos admi-
tir que 1o signilica un verdadero desalio para la dirigencia del svie dado que
su parlicipacion en la mayor parte de las secciones se limita a nicleos reduci-
dos de activistas. En los tliimos anos, sus movilizaciones han tenido repercu-
stiones mas locales v regionales que nacionales, ¥ en algunos de sus nicleos
mas importantes, como ¢l magisterio oaxaqueno, se han observado errores de
conduccion, practicas clientelares y mecanismos de control politico sobre las
bases, lo que ha diezmado su prestigio como una opcion democratica. Por otra
parte, en ¢l interior de la coordinadora se mantiene un debate en tomo a los
ejes que debe asumir su estrategia sindical. ste debate tiene como polos em-
blemiticos, por una parte, la Seccion 22 de Qaxaca v, por la otra, el magisterio
democritico de Michoacan. Mientras los maestros oaxaquerios se mantienen
en la posicion de profundizar 1a lucha contra los llamados institucionales en la
estructura del snii, buscando mediante las movilizaciones v 1a organizacion
ampliar sus espacios dentro de las secciones sindicales, el polo gue lidera Mi-
choacan se inclina mayormenie hacia la construccion de comités paralelos.

Es interesante mencionar también la existencia de otras organizaciones
gue han ido proliterando auspiciadas por ¢l tederalismo educativo y por la
conflictividad politica. Nos referimos a pequenos sindicatos en los estados
gue han nacido al calov de prablemas politicos locales, con frecuencia pro-
hijados por los gobemadores v secretarios de educacion estatales, los que
funcionan dentro del marco de la legislacion laboral estatal, pero por ahora
no significan tampoco un desafio al poder del svTE. Otros agrupamientos
han tomado la forma de asociaciones civiles® o de grupos informales que,

2En el seno de la ¢NTE se distinguen contingentes en proceso de comsolidacion,
contingentes consolidados, Comités Centrales de Tucha {c01) ¥ dingenclas seccionales
con representacion reconocida juridicamente,

3 Por gjemplo, Bases Educativas de Occidente, A.C.. que surge a partir del Movi-
miento de Bases Magisieriales v las movilizaciones magisteriales desarrolladas en Jalisco
a partir de 1995 v se constituye en asociacion civil en 2004 este cardcter de asoclacion
civil no se contrapone a que paralelamente el grupo haya tenide tamhbien representacion
en secretarias de las secciones 16 v 47 del snik,
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moviéndose en los margenes, pero no necesariamente ¢n oposicion a las
secciones sindicales, buscan espacios propios mediante una apuesta que se
centra en la promocion de temas profesionales del magisterio.

No podemos dejar de reparar en el hecho de que en el SNTE no existe
homogeneidad v que, por tanto, la apertura hacia el debate de los temas
educativos varia mucho y va desde el mds absoluto verticalismo hasta posi-
clones mds abiertas en las que se acepta la critica v se maniliesta interés por
conocer puntos de vista divergentes a los de la dirigencia nacional *

En suma, sin pretender dar un panorama exhaustivo de las lormas or-
ganizativas presentes en el ambito magisterial, s podemos alirmar que éste
se encuentra hoy mas poblado que en el pasado v que existen posibilidades
de que la dindmica misma del federalismo educative, del pluralismo poli-
tico v del apovoe que estas expresiones pueden recibir de organizaciones
ligadas a la sociedad civil v los recursos que proporcionan la internet, las
videoconferencias ¥ el mayor acceso a los medios, amplien v profundicen
esta tendencia.

Nos referivemos ahora a otros actores sociales que han asumido postu-
ras puiblicas respecto a la problematica educativa. Quiza el caso mas visible
ha sido el de la organizacion denominada Mexicanos Primero, que se cons-
Lituyé en 2005 como asociacion civil sin [ines de lucro v adopto como lema
*Solo la educacion de calidad cambia a México™. En su consejo directivo v
amilias mas acaudaladas de
México. Mantiene una pagina web muy dindmica ¥ ha realizado campanas
de comunicacion con las que ha logrado un buen nivel de penetracion en
la opmisn publica.” Mexicanos Primero ha jugado un papel importante
también en el llamado Consejo Ciudadano Autémomo por la Educacion
(ccar) que se define a si mismo como “un espacio de didlogo y acuerdo que
parte de laidea de que la educacion es un asunto de todos”.

patronalo liguran miembros de algunas de las

“ Fn Ja seccidn XX de Guanajnato se observa un seguimiento estricto de las posi-
ciones ohicialistas v la seccion 36 del valle de México guarda una disciplina térrea res-
pecte a los lineamientos de la dirigencia nacional; en cambio, 1a seccion 17 de valle de
Toluca o la de Puebla han mostrado clerta apertura.

* Los temas de las camparias han sido: identidad de 1a organizacion; lamado a la
aceion a lavor de Ta calidad educativa, promocion de los usos de la prueba £y

HEN Pro-
mocion de su inlorme sobre la situacion actual de la educacion ticulada "Contra la Pa-
red”. De los evernos que ha erganizado, destaca el gue Luvo como objetivo discutir los
resullados gue obluvo Meéxico en la prueba pisa en donde se conwd con la asistencia de
impertantes invilados internacionales. Ln lema recuriente en su propuesia consisie en
dotar de mayor autonomia a las escuelas {Mexicanos Primero, 2010},
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Suma x la Fducacion es otra de las organizaciones civiles con presen-
cia; se concibe como una red y entre sus acciones mas conacidas ha estado
aportar 5 000 observadores extermos al proceso de aplicacién de la prueba
ENLACT ¥ actuar para oponerse a los paros magisteriales de Morelos por
considerar actuar porque afectaban gravemente a los estudiantes. También
ha participade en el movimiento blanco, conjuncién de acciones ciudada-
nas en contra de la violencia {(Suma por la Educacion, 20103, Otras voces
que comienzan a escucharse con mayor [recuencia son las [undaciones;
podemos mencionar a la Fundacion ioea, especializada en el campo de las
politicas publicas, que ha identilicado la educacion como uno de sus lemas
prioritarios. Ademds de informes y otros documentos interesantes sobre
politica educativa, ha participado en acciones como fue el caso de Ta cam-
paria de comunicacion que desarrollo con Mexicanos Primero vy Posterme-
dia, con el objetivo de sensibilizar a la poblacién de los estados del norte
de la Republica sobre los problemas educativos. Un sociograma de estas
organizaciones nos permitiria tener claridad sobre la red de alianzas que
existen entre todas estas organizaciones. Asi, por ejemplo, el Centro Mexi-
cano para la Filantropia (Cemefi} auspicia la llamada Red por la Educacion
{Cemeli, 2010). Ademas, en su directorio institucional, se pueden identili-
car miltiples asociaciones relacionadas con el ambito de la educacion. Oura
lorma de participacion es por medio de programas con melas muy especi-
licas como; por gjemplo, Lazos, que es un programa de la Fundacion Méxi-
co Unido v que, desde hace aproximadamente 12 anos, busca incidiren la
formacion en valores de nifios v jovenes de escasos recursos. Este programa
informa que en la actualidad beneficia a 47 000 nifios en 24 estados de la
Republica.

Desde una perspectiva muy distinta, los académicos han buscado tener
voz de diversas formas. Su organizacion mas importante es el Consejo
Mexicano de Investigacion Educativa (Comie) que ha organizado foros v ha
dado a conocer algunos pronunciamientos importantes en torne a los ejes
de la politica educativa. No obstante, ni su naturaleza ni su estructura le
permiten establecer interlocucion en el debate publico sobre los sucesos
que ocurren en el campo educativo. De manera individual, un cierto nime-
ro de investigadores participa con opiniones en los medios v esta es una
tendencia en ascenso. Destaca también el trabajo realizado por ¢l Observa-
torio Ciudadano de la Educacion, asociacion ¢ivil formada principal, pero
no unicamente, por investigadores que desde hace mas de 10 anos se han
dado a la tarea de praducir v difundir analisis cortos, pero muy bien infor-
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mados sobre los principales temas de la agenda educativa (0ck, 2010, Por
ultimo, a titulo individual, los académicos, en su calidad de expertos, son
convocados tanto por entidades gubernamentales (¢TE, 2006) como por
ONG para dar sus puntos de vista v participar en una variedad de consejos
v organismos analogos

A estos nuevos actores se agregan otros que han estado presentes desde
larga data en el debate educative mexicano. Entre los de mayor tradicion se
encuentran la Union Nacional de Padres de Familia (uner) v el Episcopado
Mexicano. La unrk mantiene posiciones [irmes en torno a la educacion v
deliende lo que considera 1a libenad de educacion. Deline la libenad de
educacion como “el derecho humano y natural para educar a nuestros hijos
en muestras conviceiones debiendo, en un acto de reflexion, elegir la escue-
la que refuerce Ta educacion de la familia®. Fl Estado, anade, deberd acercar
este derecho a los padres de familia, sin importar condicion social o econd-
mica. Otro tema recurtente de la UNPr ha sido su combate a los libros de
texto gratuito.”

En cuanto al Episcopado Mexicano, éste interviene normalmente en
*la promocién v tutela de las universidades catélicas v de otras institucio-
nes educativas” (Rios Luna, 2010). Su influencia en el terreno educativo
Liene lugar sobre todo mediante otras organizaciones con las que mantiene
vinculos como es la propia uner y asociaciones de escuelas privadas. Sus
puntos de vista en el terreno educativo guardan relacion con sus concep-
clones en torno al cardcter laico de la educacion; solamente en contadas
ocasiones el Episcopado expresa directamente opiniones, como en el caso
reciente de un comunicade en que express su desacuerdo con el relevo de
Josefina Vazquez Mota de la Secretaria de liducacion Pablica.’”

P El 27 de agoesto de 2009 hicieron llegar al secretario de Educacion, Alonso
Lujambio, una comunicacion con la peticion de conservar la gratuidad de los libros
de educacion primaria, pero alejindose del sistema del libro (nico, de manera gue
la s solamente sefale contenidos minimos y que escoja, con el apovo de institucio-
nes de la sociedad. 10, 15 o 20 libros por materia v por grado de primaria” (unrr,
20100

“1a posicidn del Episcopado sobre el tema de 1a laicidad se encuentra plasma-
do de forma sintética en su glosario, escrito pot los responsables de relaciones pu-
hlicas del cFv v que se puede consultar en su pagina weh, Véanse las signientes
voces: derecho a la educacion religiosa, educacion pihlica laica v Estado Tateo {crm,
20107,
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CONCLUSIONES

La palitica educativa se construye en la confluencia entre la capacidad de
iniciativa v de gestién de la autoridad gubemamental v los actores sociales
que con su accion apoyan, retrasan, dificultan o modifican esas lineas de
accion (Garcia Huidobro, 2001). Los acuerdos celebrados entre el gobierno
y £5108 ACLores SO UNA venlana que Nos permile asomarnos a esta comple-
ja dindmica. En nuestro andlisis subrayamos la naturaleza distinta y con-
trastante de wes de ellos: el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Basica, ¢l Compromiso Social por la Calidad de la Educacion vy
la Alianza por la Calidad de la Educacion.

Fl primero tuvo ¢l cardcter de un pacto politico que implicéd a varios
actores: ¢l gobierno federal, Ta dirgencia del sindicate (tanto la nacional
comao la seccional) v los gobernadores. Tuvo el caracter de pacto porque fue
el fruto de un proceso de negociacion large v complejo cuyo resultado im-
plicd una redistribucion de recursos en el sistema. La conduccion del proce-
so estuvo a cargo el Ejecutivo federal v formaba parte de una agenda refor-
mista mucho mas amplia. En el pacto se hicieron concesiones al sindicato
que le proporcionaban seguridad respecto a su integridad como representa-
cién nacional. Ouros aclores sociales, como la Iglesia catdlica o las organiza-
ciones empresariales, no [ueron signatarios de este pacto. Sin embargo, in-
directamente, sus posiciones estuvieron presentes en la negociacion en la
medida en que dicron su apoyo a los lineamientos generales de una admi-
nistraciom que les habia abierto cauces para una mayor participacion.

Una década después, se firma otro acuerdo, el Compromiso Social por
la Calidad LEducativa que, por su falta de contenidos reales, no puede con-
siderarse un pacto. El principal promotor del acuerdo es el sindicato que
busca ratificar su posicion de poder en el nuevo contexto marcado por la
altermancia del afio 2000. Para los otros signatarios del documento expresa
simplemente una laxa sintonia en torne a los temas centrales del discurso
educativo: la calidad, la evaluacion y 1a participacion.

Por ultimo, la Alianza por la Calidad de la Educacién constituyé un
arreglo transitorio entre el gobierno y el sindicato en el que la conduccion
del proceso por parte del gobierno acusé una gran debilidad, v ésta [ue
provocada en el ambito politico por la capacidad del sindicato de hacer
valer sus recursos organizacionales y politicos en los procesos eleclorales.

Si tomamoes en cuenta las experiencias internacionales, Ta fragilidad de
este arreglo se ve con mayor claridad. ¥ es que si bien la participacion de
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las organizaciones de docentes en la politica educativa se observa en todos
los paises democrdticos, no ocupan simultaneamente espacios reservados a
la autoridad educariva. Las reformas educativas son procesos dificiles y en
no pocas ocasiones fracasan. Para dotarlas de efecrividad se requiere de la
participacion de multiples actores nacionales ¥ locales; participan los par-
tidos v los parlamentos, se inducen discusiones ¥ foros, se abren blogs v la
discusién publica encuentra un espacio en medios eleclrénicos y escritos.

México pareciera ir por el camino equivocado: un camino en el que,
salvo por la dirigencia nacional del snie, todos 1os olros aclores se encuen-
tran practicamente excluidos. Una parte de la explicacion se encuentra en
¢l pasado, en el peso del corporativismo y en la acumulacion de recursos
econdmicos, organizativos ¥ de experiencia que posee el snTE, Estos recur-
sos, utilizados con gran habilidad por una dirigencia pragmatica, permitie-
ron a la organizacién adaprarse a contextos cambiantes: a la liberalizacion
politica, a la descentralizacion educativa y a la alternancia. Pero el sNTE ha
adquiride en los ultimos tiempos posiciones que no tenia v avanza valori-
zando cada dia mas sus capacidades de organizacion v de movilizacién en
las contiendas electorales. La explicacion de este fenémeno se encuentra
en el presente y no en el pasado, en el ambito de la politica vy no en el de
la educacion.

Acolar el poder del snit es un objetivo prioritario para mejorar la edu-
cacion basica. Ta mayor presencia de oLros actores con interés en el campo
educativo en si misma no constituye un contrapeso a este poder. Hoy, a
diferencia de ayer, existen organizaciones vinguladas a mportantes intere-
ses economicos que tienen en la educacion su principal foco de accion;
existe también un namero considerable de asociaciones civiles que, de ma-
nera auténoma o articuladas en red, procuran aprovechar los espacios de
participacion. Los académicos opinan frecuentemente en los medios, escri-
ben columnas, hacen llegar de manera individual o colectiva sus puntos de
vista. Pero en el funcionamiento cotidiano del sistema de educacion bdsica,
es el sindicato la tnica organizacion que en realidad tiene una inlluencia
signilicativa.

Para lograr acotar este poder no hay otro camino que [ortalecer 1a au-
toridad educativa, lo que en un régimen democritico implica, en primer
Tugar, introducir cambios que le aseguren un margen considerable de auto-
nomia en el que se puedan hacer valer criterios téenicos ¥ que permita es-
tabilidad v continuidad en los programas educativos, con idependencia de
los vaivenes politicos. Esta autoridad educativa ha de poseer un respaldo
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juridico, politico ¥ social que le permita imponer ¢l cumplimiente de nor-
mas que aseguren el mejor aprovechamiento de los recursos presupuestales
con que se cuenta, No existe autoridad sin legitimidad v ésta se adquiere y
se reafirma en un régimen democratico mediante la busqueda de consensos
con la multiplicidad de actores sociales.

Pensar los cambios institucionales v politicos que se requieren para
establecer este Lipo de autoridad educativa es una tarea urgente de la que
deberian ocuparse todos los que se interesan por el [uturo de México.
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INTRODUCCION

México se define constitucionalmente desde 1824 como un pais federal
conformado por estados que suscriben un pacto en el que acuerdan la dis-
tribucion politica del poder v las caracteristicas de su gobierno. Por manda-
to constitucional el gobierno federal posee capacidad administrativa para
operar diversos servicios v asuntos de gobierno, para imponer [ormas v es-
tablecer limites en la coordinacion con —y entre— los gobiernoes estalales.
La historia mexicana del siglo xx representd, sin embargo, una estructura
real de goblerno allamente centralizada en la que las relaciones wradiciona-
les entre los municipios, los estados y la tederacion se hahian regido en
mayor medida por una estricta relacion jerarquica de arriba hacia abajo.

Fn este sentido, uno de los grandes temas de mayor preccupacion en
las politicas educativas recientes v su analisis es el de la tension entre el
control nacional y la flexibilidad local en la implementacion de los progra-
mas educativos. [n parte, esta preocupacién surge de la politica de federa-
lizacién de la educacion basica, por la cual se transfirio a las entidades la
administracion de los sistemas educativos, dejando a la administracion na-
clonal central los problemas de normatividad general, propuesta curricular
v evaluacion. Tras el movimiento “descentralizador” implicado en la lede-
ralizacion de principios de los afos noventa v de la Ley General de Educa-
¢ion se dejd un espacio vacio en donde no era claro qué haria la lederacion
v qué los estados. Estos ultimos esperaban indicaciones, al mismo tiempo
que el gobierno central estaba también acostumbrado a senalar qué, cédmo
v cuando se deberia actuar en todo el sistema educativo, T.a tension entre 1a
costumbre y la nueva normatividad empezoé a mostrar el agotamiento del
modelo administrativo del sistema educativo del siglo xx.

De ahi que el comienzo del siglo xx1, junto al cambio de partido en el
gohierno con el triunfo panista en la Presidencia de la Republica v la for-
mulacién concienzuda de un diagnostico del sistema educativo nacional,
die pase a proyectos novedosos en el dmbito administrativoe, entre los que
se destaca el Programa Escuelas de Calidad (vec), de lo que damos cuenta
en esle trabajo.

El objetivo del presente capitddo es ilustrar el trabajo del rec como
politica educativa en Ta que intervienen de manera activa los tres niveles de
gobierno, ast como identificar los retos que ha enfrentado. Para ello se re-
visard hrevemente ¢l marco tedrico de relaciones intergubernamentales en
el que se nserta el PEC, se describira de manera general el programa en el
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contexto de descentralizacion educativa en México, se analizara su opera-
cion de acuerdo con la teoria de las relaciones gubernamentales para, final-
mente, a manera de conclusion, resumir los avances v retos al respecto.

FUNDAMENTOS TEQRICOS DEL PROGRAMA ESCUELAS DE CALIDAD:
LAS RELACIONES GUBERNAMENTALES

En México se han instrumentado procesos de descentralizacion como meca-
nismos para mejorar la rendicion de cuentas y para mejorar la relacion entre
¢l Estado v 1a sociedad. Asimismo, se ha justificado el fortalecimiento de los
gobiernos locales como un medio para hacer més eficientes las politicas pa-
blicas v como una forma de aumentar la participacion de atros actores en
ellas (Cabrero, 1998; Guillén, 1996; Torres, 1986, Rodriguez, 1999). La re-
estructuracion de funciones derivada de este nuevo contexto politico ¢ insti-
tucional ha dado paso al surgimiento de nuevos esquemas de relaciones in-
tergubernamentales, particularmente ce las politicas sociales. Estas relaciones
pueden definirse come los nodos que utilizan las instituciones publicas para
interactuar, comunicarse, organizarse, bloguearse, promoverse, movilizarse,
retraerse. elc. {IGLon, 2003). Deil S Wright (1988) plantea wes dilerentes
maodelos de coordinacion de acuerdo con las caracteristicas gue lormalmente
adquieren Tas relaciones intergubernamentales:

1] Modelo de autoridad inclusive. De acuerdo con este modelo, 1os go-
biernos estatales y municipales dependen completamente de las decisiones
tomadas por el gobierno federal. Fste modelo se caracteriza por una rela-
cion de dependencia de los gobiernos subnacionales, y la pauta de autori-
dad que prevalece es vertical v jerdrquica.

Gobierno federal

Gaobierno estatal

Gobierno
municipal

Fuente: Wright, 1988,

Figura 7.1. Modelo de autoridad inclusiva.
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Fl madelo de *autoridad mclusiva” fue la forma de coordimacion inter-
gubernamental dominante en México de 1917 a 1988. Ady Carrera (2004),
en su andlisis del proceso de evolucion de las relaciones entre las distintas
areas del gobierno en México, senala que en una primera etapa la coordi-
nacién intergubernamental obedecia a un parron altamente jerarquizado,
hasado en un sistema politico que se sustentaba en una estrecha relacion
del Partido Revolucionario Institucional (pri) v los titulares de los poderes
ejecutivos en turno. Bajo este esquema de coordinacion, los gobiernos lo-
cales se encontraban subordinados al gobierno [ederal, y el presidente de la
Republica era el principal tomador de decisiones.

2] Modelo de autoridad coordinada. Fn este modelo hay limites claros v
bien definidos que separan la esfera tederal de Ta estatal, y las autoridades
locales dependen directamente de los gobiernos estatales. A partiv de 1989,
con ¢l surgimiento de programas de descentralizacion administrativa del
sobierno federal a estados y municipios v, mds tarde, en 1997, gracias a la
consolidacion de procesos de democratizacion que culminaron con el arri-
bo de gobiernas locales de oposicion, Carrera (2004) advierte que el nuevo
modelo de relaciones intergubernamentales que ha imperado en México es
el de “autoridad coordinada”™ Sin embargo, las relaciones entre las instan-
clas de gobierno siguen cambiando, parte de su desarrollo implica ahora
una intensa interaccion de los tres ambitos de gobierno que se articulan
alrededor de programas pablicos con vida e intereses propios (Cabrero vy
Garcia, 2001,

Gobierno estatal

Gobierno federal

Gobierno
municipal

Fuente: Wright, 1988,

Figura 7.2. Modelo de autoridad coordinada.

3] Modelo de autoridad traslapada. Este modelo se caracteriza por una
limitada dispersion del poder, derta antonomia moderada, y un alto grado
de interdependencia potencial o real. Se distingue por competencia simul-
tanea, cooperacion y negociacion. Ll poder o influencia para cada ambito
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Gabierno
lederal

Gobierno
estatal

Gobierno
municipal

Fuente: Wright, 1988,
Figura 7.3. Modelo de auteoridad traslapada.

de gobierno es limitado, y estdn basados en la negociacion, que es la prin-
cipal estrategia para alcanzar acuerdos. Por ello, existen grandes dreas en
las cuales las diferentes esferas de gobiermo operan simultaneamente (h-
gura 7.3).

Lograr la implementacién de las politicas en un sistema federal de ejer-
cicio del poder, signilica superar las dilerencias de valores y la compelencia
de intereses particulares (Stoker, 1993: citado en Aguilar, 2003). Se debe
contar con una comprension de las particularidades que adquieren las re-
laciones, no sélo entre ambilos de gobierno sino también entre lodas las
instituciones v actores involucrados en la gjecucion de las politicas.

En estas interacciones se conforman redes intergubernamentales rele-
antes a la accion publica. Fn estas “redes” se construyen acuerdos y con-
sensos, se tedefinen competencias ¥ concurrencias, y se pone en marcha la
implementacion de las politicas.

Partamos, en primera instancia, del reconocimiento de que un actor in-
dividual o una organizacion publica no puede por si misma satisfacer el
conjunte de las necesidades de nuestras complejas sociedades; entonces la
formulacion de politicas publicas es cada vez mas el resultado de una inte-
raccion entre diversas organizaciones que se orientan a la satislaccion de ra-
cimos de demandas o de necesidades especilicas, conlormando asi redes in-
lergubernamentales que son entidades dindmicas, con acuerdos y puntos de
equilibrio que propician una adecuada coordinacion de politicas guberna-
mentales (Wright, 1988). Dicha interaccion puede comprenderse mejor si la
analizamos como producto de redes de politicas. Fl modelo reciente de redes
puede ofrecer un marco tedrico mas adecuado para analizar la coordinacion
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intergubernamental en la implementacion de programas publicos v en espe-
cifico del PEC. Iin una primera aproximacion, las redes de politicas “son pa-
trones mds o menos estables de relaciones sociales entre actores interdepen-
dientes, que toman forma alrededor de problemas colectivos” (Klijn, 1998},
Como estructuras de colaboracion, las “redes facilitan la interaccion,
toma de decisiones, cooperacion y aprendizaje puesto que proporcionan
los recursos para apoyar estas actividades, tales como patrones conocidos
de negociacion, reglas de conducta y [ormas de organizacion comunes”™
Las redes pueden también entenderse como las entidades gue “conectan las
politicas publicas con su contexto estralégico ¢ institucional: el conjunto de
actores pﬁb]ic:os, s&‘.mipﬁhhc:u& ¥ privados gue participan en ¢l mismo
campo de accion” (Klijn, 2003). Para el acoplamiento de estos actores exis-
te una variedad de formas de coordinacian. Fn tanto representan entidades
dinamicas, especializadas y no estructuradas de manera 1igida, su analisis
resulta un tanto complejo, pero puede en principio utilizarse una clasifica-
cién partiendo del tipo de funciones primarias que los actores realizan
cuando trabajan en la red (Agranoff, 2003). A continuacion se presenta un
breve hosquejo de estos tipos de redes v sus formas de coordinacion:

1] El primer tipo se reliere a redes de injormacion, bajo este esquema los
aclores se retinen exclusivamente para intercambiar ideas y potenciales so-
luciones. No se adoplan acciones ni estralegias conjurtas. Tienden a impli-
car a una gran cantidad de actores interesados, muchos de los cuales tienen
puntos de vista divergentes, pero que examinan las particularidades de un
problema dado para explorar “acciones posibles” de llevarse a cabo. Comao
tales, las redes informativas tienden a ser amplios drganos de consulta, pero
nunca cuerpos de decision. El establecimiento de una red de informacion
es el mas informal de los acoplamientos intergubernamentales v, por con-
secuencia, se puede utilizar muy facilmente. Parte de un nivel de confianza
y compromniso entre las organizaciones involucradas.

2] La signiente categoria son las redes de desarrollo, en ellas se requiere
un nivel de involucramiento organizacional mas alla de compartir informa-
cion. Ademas, se promueve un compromiso de capacitacion reciproca en-
tre los miembros que las integran. Estas redes wrabajan en la creacion e in-
Lercambio de conocimiento, pero también de Lecnologia. Bajo este esquema
dos 0 mas organizaciones comparten la inlormacion sobre actividades co-
munes dentro de un programa y deciden modificar su forma de trabajo
para mejorar la calidad de los servicios suministrados.
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3] Ta tercera categoria, redes de cooperacion, va un paso adelante de las
estrategias de capacitacion. Lsta forma de coordinacion en algunos casos
puede implicar la formalizacién de ciertos acuerdos legales. Los intercam-
bios pueden abarcar una variedad de recursos: de informacion, financieros,
técnicos, asi como conocimiento, personal de apovo, infraestructura, dine-
ro v otros, Es importante enfatizar que los recursos compartidos se aplican
a objetivos comunes y que los aclores que aportan mayores recursos [inan-
cleros no tienen mayor poder de decision en los esluerzos cooperativos.

4] La cuarta calegoria, redes de accion, involucra a Lodos los actores intere-
sados en actividades que se relacionan con la toma de decisiones para adoptlar
formalmente lineas de accion. Estas redes toman la forma de joint production or
action (produccion o accion conjunta) que se asocia por lo comun, con la ma-
voria de las redes encargadas de la implementacion de politicas pablicas, Fsta
manera de coardinacion intergubernamental recquiere comparti riesgos, res-
ponsabilidades, recursos y recompensas. Su fuerte componente de toma de
decisiones conjuntas provoca dificultades considerables para lograr consensos,
porque siempre genera opciones colectivas del tipo “unos pierden, otros ga-
nan”. Sin embargo, cuando se logran acuerdos, éstos cuentan con un alto grado
de legitimidad, [actor que [acilita la implementacion de las lineas de accion.

La coordinacion intergubernamental supone la [uncion de desarrollar,
mantener y redisenar redes para lograr que la puesta en marcha de polfticas
piblicas sea exitosa. Esta situacion pone a la coordinacion como un tema cen-
tral junto a la capacidad de los actores para formular v desarrollar estrategias
cooperativas, no hasadas en la imposicion que deviene del modelo jerdrquico
tradicional, sino mas bien, a partir de la negociacion entre los involucrados,

A continuacion se presenta como el PEC se inserta en la politica educa-
tiva mexicana, operando mediante la interrelacion de los tres niveles de
gobierno, asi como los avances ¥ retos que esto ha representado en el siste-
ma educativo mexicano.

MEXICO EN CONTEXTO: LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA
Y EL CASO DEL PROGRAMA ESCUELAS DE CALIDAD

La reforma a la educacion basica es un fendmeno que ha ocurrido a escala
mundial. Tanto paises desarrollados como en vias de desarrollo han plan-
reado la necesidad de modificar sus sistemas educativos con la finalidad de
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reducir costos, ampliar las oportunidades educativas v lograr ¢iundadanos
mejor preparados (Levin, 2001). Durante las ultimas décadas, América La-
tina ha sido parte de este movimiento de reforma. Las reformas educativas
puestas en marcha en los paises latinoamericanos y del Caribe persiguen
principalmente dos grandes objetivos: brindar servicios educativos de cali-
dad a su poblacion, para con ello formar ciudadanos capaces de insertarse
con éxilo en el mundo globalizado de hoy dia y vineular demoeracia con
equidad al otorgar mejores oportunidades de vida a ciudadanos que perte-
necen a grupos sociales deslavorecidos.

Pueden idendilicarse dos momentos en la relorma educaliva en la re-
gion. En un primer momento, los cambios estructurales en los sistemas
educativos tuvieron que ver con la descentralizacion del sistema hacia los
gobiernos subnacionales, buscando con ello reorganizar la administracion,
financiamiento y acceso, Durante los afios ochenta se gestd una reforma
“hacia afuera” en donde el Cstado v los gobiermos centrales transfirieron la
gestion y administracion de los servicios educativos a los gobiernos subna-
cionales y, en algunos paises, a la iniciativa privada. Ya en los noventa se
origina una reforma de “segunda generacion”, la cual tiene como finalidad
modificar el [uncionamiento de los procesos internos del sistema, para con
ello mejorar la produccion v calidad de los servicios. Esla segunda ola de
relormas se centro en el avance de los procesos y resultados de la descen-
tralizacion, asi como en la calidad tecnologica v culuaral.

En Latinoamérica, el acceso a la educacion primaria se encuentra ga-
rantizado casi en su totalidad, aunque persisten problemas en los méargenes
de Ta sociedad que no han de dejarse de Tado. Aunado a ello, las tasas de
natalidad en la region han decrecido. Actualmente, la preccupacion de es-
tos gobiernos se centra en otorgar a la poblacion servicios de educacion
bésica de calidad, mas que aumentar los niumeros en la matricula escolar.’
Al mismo tlempo, la region ha representado una particular riqueza en
cuanto a innovacion educativa durante los ultimos anos al haber imple-
mentado una serie de programas para elevar la calidad en la prestacion de
esLos servicios. Programas como Educo, en Fl Salvador; Escuela Nueva v
Conexiones, en Colombia; Eduquemos 4 la Nifia, en Guatemala; Enlaces,

- Los problemas de acceso v crecimiento se han trasladado hacia ouros niveles
del sistema escolar, wales comoe educacidn inicial v preescolar, educacion media v
superior, niveles a los que solo acceden ahora prupos de ingresos medios v altos de la
poblacian.
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en Chile; Telecurso, en Brasil, ¥ Pronoci, en Perd dan muestra de ello al
incorporar en su puesta en marcha téenicas innovadoras para brindar edu-
cacion de calidad a los grupos desfavorecidos en sus teritorios.

La tendencia internacional predominante v que ha encontrado un te-
rreno férril en Ameérica Latina implica el traslado de las decisiones educati-
vas centrales hasta el nivel del plantel escolar y la participacién de todos los
agentes y agencias involucrados en la tarea educativa en la toma de decisio-
nes, es decir, la descentralizacion hasta el nivel del centro escolar. En gene-
ral, lo gue puede encontrarse es un consenso acerca de que el proceso de
translerencia de decisiones debe continuar, de manera que se logre electi-
varmente una mayor cercania entre la toma de decisiones y las necesidades
concretas de los usuarios del servicio educativo
encargados de la practica de la ensenanza —directivos v docentes.

Iin México, la década de los noventa se caracterizé por un inusitado
movimiento para lograr un consenso en torno a la relevancia de la politica
educativa en términos de formacion de la clase de ciudadanes que deman-
da el pais, el sistema economico v el sisterma politico. Las reformas a la
educacién no fueron menores, v buena parte de ellas implicaron reformas
a la Constitucion y tuvieron electos sobre factores estructurales claves del
sistema educativo: la integracion del ciclo basico obligatorio. la lederaliza-
cion educativa,” y 1a creacion de la Carrera Magisterial.* Otras mas incidie-
ron en la consolidacion y reforma de los insumos nacionales del sisterna: la

padres y alumnos— v

reorganizacion curricular de la primaria; la reforma de los libros de texto
nacionales, consolidandose al mismo tiempo su cardcter nacional, ohliga-
torio y gratuito; los cambios en los sistemnas de capacitacion del magisterio.
Por ultimo, la relevancia del papel de la federacion en los programas com-
pensatorios para grupos vulnerables en términos educacionales, como la
creacion de programas de incentivo a la demanda educativa en condiciones
de pobreza —Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa), el
cual en el actual gobierno funciona bajo el nombre de Oportunidades—,
los programas de alencion al rezago educativo (Par:, pares), la ampliacién
de los servicios a comunidades marginadas del Consejo Nacional de Fo-
mento Educativo (Conale), etc. Esto alimo por mencionar solo algunos de

4 La que [ue lograda mediante el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Lucacion Bdsica, finmado en mayo de 1992,

* Concebida como un incenlivo hacia el docente para permanecer en la docencia
{escalalén horizomnal),
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los ejes de reforma que el sistema educativo mexicano puso a prucha ¥ re-
solvié con algin grado de éxito en los ultimos anos.

La descentralizacion de la educacion en México surgiéd como respues-
ta a un conjunto de reformas que pretendian mejorar el funcionamiento
del Estado, va que se comenzé a senalar que el problema de la alta con-
centracion de atribuciones y responsabilidades de la Secretaria de Educa-
cién Publica (sep) dificultaban su operacion debido a su gran tamario. Este
proceso denominado de [ederalizacion educativa se puede catalogar como
un proceso en dos [ases (Alvarez Guliérrez, 2003). En una primera, signi-
[t no solo la descentralizacion de la educacion basica hacia los estados,
sino también un incremento en la cantidad y calidad de varios insumos
del sisterna educativo: aumento del presupuesto educativo, ampliacion
del ciclo hasico obligatorio, extension del calendario escolar, profesionali-
zacion del magisterio (actualizacion permanente de los maestros en servi-
cio v Carrera Magisterial), reorganizacion curricular de la primaria y se-
cundaria, etcétera (Bracho, 2009). Lsta fase, que incluyo la promulgacion
de la Ley General de Educacién en 1993, ha sido considerada por varios
especialistas como de “descentralizacion centralizada”, va que el gobierno
federal se reservo las [unciones clave del sistema educativo. Desde este
punte de vista, el sistema siguio siendo tan centralizado como antes al no
dar alos actores directos de la educacion, es decir, a la escuela, un control
mayor sobre ésta

En este contexto surge el Programa Escuelas de Calidad (rec) en el afio
2001 como parte de una segunda fase del proceso. Bl objetivo de esta tase
es ncidir en reformas educativas que Neguen hasta el aula, abriendo espa-
cios para que las escuelas produzean proyectos de desarrollo propios, a
partir de la experiencia, talento v creatividad de los propios maestros (Al-
varez Gutiérrez, 2003). Ll prc reconoce que el efecto que los factores socio-
culturales y econdmicos ejercen sobre los estudiantes se ha agravado por
otros generados desde el propio sistema educativo, como son: el estrecho
margen ¢ue tiene la escuela para tomar decisiones; la insuliciente comuni-
cacion entre los agentes escolares; las practicas pedagogicas rutinarias, lor-
males v rigidas; la escasa participacion social en las Lareas de planeacion,
aplicacion v seguimiento de Tas actividades escolares; los excesivos requeri-
mientos administrativos que limitan a los directivos para gjercer un verda-
dero liderazgo; el ausentismo; el uso ineficiente de Tos recursos disponibles
(tiempo, entre otros) v las deficiencias en infraestructura y equipamiento
(Avila et al. 2005; Bracho, 2009).
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F1 primer objetivo del rrEC fue transtormar la organizacion y el fun-
cionamiento de las escuelas incorporadas al programa, institucionalizan-
do la cultura ¥ el ejercicio de la planeacion y la evaluacion mediante la
reflexion colectiva (Reglas de Operacion del Programa Lscuelas de Cali-
dad, 2001). El Programa propuso un modelo de gestion general que
buscaba expresar la necesidad de una normatividad general que rigiera
las decisiones en las escuelas, pero que al mismo tiempo diera paso ala
innovacion de éstas. Muy pronto, hacia el segundo ano de operacidn, el
programa reconocic que una parte de la innovacion que estaba propo-
niendo involucraba una lorma distinia de relacion con los estados y con
los municipios, por lo que procurd respetar las decisiones estatales y
escolares en el desarrollo de proyectos de gestion, en formas de articula-
cion entre estados v escuelas, asf como entre escuelas y municipios (Bra-
cho, 2000),

Cl prc atiende principalmente a escuelas del nivel basico ubicadas en
zonas marginadas, Durante el primer afio de operacion concentré su aten-
cién en la problemitica educativa de las zonas urbanas marginales. Asi
pues, mientras que durante el primer ano la meta de cobertura del progra-
ma [ue de 2 000 escuelas, la aceplacion vy éxito que se logro trajo como
consecuencia que durante su segunde ano de operacion la meta se amplia-
raa 10 000 escuelas, cumpliéndose de nueva cuenta dicho propdsito.

El objelivo general del pre es apovar las acciones que la comunidad de
cada centro escolar decida para mejorar la calidad de los servicios educati-
vos v los resultados del aprendizaje, El centro escolar se concibe como la
interaccion entre ¢l director, los docentes, los padres de familia y el sector
social cercano al plantel, ¥ no sélo como mero aparato administrativo. Ln
la escuela, las acciones para mejorar la calidad en el servicio educativo de-
ben partir de un diagnéstico realizado por los actores relevantes de la ac-
cién educativa, fundamentalmente directores y docentes, con la colabora-
cion de los padres de familia. Las acciones identificadas como relevantes
para mejorar el servicio que se derive del diagnastico han de ser expresadas
en un proyecto escolar y en su programa anual de trabajo, capaz de precisar

~ En México. la pubreza es un lenomeno concentrado entre la poblacion rural. Sin
embargo, no deja de presentar un problema para las politicas recienies de atencion a la
pobreza el hecho de que, hacia 1996, mas de siete millones de personas en condiciones
de pobreza extrena {en el quintil mds bajo de la diswibucidn del ingreso per capila),
vivian en zonas urbanas. Sobre la estrategia de [ocalizacion desarrollada en el programa
y sus resultados, véase Bracho y Mendieta {2006).
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los insumos, acciones y coordinacion necesarios para ¢l logro de la mejoria
del plantel.

Si bien es dificil definir qué es una escuela efectiva o una escuela de
calidad, parece haber consenso en la literatura internacional respecto a al-
gunas de sus caracteristicas, de entre las que destacan las siguientes: lide-
razgo, capacitacion v compromiso de los maestros, programas de trabajo
colegiado, aimésfera [acilitadora y estimulante para el estudio, enfoque en
resullados del aprendizaje y asumir la responsabilidad de éstos, todas ellas
comprendidas en el diseio del Programa Escuelas de Calidad.

El pEc busca hacer elicaz el uso de los recursos mediante la inclusion de
la comunidad en los problemas escolares, favoreciendo Ta gestion horizon-
tal, ¢s decir, promoviendo que sean las escuelas quienes demanden al apa-
rato administrativo del sistema educativo la satistaccion de sus necesidades
especificas.

Aunque disenado por el gobierno federal, 1a ejecucion e instrumenta-
cion del programa es responsabilidad de las entidades federativas que deci-
den participar en el provecto. Una vez corprometidas, el programa impli-
ca la articulacion de un conjunto de actores e instituciones a este nivel de
gobierno: el gobernador, las autoridades encargadas de la educacion en la
entidad, entre ellas, los organismos encargados de la dotacion de inlraes-
tructura por entidad [ederativa, los integrantes del consejo estatal de parti-
cipacion social que incluye a miembros de la sociedad civil. Para la opera-
¢ion del pre se crean, a nivel de las entidades federativas, Tas coordinaciones
estatales que funcionan como érganos de vinculacion entre los diferentes
miembros participantes en la operacion del programa,

Ll pEC trabaja tanto con nuevas estructuras oo con las ya existentes,
Las coordinaciones estatales son organizaciones pequenas que requieren de
la ayuda de los jefes de sector v de los supervisores escolares para incenti-
var a las escuelas a participar en el programa v, una vez que lo havan con-
seguido, los necesita para tareas de evaluacion y capacitacion. Sin embargo,
eslas lareas no siempre se realizan. Aun cuando el rec ha llevado a cabo
programas de capacitacion para estos servidores, su anterior florma de wa-
bajo, gue devine en la [ormacion de una cultura alejada del enloque orien-
tado ala oblencion de resultados, origina que se presenten resistencias ante
programas que para funcionar requieren cambios de actitud.

Fl prC capacita a las escuelas para que elaboren un diagnostico de su
situacion, un proyecto escolar de mejora y un programa anual de trabajo en
donde, atendiendo a sus necesidades v capacidades, dirijan sus acciones
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para alcanzar las metas que el propio centro escolar se fije ¥ que incidan
en la mejora de la calidad educativa, acorde con las metas nacionales. in
la elaboracion del provecto escolar se fomenta la participacion de la comu-
nidad para contribuir a la creacion de una cultura de corresponsabilidad y
rendicion de cuentas. De tal suerte, los proyectos escolares se someten a
consenso, siendo evaluados en cada una de las entidades federativas de la
republica mexicana por un comité dictaminador, quien a su vez los remite
al respective Consejo de Parlicipacion Social para su seleccidn. La inclu-
sion de la ciudadania se ha hecho posible a partir de la creacion de érga-
nos colegiados tales como los consejos estalales, municipales y escolares
de participacion social.

Una de las caracteristicas distintivas del prc es el otorgamiento divecto
de recursos econdmicos a las escuelas para que ellas decidan como utilizar-
los para el logro mas eficaz de sus misiones comprometidas en su proyecto
escolar. Permitir que la comunidad escolar administre directamente los re-
cursos del PoC supone una atencion oportuna a las necesidades de las es-
cuelas, que la burocracia tradicional dificilmente puede resolver actual-
mente; ademas puede suponer una reduccién importante en los costos de
operacion de las escuelas, ya que son éstas quienes mejor conocen sus ne-
cesidades y la [orma de atacarlas oportunamente.

Esta nueva autonomia en relacion con los recursos del PEC va acompa-
fiada de mecanismos de rendicion de cuentas y evaluacion del desempeno.
Tas escuelas que participan en ¢l programa se obligan a planear sus activi-
dades tanto en ¢l corto como en el mediano plazo. Asf pues, cada centro
escolar elabora un programa anual de trabajo v un provecto escolar en
donde se explicita la vision, metas, estrategias v compromisos, buscando
con ello “alentar el trabajo colegiado con objetivos precisos, la evaluacion
continua como base para el mejoramiento del proceso v de los resultados
educativos v finalmente transformar la escuela en una instirucién dinamica
que garantice que todos los estudiantes logren aprendizajes relevantes para
su vida presente y [utura” (scp, 2002). Se busca que las escuelas evalten,
con hase en los proyectos escolares v los programas anuales de trabajo, los
resultados alcanzados en un determinado periodo. Es pertinente recalcar
que la evaluacion del desempeno se realiza en razén de los resultados y no
del apego al procedimiento, huscando con ello dotar de mayor Hlexibilidad
a la escuela para el logro de sus metas.

Fl rrc husca que los centros escolares compitan por la abtencion de
recursos. Asi pues, afio con afio, las dependencias estatales de educacion



222 FDLCACION

tienen la responsabilidad de emitir v ditundir la convocatoria respectiva
para que las escuelas interesadas participen en el proceso de incorporacion.
Cl caracter federalista del programa ha permitido que los estados ajusten las
Reglas de Operacion federales de acuerdo a sus necesidades.

Este enfoque en los resultados va acompanado de autonomia v flexibi-
lidad para las escuelas con el fin de que sean ellas quienes decidan cémo
aplicar los recursos, de manera tal que se maximicen los benelicios. Asimis-
mo, el reC y los actores involucrados estdn consclentes de que un asunto
como la mejora en la calidad de la educacion requiere no s6lo de nuevas
reglas y de servidores pablicos mas comprometidos, sino también de ciu-
dadanos que, actuando en su papel de padres de familia y miembros de la
comunidad, participen en este proceso. Para evitar que delegar recursos v
la flexibilidad en su uso pudieran traer aparejadas nuevas formas de co-
rrupcion, en el PEC se han establecido diversos mecanismos de transparen-
cia v rendicion de cuentas entre ciudadanos, representantes populares v en
la propia burocracia educativa. Asi pues, la escuela se obliga a informar a
los padres de familia v a las coordinaciones estatales del prc sobre el uso de
los recursos. De hecho, uno de los problemas identificados durante su pri-
mer afio de [uncionamiento [ue que las escuelas estaban poco [amiliariza-
das con los sistemas de contabilidad y contraloria estatales a los que debie-
ron somelerse.

La expresion mas clara, a mi juicio, de este nuevo modelo se expresa
en la figura 7.4, construida junto con las autoridades del programa, para
efectos de la evaluacion externa a cargo de la autora de este trabajo,

Fn el madelo se explicitan distintos niveles de la gestion v, por lo tanto,
implica la posibilidad de distintos niveles analiticos en la evaluacion de la
politica. [n primer término se identifica el nivel que tradicionalmente ocu-
pa a los estudiosos de las politicas publicas: el de las decisiones publicas,
en donde los actores politicos llegan a consensos sobre las acciones publi-
cas relativas a los fines y objetivos del sistema educarivo nacional. Aqui, el
andlisis de los aclores involucrados y las orientaciones generales de las de-
cisiones es el que predomina en los estudios de la politica educativa.

En un segundo nivel, se identilica el de la administracion publica, de
la burocracia educativa. Se trata de un nivel en donde han predominade Tos
andlisis de administracion en estricto sentido y en el que se han aproxima-
do los estudios sobre descentralizacion educativa en México. Lo que cabe
resaltar aqui es que en ¢l caso particular del rrose puso énfasis en el asun-
to del disefio de la coordinacion institucional en la administracion central,
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Figura 7.4. Modelo de disefio de Ia politica,
decisiones educativas y evaluacion

y sobre todo, se agregd el diseno de la coordinacion con las administracio-
nes estatales de educacion. Se puso especial awncion a la problematicas
relativas a las actividades de Tos consejos estatales de Participacion Social
en Educacion, a la vinculacion de las estructuras estatales con las escuelas,
v al tema de la vinculacion de los centros escolares con su comunidad
(Martinez Bordon, Bracho v Maitinez Valle, 2007).

[n el tercer nivel, que es el que mas se ha abordado en los analisis sobre
el Prc, estd la gestion escolar. En tanto que se dirige principalmente a apovar
a las escuelas, el programa puso un énfasis destacado en la creencia de que
la mejora en los procesos de toma de decisiones de las escuelas podia mejo-
rar el aprendizaje y los resultados educativos de sus estudiantes. Es por ello
que desarrolls estrategias especilicas para la lormacion de los grupos direc-
Livos escolares, cred modelos para que las escuelas Lrabajaran en sus propios
programas de translormacion v en sus programas anuales de trabajo.

Enseguida, se ubica el tema de Ta gestion pedagogica, es decir, de la
organizacion del conocimiento escolar, la organizacion de las actividades
escolares v la del carriculo en el aula, aspecto que no explicaré aqui, pero
que sin duda ha sido senalado como uno de los ausentes en el FEC,
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Por dltimo, todo el modelo de gestion propuesto en el programa se
relaciona con meodelos de evaluacion y certificacion del trabajo educativo,
con principios de equidad, calidad, pertinencia v corresponsabilidad, que
no desarrollo en este trabajo, pero que enmarcan la vision particular de
cada uno de los niveles de gestion v en los cuales tienen que estar reflejacos
los principios generales senalados [en Bracho (2009 se discuten estos te-
mas; ent Martinez Bordon et al. (2007) se discule ampliamente el tema de la
participacién social].

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL
DEL PROGRAMA ESCUELAS DE CALIDAD

I:] PEC en sus inicios buscd minimizar el crecimiento burocratico; por el
contrario, pretende mejorar el trabajo que realizan los servidores publicos
va en funciones mediante una gestion escolar de tipo horizontal ¥ descen-
tralizada, favoreciendo la competencia entre centros educativos para obte-
ner mayores recursos que repercutan en la calidad de la educacion. Con el
animo de hacer mas elicaces los recursos y permitir la creacién de meca-
nismos de transparencia y rendicion de cuentas, el ric procurd involucrar
a la sociedad en su implementacion, para ello las Reglas de Operacicn es-
tablecen la participacion en el programa de Tas liguras de lTos consejos es-
tatales, municipales y escolares de participacion social. Para evitar el tras-
lape de atribuciones y obligaciones en las Reglas de Operacion se establecen
las funciones de cada uno de estos drganos colegiados,

La normatividad aplicable reconoce en la <Fp, la Subsecretaria de Edu-
cacion Bésica y la Coordinacion Nacional del Programa (CNPEC) a sus res-
ponsables. La primera oficina de la Coordinacion surgioé con un enfoque
gerencial, en el que se buscaba maximizar el resultado a partir de la innoe-
vacion propuesta, de manera tal que no habia practicamente ninguna rela-
clén jerdrquica, salvo la del coordinador nacional, en lo alto de la estructu-
ra y los coordinadores regionales, todos en el mismo nivel. Posteriormente
se incorpord, también en el nivel de los coordinadores regionales, una co-
ordinacion de gestion institucional que dirigia sus esluerzos a lavorecer la
resolucion de problemas en el ambito de las relaciones con la sep, asf como
tender puentes de relacion con otras secretarias de Estado.

Fsta estructura, si bien con un amplio espacio para la flexibilidad que
demandaba ¢l programa v a pesar de un importante componente de inte-
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racciones e intercambio de opiniones, hacla que parte del trabajo fuera
producido por todos v poco sistematizado, tanto en su evaluacion como en
su patencial de producir experiencias exitosas comunes de manera siste-
martica. [l ejercicio del liderazgo por parte del coordinador nacional se fa-
cilitaba con un estilo democritico, pero con la fuerte carga que representa-
bha la necesidad de tomar decisiones muy apremiantes.

De oLra parte, sostener esa estructura seria dilfcil para operar bajo las
condiciones de crecimiento planteado hacia el 2002; es decir, durante el
2001 el rrc se desarrollé dentro de un contexto novedoso, sencillo y dina-
mico atendiendo a una pohlacion objetivo relativamente pequefia, de poco
mis de 2 000 escuelas (considerando la dimension del sistema educativo
nacional), pero a medida que el programa empezé a consolidarse y a exigir
la incorporacion de un namero mayor de centros para dar cumplimiento
a lo establecido en ¢l Plan Nacional de Educacion (sep, 20010 se ve la
necesidad de extender la estructura organizacional, implicando una res-
tructuracion. La nueva organizacion busco recuperar la idea de liderazgo,
de coordinaciones distinguibles horizontalmente, hajo una diferenciacién
de funciones, y apunto hacia una configuracion organizacional de tipo em-
presarial, con una incipiente estructura fluncionando descentralizadamente
con pocos niveles jerdrquicos. El éxito de este 1ipo de organizaciones se
basa en la alta calilicacion de sus prolesionales operatives, los cuales [un-
cionan en un sisterna de casillas que trabajan de lorma auténoma y llexi-
ble, desenvolviéndose en un contexto que, aunque complejo, sigue siendo
estable. Esta idea del sistema de casillas asigna dos tareas hasicas 4 estos
servidores publicos: “1] categorizar o diagnosticar las necesidades del
cliente en funcion de una de las contingencias, que indica el programa es-
tandar a aplicar, v 2] aplicar o ejecutar ese programa” (Minstzberg, 1991
2007). Mas tarde, con la incorporacién del programa en la Subsecretaria
de Educacion Basica, su estructura cambié de manera radical, y tendis a
adquirir el formato burocratico hajo el que se incorpors, perdiendo la des-
concentracion del poder entre las dilerentes casillas de la organizacién.
Hizo [alia en este proceso relorzar los mecanismos de comunicacion y co-
ordinacion existentes mediante la sistematizacion oportuna de experien-
clag, para permitir con ello identilicar y corregir de manera pronta las aris-
tas que surgen en la marcha del programa y gue no son observables a
simple vista.

Puede sin embargo sefialarse que algunas de las estructuras estatales de
gestion del programa mantienen ¢l madelo de gestion estratégica original y
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han logrado constituir redes de interaccion horizontales entre los estados,
manteniendo la 16gica administrativa con que arranco el programa.
LA DESCENTRALIZACION, EL PROGRAMA ESCUELAS DE CALIDAD

Y SUS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

La descentralizacion educativa en México comenzd beneliciando a las escue-

las ubicadas en las zonas mds prosperas; mientras tanto, los centros escolares
ubicados en los espacios con mayor marginacion eran incapaces de garantizar
una educacion de calidad de forma equitativa a la poblacion. Contario a las
expectativas planteadas por la teoria (Winkler y Gershberg, 2000}, ¢l proceso
de federalizacion no representdé un cambio en términos de acercamiento de
las decisiones sustantivas a los centros de operacion, ni logro afectar la estruc-
tura precedente de privilegio de las escuelas beneficiadas bajo el modelo cen-
tralista. Ante ello, el pTC surse como una forma de aminorar los problemas
que las reformas de “primera generacion” habian traide como consecuencia.
Asi pues, programas como el PEC se basan en la promocion de cambios en el
trabajo pedagsgico y en los sistemas de gestion y participacion comunitaria,

El vee aposto a la mejora de los cenuros educativos con la inclusion
responsable de todos los miembros de la comunidad escolar. De ahi que
siguiera una estrategia que supone la participacion de los wes ordenes de
gobierno que componen al Estado mexicano en un plano de cooperacion
mas que de jerarquia federacion, estados ¥ municipios) y entre entidades
gubernamentales del mismo nivel territorial. De igual manera, ¢l Programa
busca crear las condiciones adecuadas para incentivar la participacion de la
comunidad v la sociedad civil, ya que considera que las mejoras en la cali-
dad educativa v en los centros escolares no se logran tomando decisiones
verticales, sino que es necesario el trabajo colegiado de todos los involucra-
dos en el proceso de ensefianza-aprendizaje.

En el nivel del centro escolar, el éxito del programa no depende sola-
mente del director de la escuela, se busca involucrar a los prolesores, a los
padres de [amilia y alos alumnos para crear una cultura de trabajo que reper-
cuta en ¢l aprendizaje de calidad. El prc persigue una estrategia de lortaleci-
miento de laaccion colectiva, donde los miembros de Ta comunidad tiendan
a cooperar hajo una serie de nommas de reciprocidad y redes de compromiso
civico, en donde la sancidn por no colaborar consiste en la exclusion de la
red de solidaridad y cooperacion, mds que en sanciones legales.
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Asi, el PEC no incentiva de manera individual sino colectivamente, lo
cual nos parece pertinente. Sin embargo, es necesario que todos los actores
involucrados tengan claridad en sus funciones v los resultados que deben
obtener, cuenten con la informacion y capacidades necesarias para llevarlas
a cabo, ademas de estimlos para cooperar.

El prc podria definirse como un modelo de relaciones interguberna-
mentales de tipo de autoridad de traslape al que nos referimos al principio
de este capitulo, y que puede caracterizarse con los siguientes puntos:

1] Se involucra, para su operacion, a unidades gubernamentales perte-
necientes a los tres espacios de gobierno que integran la nacion, gobiernos
federal, estatal y municipal.

2] Si hien existen grados de autonomia significativas para los niveles de
gobierno nvolucrados en el programa, la total discrecionalidad es imposi-
ble al existir mecanismos de rendicion de cuentas claves para cada uno de
los actores.

3] Por altimo, ninguna instancia participante posee poder suficiente
para hacer prevalecer por la fuerza su postura, esto es, la negociacion se
encuentra preselnte.

Asi, es posible identilicar los nudos de coordinacion requeridos por el
rEC para alcanzar de manera exitosa todos sus objelivos:

a] Fotre la Federacion v las entidades federativas. Bl ohjeto de la coor-
dinacion en este nivel es fundamentalmente de orden financiero.

b] Intre la Coordinacion Nacional y otras instancias de la sgp. Se trata
de la articulacion entre los distintos programas federales tanto dentro de la
Secretaria como con otros organismos descentralizados, come Conate.

c] Entre la Coordinacién Nacional y otras dependencias gubernamen-
tales. Por ejemplo, con los programas de desarrollo social.

dl Entre la Coordinacion Nacional y las coordinaciones estatales. Sobre
este tema se desarrollé un importante trabajo en los primeros afos del pro-
grama, lortaleciendo y apoyando las capacidades de gestion en las entida-
des lederativas, estableciendo Tineas de coordinacion entre el gobierno cen-
tral y los estados.

¢] Entre las coordinaciones estatales y otras instancias de las secretarias
de educacion o institutos de educacion de sus estados. Fste punto es de los
mids sensibles en las reformas supuestas por el programa, porque involucra
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la relacion con las estructuras estatales de administracion, no siempre inte-
gradas y porque la capacidad de incidir en la organizacion estatal es relati-
vamente baja.

fl [ntre las coordinaciones estatales v otras dependencias guberna-
mentales. De la misma manera en que se buscaria la articulacion federal.

¢l Entre las coordinaciones estatales entre si. Uno de los logros que
pueden identilicarse en el programa es el de la relacion entre estados, via
los coordinadores estatales, para rellexionar sobre experiencias exilosas,
programas estratégicos de desarrollo estatal, elcétera.

h| Entre lag coordinaciones estatales v las escuelas. La intencion era no
duplicar ¢l trabajo de la administracion, sino servir de apoyo para el desa-
rrollo de programas estratégicos de mejora escolar,

i] Fntre las coordinaciones estatales v la estructura tradicional de admi-
nistracion estatal escolar (jefes de sector, supervisores, inspectores, asesores
técnico-pedagogicos, entre otros), tema sobre el que comenzd un proceso
de reflexion sobre el papel de la supervision v la posibilidad de crear pro-
vectos de mejora escolar desde la organizacion de las zonas escolares.

En la medida en que el programa se concentra en el desarrollo de las
capacidades en las escuelas, a los temas de coordinacion administrativa
listados, se agregan los siguientes en las escuelas:

1] Entre la planta docente v el directivo de cada escuela.

2] Entre docentes y directivos con padres de familia,

3] Entre docentes, divectivos, alumnos y padres de familia con gobier
nos municipales.

4] Lntre docentes, directivos, alumnos y padres de familia con iniciati-
va privada y comunidad.

Asi, el PrC puede caracterizarse por el modelo de autoridad de waslape
en el que se involucran distintos espacios de gobierno, lederal, estaial y
municipal, y de adminisiracion educativa, nacional, estatal v escolar. Se
caracleriza, ademas, por el grado de autonomia signilicativa para los nive-
les involucrados con mecanismos de rendicion de cuentas claros para cada
uno de ellos. Cabe destacar que en la medida en que ninguna instancia
participante posee poder suhciente para hacer prevalecer a la tfuerza su
postura, adquicre una gran relevancia la negociacian sobre la base de argu-
mentos para convencer a todos los responsables de la toma de decisiones.
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Por altimo, abordaré un elemento mas del modela del programa al que no
se le ha dado la importancia que juzgo debe reconocerse, Se trata de un
esquemma de incentivos muy distintos a los tradicionales en el sistema edu-
cativo: el econdmico se orienta a la escuela, al colectivo escolar, ¥ no a sus
actores, sus remuneraciones o sus credenciales. Es la escuela, no los indivi-
duos, la que es objeto de las aportaciones del programa. Se trata, por tanto,
de un estimulo a la cooperacion, a la organizacion electiva, a la gestion
orientada a la escuela. En esle proceso, destaca la importancia de inlorma-
cion compartida y del desarrollo de capacidades por la via de la [ormacion
de los individuos, pero cuyos [rutos han de verse en el centro escolar y no
ent los incentivos individuales.

REFLEXIONES FINALES

Los principales problemas de coordinacion intra e intergubemamentales,
derectados en la operacion del Programa de Escuelas de Calidad en sus
primeros seis afios, refieren a las dificultades de hacer coincidir las capaci-
dades [inancieras de los estados con sur recursos organizacionales, las des-
igualdades educacionales entre estados v regiones, las desigualdades en la
capacidad de gestion en las entidades, la ausencia de sistemas de inlorma-
¢ion oportunes para la toma de decisiones, la ausencia de una cultura Jde
evaluacion con un enfoque en los resultados.

Lo que es claro es que la introduccién del programa ha producido un
resultado no esperada: al plantear una redefinicion de la atencion a la escue-
la, represento una forma distinta de proponer la relacion entre los distintos
niveles de gobierno, fortaleciendo con ello la descentralizacion comenzada
en los artos noventa, propiciando una visién diferente a la formulacion de
los programas federales, desde la tradicional preocupacién por la generali-
zacion de proyectos de insumos, hacia modelos que ven a la escuela como
un espacio de decision v con capacidades para la gestién de sus insumos. La
discusion generada por el programa ha llevado también a lormas dilerentes
de pensar la accion administrativa en las entidades, por ejemplo, en (érmi-
nos de proponer un papel méds activo y mas orientado a resullados educati-
VoS, para 10s supervisores.
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INTRODUCCIGN

Ln 1992 se federalizé o descentralizo el sistema de educacion basica y
normal de México, mediante la transferencia a los gobiernos de los esta-
dos de las escuelas v el personal que hasta entonces estuvieron bajo la
administracién directa del gobierno federal, v la redistribucion de la res-
ponsabilidad educativa entre los dos érdenes de gobierno. De ese modo
lerminé un largo proceso centralizador que comenzé en el aliimo tercio
del siglo xix y se acentud en el siglo xx, a partir de la [undacion de la
Secrelaria de Educacion Pablica (ser) en 1921, Durante esos afos, ¢l go-
bierno tederal, por medio de la sep, Nlegaria a concentrar la administra-
ciom directa de mas de dos tercios de las escuelas de educacion basica del
pais, alrededor de la mitad de las escuelas normales v, ademas, 1a atribu-
cion exclusiva en el disefio de los planes v programas de estudio obligato-
rios para todas las escuelas de educacion basica v normal del pais.” Ade-
mas, el financiamiento educativo llegaria a depender del gobierno federal
en mas de 90%. En fin, en la st llego a recaer la multiple responsabilidad
de financiar v administrar de manera directa la mayor parte de la educa-
clon basica y normal vy, al mismo Uempo, la regulacion técnica del conjun-
Lo del sistema en esos niveles educativos, incluidos los servicios escolares
que habfan permanecido bajo la dependencia de los gobiernos eslatales y
los pardiculares. Todo esto ademas de otras responsabilidades en Ta con-
duccion de los otros niveles educativos y una gran diversidad de institu-
ciones culturales,

Se han apuntade diversas razones para explicar la decision de federali-
zav la educacion basica y normal;? sin embargo, tal vez el factor decisivo fue
que el centro nacional, la str, va no podia con una sobrecarga tan amplia y

- Antes de la federahizacion de 1992, el gobierno federal tenia bajo su administra-
cion directa todas las escuelas oliciales de educacion basica en el Distrite Federal, mas
de B0% en la mitad de los estados y un [uerte predominio en la oura mitad, con la ex-
cepeion del Estado de México, en donde el pobierno estatal tenia bajo su adiminisiracion
directa mas escuelas que el gobierno lederal. Ll pobierne lederal wenia bajo su adminis-
tracion directa alrededor de 75% de la maricula de este nivel educativo, mientras que
los estadlos tenian 25% v los particulares, 5 por clento.

* Iintre ofras razones que se han apuntade estdn las recomendaciones de organis-
mos internacionales, la descentralizacian de la responsabilidad financiera, la descentra-
lizacian de los conflictos magisteriales, el debilitamiento o disolucion del Sindicaro
Nacional de Trahajadores de la Fducacion (svTE), acercar las decisiones a los heneficia-
ros, promover la participacion social, mejorar la gestion del sistema.
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compleja de responsabilidades ¥ demandas sociales. Se habfa producido un
exceso de responsabilidades y demandas sobre un sole centro cada vez mas
ineficaz. Ln otras palabras, se federalizé la educacion porque la scp sola va
no podia conducir un sistema tan vasto v complejo como el que habia lle-
gado a ser la educacion basica v normal del pats.

La federalizacion del sistema se consumé en un dia, el 18 de mayo de
1992 con la lirma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de Educa-
clon Basica (anmew), signado porlasee, el svie vy los gobernadores de los 31
estados de la republica, y los convenios de [ederalizacion especilicos que
ese mismo dia [irmo la ser con cada uno de los gobernadores de los estados
(el unico gobierno que no firma ese dia, el de Baja California, lo harfa a fi-
nales de ese mismo afio).* Con base en el anues, el gobierno tederal trans-
firié a los estados la operacion de las escuelas de educacion bédsica y normal
que hasta entonces habian permanecido bajo su administracion directa,
Ademas, wansfirio a los estados la relacion laboral de todo el personal do-
cente, directivo v administrativo que se desempefaba en rodas las oficinas
v las escuelas transferidas.*

Poco tiempo después, en 1993, se promulgd una nueva Ley General de
Educacion {LGE) que, entre otras cosas. redellnio las atribuciones educati-
vas de cada uno de los ordenes de gobierno. El nuevo marco juridico reser-
v6, como atribucion exclusiva del goblerno [ederal, principalmente las 1a-
reas de planeacion, regulacion, evaluacion, determinacion de contenidos
educativos v todas aquellas que sean necesarias para garantizar la unidad
del sistema educativo nacional. A su vez, reservo como atribucion exclusiva
de Tos estados la operaciaon de los servicios de educacion basica v formacion
de maestros para este nivel educativo. Al mismo tiempao, dispusa la concu-
rrencia de ambos érdenes de gobierno en algunos campos como el de la
equidad y el financiamiento educativos.

4 Ese dia el gobierno lederal translinio a los estados alrededor de 700 000 emplea-
dos (313 974 plazas docentes, L16 054 pueslos administralivos y cast cuatro millones
de horas-salario) y mds de 100 000 edilicios administralivos v escolares, que atendian a
alrededor de 13 millones de alumnoes de educacion basica y normal.

“ Ll anwes, ademas de la federalizacion, contempls una relorma curricular de la
educacién hisica, el compromiso de conceder un salario profesional ¥ la implantacian
de la Carrera Magisterial para el magisterio, la reforma de la ensenanza normal, la am-
pliacion de Ta participacion social en la educacion y una politica orientada hacia una
mavor equidad en el sistema educarivo. Ade

is, una reforma constinacional exrendis
la educacian obligatoria también a Tos rres grados de secundaria.
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Aunque permanecieron ciertos rasgos centralistas del sistema e incluso
algunos de ellos se acentuaron, la federalizacion de 1992 implico un cambio
significativo en la estructura de responsabilidades (competencias o atribu-
ciones) entre los dos 6rdenes de gobierno (federal v estatal). 1 lasta ese ano,
la stp habia ejercido sus atiibuciones dentro de un sisterna escolar que estaba
predominantermente bajo su administracion directa en todo el territorio na-
cional; en cambio, desde entonces la see conduce un sistema educativo cuyas
escuelas estan en su mavoria bajo la administracion directa de los gobiernos
eslatales.” De esa manera, la gestion del sistema se translormé en la de una
estructura politico-administrativa lederalizada, Al mismo liempo, la ledera-
lizacion también provocd una serie de transformaciones en la administracion
educativa federal, en Ta de Tos estados v en la relacion entre ambas,

Fste trabajo pretende, precisamente, analizar la evolucién de algunos
de los principales rasgos de la gestion, la estructura v organizacién del sis-
tema educativo federalizado a lo largo de casi dos décadas, desde su funda-
clén, en 1992, hasta nuestros dias.®

NUEVAS SECRETARIAS Y RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

La lederalizacion de 1992 planteo la necesidad de una serie de translorma-
ciones en la administracion educativa lederal y en las administraciones
educativas de los estados, con el fin de asumir las responsabilidades que les

7 Solo permanecen bajo la adminisiracion divecta del gobierno federal las escuelas
oliciales de educacion basica, las escuelas normales v las unidades de la Universidad
Peclagopica del Distrito Lederal.

# lisle ensayo es una simtesis que ajusta, modifica v, aungue no parezca, amplia una
serie de trabajos sobre el tema realizados por el autor (Amaut, 1992a, 1992h, 1994,
1936, 1998, 2001, 20034, 2003k, 2004, 2003, 2008, 2009). Por las caracteristicas de
esta publicacién {que obliga a la brevedad v la mayor sencillez posibles) el auror ha re-
ducido al minime las referencias hibliograficas, sohre 1a hase de que sz trabajos previos
refieren una ampha biblingrafia que puede ser consultada por quienes temgan nrerés en
protundizar y ampliar su conocimiento sobre el tema. Ademas, pueden consultar una
serie de excelenles "estados del arle™ que dan cuenta de la investigacion acumulada so-
bre los wmas abordados en este ensaye (Zorrilla, 20003; Lovo v Mufoz, 20073; lnclan v
Mercado, 2005: Cruz y Ducoing, 2003; Zorrilla v Tapia, 2008) y oLros estudios que han
analizado la gestion del sistema educative lederalizado: (Parde, 1998 Barba, 2000,
Latapi v Ulloa, 2000 Rogel, 2004: Veloz Avila, 1998; Sanlize, 2002: lierro el al., 2008;
Camacho, 1995; Lspinoza, 1999; Lzpelela y Weiss, 2005 Gamez, 2001},
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fueron reservadas porla 1 GF. Fn el dmbito federal sobresale la reestructura-
cion de la sep, en la que destaca la creacion de la Subsecretaria de Lduca-
cion Basica v Normal, integrada por direcciones generales por funciones:
Desarrollo Curricular, Materiales Cducativos, Formacion Continua, Desa-
rrollo de la Gestién e Innovacion Educativa, Educacion Indigena).” Estas
nuevas direcciones ya no tendrian a su cargo ninguna escuela® y su tarea
esencial serfa la regulacion y la direccion técnica del conjuntoe de la educa-
clon basica y normal del pais. De esa manera, desaparecia la antigua estruc-
Lura compuesta por direcciones generales que lenian por separado la res-
ponsabilidad de Ta direccion éenica de cada nivel v modalidad de la
educacion basica y normal de todo el pais (incluidos los subsistemas esta-
tales y particulares), v la administracion directa de las escuelas tederales de
estos niveles educativos,” Al mismo tiempo, ¢l gobierno federal encomendo
al Consejo Nacional de Fomento LEducativa (Conafe) la coordinacién na-
cional de los programas educativos compensatorios e intensificé las activi-
dades del 1LcT encaminadas a la difusion de las nuevas tecnologias en las
escuelas y la creacion de diversos programas educativos. Ademas, la stp
intensificé las acciones de evaluacién primero mediante el fortalecimiento
de la Direccion General de Evaluacion y después con la creacion del Insti-
tuto Nacional de Evaluacion Educativa.

Por su parte, los estados crearon o translormaron sus respectivas adminis-
Lraciones educativas para asumir las nuevas responsabilidades que les lueron
transteridas, Ademas, todas las administraciones educativas estatales amplia-

7 Eslas direcciones penerales Luvieran otros nombres cuando se lundd la Subsecre-
taria de Educacion Basica y Normal {sepyn}en L1993, pero, para evitar un lexto aln mas
abigarrado de nombres de depencdencias, se decicdié incluir los nombres que les dio la
regstructuracion de la ser en 2005,

® lodas las escuelas de educacién basica y normal lederales que operaban en los
estaclos habian pasadeo a depender de los gobiemos de los estados v las que permane-
cieron bajo la administracién directa de la sFr pasaron a depender de una nueva Subse-
cretaria de Servicios Educarivos para el Distriro Federal v que en 2003 fue transformada
en un organismo publico desconcentrado de la sep, demominado Administraciim Fede-
ral de Servicios Educativos en el Distrito Federal {ATSEDE)L

¥ En realidad, las antiguas direcciones generales por nivel educativo habian perdi-
do terreno en la administracion directa de escuelas lederales desde 1978, cuando varias
de sus atribuciones en este campo [ueron transferidas a las delegaciones de la scr en los
eslados. La estructura por niveles de la sre solo se ha conservado en el DUE Desde la
decaca de los setenta las direcciones por nivel también hablan comenzado a perder Le-
rreno en la conduccion weenica del sistema, pues cormenzaron a compartir sus atribucio-
nes en este dmbito con owras dependencias y organismos colegiados de la sk



238 FRLCACION

ron su campo de accidn, no sélo por los servicios educativos federales que les
rransfitieron, sino tanmbién para asumiir la conduccion y la gestion del sistema
ecducativo estatal en su conjunto, desde la inicial hasta la superior. Ln cierto
sentido la federalizacion propicio en los estados la configuracion de auténticas
secrerarias de educacion que ahora tienen bhajo su responsabilidad la gestion
del conjunto de cada sistema educativo estatal. A su vez, esta transformacién
propleio que en todos los estados las nuevas secretarias estatales de educacion
{0 equivalentes} subieran de rango en la estructura politico-administrativa de
sus respectivos goblernos. Sin embargo, la transformacion mas radical ocurrio
en un poco mas de la mitad de los estados gue, antes de la
contaban con una administracion propia de servicios de educacion basica,
porque en ellos estos servicios eran predominante o exclusivamente tederales,
Fn estos estados podemos decir que Ta administracion educariva (sobre todo
en la educacion basica) nacio con la federalizacion educativa.'™

Alo largo de estos arios, las nuevas administraciones educativas estata-
les también han reformado sus respectivas estructuras —a veces, en mas de
dos o tres ocasiones— para coordinar los diversos programas educativos
nacionales y estatales v, sobre todo, para articular la relacion entre las diver-
sas areas de sus respectivas oficinas centrales con eslos programas y con la
administracion mds cercana a las escuelas, como es la supervision escolar.

ederalizacion, no

En los estados que cuentan con dos subsistemas escolares oliciales {el anti-
guo estalal y el que les Tue translerido por Ta lederalizacion) también se han
realizado una serie de reformas para avanzar hacia la plena integracion
administrativa de ambos subsistemas, pues siguen operando por separado
en varias aspectos, a pesar de que en casi todos 10s casos ya estan ubicados
dentro de la estructura de la administracién educativa estatal.!

" La construccion de las nuevas secretarias de educacién estatales ha sido un pro-
ceso progresivo, erritico ¥ desigual entre los estados, Sobre la primera reestructuracion
administrativa que realizaron los estados para recibir y asumir su nueva responsabilidad
administrariva puede consulrarse el estudio de Juan Carlos Camacho {1995, Ta mayo-
tia de 10s 31 esrados crearon organismos priblicos descenrralizades (hajo Ta denomina-
cion de “Institares™) que se encargarian de la gestion de los servicios educativos trans-
teridos por el goblerno federal, solo dos estados (Veracruz v Yucatan) encargaron esta
Lares & sus respeclivas secrelarias de educacion preexistentes y olros Lres (Michoacan,
Tabasco y Baja Calilornia Surd crearon de inmediato sus respeclivas secretarias de edu-
cacion para recibir y administrar los servicios que les [ueron transleridos. Sobre la evo-
lucién posterior pueds consullarse el estudio de Bonilaclo Barba (2000).

"' Un caso extremo es el Ustado de México, donde siguen existiendo dos adminis-
traciones educativas: de un lado esta la Secretaria de Lducacion Ustaal que tene bajo
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[a nueva estructura de atribuciones educativas de los dos ordenes de
gobierno planted la necesidad de una mayor comunicacion, coordinacion
v cooperacion entre la administracion educativa federal (la st nacional) y
las nuevas administraciones educativas de los estados. Csto ha sido asi no
solo en lo que respecta a las atribuciones que la 16T clasifica como “concu-
rrentes” entre los dos drdenes de gobierno, sino también en aquellas que la
Ley reserva como “exclusivas” de cada uno de ellos. Esta nueva relacion
entre ambas administraciones ha sido estimulada no sélo por la nueva es-
Lructura normativa, sine lambién porque en la prictica son atribuciones
“concurrentes” adn aquellas asignadas por la 1ae como “exclusivas™ de cada
uno de los drdenes de gobierno. Esto ha sido ast incluso en dos de log cam-
pos en los cuales Ta 1GE es mucho mds tajante y nitida, como es Ta determi-
nacion de planes y programas de estudio salo del ambito federal v Ta ope-
racion de los servicios educativos que es inicamente responsabilidad de los
estados. [n estos dos aspectos ninguna de las dos administraciones {federal
o estatal) podria desempenar a cabalidad sus atribuciones exclusivas sin la
plena cooperacién de la otra, pues ningin sentido tendria dictar planes v
programas que no se fuesen a seguir en los estados v seria imposible operar
los servicios escolares sin planes ni programas de estudio. Lo mismo podria
decirse de otras atribuciones que le [ueron reservadas como exclusivas al
gobierno [ederal, como son la elaboracion de los libros de Lexto de prima-
rig, la autorizacion de los libros de texto de secundarta, la planeacion gene-
ral del sistema v la evaluacion de los servicios educativos, pues ¢l gobierno
federal no podria ejercer a cabalidad ninguna de estas aribuciones sin la
plena cooperacion de las administraciones educativas estatales. Por su-
puesto, la necesidad de comunicacion y cooperacion entre las administra-
ciones federal v estatales se acentta en el ejercicio de las atribuciones que
la 1ot clasifica como “concurrentes” v otras que no estan definidas con

su administracion los antiguos servicios educativos estatales v del otro lade estd otro
organismo estatal que, por separado, confintia administrande Tos servicios de educa-
cion basica que Tes fueron transferidos en 1992, Otros estados han avanzade hacia la
integracion administrativa de los dos subsisternas, sin embargo persiste una fuerte seg-
mentacion entre el antiguo subsistema estatal v el federalizado, en To gque respecta a la
administracion, (inanciamiento, regulacion laboral y prestaciones sociales para el perso-
nal. Este problema no ha sido tan grave en los estados que antes de la lederalizacion
contaban con wn sislema exclusiva o predominantemente lederal, pues todos eran lede-
rales . despues, todos pasaron a ser estatales. Pero alin en estos estados existe una dis-
lincion en lo que se reliere a la [uente de [nanciamiento {{federal o estatal) de distintos
segmentos del personal v de diversas instiluciones escolares y programas educativos,
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claridad y precision, como son ¢l financiamiento, la equidad y 1a formacion
continua de maestros.

La necesidad de una mayor comunicacion entre las dos administracio-
nes educativas ha sido mayor que la que deriva de la mera gestién rutinaria
de los principales componentes del sistema educativo nacional v comprende
también la gestion de las reformas v la innovacién educativa. Esto ha sido asi
porque la reforma politico-administrativa (Ia federalizacion y la translorma-
cion de las administraciones educativas) se realizé en paralelo con una serie
de relormas de contenido educativo, como [ueron la relorma curricular de
educacion basica y normal, y la puesta en marcha o intensilicacion de una
serie de programas que buscan mejorar la calidad y la equidad educativas. '

La transferencia de nuevas responsabilidades politico-administrativas a
los estados también implica (mds alla de la letra del anmes v 1a16F) la trans-
ferencia a los estados de una serie de nuevas responsabilidades en la con-
duccion estrictamente educativa de sus respectivos sistemas escolares. Lsto
sucedio porque en el Ambito mas cercano a las escuelas es muy dificil dis-
tinguir entre gestién administrativa y gestion técnica o educativa; ademas,
a partir de la federalizacion, los estados aumentaron su corresponsabilidad
por los resultados educativos. Fstas nuevas responsabilidades educativas
han planteado a los esitados la necesidad de [ortalecer la articulacion entre
los mandos superiores de las administraciones educativas eslatales y los
cuadros administrativos y téenicos mads cercanos a las escuelas, como son
los responsables de la gestion de cada subsistema escolar, las oficinas regio-
nales, la supervision escolar y los servicios de apoyo téenico-pedagogico a
las escuelas. Fsta gran heterogeneidad de frentes y grados de accion consti-
tuye, por si misma, un formidable reta de coordinacion horizontal y verti-
cal en el conjunto del sistema educativo.

“* Lsta idea v las consecuencias de dos reformas en paralelo —la pelitico-adminis-
trativa v la educariva— me fuerom sugeridos por un excelente articulo de Justa Fzpeleta
{1999 Ademas de la reforma curricular de educacion hisica, la reforma educativa
comprende la renovacion v acrualizacion permanente de los libros de rexro de educa-
cion hisica v la puesta en marcha de varios programas, entre los cuales sobresalen los
signientes: el Programa Nacienal de Actualizacion Permanente de Maestros (Pronap), el
Programa Nacional para la Translormacion y el Fortalecimiento Académico de la Ense-
hanza Normal (prracy), Programa Nacional de Carrera Magisierial, los programas Edu-
cativos Compensatorios, ¢l Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas
Normales Pablicas (Promin), los programas para nifios migrantes, Programa Lelusal,
Red Uscolar, Programa Uscuelas de Calidad, Programa Nacional de lnegracion Lduca-
tiva, Programa Nacional de Lectura v Programa Lnciclomedia.
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La atribucion de conducir un sistema que ya no esta predominante-
mente bajo su dependencia directa, sino de los estados,'” ha implicado
para la stp algunas ventajas v retos. Porun lado, la scp se libero de una serie
de responsabilidades politicas, administrativas v laborales v, de ese modo,
pudo fortalecer su capacidad para regular, planear v evaluar el sisterna,
emitir normas de caracter técnico-pedagagico v revisar los libros de texto
gratuito y otros materiales de apoyo para los maestros y alumnos; ademas,
lortalecio su capacidad para disenar v conducir un amplio repertorio de
programas nacionales que buscan mejorar la calidad y la equidad de la
educacion basica v normal en todo el pais. Por ouro lado, planted a la ser la
necesidad de una intensa relacion con los estados, por lo que ha tenido que
desarrollar una serie de capacidades que aparentemente no eran tan nece-
sarias cuando el gobierno federal tenia simultaneamente 1a regulacion y la
administracion directa de la mayoria de las escuelas de educacion basica y
normal (Covarrubias, 2001). Ya no bastaba —quizd nunca basto— la expe-
dicion de normas. La stp tuvo que profundizar en el desarrollo de mecanis-
mos de retroalimentacién y de recopilacion, procesamiento y andlisis de
informacion; ademas, las autoridades educativas federales tuvieron que de-
sarrollar una mayor capacidad de comunicacion en un espectro mucho
mis heterogéneo y descentralizado de instancias publicas, sociales y priva-
das que ahora pueblan al sistema y el entorno educativo.!”

Después de la
educativas estatales se ha desarrollado, por un lado, con base en la inercia

ederalizacion la relacion entre la ser v Tas autoridades

3 Ahora, en 2010, alrededor de 85% de las escuelas publicas de educacion basica
estd bajo la administracion ditecta de los estados y salo 13% sigue hajo de la dependen-
ciade la seren el Distrito Federal, Ademds, habria que agregar un pequeio pero impor-
rante segmento de escuelas comunitarias que operan en los estados, que no dependen
directamente de la sEp, sino del coasr, organismo iblico descentralizado del gobier-
no tederal.

- La intensificacion de la relacion de la ste con los estados v otros actores politicos
no obedece 5610 a las relormas administrativas y educativas, sine lambién & que duran-
te los altimos 30 afos el anliguo régimen autorilario de partido dominante se Lranslor-
mo en une democratico y pluralista. Este cambio politico provoco que el anguoe parti-
clo dominante perdiera, en distintes momentoes, la mavoerta calilicada, la absolula v ain
la relativa en la Camara de Dipuados, v también las gubernaturas de la mitad de las
entidacles [ederativas. In este nueve contexto, la ser se ha visto en la necesidad de in-
tensificar sus relaciones con el poder legislativo y los partidos alli representados, y otras
organizaciones sociales (empresarios, iglesia, asociaciones civiles, investigadores educa-
rivos) que se han acrivado o reactivado con la demaocracia.
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y recaidas en la tradicion centralista (Barba, 2000] v, por ¢l otro, mediante
la construccion, sebre la marcha, de una nueva relacion con los estados,
que se ha ido configurando mediante una serie de reuniones y negociacio-
nes directas entre los titulares de las administraciones educativas federal y
estatales, reuniones periédicas de otros funcionarios v equipos de las de-
pendencias fecerales con sus contrapartes estatales, y la construccion de
acuerdos informales y la lirma de convenios especilicos entre la see v los
gobiernos de los estados para poner en marcha diversas relormas y progra-
mas educativos nacionales. Dentro de esta nueva dindmica, el gobierno le-
deral ha conservado la iniciativa en lag decisiones esenciales del sistema
{por gjemplo, Ta determinacion de los contenidos curriculares v de las nor-
mas organizativas y téenicas), la evaluacion, ¢l diseno v la conduccion de
diversos programas educarivos ¥ la construceion de los sistemas nacionales
(y estatales] de informacién y evaluacién. Sin embargo, a partir de la fede-
ralizacién, el gobiermo federal ha tenido que buscar el consenso y la coope-
racion con las administraciones educativas estatales, que ademads concurren
en distintas proporciones al financiamiento educativo. No obstante, en los
estados sigue recayvendo principalmente la operacion de los servicios y pro-
gramas educativos.-?

En la relacion entre la ser v las administraciones educativas de los es-
tados se han hecho visibles algunos problemas derivados de la ambigle-
dad normativa y de la [alia de una reglamentacion de las facultades exclu-
sivas y concurrentes de los dos ordenes de gobierno, asi como de 1a escasez
instancias de participacion y articulacion permanente y ehcaz entre ambas

7 Las modalidades de intervencion federal-estatal son muy distinas segin la ma-
teria o el programa e que se trata pero, por delinicion, en wérminos generales dicha
intervencion es nmucho mas clara v unilateral cuando se trata del ejercicio de awribucio-
nes que la Ley le otorga coma exclusivas al gohierno federal o a los estados; en cambia,
la intervencion federal-estatal es mucho mds compleja v diferenciada cuando se trara de
arrihuciones que 1a ey define como concurrentes entre ambos drdenes de gobierno,
Ademds, la participacion de los estados ha variado en el tiempo, incluso en lo que se
refiere a los acuerdos de cardcter mas general, como fue el axnEn de 1992, firmado por
la stp, el 31T ¥ Tos 31 gobernadores de los estados, v la Alianza por la Calidad de la
Educacion (acr). [irmado soloe por la scey el syTr, a pesar de que a los gobiernos de los
eslados les corresponderia s operacion y, ademas, pagar una parle sipnilicativa del
costo politico v [inanciero de su realizacion. Por el contrario, algunas relormas v progra-
mas ecducativos gue, aungue en el comienzo [ueron disefados por las autoridades fede-
rales. en su desarrollo posterior se han ido modilicando v ajustando con una creciente
participacion de las autoridades estatales.
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administraciones,'® Otros problemas han derivado de las dificultades que
han tenido las administraciones educativas para formar v asegurar la per-
manencia y el desarrollo de cuadros téenicos especializados. Otros mads
derivan de la débil articulacion entre las diversas areas de la propia admi-
nistracion educativa federal que tienen bajo su responsabilidad la coordi-
nacion de diversos programas, que exigen a las administraciones estatales v
a las proplas escuelas una gran variedad de actividades, evaluaciones diag-
nésticas e informes, a menudo son redundantes. Gros mas son provocados
por el dilerente grado de atencién gue los gobiernos estatales otorgan a
cada programa v la desigual ubicacion de la coordinacion de los programas
en las administraciones educativas.'” Todo esto ha dificultado una articula-
cion ehcaz entre los cuadros téenico-administrativos federales y sus contra-
partes estatales.

I'n fin, en el marco de una nueva estructura de awibuciones, en las
ultimas dos décadas se ha configurade un modelo de gestion hibrido v di-
ferenciado del sistema educativo nacional. 1librido porque los distintos
componentes del sistema v sus programas ahora estan bajo la gestién com-

la 1GE previé dos organismos de articulacion: la creacion del Consejo Nacional
de Participacion Social en la Fducacian (Conapase), en el cual estdn representadas las
auroridades educarivas estarales, junto con otros funcionarios federales, directivos de
las pTim:ipak‘.s instituciones de educaciom supeTior, diversas OTZANIZACIONES sociales e
investigadores educativos, v la creacion de un Consejo Nacional de Autoridades Educa-
tivas (Conaedu), integrado por los titulares de las secretarfas de educacion de los esta-
dos. El Conapase se integro lormalmente desde 1999, pero practicamente no ha luncio-
nado; en cambio, el Conaedu se inwegrd [ormalmente en 2004 pero habia comenzado a
[uncionar de Jacto desde antes, sobre wdo a pardr de 1999,

T Lsta [ala de correspondencia entre las dos administraciones es mas acentuacda
en los estados que han tenido un menor avance en la integracion entre la adminisura-
cion del subsistema estalal preexistente v la del subsistema lederal que les fue transleri-
do. Incluse hay estados en los cuales las instancias centrales tienen que mantener una
relacion con dos v hasta tres instancias estatales, Paraddjicamente, las dificultades en
este aspecto derivan de una de las cualidades positivas de un modelo de descenrraliza-
cion que, a pesar de haherse disefiado centralmenre v de haherse realizado simulranea-
mente en todos Tos estados. no cayo en la tentacion de estandarizar o uniformar a las
estructuras de las administraciones educativas estatales. Por el contrario, Ta reorganiza-
cion del sistema educativo nacional respetd y reservé a los goblernos de los estados un
considerable margen de discrecionalidad para atender a sus respectivas realidades poli-
Llico-administrativas. La estandarizacion de las estruciuras administrativas habria colo-
cado a los goblernos de los estados dentro de una camisa de [uerza que les hubiera
provocado mayores dificultades para atender a la gran helerogeneidad de los contexios
politico-adminisirativos de cada estado.
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binada de la administracion federal v la estatal. Diferenciado porque la
gestion de cada componente del sistema v de los programas “se resuelve de
manera peculiar”.'® Ademas, la gestion de cada unoe de estos componentes
se resuelve en forma distinta, a veces, en cada uno de los estados v, otras,
en cada uno de los subsistemas y modalidades escolares. El desarrollo de
esta gestion hibrida y diferenciada se debe a varios factores, entre ellos so-
bresalen los siguientes: a] un modelo de [ederalizacién ambivalente por
delinicién y con una distribucién compleja de atribuciones exclusivas y
concurrentes entre los dos érdenes de gobierno; b la diversidad de compo-
nentes del sistema educativo, de programas educativos v de componentes
de cada uno de estos programas, v ¢] la heterogeneidad de los sistemas
educativos estatales en lo que se refiere a su desarrollo administrativo, con-
texto politico, capacidad fimanciera y rasgos culturales, sociodemograficos,
geograficos y econdmicos.

SUPERVISION
Y APGYQ ACADEMICO A LAS ESCUELAS

En los tlimas dos décadas el problema de sohrecarga de demandas que se
busca resolver mediante la [ederalizacion se ha wrasladado, en varios aspec-
108, del centro nacional (Ja ser) a la instancia de la administracion educativa
de cada estado e incluso a la supervision escolar y aun a las propias escuelas.
Este deslizamiento de la sobrecarga se ha producido por la operacion del
sistema educativo federalizado que, ademas de reorientar la demandas so-
ciales hacia los estados, ha trasladado a las nuevas administraciones educa-
tivas estatales un segmento significative de las demandas provenientes del
propio sistema educativo v de su entorno, como son las demandas salaria-
les, laborales v profesionales de los maestros v su representacion sindical.
El deslizamiento de la sobrecarga del centro hacia la periferia del siste-
ma también se debe a owros [actores que tienen su origen en el centro. Por
un lado esid la herencia transmitida por el gobierno [ederal a los estados
mediante la lederalizacion, tales como estructuras administrativas desarticu-
lacdas (por gjemplo, entre las dreas de plancacion, innovacion y operacion),

-9 El surgimiento de esle nuevo “modelo hibrido™ de gestion educativa en Ameérica
Latina esta explicado con amplitud y profundidad en un excelente libro de Cecilia Bras-
lawsky (19949).
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otras como la supervision escolar (que praciicamente no fueron tocadas por
la federalizacion ni por las reformas administrativas que le antecedieron), y
un marco juridico laboral obsoleto (que en sus rasgos esenciales estd vigente
desde hace mas de 70 anos). Por otro lado, esta el impacto que ha tenido la
gestion de los programas educativos nacionales sobre la estructura v opera-
cion de las administraciones educativas estatales. Se trata de varios progra-
mas lederales coordinados por distintas dreas de la administracion central v
organismos desconcentrados y descentralizados de la ser, v que estdn llegan-
do alas escuelas por medio de las distinias instancias de las administraciones
educativas estatales. La desarticulacion en ¢l centro lederal ha provocado Ta
saturacion de cargas de trabajo v la desestructura en el centro de la adminis-
tracion educativa de cada estado. Ademds, desde el centro nacional y el cen-
tro de cada estado se ha provocado una sobrecarga de tareas producidas por
las nuevas exigencias —a menudo también desarticuladas— para los super-
visores escolares y las propias escuelas. Llay escuelas que, ademas de atender
la compleja gestion rutinaria {administrativa, academica, laboral, sindical y
de atencion a alumnos, padres v vecinos), tienen que asumir la gestion de
hasta mas de 30 o 60 programas o acciones educativas v no educativas pro-
movidas desde las secretarias de educacion y otras dependencias oliciales v
organizaciones sociales.

La [ederalizacion y la relorma educativa en varios [rentes hicieron visi-
ble una serie de rigideces v debilidades en el ambito de Ta supervision esco-
lar v el apoyo académico a las escuelas. Durante décadas, los supervisores
habian cumplido una funcion de intermediacion ¥ control principahmente
politico-administrativo v, de pronto, fueron llamados a acentuar también
sus funciones de orientacion v apoyo académico a los maestros, a pesar de
que la mavoria de ellos no habian sido formados para el desempefio de
estas tareas y que, a enudo, no cuentan con la organizacion v los recursos
materiales y humanos para atender a los nuevos requerimientos. ' Por otro
lado, estaba el denominado personal de apoyo técnico-pedagogico que,
ademads de ser escaso, se encontraba disperso en diversas dreas de la admi-
nistracion educativa: en las mesas técnicas de las direcciones o departa-

“? En la tltima década también se ha pedido la participacion de los supervisores v
directivos escolares en la difusion de una nueva gestion escolar ofentada por una pla-
neacion estratégica, gue implica el trabajo colegiade de los maesiros ¥ padres de laumilia
en la elaboracion de wn diagnostico v un proyecto escolar, v su somelimiento a diversas
actividades de awoevaluacion, evaluaciones externas, informes, lansparencia v rendi-
cian de cuentas a la sociedad.
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mentos responsables de Ta operacion de cada nivel y modalidad educativa,
en algunas oficinas de supervision y en una gran diversidad de programas
educativos que buscan implantarse en las escuelas.””

[n las ultimas dos décadas los estados han realizado varios esfuerzos
encaminados a fortalecer la supervision v el apoyo académico a las escuelas,
Algunos de éstos han reorganizado las zonas de supervision, los centros de
maestros, las olicinas regionales: otros han creado instancias de coordinacién
de provectos educalivos estratégicos y olros mds han realizado programas de
lormacion de supervisores y del personal de apoyo técnico-pedagogico. Sin
embargo, en las administraciones educativas liende a persistir la falia de vin-
culacion entre las distintas dreas (plancacion, administracion, nmovacion
educativa v operacion de cada subsisterna escolar) que tienen bajo su res-
ponsabilidad ofrecer ¢l apoyo académico a los directores ¥ maestros que la-
boran en las escuelas. Ademds, a pesar de que ha awmentado su nimero y su
caracter estratégico, el personal de apovo téenico-pedagdgico se encuentra
en un limbo administrativo v laboral, pues generalmente se trata de personal
docente comisionado en una funcién que no corresponde con su nombra-
miento formal, debido a que su cargo v funcién no estan previstos en los
catdlogos de puestos ni en los tabuladores escalalonarios.

GESTION CURRICULAR

La tederalizacion ratificd como anibucion exclusiva del gobiemo tederal
{que seguirfa ejerciendo principalmente por medio de la skp) 1a elaboracion
de los planes y programas de estudio de educacion bisica y normal, la pro-
duccion de los libros de texto gratuitos de primaria y la autorizacién de li-
bros de texto para secundaria. Al mismo tiempo, un nueve marco juridico
introdujo algunos matices novedosos en la gestién curricular, sobre todo en
lo que respecta a la participacion de los estados v otros actores en la defini-
cion y la naturaleza misma del curricule. Por ejemplo, una reforma consti-
tucional dispuso que, en la delinicion de los planes y programas de estudio,
el gobierno lederal “considerara la opinion de los gobiernos de las entida-
des federativas v de los diversos sectores sociales involucrados en Ta educa-

T Lnislen varios excelentes estucios sobre la supervision y el apovo académico a
las escuelas (Ramirez, 2000, 2006:; Bonilla, 2009, Zorrilla v lapia, 2008; Garcia y Zen-
dejas, 2008; Calvo et al., 2001; Alba, 2007 Lzpeleta v Weiss, 20007,
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cion”, La 1ar dispuso que estas opiniones sean expresadas en ¢l Consejo
Nacianal de Participacion Social de la lducacion v, ademds, estipulé que
las autoridades educativas de los estados también podrian proponer a la stp
“contenidos regionales”.

La 16T también abrié la posibilidad de adaptar el curriculo nacional a
las necesidades y caracteristicas de algunos grupos especificos de la pobla-
clon “para responder a las caracteristicas linglisticas y culturales de cada
uno de los diversos grupos indigenas del pals, asi como para la poblacion
dispersa y grupos migratorios”; también la posibilidad de impartir educa-
¢ion “con programas y contenidos particulares” de acuerdo con las necesi-
dades educativas de la poblacion.

Por otra parte, la reorganizacion de la sep encomendo a la nueva SFRYN
el disena curricular que hasta entonces habia recaido en diversas areas de la
administracion central (direcciones generales de cada nivel v otras direccio-
nes ¢ instancias de coordinacién) e, incluso, en un organismo publico des-
centralizado, como el Consejo Nacional Técnico de la Cducacion (Conalre). ™!
De esa manera, se concentré en la stovn la responsabilidad multiple del
diserio de planes y programas de estudio de educacion basica v normal,
elaboracion de libros de lexto gratuitos y otros malteriales educativos, la
autorizacion de libros de texto para educacion hasica y el disefio y 1a con-
duccion de varios programas educativos nacionales.

Enlos tltimos 18 anos ha habido diversas relormas curriculares: la del
conjunto de la educacion basica en 1992, la de preescolar en 2004, Ta de
secundaria en 2000 v de nuevo la de primaria en 2008, La reforma de 1992
comprendio la modificacion de planes y programas de estudio v 1a renova-
cion de los libros de texto de prescolar, primaria y secundaria. Se empren-
di6 casi en paralelo con la federalizacion v hajo el paraguas politico del
ANMLE. Lsta primera reforma fue diseniada principalmente por los equipos
técnicos centrales cle la sTBYK, pero se enriquecid con un intenso debate que
surgié en torno a las primeras propuestas de reforma curricular que se hi-
cieron en la vispera de la [ederalizacion.??

2L A finales de la década de los setenta se habian creado en la estructura de la soe
una serie de organos colegiados —presididos por el secretario— con la participacion
combinada de representantes del Conalte, de las direcciones de cada nivel v modalidad
educativa v de asesores externos designados por el secretacio de Educacion.

L esta primera etapa, los equipos wenicos de la sebyy estaban compuesios prin-
cipalmente por maestros e investigadores recién integraclos en esla nueva area de la ad-
ministracion educativa. La pardcipacion de los investigadores educativos en la gestion
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las reformas curriculares de preescolar (2004) ¥ secundaria (2006} se
realizaron cuando ya estaba asentada la gestion del sistema educativo fede-
ralizado. Sendas reformas también fueren diseniadas fundamentalmente
por los equipos técnicos centrales de la scovr, aunque con una mayor pat-
ticipacion de los equipos téenicos de los estados v de orros interesados, v
contaron con la fuerza que les otorgaba la consolidacion del Conaedu,
como instancia de intercambio de inlormacion, debate v construccion de
consensos entre las aworidades educativas [ederales v estatales. Ambas re-
lormas tuvieron como punto de partida una serie de consulias, diagnosti-
cos v forog regionales, estatales v nacionales, y se benelictaron con una in-
tensa participacion de los investigadores educativos y otros expertos en los
campos disciplinarios y profesionales implicados en las retormas. Ta retor-
ma de preescalar (2004] se emprendio cuando las autoridades educativas
federales v estatales tenfan que afrontar la responsabilidad (humana, mate-
rial ¥ financiera) que implico la extension de la obligatoriedad educativa
también a los tres grados de este nivel educativo.

La reforma de secundaria encerrd tal vez una mayor complejidad, por-
que en este nivel ecucativo es mas diffcil consensuar una reforma curricu-
lar. Esto obedece a que cualquiera que se lleve a cabo en este nivel educali-
vo alecta una mayor diversidad de intereses prolesionales (los maestros de
cada asignatura v los investigadores educativos y otros grupos prolesiona-
les interesados en Tos distintos campos disciplinarios presentes en el curri-
culo de secundaria), intereses laborales (las de Tos maestros de las distintas
asignaturas), las diversas instituciones formadoras de maestros de secunda-
ria (normales superiores v atras instituciones publicas y privadas de educa-
cion superior) ¥ los autores y editores de libros de texto (que estan en un
mercado mas amplio y libre que en primarial.

La reforma mas reciente de primaria comenzo a perfilarse en 2007,
después quedé incorporada como uno de los compromisos de la act, fu-
mada por la stp ¥ el sNTT el 15 de mayoe de 2008, y empezd a ponerse a
prueba en mis de 4 000 escuelas en el ciclo escolar que comenzé en agosto
del mismo ano, con la idea de generalizarla a partir de agosto de 2011 >* Al

de la reforma curricular le permitié a la ser contar con una fuerte interlocucion y coope-
racien de los investigadores educarivos de diversas instituciones de educacion superior,
Sobre la reforma anricular de la educacion hisica de principios de Tos noventa puede
consulrarse un estudio muy completo de Elisa Bonilla (20007

2* No contamos con informacion precisa sobre quignes y como disefiaron esta reforma.
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principio, esta reforma no suscitd ninguna discusion, pues la atencion de
los principales interesados en el campo se concentré en la nueva relacion
entre la sTP v el sNTT, 1a acE, la reforma de las normales y, sobre todo, en la
primera convocatoria para el examen de ingreso al servicio docente. Sin
embargo, al ario siguiente diversas voces calificadas cuestionaron la calidad
de la reforma (sobre todo, los primeros libros de texto) ¥ el hecho de que
se haya consensado casi exclusivamente con el sNTE vy excluido a los equi-
pos técnicos estatales v a los investigadores educativos.

Ademds, en los dllimos anos, varios investigadores educalivos han
apuntado diversas advertencias acerca de la manera en que los diversos
programas de evaluacion, como la pruebas de rniack, pueden deformar ¢
incluso dar al traste con los mejores objetivos que se puedan plantear en
una reforma curricular, Fntre otras cosas, han planteado que un uso exce-
sivo de los instrumentos de evaluacion puede hacer que las escuelas se
orienten, no a realizar los objetivos curriculares de la educacion bisica,
sino a obtener mejores evaluaciones con caracter externo a las escuelas,
También han advertido que estas evaluaciones, a menudo, al igual que el
curriculo, no contemplan las diversas condiciones de las escuelas v de los
contextos en las cuales estan insertas.

Como podemos observar, la gestion curricular en las altimas dos déca-
das ha tenido algunas variaciones sensibles en lo que se refiere a los equi-
pos que Ta han enido bajo su responsabilidad y el grado y Tas modalidades
de participacion de los estados v los diversos actores sociales interesados.
Sin embargo, a pesar de la apertura normativa para la participacion de los
estados ¥ otros actores sociales, en los hechos ¢l diseno curricular perma-
nece bajo el resorte casi exclusivo de la sEp. in general, los estados han te-
nido una débil ¥ fluctuante participacion en el disenio de planes y progra-
mas, v una intervencion practicamente nula en la elaboracion y autorizacion
de los libros de texto.”” Las escuelas v las autoridades educativas estatales
tampocoe han aprovechado los pequenios espacios curriculares que les abrio

“TEsta débil participacion estatal en el disefo curricular obedece no sélo a las
tradiciones y a un marco juridico cenuralisias que persisien, sine también a que por mds
de siele décadas, los equipos weenicos estatales v los [ederales que operaban en los esta-
dos tenian como unica tarea la de “difundir” o “aterizar” las reformas cuwriculares en las
escuelas, Por eso, los equipos estatales que podrian haber tenido una participacion mas
efectiva en el disefio del curricule nacional, cuando se les ha convocado, se encusntran
dispersos v aislados en las distinras dreas operativas de Tas administraciones educativas
estarales.
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la reforma de secundaria de 2006, Sin embargo, los estados han aumentado
su participacion en la seleccion de los libros de texto gratuitos de secunda-
ria v de los acervos para las bibliotecas escolares v de aula. (Bonilla, 2007)
Por otra parte, a pesar de la apertura normativa hacia la diversificacion
curricular, en la educacion basica prevalece un curriculum nacional ¥ uni-
forme, con la excepcion de los programas que se han desarrollado desde la
década de los setenta en un segmento marginal del sistema en el campo de
la educacion comunitaria, indigena, especial v para adulios.

GESTION DEL SISTEMA
DE FORMACION DE MAESTROS

Ll sistemna de formacién de maestros de educacion basica se compone de
dos grandes subsistemas: el de formacion inicial para los fururos maestros
v el de formacién continua de los maestros en servicio. Ln lo que respecta
a la formacion inicial, con la federalizacion de 1992, el gobierno federal
transfirio a los gobiernos de los estados todas las instituciones formadoras
de maestros que hasla entonces estuvieron bajo su dependencia, entre las
que sobresalen las antiguas normales rurales y las unidades a distancia de
la e, El gobierno [ederal solo conserve bajo su administracion directa las
instituciones lormadoras de maestros, las escuelas normales lederales v las
unidades de la Universidad Pedagogica Nacional (ueN} que operan en ¢l
Distrito Federal,

Ta 1GE reserve como atribucion exclusiva del gobierno federal la de
“detenminar para toda la republica los planes v programas de estudio para
normal v formacion de maestros de educacién basica” y “regular un sistema
nacional de formacién, actualizacion, capacitacion y mejoramiento profe-
sional para maestros de educacion basica”. Por otra parte, dejo como atribu-
cion exclusiva de los estados “prestar los servicios de formacion, actualiza-
cion, capacitacion y mejoramiento profesional paralos maestros de educacion
basica, de conformidad con las disposiciones que la ser determine”.

El gobierno lederal ejerce sus atribuciones en este campo por medio de
la skr, en lo que se reliere a la ensefanza normal v a la regulacion de la
formacion continua de maestros, v de la Unidad Ajusco de la upn, en cuan-
to a las unidades de la Len. Al principio la regulacion de la ensefianza nor-
mal estuvo a cargo de la Direccion General de Normatividad de la sepvn y,
con la reestructuracion de la sep en 2003, paséd a la Direccién General de
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Fducacion Superior para los Profesionales de la FEducacion (parspr), de la
Subsecretaria de Lducacion Superior (sEs). A partir de esta reestructuracion
la sEpyK cambid su denominacién a Subsecretaria de Educacion Basica (sop).
Por otra parte, la regulacion de la formacion continua quedé a cargoe de una
coordinacion que luego se transformo en Dirveccion General de Formacion
Continua de la stB v allf ha permanecido. La reestructuracién administrati-
va de 2005 muestra la voluntad de wanslormar la ensefianza normal en un
auténtico subsistema de educacion superior, al ubicarla en el mismo ambi-
Lo administrativo que los otros dos grandes subsistemas de este nivel edu-
cativo (el universitario y ¢l lecnoldgico). Ademas, muestra la voluntad de
manterer la formacion continua de maestros en el mismo ambito de la
gestion de la educacion basica, en la que laboran sus maestros-alumnos.

Por su parte, los estados asumicron la administracion de las institucio-
nes formadoras de maestros que operaban en sus respectivos territorios y
que, hasta entonces, habian estado bajo la administracion del gobierno
federal. Por primera vez en la historia pasaron a depender de cada gobier-
no estatal una gran heterogeneidad de instituciones oficiales, que habian
nacido en distintas épocas hajo la dependencia estatal y federal.*> Cada
estado asumio de diversas maneras la gestion de las normales wransleridas
pero, con el tiempo, todas ellas (incluidas las que dependian de los estados
desde antes de la [ederalizacion) se adscribieron a una misma area admi-
nistrativa ubicada en la subsecretaria o equivalente de educacion superior
de cada estado. En lo que respecta a las Unidades a Distancia de la urn cast
todas se¢ mantuvieron como tales, En algunos estados se convirtieron en
arganismos descentralizados o desconcentrados, aunque en todos los ca-
sos se integraron a la administracion educativa estatal v, al mismo tiempo,
mantuvieron sus vinculos académicos con la UPN Ajusco, que conservd un
papel regulador para el conjunto del sisterna de la Universidad Pedagogica
Nacional en el pais.

En 1997 la <tp puso en marcha un Programa para la Transformacion v
el Fortalecimiento Académicos de las Fscuelas Normales (PTFAEN) que com-

43 Tunto a las heneméntas y centenarias v otras normales fundadas v sostenidas por
los estados, quedaron bajo la dependencia administrativa estatal otras instituciones de
origen lederal. como son las normales rurales [undadas en las primeras deécadas posre-
volucionarias, los centros de actualizacion del magisterio de la década de los cineuera,
los centros replonales de ensefianza normal de la década de los sesena, las normales
experimentales [ederales de la decada de los setenta v las unidades de la Len estableci-
das en los estados desde [inales de los setetua.
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prendio, ademas de la reforma curricular de la ensenanza normal,*® una
serie de acciones ovientadas a la actualizacién v perfeccionamiento profe-
sional del personal docente de las escuelas normales, el mejoramiento de la
planta fisica v el equipamiento de tales escuelas, v una estrategia orientada
hacia la transformacion de la gestion institucional v la regulacion del traba-
jo académico de las escuelas normales.

El prrack [ue disefiado principalmente por los equipos técnicos de la sep
con base en una consulta con los directivos y maestros de las principales es-
cuelas normales del pals, asi como con la representacion sindical del magiste-
rio. En una primera elapy, este programa se operd con una relacion casi di-
recta entre la sERyN v las escuelas normales. Enuna segunda etapa, a principios
del nuevo siglo, comenzaron a participar también las instancias de diveccion
y coordinacion de ensefianza normal de cada administracion educativa esta-
tal. lista transicién fue estimulada por una consulta nacional para el diserio de
una Politica de Formacion y Desarrollo Profesional de Maestros, v la puesta
en marcha del Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas Nor-
males (Promin} en 2002. La consulta nacional movilizo a todas las institucio-
nes formadoras de maestros del pais v, por primera vez en la historia, se sen-
taron en la misma mesa directivos vy maestros de las diversas instituciones
lormadoras de maestros, y cada estado elaboré un diagnéstico muy complelo
de sus respectivos sistemas de [ormacion inicial y continua. EI Promin ha
sido una estrategia de intervencion gque busca incidir en ¢l mejoramiento de
la gestion institucional de las escuelas normales, con el apoyo de recursos
fimancieros adicionales asociados a un plan de desairollo institucional v pro-
gramas anuales de trahajo elaborados por cada escuela. Dos anos después, en
2004, el Promin inchuyé un componente encaminado ya no solo al fortaleci-
miento de la gestion institucional de las escuelas normales, sino también a
afianzar la gestion del conjunto del sistema de formacion de maestros en cada
uno de los estados (Deceano, 2000; Lopez v Casillas, 2003). Finalmente, en
los ultimos afios, se han agregado al sistema de formacién normalista otras
estralegias de intervencion que ya estaban vigentes en los otros dos grandes
subsistemas de educacion superior (el universitario y el lecnolégico) #7

H1in 1997 entrd en vigor un nueve Plan de Lstudios de Licenciatura en Liducacicn
Primariz; en 1999 los de Preescolar y Secundaria; en 2002 el de l'ducacion Tisica, y en 2004
los de Fducacion Fspecial v Educacion Primaria con Orientacion mterculiural v Bilingiie,

<7 AYIN no se conoce el impacto de estas nuevas esrraregias de intervencicn en las
escuelas normales, pero Francisco Mitanda {1998} hizo un espléndido andlisis sobre el
que han tenido en la ur,
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Fn cuanto a la formacion continua, la 1.GF reservo al gobiermo federal
como atribucién exclusiva la de “regular el sistema nacional de formacion,
acrualizacion, capacitacién y superacion profesional del magisterio de edu-
cacion bdsica™;, por otra parte, a los estados les asignéd comeo atuibucion
exclusiva la de “prestar... los servicios de formacion de maestros™. A dife-
rencia de la educacién basica v normal, la federalizacion de la formacién
continua no [ue principalmente una translerencia de escuelas®® sino un
esluerzo orientado a regular e intensilicar las acciones en este campo, a
promover una mayor cooperacion entre los dos drdenes de gobierno y a
constriir un nuevo andamiaje institucional para consolidar Ta lormacion
continua en cada estado.

La conduccion del sistema de formacion continua es mucho mas com-
pleja que en la tormacion inicial, porque en aquél interviene una mayor
diversidad de dependencias, escuelas v otras agencias educativas publicas,
auténomas v particulares de educacién basica v superior. Ademas, en la
formacion continua no estan claramente delimitados los campos de inter-
vencion entre los dos 6rdenes de gobierno v las areas administrativas de
cada uno de ellos. Su marco regulatorio es muy heterogéneo vy, a veces, su-
perpuesto, conluso y diluso. La conduccion de la [ormacién continua tam-
bién es mds compleja porque generalmente estd asociada con las condicio-
nes laborales y salariales de los maestros asociados al antiguo escalalon, la
carrera magisterial y otros escalalones no escritos. Esto provoca que, con
relativa facilidad, los programas de formacion continua queden sometidos,
mas que al imperativo de la calidad ¥ pertinencia académica, a la demanda
de mejoramiento laboral y salarial del magisterio. Ademas, en el campo de
la formacisn continua existen distintas vertientes con rasgos muy diferen-
tes: actualizacion, capacitacion v superacion profesional.

Actualizacion

La relorma educativa que comenzd en 1992 planted la necesidad urgente
de alender la actualizacion del magisterio en servicio. Esto se acentuo en
1993 con la creacion de Ta Carrera Magisterial, un nuevo escalalon (parale-

¥ Aunque también las hubo, porque casi todas las instituciones de formacion ini-
cial de maesrros rransteridas a los estados también participan en algunas de las vertien-
tes de la formaciom comtinua.
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lo al antiguo escalaton) que busca incidir en el mejoramiento de la calidad
educativa, mediante el estimulo salarial a los esfuerzos que los maestros en
servicio hagan por mejorar su formacion y su desemperio docente, Ln ade-
lante, los programas de acmalizacion va no responderian solo a la necesi-
dad de acompanar la reforma curricular, sino también a la de ofrecer a los
maestros nuevas expectativas de desarrollo profesional y mejoramiento sa-
larial. Con ese [in, desde el Ambito lederal se consiruyé el Programa Nacio-
nal de Actualizacion Permanente (Pronap) y en los estados se multiplicaron
los programas estatales de actualizacion para los maestros en servicio. La
conduccion nacional del Pronap se encargd a la Direccion General de For-
macion Continua (DGec), ubicada en la sk de la ske; v para la conduccion
local en cada administracion educativa estatal se cred una Instancia Estatal
de Formacion Continua. Ademis, en cada entidad federativa se fundaron
varios centros de maestros, que llegaron a sumar alvededor de 574 en toda
la republica {Martinez, 2000, 2007 v 2008).%

Con base en el Pronap, se construyo una oferta muy amplia de cursos
nacionales de actualizacién, se organizaron talleres generales de actualiza-
cion para los maestros en servicio y se regulé la oferta de cursos estatales de
actualizacion. Ademis del Pronap, en la década de los noventa surgieron
varios programas educativos que también han realizado distinias acciones
de actualizacion destinada a sus respectivos cuadros Lécnicos: [uncionarios,
supervisores, directores y maestros con los cuales operan en log estados.
Desde antes del Pronap también han realizado diversas acciones de actua-
lizacion los supervisores v ¢l personal de apoyo téenico pedagogico que se
encuentra adscrito a distintas ohcinas centrales v regionales de cada subsis-
tema escolar de educacion basica.

La proliferacion de los programas de actualizacion ha planteado algu-
nas dificultades en su gestion, para evitar la superposicion de acciones v,
sobre todo, para garantizar su calidad y pertinencia. La mayoria de estas
dificultades provienen de un marco normativo deficiente que no distribu-
ve con claridad v precision las competencias entre el gobierno lederal v los
gobiernos estatales, asi como entre las diversas instancias y dependencias

# Los centros de magstros son nuevos espacios destinados a la actualizacion de
maestros, dotados de asesores téenico-pedagagicos, bibhoteca, videoteca v audioteea,
anlas para el trabajo individual o en grupo, computadoras que los enlazan por inlernet
ala red escolar, v el equipo de recepeion de la welevision educativa que los une ala red
Edusat. Los centros oltecen a los maestros servicios de consulta v asesorl, gue se con-
sicleran esenciales para el desarrolle de los cursos nacienales de acuualizacisn.
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que participan en el campo tanto en la sEF como en las administraciones
educativas estatales. Por ejemplo, hay estados en los cuales participan en
este campo (mediante la regulacién y construccion de sus propias ofertas
de actualizacion) las instancias centrales de actualizacion, las oficinas cen-
trales responsables de la direccion o coordinacion de las escuelas norma-
les, las oficinas centrales responsables de la coordinacion de las institucio-
nes no normalistas de educacion superior, las direcciones o departamentos
responsables de la adminisiracion directa de cada nivel educalivo, las co-
ordinaciones de distintos programas educativos, diversas instituciones de
lormacidn inicial de maestros (normales y unidades de la urn) v otras ing-
tituciones publicas y privadas de educacion superior. Ademas, existen or-
ganos como las comisiones mixtas de escalafon y las de carrera magiste-
rial, integrados con la representacion de las autoridades educativas y el
sindicato, que inciden en el desarollo de los programas de actualizacion
mediante su reconocimiento para fines de promocion del magisterio en el
antiguo escalafon v la carrera magisterial. A todo eso hay que agregar la
participacion de otras instancias federales en la regulacion y prestacion de
diversos servicios cle actualizacion.

Capacitacion

Los programas de capacitacion estan orientados a que 10§ maestros en ser-
vicio completen sus estudios profesionales minimos —o considerados mi-
nimos en cada época— para desempenarse como maestros, Fn las ultimas
tres décadas, la capacitacion de los maestros en servicio de preescolar y
primaria fue atendida principalmente por las licenciaruras a distancia de la
UPK v, en lo que se refiere al magisterio de secundaria, por las escuelas not-
males superiores. Los programas de capacitacion fueron estimulados por la
elevacion al rango de licenciatura de la ensefianza normal, el establecimien-
Lo sucesivo de dos escalalones paralelos al antiguo escalalon: el Esquema de
Educacién Basica (1987) y Carrera Magisterial {1993). Estos sistemas de

promocion del magisterio concedieron un valor signilicativo a los estudios
de licenciatura en educacion basica. En los altimos anos ha disminuido la
inscripaion a estos programas, pues la mayoria de los maestros en servicio
son egresados de Tas normales con rango de licenciatura o han abtenido el
titulo de licenciatura en la UpN o alguna otra escuela. Ademds, los maestros
que no cuentan con el titulo de lcenciatura va no tienen el mismo interés
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por obtenerlo por su edad, su antigiedad en ¢l servicio o alguna otra razén,
Por eso, en la tltima década la upy ha intensificado su oferta en otros cam-
pos, como la formacién inicial y los posgrados (Miranda, 1998).

Mejoramiento profesional

A partir de la década de los noventa también aumentd el interés del magis-
lerio en servicio por incorporarse a una gran diversidad de programas de
posgrado en educacion (diplomados, especialidades, maestrias v doclora-
dos), también hajo el estimulo de Carrera Magisterial. Este creciente interés
de Tos maestros también fue motivado por otros tactores, como la politica de
educacion superior y la politica de ciencia y tecnologia, que desde la década
de los ochenta han estado promoviendo los estudios de posgrado entre el
personal académico de las instituciones de educacion superior (universita-
rias ¥ tecnologicas), lo que ha provocado una serie de cambios en el merca-
do v en la estiuctura de prestigio de las profesiones v en particular la profe-
sién docente v académica. La demanda del magisterio por estudios de este
nivel [ue tan explosiva que [ueron rebasadas en su capacidad de atencion
las instituciones pablicas normalisias v no normalistas de educacidn supe-
rior. Por eso, los estudios de posgrado en educacion se constituyeron en un
campo con una creciente presencia de las instituciones de educacion supe-
rior particulares.

La gestion del campo del mejoramiento profesional es mucho mas
compleja que la de actualizacion y capacitacion de maestros en servicio,
Iisto es asi porque estas tltimas estan reguladas v son atendidas por ambi-
tos mas especificos de las administraciones educativas; ademas, son ofreci-
das por un menor numere de instituciones v programas oficiales, y estan
orientaclos principalmente a los maestros en servicio en la educacion hisi-
ca. En cambio, en el campo del mejoramiento profesional interviene una
mayor diversidad de actores, dependencias e instituciones; asimismo, esta
sometido a un marco juridico mucho mas heterogéneo, estd orientado a
una poblacion estudiantil abierta, que puede incluir o ne a los maestros en
servicio de la educacion basica.

Las auwtoridades educativas (lederales v estatales) han avanzado en la
regulacion de los programas oliciales destinados especialmente al mejora-
miento profesional de Tos maestros en servicio de educacion bdsica, aunque
su intervencion no esté exenta de ambigiedades. Sin embargo, han tenido
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menor ¢xito en la regulacion de los programas de posgrado en educacion
ofrecidos a la poblacion abierta (que puede incluir o no a los maestros en
servicio) por diversas instituciones publicas autonomas y privadas de edu-
cacion superior, que estan reguladas por distintes marcos juridicos. Csto ha
dado pie a la proliferacion de programas de posgrado en educacion de du-
dosa —o no tan dudesa— calidad v a que se desarrolle una competencia
desleal entre los programas de mayor calidad {mds exigentes) olrecidos por
algunas instituciones pablicas y privadas de educacion superior v los pro-
gramas de menor calidad (menos exigentes) oflrecidos por otras institucio-
nes, generalmente privadas. Lo peor es gue algunas instituciones pablicas
de tormacion inicial de maestros, con el fin de compensar la restriccion de

la matricula de licenciatura, han creado diversos programas de posgrado
sin contar con la infragstructura, la organizacion v el personal académico
necesarios. Ademads, a veces, ha surgido una competencia desleal por la
inscripeion en posgrado entre las propias instituciones publicas, como si
fuesen instituciones privadas en un mercado libre en el cual se disputan al
magisterio en servicio.

En un intento analogo al de la incorporacién al Promin de un compo-
nente que busca [ortalecer la gestion del conjunto del sistema de [ormacion
inicial de maestros, el Pronap introdujo en 2004 un nuevo componente: la
elaboracion de un Programa Rector Estatal de Formacidn Continua en cada
estado. Con éste se busea una planeacion estatal mas electiva y sensible a
las necesidades de formacidn continua de Tos maestros, bajo Ta conduccion
de las instancias estatales de formacion continua, y con la participacion de
los propios macstros vy las distintas dreas y niveles de las administraciones
educativas que participan o estan interesadas en el campo. Un objetivo si-
milar persigue el reemplazo del Pronap en 2008 por el Programa Sistemna
Nacional de Formacion Continua y Superacion Profesional v los corres-
pondientes sistemas estatales.

Como se ha podido observar, el territorio de la formacién inicial v
continua esta poblado de muy diversos actores v programas que obedecen
a imperativos, necesidades v racionalidades muy heterogéneas, y en torno
a los cuales se han desarrollado una serie de intereses proflesionales, insti-
tucionales, burocraticos y corporativos. Este cuadro dificulta la coordina-
clon del campo, tano en el ambito nacional como en el de cada uno de los
estados. No obstante, a pesar de las dilicultades apuntadas, durante las dos
ultimas décadas se ha desarrollado una nueva gestion del sistema de forma-
cion inicial y continua de maestros. Han surgido nuevas formas de coope-



238 FRLCACION

racion entre la administracion educativa federal v las de los estados, € -
cluso en la relacién entre cada una de las administraciones y las propias
escuelas normales v otras agencias educativas. En términos generales, el
Pronap y el PTrADN reanimaron dos ambitos que durante varios afios habian
permanecido abandonados a su suerte. Ademas, la federalizacion v la ma-
nera como se han operado estos programas nacionales, han fortalecido la
capacidad de las administraciones educativas en la conduccion del campo.
La ser ha aumentado su capacidad para coordinar al sistema nacional de
lormacion inicial de maestros, ahora compuesto predominaniemente por
escuelas normales estatales. Ha aumentado su influencia sobre las antiguas
normales estatales, sobre las que antes tenia una influencia menor, y sobre
las normales ex federales, sobre las que ahora tiene una mayor influencia
que la que tenfa cuando estaban bajo su administracion divecta, A su vez,
las secretarias de educacion estatales también han aumentado su responsa-
bilidad en la conduccion de sus respectivos subsistemas estatales de forma-
cion de maestros, por la recepcion de las normales federales v unidades de
la tpr que les fueron transferidas; ademas, han desarrollado una creciente
capacidad para dirigir el conjunto de instituciones formadoras de maestros
que operan en cada estado. Incluso, algunos estados se han apropiado de
manera muy original y creativa de algunos de los nuevos componentes del
Pronap, como son los centros de maestros.™

GESTION LABORALY
REPRESENTACION SINDICAL

A partir de la federalizacion se han transformado algunos aspectos de la
gestion laboral v, en general, la relacion entre la autoridades educativas (fe-
deral y estatal} v la representacion sindical del magisterio. La federalizacién
transfirié a los gobiernos estatales, junto con las escuelas, la relacion laboral
de todo el personal (docente y no docente} responsable de su gestion y [un-
cionamiento. Ademds, el gobierno [ederal se compromelié a aportar a los
estados, ano con ario, los recursos [inancieros necesarios para el sosteni-

3 Es necesatio lener presente otras politicas gue han alectado al sistema de [orma-
cion de maestros v en general, a la profesion docente, como es la evaluacion educativa
y de los maesiros, la politica de regulacion de la matricula de las escuelas normales v los
exdmenes de ingreso a las normales v al servicio docente. Desalortunadamente, la bre-
vedad obligada de este ensayo me obligd a dejarlas para otra ocasion.
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miento de los servicios educativos transferidos, incluidos los sueldos del
personal federalizado.

El snTE fue ratificado como representante del personal transferido, y el
marco juridico federal que regula la relacion entre la stp v su personal se
mantuvo vigente para el personal que pasé a depender de los estados. Por
otra parte, algunos aspectos importantes de la nueva estruerura laboral no
[ueron delinidos con precision, como es la negociacion salarial, y esta inde-
linicién ha sido subsanada mediante la prolongacion de las practicas pre-
vias a la [ederalizacion y a una serie de ajustes sobre la marcha.

La sk y la direccion nacional del sy siguieron protagonizando, afio
cor ano, la negociacion salarial para todo el magisterio oficial de educacion
basica del pais. Los acuerdos nacionales entre la sep y ¢l SNTE tienen conse-
cuencias no solo para el personal docente v no docente que permanece
bajo la administracian federal, sino también para el personal transferido a
los estados v el que va dependia de los estados desde antes de la federaliza-
cion. Después de cada negociacion nacional, se realiza otra negociacion en
el ambito de cada estado, entre la autoridad educativa estaral v la represen-
tacion sindical local. En algunos estados las autoridades educativas estata-
les no solo tienen que negociar con una, dos y hasta tres secciones del snic,
sine también con olras corrientes sindicales del mismo sindicalo v, a veces,
con otros sindicatos estatales que no pertenecen al nacional.*

La mitad de los estados gue no enia negociacion salarial con el sni,
va que casi la toralidad del personal de educacion bésica dependia del go-
bierno federal, a partir de la federalizacion comenzaron a negociar también
con la representacion sindical del personal que les fue nansferido. A su vez,

HAunque la mayoria del magisterio oficial de educacion bisica esta agrupado en
el sk, bay estados que cuentan con sindicatos que desde hace varias décadas han
permmanecido al margen del sindicato nacional. Son generalimente pequetios sindicatos
de maestros que han convivido con las poderosas secciones [ederales v estatales del syik
en Veracruz, Puebla, Tlaxcala, Sin embarge hay un caso excepeional, el Sindicato de
Maestros del Estado de México, que agrupa a todes los antiguos maestros estatales al
margen del sindicaro nacional ¥ que tiene un mavor nimero de afiliados que las dos
secciones del sSNTE que agrupan a los maesrros ex federales {que en 1992 pasaron a sev
también estatales) v a los que permanecen hajo la administracion federal en el estado.
Ademas, en los dltimos cuatro anos se han desprendido del svTr grapos de maestros
—le distinwo Lamario— que han lormado sus propios sindicalos; entre estos sobresalen
por su lamafio los que se han [ormado en los eslados de Tabasco v Baja Calilornia, en
los que compiten por la representacion del magisterio con las secciones correspondien-
Les del sindicato nacional.



2600 FRLCACION

en la otra mitad de los estados que contaban con sus respectivos subsiste-
mas de educacion bdsica, antes salo tenfan una negociacion salarial local
con los representantes sindicales de los antiguos maestros estatales, gene-
ralmente menos numerosos que los federalizados o transferidos; en cam-
bio, a partir de la federalizacion comenzaron a negociar también con la re-
presentacién sindical nacional v local de los nuevos maestros adscritos.

Esta nueva estructura de negociacion salarial ha provocado una cre-
clente presion [inanciera y politica sobre los gobiernos estatales, porque
ademas del impacto de la negociacion salarial nacional sobre sus [inanzas
(porlaextension de las concesiones nacionales al personal que sostiene con
recursos propios), tienen gue hacer un gasto adicional para atender, en
negociacion local, las demandas sindicales del conjunto del personal que
ahora esta hajo su dependencia. Fste ha sido uno de los factores decisivos
para que en los ultimos 15 hayva aumentado la responsabilidad financiera
de los estados —con recursos propios— en el sostenimiento de los servi-
cios de educacién basica.

Contra la mayoria de los pronésticos v temores, 1a federalizacion edu-
cativa no debilito al snTL. Por el contrario, la representacién sindical se
[ortalecid por la dindmica del sistema educativo lederalizado, el surgimien-
1o de algunos conllictos magisteriales y por otros [actores de orden politico.
Con la [ederalizacion la direccion nacional del svie se [ortalecio [rente a la
sy a las administraciones educativas estatales; lo mismo ocurrid con las
direcciones seccionales del sindicato frente a cada administracion educati-
va estatal, La diveccion nacional se consolidd como la instancia de direc-
¢ion politico-estratégica del sindicato v, al mismo tiempo, la tederalizacion
propicia una mayor capacidad de gestion de las dirigencias seccionales del
sindicato en los asuntos administrativos, laborales y profesicnales del ma-
gisterio federalizado; incluso, las dirigencias seccionales que agrupan al
personal transferido aumentaron su participacion en la negociacion salarial
con los gobiernos estatales (que antes habia recaido casi exclusivamente en
la ser v la direccion nacional del SNTE).

El poderio del sy también ha aumentado gracias al surgimiento de
diversos conllictos v movimientos protagonizados por grupos de maes-
trog de izquierda —opuestos al grupo dominante del svie— en algunos

2 Desde hacia mas de un siglo el [inanciamiento de este nivel educativo [ue recayen-
do creclentemente en el pobierno lederal, Usta tendencia se mantuvo hasta 1993, cuando
el inanciamiento lecleral fue de alrededor de 90% y el estatal era de 10%. Ahora, el [inan-
ciamiento federal es de alrededor de 80% v el estatal de 10% o quizd un poco mas.
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estados. ™ Frente a estos conflictos v movimientos, el grupo dominante del
SNTE se ofrece ante el gobierno federal ¥ los gobiernos estatales como la tni-
ca opeion respensable, confiable ¥ pragmatica, con la que se pueden cons-
truir acuerdos razonables v, sobre todo, que les puede garantizar la estabili-
dad del magisterio.

Asimismo, el poder del sNTE se ha consolidado por una serie de factores
de orden polilico, ajenos al sistema educative, pero con consecuencias sobre
el sistena educativo. Primero, la crisis v los conllicios internos del rm convir-
Lieron al svIk en una organizacion estratégica en la vida interna y en la suerte
electoral de este partido. Después, el empate entre dos o mas partidos politi-
cos en diversas elecciones ha convertido al sN1E en un aliado estratégico para
inclinar la balanza electoral en favor de uno u otre partido. Fn este papel el
sindicato se fortalecid aun mas a partir de 2006 con la fundacidn de su propio
partido, el Partido Nueva Alianza (Panal). inalmente, la primera alternancia
por la derecha en 2000, cuando gana la presidencia de la republica el Partido
Accion Nacional (pav), permitio al sTr fortalecer su autonomia v disminuir
el riesgo de un ataque (o contencion] de su poder desde el gobierno federal.
Esto fue asi, entre otras razones, porque los presidentes panistas no cuentan
con los resortes politicos vy los aliados potenciales dentro del sindicato para
propiciar un reemplazo del grupo dominante del sni: como lo hicieron en
distintos momentos los presidentes priistas. Por el contrario, los dos gobier-
nos panistas nacionales (2000-2000, 2006-2012) han lortalecido al sNre v su
grupo dominante, incluso en la administracion educativa federal.

En Tos ultimos 18 anos el sn1E se ha mantenido como ¢l principal gru-
po de presion en el sector educativo, sobre todo en el ambito de la educa-
cion hasica y normal. Ademas se ha conservado como cogestor v cogober-
nante del sistema educativo, aunque en estos dos aspectos, el papel del
sNTC ha sido distinto en cada uno de los ambitos de las administraciones
educativas y ha cambiado en cada una de las administraciones educativas
(federal v estatales). En general, el sNTT ha conservado su caracter de coges-
tor en el ambito de la gestion de las condiciones de trabajo del personal
docente y la operacion de los servicios educalivos Lanto en la ser como en

2 Las corrientes disidentes de izquierda, sin abandonar el s8TC, se han consolida-
do principalmente en la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion, v en
las aluimas dos décadas se han lortalecido principalmente en Caxaca, Michoacan, Gue-
rrero v €l Diswite ederal, aungue tamblén coertan con una amplia inlluencia en Chia-
pas, Zacatecas, Llidalgo. Baja Calilornia Sur, Tlaxcala, Morelos v, durane algunas co-
yuniuras, en otros estacos de la repiblica.
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las administraciones educativas estatales. Por otro lado, desde la fedevaliza-
cion hasta principios del nuevo siglo, a pesar de haberse conservado como
principal interlocutor de la stp, el snTT fue desplazado de los mandos supe-
riores de la administracion educativa federal, con la excepcion de algunos
afios que ha tenido el control de la Subsecretaria de Servicios Educativos
para el Distrito Federal. Sin embargo, a partir del 2006 el sNTE regress a los
altos mandos, cuando se le concedis la seg de la sep.** Algo similar ha ocu-
rrido en algunos estados, en donde el snie paso de cogobernante a gober-
nante de los sistemas educativos estatales, pues se le ha concedido incluso
¢l cargo de secretario de educacion estatal o equivalente.

En los altimos afios, la nueva estructura de relacion Taboral y sindical
ha provocado una especie de recentralizacion del sisterna educativo. Esto
ha sucedido también por otras razones, como las siguientes: ¢] el regreso
del sNTE a los altos mandos de la sEp, en particular a la sgp; > b] el retorno
del sindicato como interlocutar practicamente unico de la politica educati-
va nacional, como lo mostro 1a firma de la act solo por la ste v el svTE, con
la exclusion de los gohiernos estatales, ¥ ] la accion de algunos grupos
magisteriales de los estados, opuestos a la direccién nacional, que suelen
venir a la capital de la republica para plantear sus demandas ante el gobier-
no [ederal y la direccion nacional del sindicato *

AL presicente Pelipe Calderon designe conte Subsecretario de Educacion Basica
al yerno de la presidenta del sez, como parte del pago por el apovo que le otorgs el
sindicato para ganar la Presiclencia de la Repriblica en una eleccion muy cerrada y con-
trovertida, 1.a sFR tiene como tareds esenciales la emisién de normas, el diseno de planes
v programas de estudio, la elaboracion de libros de texto gratuitos para primaria, la
aurorizacion de lihros para secundaria, la produccian de otros materiales educativos, ¥
el disenio v la coordinacion nacional de diversos programas educativos para todas las
escuelas tederales, estatales v particulares del pais.

33 La <Tn tiene como tareas esenciales 1a emision de normas, el disefio de planes ¥
programas de estudio, la elaboracion de libros de wexio graluitos para primaria, la auto-
rizacion de libros para secundaria, la produccion de otros maleriales educativos, v el
disefio v la coordinacion nacional de diversos programas educativos para todas las es-
cuelas lecderales, estatales v particulares del pais.

 Los maestros disidentes de izquierda, afo con ano, suelen venir de sus estados a
la capital de la repuablica a manilestar su presencia, plantear sus demandas ante las auto-
ridades federales v a cuestionar al grupo dominante del swTr. Paraddjicamente, a veces,
estas manifestaciones del magisterio de los estados favorecen una dindmica centralizado-
ra (por la intervencion federal en la selacion de sus dernandas) ¥ al fortalecimienta del
grupo dominante del s3TE (al hacerlo aparecer como un interlocurar mas pragmatico ¥
estable) (Ormelas, 1908
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CONCLUSIONES

La federalizacion educativa resolvid —asi sea parcialmente— ¢l problema
de sobrecarga en el centro nacional. Tsto le ha permitido a la stp concentrar
su atencion en la planeacion, regulacion, evaluacion y conduccion acadé-
mica del conjunte de la educacion basica. Ademas, le ha permitido impul-
sar reflormas educativas v la translormacion de la gestion de los sistemas
escolares y de las propias escuelas.

En los estados, cuande no se han limilado a recibir y continuar la ope-
racion de los servicios transleridos, las nuevas administraciones educativas
estatales han consolidado su capacidad para conducir sus sisternas educa-
tivos. Incluso, algunos estados se han apropiado de manera original de esos
servicios ¥ de los programas educativos que vinieron después.

Aunque con altibajos, durante estos anos también se ha construido
una nueva relacion entre la scp v los estados y ha aumentado el esfuerzo de
los estados en el financiamiento educativo,

En la gestién del sistema persisten algunos antiguos problemas que no
fueron tocados por la reorganizacion de 1992: la inequidad en las finanzas
educativas, la debilidad de la supervision escolar y el apoyo académico a
los maestros. y la conlusion entre la direccion educativa y la representacion
sindical del magisterio.

Enlos altimos afios lambién surgieron otros problemas originados por el
propio sisterna tederalizado, entre ellos la desarticulacion entre Tas dreas que
gestionan cada componente del sistema y los programas educativos. Ademds,
aun hay poca participacion de los estados en la definicion de la politica edu-
cativa nacional, particularmente con relacion al disefio curricular.

Mas alla de los problemas que persisten v de las capacidades v dificul-
tades agregadas por la federalizacion, hay otros factores estructurales que
contribuyen a acentuar la complejidad y los retos de la gestion del sistema
educativo. Uno es el tamario alcanzado por el sistema nacional de educa-
clon basica. En México, la educacion bdsica estd atendida por mas de un
millén de maestros, empleados administrativos y luncionarios, y estd coni-
puesta por mas de 200 000 escuelas a las gue concurren alrededor de 25
millones de nifos v jovenes que estan cursando de preescolar a educacion
secundaria en todo el territorio nacional. Ademds, al igual que todas las
organizaciones extensas v complejas la gestion de la educacion basica v
normal del pais estd atravesada por una serie de contradicciones v tensio-
nes que son muy dificiles de resolver. In el sistema de educacion basica



264 FRLCACION

confluyen el Estado, las comunidades, Tas familias, el interés general v la
gran diversidad de intereses sociales, unos arganizados v otros difusos. La
educacion basica enclerra un potencial social v politico en el que estan es-
pecialmente interesados los gobiemos, los partidos politicos v la sociedad.
Dos excelentes estudios (Braslavsky v Cosse, 1996, Braslavsky, 1999) apun-
tan contradicciones v tensiones intermas que atraviesan la gestion de los
sistemas educativos latinoamericanos:

+ La tension que surge de la necesidad que tene el Estado de decidir
qué hacer con recursos limitados, en un contexto donde el sector educativo
tiene que disputar recursos con otras sectores.

= Aunque existe consenso general en favor de una politica reformista,
las propuestas concretas de veforma encuentran resistencia en segmentos
del sistema politico, el gobiemo, la burocracia educativa y la representa-
cion sindical del magisterio.

* La tension entre la necesidad de construir consensos v la necesidad
de ejecutar de manera rapida las politicas educativas.

+ Las tensiones que derivan de la diversidad de los funcionarios educari-
vos: politicos, adminisiradores, técnicos, maestros e investigadores. Cada uno
de éstos tienen distintas [ormaciones v rayectorias; estan orientados hacia
distintos contextos de relerencia dentro y [uera de la administracion educati-
v son porladores de dilerentes estilos de decision v racionalidad politica,
administrativa y téenica; estan sometidos a distintos tiempos o calendarios, v
suelen tener distintos estatus laborales (de conhanza, de base, por contrato}.

Son tensiones estructurales, inevitables, persistentes o recurrentes. To-
das han aparecido a lo largo de la historia del sistema educativo mexicano
v algunas se han acentuado en el sistema educativo federalizado. Ademas,
han surgidoe otras con la incorporacién de nuevas estrategias en la conduc-
cion del sistema educativo, como son la evaluacion y la emergencia de dis-
tintas [ormas de ingreso. remuneraciéon y promocién de los maestros, que
junto con las nuevas orientaciones curriculares, exigen un mayor conmpro-
miso a los maestros. Por eso, como apuntan los autores citados, la gesticn
de los sistemas educativos es esencialmente una gestion de ensiones que
no se puede aspirar a resolver mediante su supresion. Alli van a permane-
cer. A lo més que se puede aspirar es a transtormarlas en tensiones produc-
tivas, ¥ a evitar que provoquen la caida en el vendimiento o la paralisis de
las administraciones educativas.
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INTRODUCCION

Desde muy temprano, en el México independiente se vio la necesidad de
que la educacion escolar contemplara un cierto tipo de estudios posteriores
a los elementales que dieran las bases para estudiar una profesion. Sin em-
bargo, es hasta 1867, con la creacion de la Fscuela Preparatoria por Gabino
Barreda, cuando este tipo de estudios empieza a tener relevancia para los
jovenes de las élites del pais.

Con el objetivo de analizar cémo se va construyendo y evoluciona este
nivel educativo a lo largo del tiempo, en este trabajo se delimitan sus dis-
tintas épocas con base en las definiciones que las politicas educativas han
hecho del mismo v los resultados concretados en su diversificacion, dite-
renciacion y desarrollo. Ta construccion social de este nivel de ensefianza
tiene como base las acciones de los diversos gobiernos, pero tammbién de
los actores que participan en su edificacion, por lo que es importante co-
nocer sus etapas y conflictos para su mejor comprension. No se trata de
relatar su historia sino, a partir de ella, identificar los valores sociocultura-
les que nos permitan comprender sus caracterfsticas —las que permarne-
cen y las que se modilican—, con objeto de poder analizar y cuestionar el
momento actual ! Se han delinido seis etapas: 1] los antecedentes, entre
1821 y 1867, cuando la enserianza secundaria, que incluye entre ouras la
preparaloria, se caracleriza por su indelinicion y congrega todo aquello
que no es ensefanza elemental. 2] La Escuela Preparatoria dirigida por
Gabino Barreda (1867-1878) que, orientada a la educacion de una peque-
fa élite, pone las bases para que este tipo de ensefianza se defina con dos
objetivos primordiales: dotar a los estudiantes de una formacion intelec-
tual fundada en la experimentacion v el raciocinio, amplia y laica, v orien-
tarlos hacia una profesién. Se puede plantear la hipotesis de que en México
la preparatoria fungio en sus inicios como un mecanismo de estratificacion
social fundado en las desigualdades —mnaturales o adquiridas— pues ade-
mis de que estaba orientada a las élites, era un obstaculo dificil de vencer.
Sin embargo, al mismo tiempo que se erigia en una barrera social, otorgaba
un mismo estatus W horizonte a quienes la cursaban, pues los ponia en si-
tuacion de igualdad, independientemente del Togro individual en los exa-

- La obra en cineo volimenes de Erneslo Meneses Morales, Tendencias educativas
oficiales de México, ha sido lundamental para este wabajo, va gue presemta la evolucion
de las politicas del nivel descle 1811 hasta 1988, lo que ninguna otra obra hace, por lo
cual es multicitacla.
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menes ¥ del origen social {(Goblot, 1967, citado en Solaux, 1995: 15). Fn
palabras de Bourdieu (1979, 1987}, ese diploma podia considerarse como
una “garantia contra el arbitrario” porque al mismo tiempo que legitimaba
la discriminacion, justificaba las diferencias sociales a partir del valor que
otorgaba al nivel alcanzado y atestiguado por el mismo. 3] La tercera etapa
(1878-1948) es de indecisiones v titubeos, v oscila entre una ensenanza
enciclopedista que pretende incluir el mayor namero de asignaturas posi-
bles v su division en dos ciclos de ensefianza: la secundaria, mas ligada ala
primaria superior, y la preparatoria, orientada a los estudios universitarios.
En esta etapa se consolida la ensefanza preparatoria como lal. 4] Entre
1948 v 1989 el bachillerato universitario, ¢l cual tenia un sentido mera-
mente propedéutico ¥ cuyo éntasis era dotar a los estudiantes de una cul-
tura general, es enfrentado a la creacion de otras instituciones con princi-
pios diferentes, particularmente sohre la formacion profesional, y por tanto
a su diversificacion con la creacion de instituciones nuevas, que segmentan
el nivel como resultado. Ademas, en este periodo crece el interés por este
nivel en todo el pais v empieza a ser nombrado como educacion media
superior (TMs), e intervienen en sus definiciones actores institucionales im-
portantes, particularmente la Asociacion Nacional de Universidades e Ins-
Lituciones de Educacion Superior (anuies). 3] De 1989 a 2006 continta el
crecimiento y la expansion acelerados de la matricula y el nimero de ins-
lituciones y se crea la tan demandada Subsecretaria de Educacion Media
Superior. 6] El actual sexenio, en ¢l cual se ha puesto en marcha la reforma
integral del bachillerato.

LOS ORIGENES:
ANTECEDENTES DE LA ENSENANZA PREPARATORIA
{1821-1867)

El primer antecedente de la enseflanza preparatoria del México indepen-
diente se encuentra en el Proyecto de Reglamento General de Instruccion
Publica de diciembre de 1823, el cual norma la instruccidn como pablica
y gratuita, y encomienda “al Estado el cuidado de los colegios, estadio pre-
paratorio al estudio de las carreras: teologia, jurisprudencia candmica y ¢i-
vil, medicing, drugia v fanmacia v ciencias naturales™ (art. 61) (Meneses,
1998a: 93). Masta ese momento, la capital del pafs concentraba este tipo de
educacion y contaba con cinco colegios de educacion secundaria v supe-
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rior, de los cuales cuatro estaban dingidos por la Tglesia: ¢l Seminario Con-
ciliar, San lHdefonso, San Juan de Letran v San Gregorio; el quinto era el
Colegio de Mineria, atendideo unicamente por profesores laicos, Lstos cole-
gios estaban destinados a preparar a la pequena élite que haria estudios
universitarios. Durante este primer periodo, los planes de estudio de estos
colegios se modificaron continuamente, ariadiendo unas materias y supri-
miendo otras, hasta llegar al curriculo positivista de la Escuela Preparatoria
de 1867.

Con el triunfo de la Relorma y la separacion entre el Estado y la Igle-
sia, €] Tugar preponderante de esta altima como educadora lue socavado.
Juarez impulso la introduccion de una educacion liberal-positivista con el
objeto de dar una formacion uniforme, conciliar Ta libertad con la paz v ¢l
progrese con el orden. Para ello se vale de un grupo de positivistas mexi-
canos a quienes encarga la elaboracion de la Ley de Instruccion Publica.”
Csta ley divide la educacion en dos niveles: la instruccién primaria y la
instruccion secundaria. En esta altima se mezclaban la secundaria y la
superior, de manera que en el Distrito Federal se consideraban escuelas
secundarias las siguientes: de instruccion secundaria para personas de
sexo [emenino; de estudios preparatorios; las orientadas a las prolesiones
(jurisprudencia, medicina, cirugia y [armacia, agricultura y veterinaria, in-
genieria, ciencias naturales); de bellas artes; musica y declamacion; comer-
cio; normal; de artes y olicios; para sordomudos; un observatorio astrond-
mico; una academia nacional de cienciag y literatura, v un jardin hotanico
{(Barreda, 1978; 37).

LA ESCUELA PREPARATORIA DE GABINO BARREDA
(1867-1878)

La Escuela de Estudios Preparatorios fue el eje vertebrador de la Ley de
Instruccion Publica del 2 de diciembre de 1867, y Gabino Barreda su
creador y primer director hasta 1878, Para €l este proyeclo estaba [unda-
do en una visién muy vasta de la clencias —representadas en el amplio
abanico de materiag incluidas en el plan de estudios—, 1o que permitiria

2 En ella participaron Francisco Diaz Covarrubias, José Maria Diaz Covarrubias,
Pedro Contreras Llizalde, lpnacio Alvarado, Lulalio Maria Orlega. Leopolde Rio de la
Loza, Agustin Bazan y Caravantes, Anlonino lagle, Allonso Llerrera y Gabino Barreda
{Barreda, 1978 407,
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al estudiante adquinr, por un lado, el bagaje cultural mdispensable como
persona v ciudadano, v a la vez una orientacion impoitante para elegir una
profesion.” Para Barreda, el fin de la educacion era “la formacion del enten-
dimiento v los sentidos, sin empetiarse en mantener los dogmas politicos o
religiosos, o defender determinada autoridad. Una educacion que satisfaga
el deseo de hallar la verdad, de encontrar lo que realmente hay v no lo que
esperamos hallar” (Meneses, 1998a; 234-2353). Consideraba esencial cuidar
la educacion de la ninez para evitar que aprendiera conocimientos lalsos o
absurdos, asi como que la educacion [uera “homogénea y completa con el
lin de que permita saber para prever, prever para actuar y se logre la relorma
de Ta sociedad, meta del positivismo comtiano, Tal educacion produce los
frutos de satisfaccion, paz y uniformidad. Barreda afirma que el orden inte-
lectual es la Nave del orden social ¥ moral” (Meneses, 1998a: 235). Fn mu-
cho siguiendo a Comte, para Barreda el método es fundamental: la observa-
cidn v experimentacion (induccion), v la deduccion o raciocinio. Desde su
perspectiva, los alwimnos debieran conocer el método de cada ciencia, por-
que su comprension es el fundamento que les permitira adueriarse de nue-
vos conocimientos. Con base en esas ideas, la Escuela Preparatoria fue con-
cebida para “que no [uese exclusivamente un puente hacia las prolesiones,
sino que sirviera para preparar hombres, darle a la juventud la base intelec-

4 La Ley Orgdnica de lnstruceién Pablica del Distrito Federal del 2 de diclembre de
1867 exponia en su arucolo 8% el plan de 1867, que incluia cinco cursos de clencias
naturales, con ocho asignawiras de matemddcas, dos de quimica, una de fisica, una de
cosmografia, una de historia natural, un curso de geografia, dos de historia universal ¥
nacional, cuatro de filosofia, seis de lenguas, dos de gramatica, cuarre de literatura ¥
uno de las signientes; dibujo, taquigraffa, paleografia v reneduria de libros, mismeoe que
es preserito (Meneses, 1998a: 242-243; Velasquez, 1992: 43-44).

Es en el reglamento de dicha ley, publicado el 24 de enero de 1868, dimde se
precizaba el plan de estudios de Ta preparatoria, el cual estaba agrupado por carreras.
Constaba de cinco anos: Tos dos primeros comunes vy a partdr del Lercero se dileren-
ciaba de acuerdo con las siguientles carreras: abogados, agricullores y velerinarios,
meédicos v [armaceuicos, e ingenieros, arquitectos v beneliciadores de metales. Entre
ambos planes, el ndmere de materias disminuyo de 34 a 29 o 30 {(Meneses, 1998a:
244-245},

Ll 15 de mayo de 1869 se promulgs una nueva Ley Organica de Instruccién Pi-
hlica v poco deapués (9 de noviemhre} su respectiva reglamento. donde se preveia una
retorma del curricalo de la prepararoria, en el cual seguian stendo comunes los dos

primeros afios ¥ 1os restantes se redujeron a tres tamas: 1] abogados, 2| médicos v tar-
macéuticos, agricultores ¥ veterinarios, y 3] ingenieros, arquitectos, ensayadores v be-

neliciadores de metales (Meneses, 19984 246, Velasquez, 1992: 45).
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tual necesaria para hacerla mas apta en la lucha por la vida” (Meneses, 1998a:
246). Ln sintonia con esas ideas, Barreda sustituye la escolastica por el mé-
todo cientifico e insiste en la promocion de la actualizacion del conocimien-
to, antes inexistente; se preocupa por la calidad de la ensefianza, reflejada en
su afan por contratar a los mejores profesores, en el rigor de los examenes y
en la negacion de excepciones para quienes no mostraran los conocimientos
requeridos; le imprime una vision enciclopédica de las ciencias y una base
comiin de verdades, como [undamento para una paz duradera. Sin embar-
go, Barreda descuidd la educacion moral, los estudios humanisticos v 1a [i-
losolia, tan necesarios para [ormar hombres integros. Justo Sierra critica ex-
plicitamente ¢l plan de la Escuela Preparatoria porque le falta una catedra de
flosofia, v argumenta; “Desde esa perspectiva, crear al derredor del estu-
diante una atmastera especial v decirle magistralmente que la metafisica no
sitve para nada es ejercer presion despatica en sus mentes, atropello contra
el cual se subleva la independencia y dignidad del hombre” (Sierva, 1977,
vol. 8: 14, citado en Meneses, 1998a; 291).

Poco antes de que Barreda dejara la cireccion de la Escuela Preparato-
ria, el plan de estudios de la misma habia dejado de ser de cultura hasica
para Lodo el que tuviera las habilidades para cursarlo, convirtiéndose en un
plan de estudios orientado a las prolesiones. Se habian suprimido las mate-
rias que no estaban estrechamente relacionadas con ellas y gue imprimian
a los cursos de la Escuela Preparatoria caracteristicas de una lormacion
enciclopedista.

Fn su altimo informe sobre 1a Escuela Preparatoria, ¢] 1 de diciembre
de 1877, Gahino Barreda dio las siguientes citras del namero de alumnos
inscritos, exdmenes presentados y porcentaje de reprobados, Como se pue-
de observar en el cuadro 9.1, en el primer periodo la inscripeion no crece
de manera importante, lo que Barreda explica por la situacion politica que
se vive en esos afnos, de manera especial en la capital del pais.” Por otro
lado, el porcentaje de reprabados en los exdmenes disminuye notablemen-
te en menos de 10 anos. Cabe sefialar que desde entonces la preparatoria
representaba la doble particularidad de ser al mismo tempo un elemento
que certificaba los conocimientos adquiridos y la llave de entrada a los es-
tudios superiores.

T Para tener una idea de la proporcion de estudiantes en la Lscuela Preparatoria,
cabe sefialar que en 1871 el pais tenia 9 176 089 habitantes v la capital 225 000. I'n
1877 la poblacion wowal era de 9 481 916 (veneses, 1998h: 850-851).
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Cuadro 9.1. Alumnos inscritos, numero de examenes presentados
y porcentaje de reprobados en la Escuela Preparatoria,
mientras Gabino Barreda fue director

Reprobados
Afo Inscritos Exdmenes {porcentuje)
1869 568 490 22.50
1870 463 605 22.50
1871 516 860 21.00
1872 588 874 2100
1873 G2 1035 1575
1874 4 1104 17.00
1875 737 1178 13.25
1876 757 1025 1010

1877 782 — —
Fuente: Barreda, 1978: 275.

LOS VAIVENES DE LA ESCUELA PREPARATORIA:
UNA SUCESION DE REFORMAS
(1878-1948)

Durante Tos 70 anos que corren entre 1878 y 1948 la ensefianza preparato-
Tia vive una sucesion de reformas que se inictan con la modificacion del
Plan Barreda, que al fimal de la gestion de su fundador habia orientado la
educacion de la preparatoria principahmente a las profesiones. En este pe-
riodo se rompe con la tradicion pesitivista, al introducir al curriculo las
asignaturas humanistas, logrando con Garcia Naranjo, en 1913, un equili-
brio satisfactorio entre las clencias v las humanidades, que se perderia muy
poco después con Palavicini v Sdenz, aunque las humanidades siguen for-
mande parte del curriculo del nivel.

Con la preccupacion de que la primaria superior v la preparatoria es-
taban muy desligadas, se empezd a pensar en la ensefanza secundaria. En
1924 se establece la separacion de lo gue hasta entonces se habia llamado
ensefianza preparatoria en dos ciclos: la secundaria, concebida como una
etapa intermedia que serfa una ampliacion de la primaria superior, no obli-
gatoria, duraria tres anos y prepararia para la vida; y la preparatoria, con
dos afios de duracion ¥ con el fin especifico de preparar profesionalmente
para el estudio de las carreras universitarias y formar bachilleres.
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Al ser la preparatoria un nivel educativo mdependiente, también se
fortalecen otros aspectos importantes como la inclusién en ella de los estu-
dios técnicos; los esfuerzos por unificar los planes de estudio de bachillera-
to en todo el pais; la diversificacion de los bachilleratos, primero, de acuer-
do con las distintas profesiones, ¥ mas tarde en bachilleratos de clencias y
de humanidades con planes de estudio y materias optativas diferentes.

En sus primeros 30 afios de vida, la Escuela Nacional Preparatoria
{Lwpe) erecis y se consolida. No obslante, también tenia problemas. Entre su
lundacion y 1934, la escuela tuvo 35 directores, de los cuales cinco [ungie-
ron como tales entre Ta fundacion y junio de 1901, De los 30 restantes, 25
no estuvieron ni un aio completo en ese puesto.’

Hasta mediados del siglo pasado, la matricula de la preparatoria siem-
pre habia sido pequenia. Fran muy pocos los que ingresaban en ella y tenfan
la capacidad académica ¥ econdmica para desanvollarse profesionalmente,
pero con la Revolucion disminuyo aun mas el ntmero de estudiantes. “En
terminos relativos, el incremento de poblacién en este nivel en los afios
1930, 1940 v 1960, es el siguiente: al nivel nacional, del grupo de edad
13-19, en 1930, asistio a enserianza media (secundaria, preparatoria v otros
tipos), el 3.4% de la poblacién, en 1940, asciende a 6.0%, v en 1960 a
12.7%" (Rangel Guerra, 19773).

En 1939 tiene lugar el Congreso de Escuelas Preparatorias, con el pro-
posito de unilicar los planes de estudio del bachillerato en el pais. Tmpul-
sado por el doctor Gustavo Baz, entonces rector de la Lnav, trabajan en ello
20 planteles de 18 estados.

Al miismo tiernpo que la preparatoria se desarmollaba en el dambito nacional,
se iniciaba la ensenanza téenica en el pafs. Desde 1923 ya se hahia unificado al
crear la Direccién de Ensefianza Téenica, Industrial y Comercio, que después
se convirtio en departamento. Fn 1932 se reorganizo v se cred la Cscuela Pre-
paratoria Técnica, que constaba de cuatio afios de estudios, recibia alumnos
con certificado de primaria y en su plan de estudios desaparece el estudio de
las humanidades (Talan Ramirez, 1994: 583). Una vez creado el Instituto Poli-
técnico Nacional en 1938, éste olrecic estudios 1écnicos de preparatoria en sus
escuelas vocacionales. Es de subrayar que por vez primera en la historia del
bachillerato, que siempre se habia caracterizado por ser académico o general,
se le asociaba el calificativo de téenico, con un plan de estudios diferente.

* Se puede ver 1a lista de los ditectores de la Fscuela Nacional Preparatoria desde
1867 hasta 1934, en el apéndice 1 de Meneses, T998h.
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Fn el cuadro 9.2 se presentan de manera sintética los principales cam-
bios que sufre la educacion preparatoria en este periodo, asi como los acto-
res institucionales v personales que participan en su construccion.

LA EDUCACION MEDIA SUPERIOR SE DIVERSIFICA:
NUEVOS ACTORES, NUEVOS VALORES
(1948-1989)

A 100 anos de creada, lTa pne tenia una poblacion estudiamil de 36 842
alumnos, repartidos en nueve planteles, con turnos matutino y vespertino,
excepto la numero 1 diurna v la ndmmero 3 nocturna, ¥ los cursas eran im-
partidos por 2 200 profesores (Menes
que afrontaba 1a Exp era la demanda creciente para ingresar en ella. Lo mis-
mo sucedia con el nivel medio superior en general. Gracias a la relativa paz
social alcanzada a mediados del siglo xx, al fuerte crecimiento demografico
v al avance econémico logrado con la politica de desairollo estabilizador, a
partir de los afos cincuenta se empiezan a incluir en la escuela, y particular-
mente en el nivel medio superior, grupos de poblacion que nunca habian
Lenido acceso a este nivel escolar. Hubo tres consecuencias inmediatas: a] su
crecimiento acelerado, aunado a su baja capacidad de respuesta para atender
la demanda, ante lo cual Ta AnURS surge como un actor con un papel muy

1991: 87). El principal prohlema

S,

importante en su detinicion y desarrollo; b] la diversificacion del subsisterna
de Ens, v ¢l Ta evolucion y desarrollo del nivel sin lograr una identidad.

La intervencion de la Asociacion Nacional de Universidades
¢ Instituciones de Educacion Superior

Ante la expansion de la tds, la ANUIES priorizé el tema v cred foros de dis-
cusién en los que participaron las universidades aulénomas, estatales v
privadas, el Instituto Politéenico Nacional y los instituos tecnoldgicos. La
primera reunion en la gue se abords el tema del bachillerato tuvo lugar en
1971 en Villahermosa, Tabasco (20 de abril). Le siguieron la de Tepic, Na-
yarit, en 1972, y la de Cocoyoc, Marelos, en 1982,

En la primera se plantearon 1os ejes de una nueva reforma de la educa-
cion media superior y se introdujeron dos opeiones educativas: el bachille-
rato tecnolégico, ofrecido en los Centros de Lstudios Cientificos y Tecnold-
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gicos (CECyT), v el terminal, del que se ocuparian los Centros de Fnsefianza
Terminal, ¥ que tendria una duracion de tres anos. También se planted el
ohjetivo de desarrollar en los alumnos el pensamiento racional, es decir, la
objetividad, el rigor analitico, la capacidad analitica v la claridad de expre-
sién. Con lo anterior, el estudiante estaria en capacidad de asumir sus res-
ponsabilidades frente a la comunidad, tener un buen manejo de los méto-
dos v de la ciencia y cultura basicas, asi como el dominio técnico de una
actividad especializada orientada al wabajo remunerado v productivo (Me-
neses, 1991: 20635).

En la asamblea de Ta anuies electuada en Tepic (23 de octubre de 1972)
se recomendd implementar una serie de actividades, las mismas en todas
las instituciones del mivel, como establecer una serie de cursos semestrales
que faciliten el cumplimiento de la reforma educativa, implementar unida-
des de aprendizaje que ayvuden a la articulacién de las instituciones de Fus
v la introduccion de un nuevo sistema de créditos académicos. Para lograr
estos objetivos era necesario poner en marcha una estructura académica
que facilitara el cumplimiento de los programas, para lo cual los contenidos
tematicos se dividieron en tres dreas de aprendizaje: 1] las escolares o pro-
piamente académicas. que se dividian en propedéuticas —aprendizaje ba-
sico general de las clencias y las humanidades— vy las orientadas hacia el
estudio semiespecializado de un campo especilico, acorde al interés de
cada alumno. 2] Las practicas o de capacitacion para el trabajo, incluian
actividades tecnologicas, orientadas al gjercicio de una ocupacion téenica.
Esta drea y la escolar estaban relacionadas en la medida que Ta primera
proporcionaba los conocimientos tedricos que daban fundamento a las ac-
tividades practicas. 3] Las paraescolares se ocupaban de los intereses indi-
viduales en los terrenos civico, artistico y deportivo, v dependian de cada
institucién. Csta reforma supeonia también la formacion de los profesores,
que quedo a cargo de la ANUIES.

El Congreso de Cocovoc, en 1982 definié la finalidad del bachillerato
como la necesidad de “generar en el joven el desarrollo de una primera
sintesis personal y social que le permila su acceso tanto a la educacion
superior como a la comprension de su sociedad y de su liempo, asi como
su posible incorporacion al wabajo productive™ (Castrejon Diez, 1997:
293), para lo cual se hace necesario propiciar que el alumno @] adopte un
sistema de valores propio; b] participe criticamente en la cultura de su
tiempo; ¢] adquiera conocimientos metodolagicos que le permitan tener
acceso al conocimiento cientifico; d] desarrolle su personalidad v sus capa-
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cidades de abstraccion y autoaprendizaje; €] se interese en la ciencia apli-
cada, particularmente en las instituciones orientadas al trabajo. Se definia
ademas el perfil de un bachiller como el de alguien capaz de expresarse
correcta v eficientemente, manejar y utilizar distintos lenguajes, utilizar los
instrumentos culturales, clentificos, técnicos v axiolégicos para resolver
problemas, comprender y criticar de manera racional el contexto ecologi-
co, socioecondmico y politico de su comunidad y su pais, pardeipando en
sumejoramiento, aprender por si mismo, evaluar y resolver las silwaciones
propias de su edad y desarrollo, e incorporarse a los estudios superiores o
a un trabajo productive (Villa, 1999).

Fa divcrrsiﬁca.ci(}n de ld Fams: se crean nuevds instituciones

De gran importancia para el desarrollo v la diversificacion del nivel, ¥ como
conclusion de estas reuniones, se crean durante los afios setenta y ochenta
nurrerosas instituciones de educacion media superior.

El Colegio de Bachilleres

El Colegio de Bachilleres, creado por acuerdo presidencial el 19 de sep-
tiembre de 1973, nace con el argumento de que la educacion media supe-
rior, al estar integrada a las universidades, propiciaba en los alumnos el
deseo de continuar los estudios universitarios, impidiendo de esta manera
que el hachillerato fuera concebido como un fin en si mismo. Is decir, se
buscaba explicitamente separar la educacion media superior de la superior.
Ademas permitiria regular el crecimiento acelerado de la tvaw, del 8y de
otras universidades. Fn 1974 se abrieron cinco planteles en el area metro-
politana de la ciudad de México v otros tres en la de Chihuahua, Desde un
principio, el Colegio de Bachilleres estuvo orientado a satislacer dos objeti-
vos: otorgar el certificado de estudios del bachillerato v orientar a los alum-
nos hacia opciones 1écnico-lerminales, de las cuales se establecieron ocho.®

® 11 Administracion de olicinas, 2| administracion pablica; 3| administracion per-
sonal: 4] contabilidad; 3] dibujo; 6] economia v estadistica; 7] empresas wirislicas, v 8]
laboraworista quinico. Dos anos despues se agregaron otras dos: 9] wenico bancario, v
L0] eenico en programacion.
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También se abrio la opcion de ensefianza abierta para obreros, empleados
y amas de casa.

La educacion tecnolagica

La educacion tecnolégica se olrece en dos modalidades: la propedéutica y
la terminal. La primera incluia los hachilleratos tecneologicos, a cargo de
los Centros de Educacion Tecnoldgica (Ce1)." que podian ser agropecua-
riog y lorestales, industriales, de servicios v del mar, y el crcyr del Instiou-
to Politéenico Nacional. Ta modalidad terminal comprendia los Centros
de Estudios Tecnologicos (Cer), que podian ser agropecuarios, industria-
les, de servicios y del mar, y al crcyT.® Durante ¢l sexenio de Feheverrfa se
crean 122 cecyT, 76 Centros de Lstudios Agropecuarios v seis Centros de
Cstudios en Ciencias v Tecnologias del Mar (Meneses, 1991 266-267).
Para 1981 se hablaba de 107 ¢TT, con 71 000 alumnos; 252 instituciones
CBT, con 172 000 inscritos, v 16 CTovT que atendian a 74 000 alumnos
{Meneses, 1997: 116).

A principios del sexenio de Lopez Portillo la educacion tecnologica
entra en crisis, pues carecia de acuerdos que reglamentaran su [unciona-
miento y expansion. Dependia para su [inanciamiento y regulacion de
ales, lederales, panticulares y auldnomas, v
no habia coordinacion en el desarrollo de las instituciones, lo que empezo
a provocar la repeticion de especialidades, pertenecientes a controles dis-
tintos. Ademas, también estaba desarticulada tanto del nivel basico como
del superior. Para remediarlo, el sistema tecnoldgico organizé la estructura
de los planes de estudio en los Centros de Educacién Tecnolagica. “In
septiembre de 1982, tanto la DCETI, DCETA ¥ la DoTcTyM adoptaron por
medio del acuerdo 71-77 de la str el tronco comun del bachillerato que
ofrecian, con el fin de dar contenido homogéneo a todos los planteles v
propiciar el paso del nivel medio basico al medio superior. Asi, se unilica-
ron, por primera vez, en todas las direcciones, la distibucion y la carga
horaria de asignaturas que integran las materias basicas” (Meneses, 1997:

muy diversas instancias: estal

TEn 1981 cambian su nombre por el de Centros de Bachillerato Tecnolagicos
{cBr).

# Ll Colegio Nacional de Iducacién Técnica Prolesional (Conalep} se crea en 1978
y empleza a operar el ano siguiente.



1A FRLUCACION MEDRIA SUPERIOR; SU CONSTRUCCION S04 287

288). Cabe senialar que a principios de los anos ochenta, la estructura cu-
rricular del sistema tecnologico contaba con 362 carreras para el nivel
medio superion.

Ll nivel medio superior en la unam

La Escuela Nacional Preparatoria. A principios de 1953, el Consejo Univer-
sitario de la unavt toma el acuerdo de crear una “escuela preparatoria pilo-
10", que ofreceria un “bachillerato anico”™ En 1936 se anuncia un nuevo
plan de estudios de cinco afos de duracion, en el cual se propone para los
tres primeros afos las mismas materias que se cursaban en las secundarias
de la skp, v en ¢l cuarto v quinto anos se ofrecian las disciplinas propias de
la preparatoria y una serie de materias optativas, que podrian ser elegidas
por los alumnos v a las que podrian dedicar nueve o 10 horas. [n el altimo
ano el alumno debia ademas cursar un seminario de su eleccion entre una
lista de 1O (Velasquez, 1992: 71). La Escuela Nacional Preparatoria (Tnp)
podia revalidar los estudios de secundaria realizados en planteles oficiales
cuando el alumno presentaba el certilicado de la sep.

En 1964 la :ne modifica el plan de estudios del bachillerato, por el
cual se extienden los estudios a tres afos e incluian un tronco comin en los
dos primeros, y en el tercero el alumno cursaria las materias del bachillera-
to especifico orientado a una profesion, a partir de la organizacion de 1940,
aungue reducidos a cinco bachilleratos, pues al de Glencias Biologicas para
Medicina y Odontologia se le suma Veterinaria (Meneses, 2007: 131, Velas-
quez, 1992: 72). Ll plan de 1964 exigia un examnien de admision para pasar
de la preparatoria a la universidad, sin embargo, los estudiantes reclaman
el pase automatico, que logran a mediados de 1966, para todos los alum-
nos de preparatorias de la tva o incorporadas que hubieran obtenido un
promedio de 7.5 de calificacion.

En 1970 se aprueba un nuevo plan de estudios que conserva la organi-
zacion en tres anos, olreciendo en los dos primeros las asignaturas hasicas
para la preparatoria y a partir del lercero materias comunes en sels dreas
nuevarmente definidas (Meneses, 1991: 91-92). Este nuevo plan también
ofrecia materias optativas. El bachillerato estaba expresado en créditos aca-
démicos, cuyo namero variaba entre 264 v 288 dependiendo del drea. Del
total de créditos, eran obligatorios 252 a 264 v 12 a 24 optativos. A pesar
de todos los cambios y las intenciones de que la preparatoria también en-
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sefiara conocimientos practicos, se puede decit que el bachillerato univer-
sitario tenfa un sentido meramente propedéutico.”

[n 1976 se volvio a revisar el plan de estudios de la oxF, para lo cual se
aumentd el numero de créditos de un minimo de 288 a un maximo de 316,
sin embargo la organizacién académica queds igual. “La queja principal
sobre la ove fue el empleo de textos obsoletos y ajenos a las necesidades de
la época. Se sefialé especialmente el de ética™ (Meneses, 1991: 277). No
obstante la tre propuso el método de estudio dirigido, para ayudar al estu-
diante a adquirir los conocimientos necesarios en el nivel (Pantoja Mordn,
1983: 43-53}.

El Colegio de Ciencias y Humanidades (con). Bl 26 de enero de 1971 se crea
en el seno de la unam el Colegio de Ciencias v Humanidades (ccn). Ofrecia
el ciclo de bachillerato necesario para cursar las diferentes licenciaturas v,
ademds, un entrenamiento téenico y profesional, pues el cuil se proponia
unir el estudio en las aulas y el laboratorio con el adiestramiento en el taller
v en los centros del trabajo. En el ¢l se evitd que el profesor fuera consi-
derado como el transmisor del conocimiento, pues su autoridad estaba
[undada en su experiencia, en sus habilidades intelectuales y sus conoci-
mientos, y en su capacidad para [acilitar a los alumnos la adquisicion de
nuevos conocimientos. Para ello se proponia que propiciara una participa-
cion activa tanto en el salon de clases como en la realizacion de trabajos de
investigacion y practicas de laboratorio. Tas principales orientaciones del
quehacer educativo del CCH se sintetizan en tres: ] aprender a aprender,
para que el alumno sea capaz de adquirir nuevos conocimientos de manera
autonioma; bl aprender a hacer, para que desarolle habilidades que le per-
mitan poner en practica lo aprendido en el aula o el laboratorio; ¢] apren-
der a ser, con base en la vivencia de valores humanos, civicos vy particular-
mente éticos.

El cctera distinto de la oP en varlos aspectos: 1] Los planes de estu-
die v las unidades académicas del provecto tenian un cardcler nelamente
interdisciplinario. La participacion de cuatro [acultades universitarias en la
organizacion general de su estructura académica [ueron garantes de ello: af
las laculiades de Ciencias y Filosolia se encargaron de Ta ensenianza de ma-

T Na es sino hasta el recrorade de Qctavio Rivera Serrano, del 3 de enera de 1381
al 2 de enern de 1983, cuando se incluyen opciones téenicas en los estadios de la Fs-
cuela Nactonal Preparatoria (Velasquez, 1992: 36).
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tematicas, fisica, biologia, logica, historia v espariol; b las facultades de
Quimica v de Ciencias Politicas y Sociales tuvieron la responsabilidad de la
ensenanza de quimica v del método histérico social. 2] Se combinaba el
estudio tedrico v el adiestramiento prictico en talleres, laboratorios v cen-
tros de trabajo, tanto dentro como fuera de la institucion académica. Lo
anterior tenia como consecuencia que el egresado tuviera, ademas de la
[ormacion tedrica propia del bachiller, conocimientos técnicos que le per-
milieran incorporarse productivamente al trabajo. 3] Los prolesores pro-
vendrian tanto de la ene como de las cuatro facultades involucradas, lo que
lacilitaria el inercambio disciplinar y metodologico, y se promoveria la
formacion de profesores. No obstante, la planta de profesores fue la mayor
debilidad del con. 4] B plan de estudios estaba organizado por semestres
v no por anualidades, como en la ¥np. No estaba organizado por créditos
sino por asignaturas v ¢l nimero de horas semnanales para impartirlas osci-
laba entre 20 v 22. Ademas, en el cci1 estaban contempladas algunas clases
v talleres que no se impartian en la tvp, come redaccion, lectura de clasi-
cos, investigacion documental, historia de México, método experimental v
un curso de teoria de la historia. Como novedad se impartia un curso de
cibernética y computacion, v otros de ciencia de la comunicacion, diseno
ambiental y taller de expresion gralica. Se suprimieron los cursos de geo-
gralia, psicologia, logica y élica (Meneses, 1991: 278 y 281).

El Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica

Con objeto de contrarrestar la tendencia a cursar estudios superioves, el
Cstado cred en 1978 el Colegio Nacional de Cducacion Profesional Técnica
(Conalep), cuyo modelo tenia el unico objetivo de fonmar técnicos. Desde
un principio estuvo disenado como una opcion terminal para evitar la po-
sibilidad de establecer equivalencias con el bachillerato, lo que lo hizo poco
compelitivo [rente a este tltimo. Fsta institucion crecié rapidamente. Em-
pezd a operar en 1979 con 10 planteles, que atendian a 16 000 estudiantes
en 122 carreras; en 1981 va se hablaba de 62 planteles, que atendian a
19 000 estudiantes; en 1983 contaba con 170 planteles con capacidad para
112 000 alummnos, y en 1988 ya habia 250 planteles (Meneses, 1997: 130).
No obstante, a inicios de la década de Tos noventa dejo de crecer, Fn 1998
se le reformaé dando la posibilidad a quien lo curse de continuar con estu-
dios superiores.
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El nivel medio superior evoluciona
v se desarrolla pero no logra una identidad

Aunque va desde los arios treinta se habia incorporade la educacion técnica
a la preparatoria, en realidad es a partir de los anos cincuenta que el nivel
medio superior se diversifica en varias modalidades!® y se produce un cre-
cimiento acelerado del mismo, acompatiado de algunos problemas de
identidad.

Como se puede observar en el cuadro 9.3, en 1950 habia inscritos
37 329 alumnos, cilra que para 1960 ya habia crecido a 106 200 estudian-
tes v 10 anos después, en 1970, alcanzaba lTos 335 438 jévenes nscritos en
el mivel que nos ocupa. Este crecimiento de la matricula de Ta pus en el pafs
tiene su punto mas alto entre 1970 y 1980, cuando ¢l mamero de alumnos
que ingresan a la EMs casi se triplica, y continia mas alla de los afios noven-
ta, pero sigue acompanado de la escasa incorporacion relativa de jovenes
en edad de cursarla.’’ Meneses Morales da los siguientes datos para la de-
cada de los afios setenta: “La tasa anual media de crecimiento del nivel
medio superior, en general, fue de 14.5%: en cambio, la tasa anual media
de crecimiento para la educacion técnica media superior, [ue de 17.8% vy la
matricula crecid a una asa de 22.2%7 (Meneses, 1997 125).

En el cuadro 9.4 (mds adelante} se presentan los indicadores de rendi-
miento de la ems en los anos ochenta y noventa, y se puede observar gue Ta
matricula publica, Ta atencion a la demanda y el indice de absorcion siguen

Cuadro 9.3. Matricula total de la tms, 1950-2010
{miles}

1950 1960 1970 1950 1950 2000 2005 2000
37323 106200 335438 13881 27005 29557 36588 40639

Fuentes: Solana, 1982, Presicencia de la Republica, 2009: Anexo estadistico.

1Al hahlar de modalidades, en este trabajo me refiera a las diversas opciones de
educacion media superior: general o propedéurica, teenologica o bivalente ¥ terminal.
Al hablar de subsistema me refiero al mvel de educacion media superior en general.

- Las estadisticas oficiales delinen que el grupo de edad correspondiente a guienes
cursan la educacion media superior es el de los jovenes entre L6y 18 afios. No obstan-
te. muchos adolescentes ingresan a este nivel a los 135 afos de edad y tambicn hay
quienes lo terminan mdas grances. Lo anterior nos lleva a concluir, por un lado, gue las
estaclisticas oficiales no incluyen a todos los que lo cursan v, por olro. que esa delinicion
explica el porcentaje de extraedad que registra el sistema.
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creciendo, sin embargo, la ehciencia terminal desciende, tanto para la edu-
cacion profesional téenica, como para el bachillerato.

A pesar de la fuerte inversion en educacion profesional técnica, v de su
éxito relativo entre los estudiantes, hubo estudios muy criticos respecto de
su relevancia v pertinencia. Un estudio realizado por Urquidi (1982: 126-
131), en escuelas técnicas, secundarias y preparatorias de la ciudad de
Meéxico, concluye que a principios de la década de los ochenta no se habia
probado aan que la educacion técnica satisliciera las necesidades de desa-
rrolle ni de recursos humanos en el mercado de trabajo. Subrayaba ademis
que no habia diferencias signilicativas de formacion enure quienes seguian
la opcion téenica v quienes cursaban la general, que los empleadores pre-
fieren alos egresados de secundarias téenicas que a los de educacion media
terminal, que ¢l salario de los egresados de Tas preparatorias generales es
mis alto v que los empleos ofrecidos a los egresados de la educacion téeni-
ca suponen una calificacion mas baja que la adquirida en la media superior
general, [nalmente, senala que los egresados desean continuar los estudios
universitarios.

Los problemas anteriores se reflejan en algunas decisiones orientadas a
redelinir la identidad de algunas instituciones como el Colegio de Ciencias
y Humanidades (ccr) de launam y el Colegio de Bachilleres (ci), que al ser
bachilleralos con opciones de preparacion hacia el Lrabajo deciden reorien-
tar sus programas hacia el bachillerato general, es decir, hacia el ingreso a
la universidad, mientras que Ta tormacion para el trabajo fue perdiendo
importancia. El Tnstitute Politdenico Nacional también reorientd sus pro-
gramas vocacionales hacia ¢l bachillerato bivalente. Aunque la educacion
media superior bivalente fue mejor aceptada que la opcion terminal, fue
poco efectiva en términos de formacién para el wabajo, por lo que las op-
clones que preparaban para la universidad nunca dejaron de ser las mis
demandadas.

En sintesis, se puede decir que en este periodo el nivel medio superior
al mismo tiempo que se diversilica, se [ragmenta, y que la diversidad obser-
vada establece una jerarquia entre el bachillerato general, el hivalente y el
prolesional, donde el primero es el mas aceplado e importante y el iltimo
el mis depreciado. Esta [ragmentacion jerarquizada de la mms constituye
una construceion social que no tiene que ver solamente con los distintos
planes de estudio, sino también con las trayectorias escolares que orientan
a diplomas diferentes —cuyo reconocimiente es distinto v diferenciado
pues tienen grados de aceptacion diferentes en el mercado de trabajo—,
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regidos por distintas categorias pues suponen una insercion social especifi-
ca de acuerdo con las diferencias de curricule, lo que conduce a la obten-
cion de un diploma heterogéneo de ms, dando como resultado la segmen-
tacien del nivel: cada modalidad tiene su manera de acreditar los estudios,
los estudiantes que se inscriben en cada tipo de TMS tienen origenes socio-
culturales distintos v las historias escolares particulares v sus posibilidades
de [uturo estan estrechamente relacionadas a la modalidad estudiada (So-
laux, 1993: 92-G3).

DE 1989 A 2006:
EN VIAS DE BUSCAR LA COORDINACION
Y LA CALIDAD DEL NIVEL MEDIO SUPERIQR™

En cada uno de los tres sexenios que corren entre 1989 y 2006 se presentd
un Programa Sectorial de Cducacion, en el que, ademas de hacer un diag-
nastico de la situacion que guardaba la educacion en su momento, se plan-
teaban las politicas educativas a seguir en cada nivel educativo (stp 1989,
1993 2001). Ademas, en el afio 2000, la ser publico el documento Perfil de
la educacion en México, en el que hace un balance de la educacion nacional
al terminar el sexenio de Zedillo (skr, 2000). Estos cuatro documentos son
valiosos para log propositos de este trabajo, porque contienen inlormacion
sobre los problemas y avances de la educacion media superior en ¢l pais, El
analisis de la informacion se abordard a partir de tres ejes: 1] ampliacion de
la cobertura con equidad; 2] calidad de Ta educacion media superiar (Fms),
v 3] integracién, coordinacion y gestion del nivel.

Ampliacion de la cobertura con equidad

A partir de 1990, aunque la matricula de tms sigue creciendo mucho en
Lerminos absolutos, en 1érminos relativos el crecimiento no es el mismo
que el de décadas anteriores. El esluerzo desplegado por el Esiado a partir
de los afnos cincuena y muy particularmente desde Tos afos setenta lue

2 Para conocer las Investigaciones que se han hecho sobre el nivel medio superior
desde la octava década del sigle xx. se pueden consuliar Garcia v Rodriguez, 1996, vi-
lla, 2003,
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muy grande, sin embargo resultd insuficiente: en 1990 quedaban fuera de
la escuela media superior mas de seis de cada 10 jovenes en edad de estu-
diar. A principios de la década de los afios noventa la matricula de tvs ha-
bia crecido sensiblemente por el aumento de la absorcién de egresados de
secundaria, que llegd a 73.4%, sin embargo, la atencion a la demanda ape-
nas alcanzaba 369% en 1990 vy la eficiencia terminal no era satisfactoria,
pues en la opeién general apenas terminaban seis de cada 10 alumnos y en
la terminal poco mas de tres estudiantes de cada 10 {cuadro 9.4). La edu-
cacion tecnoldgica no habia aumentado su participacion proporcional con
relacion a la ms general, debido particularmente a dos razones: no lavore-
cfa la movilidad interinstitucional y mostraba poca flexibilidad para adap-
tarse a las necesidades del sistema productivo. Por otro lado, ¢l subsisterna
de FMs no estaba suficientemente descentralizado, pues no llegaba el servi-
cio a las zonas mas apartadas y las opciones de educacion abierta estaban
poco desarrolladas.

[n el siguiente sexenio —el de Zedillo—, la politica educativa nacional
subrayaba la necesidad de consolidar un sistema de educacion mecdia supe-
rior que hiciera posible mejores indicadores de calidad, pertinencia v equi-
dad. Es entonces cuando se empieza a aplicar el examen tnico para el in-
greso a la educacion media superior (Exani-I) del Ceneval. que ademas de
tener el objetivo diagnéstico con [ines de planeacion y programacion edu-
cativa es sobre wodo un instrumentoe de seleccion. Se inicia su aplicacion en
1995 en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, a cargo de la Co-
mision Metropolitana de Tnstituciones Pablicas de Educacion Media Supe-
rior (Comipems), con el objetivo de regular el ingreso a la Fus, pues el
numero de rechazados de las principales instituciones como la tvau v el
1PK iba en aumento, v de orientar a los jovenes hacia los distintos subsiste-
mas y modalidades, de acuerdo con las calificaciones que obtienen en él v
sus preferencias personales. Se pretende con ello evitar que queden espa-
cios vacios en las instituciones menos deseadas por los jévenes, concreta-
mente en el Conalep, que era terminal, v en aquellas que desde la perspec-
Liva de los jovenes y sus padres eran menos prestigiadas. El andlisis de los
dalos obtenidos con los resultados de dicho examen permite observar que
el contexto sociocullural del estudianie y su lamilia es el componente que
se asocia con mas peso al desemperio escolar —seguido por los factores
que contorman la escuela ¥ los aspectos personales relativos al estudian-
te— (Tirado, 2004: 144-145), v no se puede pasar por alte que en México
el patrimonio sociocultural esta estrechamente ligado al nivel socioeconsd-
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mico. Con datos sobre los resultados del Examen de Ingreso a la Educacion
Media Superior (xani-1} de 2004 y 2005, tanto para la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México como para el ambito nacional, se muestra que a
menor ingreso familiar menor es el promedio de aciertos obtenidos (Villa,
20073, lo que permite concluir que este examen heneficia a jovenes de los
grupos sociales mds favorecidos, impide laigualdad de oportunidades fren-
Le a la escuela y propicia ilnerarios escolares que segmentan la educacion
olrecida por el subsistema.

A [inales del sexenio que cierra el siglo xx se hace un balance positivo
de la kms en la medida que considera que en los alimos afios se han reali-
zado avances en los siguientes aspectos (sep, 2000: 44-50):

1] Durante la década de Tos noventa contimia ¢l crecimiento constante
que va se advertia desde la década anterior. Iin ella se observa un incremen-
to tal de la matricula que supuso la atencion de casi un millén mas de
alumnos. In el caso de los Colegios de Bachilleres, se atendi¢ en el ciclo
escolar 2000-2001 a 39.4% de la matricula rotal de este nivel educativo,
Sin embargo, a pesar de tan alta tasa de crecimiento, sélo se atiende, como
en el pasado, a 47.6% de la poblacion entre 16 v 18 aflos.

2] El crecimiento regisirado en la demanda por este nivel no solo au-
menta la matricula, sino también el nimero de docentes y de planteles in-
corporados, debido sobre todo a politicas de descenuralizacion. Con rela-
cion al bachillerato general, cabe subrayar ¢l crecimiento de los Colegios de
Bachilleres, instituciones descentralizadas creadas en las entidades federa-
tivas que cuentan en ese momento con 153 planteles en ¢l pais. De la mis-
ma manera, ¢n agosto de 1998 se inicio la federalizacion del Conalep, con-
cluida el afio siguiente en 29 estados.

3] La absorcion de jovenes que deseaban estudiar ecucacion profesio-
nal técnica disminuyé en la década, pasando de [4.4% en 1990-1991 a
12.3% en 2000-2001. En cambio, el porcentaje de jovenes que ingresaron
a la modalidad de bachillerato general tecnolégico crecid de 619% en 1990-
1691 a 81% en el ciclo 2000-2001 {(cuadro 9.4).

En el sexenio 2001-2006, ¢l gobierno se propone alcanzar metas im-
portantes en los tres gjes que le interesan. En relacion con la ampliacion de
la cobertura con equidad, se proponen cuatro politicas: ] ampliar y diver-
sificar Ta oferta publica; b] dar priovidad a la ampliacion de servicios orien-
tados a la atencion de los grupos mas desfavorecidos, particularmente la
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pohlacion rural ¢ indigena, personas discapacitadas v trabajadoves migran-
tes; ¢] impulsar programas educatives impaitidos a distancia para acercar la
oferta a regiones de baja densidad de poblacion o dificil acceso, v dl am-
pliar ¥ fortalecer los programas de becas.

De acuerdo con el cuadro 9.3, es claro que hay un avance importante
en todo el pais, tanto en la ampliacion de la matricula, que sigue creciendo,
como en relacicn con los otros indicadores de rendimiento de la educacion
media superior: la mairicula en el servicio publico de la tms continia ex-
pandiéndose y hay una atencién a la demanda mas amplia. Sin embargo, en
la educacion prolesional enica, las cilras sobre el indice de absorcion
muestran una clara tendencia a 1a baja, a pesar de que en 1998 se quita ¢l
impedimento para ohtener el titulo de bachillerato. No obstante, si se ana-
liza la relacion entre la edad v el ano escolar cursado, como se muestia en
el cuadro 9.4, podemos decir que para ese mismo cicle escolar tan sélo
habia 34.5% de jévenes en el primer afio del nivel con edad de 15 atios, v
que a los 17 ya sélo se habia inscrito 18.8%.

Estas cifras nos revelan un inmenso problema: el sistema ecucativo es
incapaz de incorporar a los jévenes de manera suficiente, v una vez que
estan adentro es igualmente incapaz de retenerlos en las aulas. Por oo
lado, la matricula se distribuye de manera desigual entre las regiones del
pais, lo que ahonda la inequidad del servicio prestado. Si se analizan los
indicadores de rendimiento de la kms por entidad lederativa se constalard
que también son inequitativos. De acuerdo con cifras de la propia sep para
el ciclo escolar 2006-2007 (skp, 20084} Ta cobertura de la educacion media
superior en el dmbito nacional es de 58.8%, lo que significa que préactica-
mente cuatro de cada 10 jovenes entre 16 v 18 afos no asisten a la escuela
de nivel medio superior. En el pais, 16 estados atienden un porcentaje to-
davia menor y las diferencias entre ellos son muy grandes: Michoacan ape-
nas atiende a 43.9% del grupo de edad correspondiente, mientras que el
Distrito Federal incorpora 92.2%.

La media nacional de absorcion de los egresados de secundaria en la
LmS es de 95.6%. porcentaje que 17 entidades lederativas no alcanzan y la
distancia entre el Disuito Federal, entidad con la mas alla absorcion
(125.79%), y Zacalecas (79.6%), con la mas baja, es muy grande.

La ehciencia terminal promedio (60%) 1o es alcanzada por 16 estados.
La mayor diferencia esta entre Colima, donde 67.4% de los jovenes que
nician la ems la terminan en el tiempo estipulada, v Baja California Sur, que
apenas alcanza 51.9%.
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Ia desercion en el nivel alcanza una media en ¢l pais de 15.5%, aunque
hay 15 entidades que superan ese porcentaje. Las diferencias mayores se
dan entre Nuevo Ledn con 22.2% v Puebla con 11.7%. Ademas, las dispa-
ridades en el desarrollo regional profundizan las diferencias entre las escue-
las ubicadas en centros urbanos y las de comunidades rurales.

Los indices de cobertura y equidad son muy asimérricos v en la mayo-
ria de los casos muy pobres, lo que relleja que en nuestro pais no ha existi-
do una politica de Estado que reconozea a la educacion como el eje del
desarrollo ni ha otorgado al nivel medio superior y a los posteriores la im-
porlancia gue merecen.

Las politicas relacionadas con la educacion a distancia v 1as becas tam-
bién han tenido avances, Sin embargo, €s necesario senalar que resolver Ta
atencion a la demanda de educacion media superior par medio de la edu-
cacion abierta y a distancia puede ser un elemento de inequidad importan-
te, pues este tipo de educacion se ubica en las zonas marginales —tanto
urbanas como rurales e indigenas—, por lo que se puede estar relegando a
la poblacion mas pobre a utilizar los servicios educativos en donde se ha
probado que ofrecen una educacién de menor calidad.

En sintesis, en los wres sexenios analizados los indicadores de rendi-
miento de la educacion media superior muestran deliciencias: ante el au-
mento de la tasa de absorcion de los estudiantes de secundaria, la cual se
ha incrementado hasta muy cerca de 100%, ha habido insuliciencia en las
tasas de atencion a la demanda, que permanecen bajas. La ehciencia termi-
nal no se ha modihcado significativamente y sigue siendo muy baja, en
particular entre el profesional téenico. Tos indices de desercion y reproba-
cion no se modifican desde 1980. il paso de la educacion basica obligato-
ria a la tus contintia dependiendo de las posibilidades economicas que
cada individuo o familia tiene. Lo que resulta natural entre los jévenes que
pertenecen a las clases medias v altas no lo es entre los grupos urbanos
marginales, rurales e indigenas, es decir, entre los estratos sociceconémicos
bajos, ya que exisle una relacion estrecha entre los ingresos lamiliares v el
logro académico, lo que segmenta la Lms.

Calidud de la educacion media superior

Para analizar la calidad de la ¥Fus se tomardn en cuenta tres temas principa-
les: la diversidad curricular del nivel v las reformas emprendidas en las
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distintas modalidades ¢ instituciones; la capacitacion y actualizacion de los
maestros, v la pertinencia de la educacion impartida.

Diversidad curricular vy reforma educativa

A principios de los afios noventa, el Programa para la Modernizacion Edu-
cativa 198¢-1904 (ser, 1989: 108-111) seiiala que la gran diversidad curri-
cular existente, con planes de dos v Lres anos de duracion, propicia la rigi-
dez del subsistema, diliculta Ta equivalencia de estadios entre los
estudiantes y no permite la acreditacion del conocimiento adquirido en la
vida practica. Fl Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000 subraya
que en el terreno curricular se pretende que la formacion ofrecida contem-
ple: gl un macleo comun de asignaturas que propician una cultura general,
a partir de algunos campos de conocimiento: lenguaje v comunicacion,
matematicas, clencias naturales e histdrico social; bl materias que preparen
al joven para la continuacion de estudios superiores; ¢] un nucleo de for-
macion para el trabajo que oriente al estudiante hacia los procesos laborales
en un campo especilico y genere actitudes de valoracion hacia éstos. Entre
las lineas de orientacion curricular, cuyo objetivo es contribuir al desarrollo
integral del joven, se encuentran: el desarrollo de habilidades de pensa-
mienlo; el razonamiento lagico; valores como libertad, justicia, solidaridad,
identidad nacional, responsabilidad democratica, amor a la verdad, educa-
¢ion ambiental, derechos humanos, y finalmente, Ta calidad, o camino que
conduce a la excelencia (Villa y Rodriguez, 2003},

Aunque en estos dos sexenios se llevaron a cabo algunas acciones para
mejorar la calidad v la pertinencia de la educacion media superior,'” junto
al crecimiento de la marricula y de la infraestrucrura para atender a los es-
rudiantes, todo parece indicar que tuvieron un efecto muy limitado en té1-
minos de la capacidad de retencion del sistema v sobre la calidad vy perti-
nencia de la educacion que se olrece.

El Perfil de la educacion en México (str, 2000: 44-30) expresa que los
cambios en los planes y programas de estudio permitieron unilormar el

- Las acciones mas importantes [ueron: la aclualizacion de planes, programas y
meétodos educativos; vinculacion de las escuelas a los sectores productivos {en el caso
de las modalidades weenolépicas); desconcentracion de los servicios (particularmente en
el sistema de Colegio de Bachilleres), v algunos cursos de lormacion para el personal
docente y administrativo,
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curriculo, facilitando el transito de estudiantes (cuadra 9.5). Ta educacion
profesional téenica ofrece la formacion de téenico en varias especialidades,
Cntre las diversas instituciones que las imparten sobresale el Conalep, ins-
titucion que se dio a la tarea de reestructurar los planes v programas de
estudio, que entre otras cosas se orientaron a dar a sus egresados la opcion
de continuar estudios superiores, ademas de obtener el certificaco de pro-
lesional técnico. En el afio 2000 cuenta con una olerta de 29 carreras,
ademas de una olerta educativa regional que atiende las necesidades con-
crelas del desarrollo local. Igualmente, los Centros de Estudios de Bachille-
raLo CLEnLan con una nueva estructura integrada por Lres nacleos: el basico,
el propedéutico y la formacion para ¢l trabajo. A finales del sexenio de Ze-
dillo se hizo un diagnéstico que dictamind que

los planes ¥ programas de estudio conservaban sus contenidos ¥ caracteristi-
cas, a mas de 13 anos de la modificacion total del ronco comun del bachille-
rato tecnolégico ¥ que se habian hecho sélo modificaciones parciales a su es-
tructura curricular durante la tltima década. Las opciones del bachillerato no
habian logrado olrecer respuestas sulicientes y electivas a las necesidades de
su naturaleza gereral y propedéutica, no proporcionaban al estudiante una
[ormacion renovada que los hiciera mds aptos para su insercion en nuevas
dreas prolesionales. La madalidad bivalente o la apeidn técnica prolesional,
pese a la amplia diversilicacion de las dreas que conforman la oferta, no siem-
pre respondia con pertinencia a las necesidades del mundao del trabajo {Qrie-
ga, 2000: 316).

Cuadro 9.5. Distribucion porcentual de la matricula
respecto a la poblacion, segun nivel y grado escolar
de la poblacion de 14 a 17 afios”

Educacidn media superior

Edod Primero Segundo Tercero
14 6.4 - -
15 345 52 —
16 16.5 249 45
17 6.9 n7 18.8

" Inicio de cicla escalar 2004-2006.
Fuente: estimaciones & partic de las bascs de datos de los cucstions-
rias 911 de la UPEPE, SEF (INEF, 2005 73).
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Fl Programa Nacional de Fducacion 2001-2006 se ocupa explicita-
mente de la mejora de la calidad de la educacion media superior, para lo
que propone seis politicas: 1] promover que la educacion media superior
forme ciudadanos responsables, solidarios y con los conocimientos idé-
neos para que se desemperien en el mundo laboral o en la educacion supe-
rior; 2] impulsar la reforma del curriculo de las distintas modalidades para
que contribuyan a la articulacion v la [lexibilidad del sistema, segun los
intereses de los estudiantes y las necesidades del pais; 3] alentar la adop-
cion de enfogues educativos centrados en el aprendizaje, asi como el dise-
fio de materiales didacdcos y el uso intensivo de las teenologias de la inlor-
macion; 4] estimular el fortalecimiento de las escuelas publicas de educacion
media superior; 5] tomentar la formacion y actualizacion de profesores; 6]
disenar medidas orientadas a atender a estudiantes procedentes de grupos
culturales minoritarios mediante procesos de educacion con enfoque inter-
cultural (stp, 2001: 174).

La reforma de los planes de estudio de todas las modalidades se dise-
116 para que cada modalidad se oriente con énfasis diferentes, va sea a la
consecucion de estudios superiores o al mercado de trabajo. 5i se les com-
para en sus principales componentes, se puede decir que, en las tres mo-
dalidades, una parte del programa esid orientada a la educacion comun
para todos los estudiantes. Tanto en el bachillerato general como en el
bivalente, esta educacion se imparte en los dos primeros grados, mientras
que la educacion profesional téenica destina 35% del total del curriculo a
ella, Ademds, en las tres modalidades el programa conternpla contenidos
orientados a la educacion para el trabajo. En el bachillerato general se
destinan siete horas a la semana en el ultimo grado. Ln el bachillerato bi-
valente se contemplan 17 horas a la semana, también en el altimo afio. En
la educacion profesional téenica se dedica 65% del total del curriculo. Las
modalidades de bachillerato general v bivalente destinan en el ultimo afio
12 horas a areas académicas opcionales, orientadas a diversificar la oferta
educativa. El general cuenta con siete areas dilerentes, mientras que el
tecnolagico s6lo con tres. El prolesional técnico no olrece ninguna. Final-
mente, en las tres modalidades, cada escuela destina algunas horas a la
sermana a actividades elegidas por ellas mismas. La delinicion de los temas
y del tiempo dedicado a ellos muestra que la estructura de los curriculos
no permite una real diversidad en los planes y programas. Sus contenidos
estan definidos de acuerdo con las disciplinas cientificas ¥ segtn el co-
nocimiento cedificado, considerados como los gjes mas importantes v
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reconecidos, Fsta manera de abordar el conocimiente manifiesta sus 1imi-
tes cuando se habla de cambios o de logro de objetivos ambiciosos (De
lbarrola, 2006).

La formacion de los docentes de la educacion media superior

La [ormacion de los docentes de 1ms es uno de los alones de Aquiles del
subsistema. A principios de los ahos noventa, en el Programa para la Mo-
dernizacion Educativa 1989-1994 (sep, 1989: 108-111) se senalaban la
capacitacion y actualizacion de los docentes como insuficientes, v durante
la gestion de Zedillo se propuso elaborar un perfl hisico para ¢l alumno y
otro para ¢l docente, sobre los que se apovarian los programas de forma-
cion v actualizacion; en el sexenio de lox, mas que poner en marcha el
Programa Nacional de Formacién y Actualizacién de Profesores de Educa-
cion Media promerido, se implemento un programa de educacion continua
para la formacion y actualizacion docentes, en el que segun datos de la stp
participarfan anualmente un alto porcentaje de profesores del nivel medio
superior.

Es importante subrayar que hasta este momento es dilicil hablar de las
condiciones de trabajo de los prolesores de knms, pues cada coordinacion o
institucion que los alberga tene capacidad de poner sus propias reglas para
el ingreso, permanencia, actualizacion, promocion, ete. Tampoco hay estu-
dios que den cuenta sobre guiénes son los profesores de Fws v qué forma-
cion tienen. s una tarea pendiente para la investigacion educativa,

Iin sintesis, la competencia entre instituciones cuyva calidad y estatus
no son equivalentes tiene el 1iesgo de privilegiar a quienes tienen mas facil
acceso a los codigos culturales y de la modernidad —considerados como
los mejores o como los mas académicos—, ¥ que histéricamente, por lo
menos en pafses heterogéneos y segmentados como el nuestro, también
han side los mads lavorecidos social y econdmicamente. Ademas, la gran
variedad de planes de estudio hace mds complejos los problemas de iden-
tidad en el nivel, pues desvanece los [ines de la educacion media y por lo
tanto el perfil de los egresados, obstaculiza el pasaje entre instituciones v
niveles, v dificulta la implementacion de sistemas estandarizados de eva-
Tuacion académica, de programas para mejorar ¢l desempefio académico y
de actualizacion docente, tendientes a mejorar la calidad (De Tharrola v
Gallart, 1994),
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Integracion, coordindcion y gestion del nivel

A principios de los anos noventa, el Programa para la Modernizacién Ldu-
cativa 1989-1994 (stp, 1989: 108-11 1) sefialaba que la vinculacion del nivel
con las necesidades sociales ¥ con el sector productivo no era el deseable, v
propuso lograr una coordinacion mds efectiva con miras a permitir la cola-
boracion interinstitucional para mejorar el [uncionamiento y desarrollo del
nivel, por lo que se realizé en 1991 1a primera Reunion Nacional de Educa-
cion Media Superior, en la que se cred la Comision Nacional para la Planea-
¢ion y Programacién de la Educacion Media Superior (Conppems); poco
después, en cada estado se forma una Comision Estatal de Planeacion v
Programacion de la Educacion Media Superior {(Crprens), cuyo objetivo es
atender las deficiencias de cada entidad, aunque al Tado de esas nuevas co-
misiones siguen funcionando los diferentes tipos de control que siempre
han manejado la educacién media: el federal, el estatal, el auwténomo v el
particular. La creacion de la comision nacional v de las estatales supone la
icea de que el problema de la diversidad institucional es de gestion, sin em-
hargo, es claro que también tiene como base el avance del conocimiento v el
surgimiento de nuevas disciplinas, que a su vez obligan ala revision y el cam-
bio curricular permanente. Con esa preocupacion, en 1994 la Conppems se
translorma en la Comision Nacional de Educacion Media Superior (Conaems},
con objeto de coordinar la atencion a la demanda, log programas y los planes
de estudio y la evaluacion del nivel.

En el siguiente sexenio, Zedillo se propone armonizar la oferta v 1a de-
manda para evitar la competencia entre instituciones; vincular la educacion
tecnolégica con los sectores productivos, tomando en cuenta las tendencias
del cambio en los mercados laborales para fortalecer asi la pertinencia entre
la educacion v las necesidades del desarrollo nacional; implantar el Modelo
de Educacion Basado en Competencias (Mrpc), mediante la aplicacion de las
normas técnicas de competencia laboral (KTcL), tanto en la educacion for-
mal como en la no lormal, y dar mayor autonomia y transparencia a la ges-
tion v al gasto de los recursos. A partir de 1997 se reactivaron las [unciones
de las ceerems, con el objetivo de impulsar la ews. Estas comisiones promue-
ven la participacion colegiada de instituciones lederales, estatales, auténo-
mas ¥ privadas que imparten la kms en los estados, con la finalidad de abrir
espacios de discusion v de definicion de politicas, y ¢jercer las funciones de
coordinacidn entre los distintos subsistemnas y modalidades del nivel. Final-
mente, en el sexenio 2000-2006 se propusieron ocho politicas, entre las que
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destaca la necesidad de establecer una Subsecretaria de Rducacion Superior,
creada el 21 de enero de 2005, que sustituyoé a la Coordinacion General de
Cducacién Media, la cual mantuvo un perfil muy bajo en relacion con las
iniciativas para lograr una mejor coordinacion del subsistema. La nueva
subsecretaria tiene como ohjetivos definir la identidad del nivel, buscar la
coordinacion entre las diferentes modalidades v los distintos tipos de pro-
gramas existentes, orientar v dar vigor a los esluerzos flormativos orientados
alos jovenes y aumenitar la alencion a la creciente demanda.

No obstante, la conjugacion de la diversidad de modalidades, institu-
ciones, coordinaciones y Llipos de control hace dilicil resolver algunos pro-
blemas que perduraban en 2006. Por gjemplo, Ta dificultad para diferenciar
perfiles institucionales y encantrarles ventajas comparativas; el inconve-
niente de pasar de una institucion y nivel a otro; la concentracion de la de-
manda en algunas modalidades del nivel debidoe a la descoordinacidn entre
los diferentes tipos de control de la s y las instituciones.

EL MOMENTO ACTUAL.
LA REFORMA INTEGRAL DEL BACHILLERATO:
HACIA UN SISTEMA NACIONAL DE EDUCACION MEDIA SUPERIOR

En el actual sexenio se ha propuesto una Relorma Tntegral de Ta Educacion
Media Superior (RIEMS) en México, (UE ESTd €N Proceso ¥ 4 partir de la cual
se propone la creacion de un Sistema Nacional de Bachillerato (sng) en un
marco de diversidad. T.a reforma integral gira en torno a cuatro ¢jes:

11 La construccion e implantacion de un marco curricular comun (Mcc)
con base en competencias, que permita articular los programas de distintas
opciones ce IMs en el pais. Comprende una serie de desempenios terminales
expresados como competencias genéricas, competencias disciplinares basi-
cas y extendidas (de caracter propedéulico), v competencias prolesionales
(para el trabajo) basicas y extendidas. Todas las modalidades de la tws com-
partirdn los primeros dos tipos de compelencias en el marco del she, como
se muestra en el cuadro 9.6, y podran delinir ¢l resto seglin sus propios
objetivos.

2] La definicion y regulacion de las distintas modalidades que se ofre-
cen (cuadro 9.7), con objeto de asegurar que cumplan con ciertos estanda-
res minimos, particularmente ¢l logro en todos los egresados del dominio
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Cuadro 9.6. Competencias regueridas para obtener el titulo de bachiller
en las distintas modalidades de bachillerato

Bachillerato general
con capacitacion Bachillerato
Bachilferato para el trabajo tecnoldgicoy Mecanismos de
general {rue, ccitl {Cobach, ncr} profesional apoyo
Genericas Genéricas Genéricas Criterios comunes de
gestion institucions|
Disciplinares Disciplinares Disciplinares
hésicas basicas basicas
Disciplinares Profesionales Atencién & alumnos
extendidas basicas y arientacion
educativa
Disciplinares Profesionales Profesionales Evaluacion integral
extendidas basicas extendidas

MWota: conforme las comoetencias se especializan se vuelven menas generales y transversales.
Fuente: sep, 20080,

de las competencias que conlorman el mcc, de manera que todas las moda-
lidades de la s tengan una (inalidad compartida y una misma identidad.

3] La instrumentacion de mecanismos de gestion que delinan estanda-
res y procesos comunes, que permitan la universalidad del bachillerato v
contribuyan al desarrollo de las competencias genéricas y disciplinares hasi-
cas. Hay seis mecanismos principales: al formar y actualizar la planta docen-
te segin los objetivos compartidos de la Ems —para ello se definira el perfi]
del docente constituido por un conjunto de competencias—; bl generar es-
pacios de orientacion educativa y atencién a las necesidades de los alumnos;,
¢| definir estandares minimos compartidos aplicables a las instalaciones v al
equipamiento; d] profesionalizar la gestion; ¢] facilitar el transito entre sub-
sistemas v escuelas, v f] implementar un proceso de evaluacion integral.

4] Un modelo de certilicacion nacional que se otorgue en el marco del
snu, complementario al que emiten las instituciones. que sirva de evidencia
de la integracicn de sus distintos actores en un Sistema Nacional de Bachi-
lerato (skr, 2008h).

Con este proceso de reforma de la kus, 1a idea central es respetar los curri-
culos, no solo de las distintas modalidades, sino también de las diterentes
instituciones que las ofrecen, pues lo que les da coherencia es la concepeion de
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Cuadro 9.7. Regulacion de las distintas modalidades de s

Educacion media superior

Certralizacos del
gabierns feceral

Centra izados [sEws)

Centra izados (567

Desconcentrado

Otras secretarizs

CEETN
CEEA
CEECHTR
LEE

A

IFN
Sedena

Semar, Szgarpa, Pk,
15557, eledlera

Descertralizados
de |z federacion

Descertralizados
de |zs entidades
“ederativas

Caord nades por las
pireccicnes

nenera es de la sis
[feceral-estatal)

Cona ea

vl
Guzdalajara
et

L2E

CETIS, CBTS
Ch &, CHIF

CETMAR, CET4C

cee, Prefeeas, Prep, Fed. Lzaro Cérdenas
Bachillcrata oe arte, Bachillerata técnico
e arte

CECYT, CE

Bachillerato militar

Bachillerata tecnolagico, arotesions
Lécnico y £onico biasico

Profes nnal técnico-bachil e

Bachillerata tecnoldeico

Bachillcrata general

CECY b, EMSAD
Cobach, RIz, BRsss

Organistos cel
gabierno del 2.1,

Coord nadas porlas
nehiernos estata es
[7F]

Cobach Wéxico (DT

Telebzch

Preparatoras estatales por cooperacion
Bachillerat neneral y tecro dgico
Profes onal téch'ca

Coord nades por el
gobierno del B,

nstituta ce Educaciéan
Wecia Superior en e DI

Bachilleratz eneral

Autanomas

URAK

Universicades
auldnomas eslalales

CCH, FWP backi lerato a distarc’a

Bachilleratz ce as Lniversidaces
{general y eenologico)

Preparztorastbachil eratos particulares
ircarporados 3 @ sLe-Dos
Preparstorasfbachil eratos particulares
incaraorados a los gobiernos estata es (att)
Preparstorasfbachil eratos particulares
ircarparados @ as Lniversidades
auldnomas

Preparztorastbachil eratos particulares
particu ares no iacorporadas

Mota: en este esguema na s2 incluye el backillerato serriescolarizade, [a oreparazoria abierta i |z capacitacida para el

trabajo.
FLente: 570, 20084,
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competencia, Ademds, la propuesta de emitir un solo diploma de bachillerato,
independientermente de la modalidad estudiada, tiene como objetivo dar una
sola identidad al nivel. No obstante, no se puede hacer caso omiso, como va se
dijo anteriormente, de que los distintos planes de estudio —con un grado de
heterogeneidad importante— conducen a salidas diferenciadas con significa-
ciones distintas, que tienen que ver no sélo con la posicion de donde se viene,
sino lambién a donde se quiere llegar. es decir, con el [uturo previsible. En ese
sentido, la aprobacion inminente del nuevo diule se enlrentard a una disyun-
tiva: la de construir una identidad comun para quienes lo obtengan —lo que
la experiencia y la construccion social de cada modalidad permite considerar-
lo casi imposible— o bien la de edificar significaciones sociales que den a sus
poseedores identidades en la diversidad, con prestigios equivalentes.

CONCLUSIONES

De ser un nivel educativo destinado a un pequenio grupo de la élite socioeco-
nomica de fines del siglo x1x v la primera mitad del xx, el nivel de bachillerato
crece y se diversilica para conlormarse en lo que ahora es el nivel meclio supe-
rior, con la promesa en el Programa Sectorial de Educacion 2007-2012 de que
68% de la poblacion en edad de cursarlo lo alcance a [inales de este sexenio.

A pesar de los esluerzos del sistema educativo y del Estado por diversili-
car ¢ inmovar este nivel, los resultados mas bien muestran un desarrollo no
plancado, resultado de la demanda social creciente y de las politicas orientadas
a aumentar la escolaridad de la poblacién, en consecuencia, ese crecimiento
no estuvo acompanado de politicas para mejorar la eheiencia terminal del ni-
vel ni la calidad de la educacién. Esta s una tarea pendiente de resolver.

Cn ese sentido, se puede hablar de una democratizacion cuantitativa de
la ensefianza porque es claro el awmento en el porcentaje del grupo de edad
que actualmente tiene acceso a la educacion media superior, mas no de una
democratizacion cualitativa, pues no se ha logrado que la igualdad de opor-
tunidades [rente a la escuela sea una realidad y que los itinerarios escolares
de los jovenes no dependan solamente de su mérito escolar, es decir, del
talento o el esluerzo del individue, cuando es sabido que en México hay una
relacion estrecha entre el Togro educativo y el mivel de ingreso familiar, que
estd estrechamente relacionado con el nivel sociocultural (Villa, 2007).

Por otro lado, a partir de la séprima década del siglo xx, el nivel crece
como nunca antes v sufre una fragmentacion curricular, consecuencia de
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una malentendida especializacion téenica, lo que ha impedido replantear
una educacion media superior que dé respuesta a la demanda masiva y
heterogénea de jévenes en edad de cursarla. En la medida en que la secun-
daria basica casi se ha generalizado, ha empujado a que la s sea conside-
rada como condicién indispensable para la entrada a la vida, al ser cada
vez con mids frecuencia requisito para ingresar a un trabajo formal o para
Lener una mejor perspectiva de empleo; aungue sabemos que la educacion
no asegura el empleo —ni es su objetivo ni su campo de accion—, es un
hecho que los jovenes que abandonan la ems se quedaran con una lorma-
cion precaria y con mayores posibilidades de percibir un salario pobre o de
ser desempleados. En ese sentido, el hecho de contar con estudios de nive]
medio superior sigue funcionando comao garantia contra lo arbitrario, pues
no justifica la discriminacion v las diferencias sociales. Segan la cepal, la
educacion formal comienza a ser discriminativa para el trabajo a partir de
los 12 afios de escolaridad v quienes tienen mayores niveles de escolaridad
tienen mayores posibilidades de obtener una mejor oportunidad de em-
pleo. Los jévenes que abandonan la escuela antes de terminar la educacion
media superior tendran dificultades para ser adultos con posibilidades rea-
les de encontrar un trabajo bien remunerado y pasaran a lormar parte del
grupo de jovenes desempleados, con baja escolaridad, que ni estudian ni
Lrabajan, para quienes la inequidad de oportunidades educativas se con-
vertird en exclusion social.

Hasta ahora, la £vs no ha sido capaz de plantear respuestas a la deman-
da masiva y heterogénea de los jovenes que la solicitan ¥ tampoco ha re-
suelto sus problemas de calidad, relevancia y pertinencia. No obstante, el
nivel medio superior si ha evolucionado: de estar orientado a la pequena
élite socioecondmica en la segunda mitad del siglo xix, actualmente atiende
a jovenes de una gran diversidad social ¥ economica, aunque su atencion
esta segmentada; de una fragmentacion curricular que obedece a una mal-
entendida especializacion técnica, pretende pasar, con la reforma actual, a
un sistema nacional de bachillerato que daria a este nivel de estudios una
identidad comun, respetando la diversidad; de la ausencia de docentes pro-
lesionales, hoy dia se estan implementando programas de lormacion para
docentes y directivos, a partir de un programa nacional de acreditacion!”
que nunca antes se habfa intentado; de graves problemas de organizacion

“ Por medin del Programa de Formacion Docente de Educacion Media Superior
{Profordems). Hay otro programa similar para direcrivos.
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que impedian un buen funcionamiento v coordinacion, se estd poniendo
en marcha una regulacion que se concreta en seis niveles, desde el nacional
hasta el institucional.

La reforma estd en proceso v tiene poco de haberse iniciado formal-
mente (agosto de 2008), por lo que es dificil evaluarla. Sin embargo, se
puede decir que por vez primera, desde hace mucho tiempo, se presenta
una reforma que abarque a la tMs en toda su complejidad. Como se puede
apreciar, reloma muchas de las ideas que ya se venian expresando desde
anos alrds, particularmente las relacionadas con el terreno curricular, la
organizacion de las modalidades y las horas destinadas a las distintas orfen-
taciones del bachillerato, el estuerzo por detinir ¢l nivel medio superior de
manera que sean claras las diferencias competitivas entre instituciones y un
estuerzo de coordinacion respetando la diversidad.

Iin este contexto de cambio serfa interesante reflexionar sobre qué es-
trategias se han desplegado para: 1] evitar que los alumnos que frecuentan
los distintos tipos de modalidad provengan de origenes socioculturales di-
ferenciados, como ha sucedido hasta ahora; 2] impedir que los distintos
planes de estudio —que tienen un grado de heterogeneidad importante
aun cuande ahora se proponga la lormacién de competencias similares en
todos— orienten a los jovenes hacia salidas socialmente dilerenciadas y que
su [uturo laboral guede delinido por el tipo de kms [recuentado. Es decir,
serd necesario uchar contra la segmentacion educativa del nivel v planear

una politica de reposicionamiento de Ta us en el pais que dé respuesta a la
actual demanda masiva y heterogénea de jovenes, sin diferenciarlos ni esta-
blecer jerarquias entre ellos,

Iin ese sentido, pareciera una contradiceion la propuesta de un nuevo
titulo de bachillerato que se pretende que sea nacional ¥ unico respetando
la diversidad, sobre todo con los antecedentes de inequidad existentes. No
queda claro de qué manera se pretende hacer frente a esa diversidad al
promover el diploma unico. Se debiera enfatizar que mientras la diversidad
curricular esté marcada por el origen socioecondémico, y mientras no hava
resultados de calidad semejante en los distinios contextos que caracterizan
a guienes la demandan, el diploma nacional de bachillerato dilicilmente
tendrd una sola signilicacion.
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INTRODUCCION

La educacion media superior (TMs] es un espacio para formar individuos
con conocimientos y habilidades que les permitan desarrollarse en sus es-
tudios superiores o en el trabajo v, de forma mas amplia, en la vida. Asimis-
mo, los jovenes adquieren actitudes v valores que tienen un impacto posi-
tivo en su comunidad v en la sociedad.

Por estos motivos la tms es un asunto medular para nuestro pats. Este
nivel experimenté por décadas la ausencia de politicas pablicas de media-
no v largo plazos que le dieran sentido ¢ identidad, lo que produjo allos
costos economicos v sociales. Ta talta de dichas politicas ha favorecido la
desarticulacion, dispersion v heterogeneidad de modalidades v carreras, v
el predominio de programas académicos inconexos v rigidos, asi comao re-
gulaciones excesivas,

Existen al menos tres retos centrales en este nivel educativo. El prime-
1o es la cobertura. Por un lado, el problema es que es en la ovs en donde
hay una mayor desercion de todo el sistema educativo. Como puede obser-
varse en la grafica 10.1, se presenta una profunda reduccion de la matricu-
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" Para eslirrar la cobertura se loma la ooblacian de 18 a 23 afios.
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poblacion; str, 2007z 7.

Grafica 10.1. Desercion en el sistema educativo.



AVANCES Y TRANSFORMACIINFS FN LA 