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PRESENTACION

Este libro forma parte de una coleccion de 16 volumenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1y 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: poblacién, desarrollo urbano y regional,
migraciones internacionales, 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-
turas e identidades. El Colegio de México contintia asi su tradi-
cién 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 Revoluciéon. Agradecemos a la Secre-
taria de Educacion Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.
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INTRODUCCION GENERAL

El sistema educativo mexicano esta compuesto por una gran diversidad de
instituciones fundadas a lo largo de mas de dos siglos. Aunque conservan
algunas seniales de sus origenes y de los proyectos educativos que enmarca-
ron su nacimiento, las instituciones actuales han vivido diversas transfor-
maciones bajo el influjo de las politicas educativas reformistas de distintas
épocas y los cambios en la vida social, cultural y politica del pais. A partir
de la década de los setenta la politica educativa comenzd una nueva etapa
reformista, que se acentudé en el iltimo decenio del siglo xx, cuando se ace-
leré una serie de transformaciones en todos los ambitos de la vida nacional
y en un mundo que se ha globalizado y en el que la educacion, la ciencia y
los nuevos sistemas de informacion y comunicacion tienen un papel cen-
tral. Este volumen da cuenta de algunas de las principales transformaciones
del sistema educativo mexicano en las ultimas dos décadas, su situacion
actual y los principales problemas que esta afrontando; ademas, hasta don-
de fue posible, ofrece una reflexion sobre su probable evolucion. Con ese
fin se invito 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: “Educacion basica”, “Educacion media

» o«

superior”, “Educacion superior” y “Diversidad y desigualdad educativa”.

Educacion bdsica

A partir de la década de los noventa se impulso una serie de transformacio-
nes en la educacion basica y normal: se reorganizo el sistema mediante la

! La mayoria de los autores son egresados y han sido o son profesores o investigado-
res de El Colegio de México; otros son amigos de nuestra institucion. En todos los casos
se trata de personas que conocen a profundidad el tema que se les invit6 a desarrollar.

13



14 EDUCACION

descentralizacion y la redistribucion de la responsabilidad educativa entre
el gobierno federal y los estados; se amplio la educacion obligatoria de seis
a 12 grados (agregando a la primaria primero la secundaria y después el
preescolar); se renovaron los planes y programas de estudio y se actualiza-
ron los libros de texto de educacion basica; se reformo el curriculum de la
formacion inicial de maestros, y 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 maestros y se implant6 una serie de
programas que han modificado las condiciones de trabajo del magisterio,
como el de Carrera Magisterial y el examen de ingreso al servicio docente.
Comenzaron a ejecutarse varios programas educativos nacionales que bus-
can mejorar la calidad y equidad del sistema educativo. Ademas, la evalua-
cion tiende a convertirse en uno de los instrumentos esenciales para la
gestion del sistema educativo nacional.

Sin duda, el curriculum es el corazon del sistema educativo. En un sen-
tido amplio, comprende los contenidos educativos plasmados en los planes
y programas de estudio, los libros de texto y otros materiales y dispositivos
didacticos, la formacion, la practica docente y otros contenidos —valores,
comportamientos— implicitos en la organizacion y vida cotidiana de las
escuelas. Francisco Miranda nos entrega un estudio sobre la orientacion, el
contenido y la gestion de las reformas de los planes y programas de educa-
cion basica desde principios de la década de 1990 hasta la reforma 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 realizo en los noventa, ain durante el antiguo régimen en transicion
y en paralelo con la federalizacion educativa, y las dos primeras reformas
curriculares (preescolar y secundaria) que se llevaron a cabo a principios del
nuevo siglo, durante el primer gobierno de alternancia. En 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” y promueva el dialogo informado y una amplia participacion
de los diversos actores interesados en el diserio curricular.

La formacion de valores es uno de los contenidos esenciales del curri-
culum de la educacion basica. Estd prevista en asignaturas especificas (for-
macion civica y ética, historia, geografia, ciencias naturales) 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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y valores es tan estrecha que no deberia establecerse una diferencia entre
educar y formar en valores. Nos muestra los distintos angulos (filosofico,
cultural, politico y constitucional) desde los que han sido estudiados los
valores educativos. Barba también analiza los proyectos de formacion en
valores que se han implementado en distintos niveles educativos, sobre
todo en educacion basica, y concluye con una reflexion sobre las princi-
pales dificultades (curriculares, pedagogicas, institucionales y politicas)
que esos proyectos han afrontado en su realizacion.

Una de las transformaciones mas importantes del sistema en las ultimas
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 y Emilio
Blanco nos entregan un estudio sobre el desarrollo y los principales desafios
de la evaluacion educativa. Analizan las primeras experiencias de evaluacion
en las décadas de los setenta y ochenta, la consolidacion de los programas de
evaluacion de la Secretaria de Educacion Publica (SEP) en los afios noventa,
la participacion de México en las primeras evaluaciones internacionales y la
progresiva apertura en la publicacion de los resultados. Martinez y Blanco
profundizan en el analisis del Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion (INEE), fundado en 2002. Examinan su estatus juridico, estructu-
ra administrativa y académica, y programas y actividades. Segtin los autores,
a pesar de que fue creado por decreto presidencial y no como un organismo
putblico auténomo por ley, el INEE se ha consolidado como una institucion
con un considerable margen de autonomia y cercana al sector educativo,
aunque no exenta de tensiones en su relacion con la sep. Los autores dan
cuenta de los altibajos en esta relacion y lo dificil que ha sido delimitar las
atribuciones evaluadoras entre el INEE y la Direccién General de Evaluacion
y Planeacion de la sep; ademas, analizan la Evaluacion Nacional de Logro
Académico en Centros Escolares (ENLACE) aplicada directamente por la SEP a
partir de 2006. Martinez Rizzo y Blanco concluyen con un balance entre los
logros, usos, abusos y retos de la evaluacion educativa.

Los maestros son el factor decisivo para el mejoramiento de la calidad
educativa. En la tultima década del siglo xx se implementaron diversas po-
liticas orientadas a mejorar el sueldo y la formacion inicial y continua de los
maestros. Ademds, en 1993 se implanto el Programa de Carrera Magisterial
(cm), como una especie de escalafon paralelo al programa anterior, con el
fin de estimular economicamente la labor docente a partir de la evaluacion
de diversos factores, entre los que sobresalen su formacion inicial y conti-
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nuay el aprovechamiento escolar de sus alumnos. Lucrecia Santibanez ana-
liza la estructura, los componentes y la operacion de la oM, asi como el
efecto que ha tenido en la calidad educativa. La autora también examina
con detalle los alcances y las limitaciones de los principales instrumentos
de evaluacion. Concluye que la cM ha tenido un alcance muy limitado y
decreciente como estimulo para el mejoramiento del desempenio docente y
que su efecto sobre la calidad educativa ha sido nulo o marginal, como ha
sucedido con programas analogos en otros paises. Segin Santibanez, la cm
estd practicamente agotada, aun en el aspecto que ha tenido el alcance mas
positivo, como fue el aumento en los ingresos del magisterio, pues cada vez
es menor la proporcion de maestros que ingresa y se promueve dentro del
programa. No obstante, la autora plantea algunas propuestas que podrian
contribuir a aumentar su influencia sobre la labor docente.

El financiamiento es uno de los principales problemas que ha afrontado
el sistema educativo federalizado: insuficiencia de recursos, inequidad en la
distribucion de recursos federales a los estados y 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 (FAEB), que representa la mayor
parte del gasto educativo. Mancera apunta que la distribucion de los recur-
sos federales desde 1992 hasta 2007 se desarrolld con base en una politica
progresiva que contribuy6 a reducir la tasa de inasistencia a la escuela y la
desigualdad entre los estados en este aspecto, aunque no resolvio el tema de
la inequidad en las aportaciones de los estados con sus propios recursos.
Enseguida el autor analiza la modificacion de la formula de distribucion del
FAEB aprobada por el Congreso de la Union en 2007, que busca igualar en
el transcurso de 15 anos el gasto federal por alumno en todos los estados.
Mancera advierte que esta nueva formula, ademas de que tampoco resuelve
la inequidad 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 financieros y costos educativos
que existe entre los estados mas ricos y urbanos, y los mas pobres, rurales e
indigenas. Mancera termina proponiendo una formula alternativa que con-
sidere los distintos costos de la prestacion de los servicios educativos y las
posibilidades financieras de los estados.

En las ultimas dos décadas la gestion del sistema educativo ha promo-
vido una mayor participacion social y se ha activado la participacion de
antiguos y nuevos actores que practicamente habfan sido excluidos en la
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definicion de la politica educativa. Entre los actores reactivados sobresalen
los gobiernos de los estados, los partidos politicos, el Poder Legislativo, la
Iglesia y los empresarios. Y entre los nuevos actores sobresalen los investi-
gadores educativos, las organizaciones civiles y revistas y los foros educati-
vos. Aurora Loyo analiza la participacion de todos estos actores y la del
principal grupo de presion del sector educativo: el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE). La autora compara los tres “pactos
politicos” que, en las dos ultimas décadas, han sido consensados principal-
mente entre el gobierno federal y el SNTE: en 1992, el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB); en 2002, el Com-
promiso Social por la Calidad de la Educacion y, en 2008, la Alianza por la
Calidad de la Educacion (ACE). Desde la perspectiva de la autora, el ANMEB
y la ACE son los mas importantes por su contenido, consecuencias, actores
y contexto social y politico. Loyo concluye que el ANMEB formaba parte de
un impulso reformista mucho mas amplio y fue firmado después de una
intensa negociacion entre la Sep, el SNTE y los gobiernos de los estados; ade-
mas, significo el fortalecimiento de la iniciativa 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 fue “un arreglo transitorio”
entre el gobierno federal y el sindicato, en el que el Estado “acusé una gran
debilidad” y del que el resto de los actores fueron excluidos.

A partir de la federalizacion educativa, la sEp comenzo a impulsar una
serie de programas que buscaban ir mas alla de la reorganizacion general del
sistema y transformar también la gestion de las propias escuelas mediante
diversas estrategias de intervencion. Primero, en la década de los noventa se
implantaron Escuela Digna, el Proyecto de Transformacion de la Gestion
Escolar y algunos de los componentes de los programas educativos com-
pensatorios. Después, en 2001 comenzo a operar el Programa de Escuelas
de Calidad (PEC), que en 2006 habia incorporado a alrededor de 20% de las
escuelas publicas de educacion basica. En su contribucion, Teresa Bracho
seniala que el PEC busca, mediante la asignacion de recursos financieros di-
rectos a las escuelas, difundir una estrategia de planeacion escolar estratégi-
ca. Para ello, de manera voluntaria, cada escuela debera elaborar en forma
colegiada —con la participacion de directivos, maestros, padres de familia
y otros actores sociales— un diagnostico, proyecto escolar y programa anual
de trabajo en los que se precisen los insumos y acciones necesarios para
mejorar el trabajo en la comunidad escolar y la calidad de los aprendizajes
de los estudiantes. Aunque las escuelas cuentan con cierto margen de auto-
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nomia en la administracion de los recursos y en la definicion de los insumos
y acciones, cada comunidad escolar tendra que someterse a una serie de
mecanismos 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 6rdenes de gobierno y de una gran diversidad de instancias
de las administraciones educativas federal y estatales, entre las que sobre-
salen la Coordinacion Nacional del PEC, ubicada en la sEp, y las coordinacio-
nes estatales, asi como los directivos y supervisores de cada subsistema es-
colary los principales actores de la escuela (directores, 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 administracion publica federal y estatal.

La federalizacion educativa de 1992 transfirio a los gobiernos de los
estados las escuelas de educacion basica 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 y los estados. Alberto
Arnaut estudia la gestion del sistema educativo federalizado y las transfor-
maciones que han experimentado las estructuras de las administraciones
educativas federal y estatales, y la evolucion de la relacion entre éstas. Ade-
mas, analiza algunos de los principales ambitos de la gestion del sistema
federalizado: supervision y apoyo académico, curriculum, formacion de
maestros y entornos laboral y sindical. Arnaut concluye apuntando algunas
reflexiones sobre los cambios positivos provocados por la federalizacion y
algunos problemas que no fueron tocados por la misma y que el gobierno
federal transfirio a los estados, junto con las escuelas y los maestros de
educacion basica, asi como otros problemas que han surgido o se han acen-
tuado durante la gestion del sistema educativo federalizado. Ademas, esbo-
za una reflexion final sobre la complejidad de la gestion de un sistema
educativo con multiples contradicciones y tensiones.

Educacion media superior
En los ultimos afos se ha intensificado la demanda por este nivel educati-

vo, debido a la universalizacion de la educacion basica en la segunda mitad
del siglo xx y al aumento del ntimero de jovenes 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 definicion de la estructura de oportunidades, las opciones de
movilidad social y las trayectorias de vida futuras para los jovenes. Los
cambios en la economia, las cohortes de edad y la estructura del empleo
—y del desempleo— en nuestro pais han provocado en los ultimos anos
un amplio debate sobre la educacion media superior y la necesidad de que
este nivel educativo responda mejor a las necesidades de formacion para la
vida y el trabajo de los jévenes del nuevo siglo.

A diferencia de los otros dos niveles educativos (basica y superior), la
educacion media superior (Ems) histéricamente ha tenido un perfil menos
definido y se ha desarrollado de una manera mucho mas erratica en el ulti-
mo medio siglo. En su capitulo, Lorenza Villa Lever analiza los origenes y
la evolucion de la educacion media superior, un nivel que ha conservado
ciertos rasgos elitistas y enciclopédicos de sus origenes. Precisamente, algu-
nos de los principales problemas que ahora enfrenta este nivel educativo
derivan, en cierto grado, de la persistencia de estos rasgos historicos. A
pesar de su masificacion y de multiples reformas a lo largo del siglo xx, atn
es pequeiio el ntumero de jovenes que ingresa y completa sus estudios de
EMS, conserva un curriculum enciclopédico y sigue desarrollandose con
base en una débil planeacion. Ademas, la EMS no ha podido superar los
problemas de falta de identidad de una educacion que, en algunos casos, es
propedéutica para el ingreso a la educacion superior, en otros, una opcion
terminal y profesionalizante y, en otros mas, bivalente (propedéutica y ter-
minal). En la segunda mitad del siglo xx se acentu6 aun mas la diversifica-
cion de un nivel educativo 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 y el prestigio de las distintas modalidades
educativas. Todo esto dificulta la coordinacion, regulacion y gestion de la
EMs. Por otra parte, la expansion diversificada de la Ems 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 superior y la
reforma integral de la EMS, que comenz6 a implementarse en 2007. Algunos
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de los problemas mas severos son la escasa cobertura, las altas tasas de de-
sercion, la inequidad y 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
educativas y resuelva el problema de la dispersion curricular y el transito
de los estudiantes entre subsistemas y escuelas. Con la implantacion de un
marco curricular comun basado en el enfoque de competencias —apunta
Székely—, la reforma busca resolver el problema de falta de identidad de la
EMS y dar mayor sentido a la formacion, 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 institucional para un bachillerato articulado, median-
te una serie de reformas en la regulacion, gestion y evaluacion de este nivel
educativo.

Las modalidades tecnoldgicas de la Ems tienen ante si el reto de con-
solidar un programa de formacion que prepare a los jévenes para el cam-
bio tecnolégico y les permita ajustarse de manera flexible a las demandas
cambiantes del mercado de trabajo. Antonio Argtelles nos sefiala que uno
de los principales problemas de la educacion técnica —en México y el
resto del mundo— ha sido su desfase con respecto a las nuevas formas de
produccion y requerimientos tecnoldgicos. Segun Arguelles, el Colegio
Nacional de Educacion Técnica Profesional (Conalep) se fund6 como una
respuesta tardia a la demanda esperada de un modelo de sustitucion de
importaciones que se estaba agotando y no se anticipo el surgimiento de
una nueva organizacion productiva, en el marco de un nuevo modelo
basado en la apertura econémica y una mayor competitividad internacio-
nal. Arguelles analiza las reformas que se realizaron en el Conalep en la
década de los noventa, que llevo a su transformacion de una modalidad
terminal en bivalente (terminal y propedéutica), la reorganizacion y re-
duccion del namero de carreras, la reforma y flexibilizacion de los planes
y programas de estudio y, finalmente, la federalizacion o descentralizacion
de la institucion.

Los trabajos que componen esta seccion hacen evidente que la defini-
cién de una politica educativa articulada para la EMS tiene que considerar
las necesidades y particularidades de las distintas modalidades existentes,
aun cuando se trate de enfrentar retos comunes como el de la reforma
curricular, la disminucion de la desercion y los cambios en la gestion del
sistema.
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Educacion superior

Desde la década de 1980 la educaciéon superior ha vivido una serie de
transformaciones en muchos aspectos: planeacion, gestion, evaluacion,
personal académico y tamano, diversificacion y distribucion 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 segmentacion historica
en tres grandes subsistemas: universitario, tecnolégico y normal. El sistema
de educacion superior de ahora es también el resultado de la acelerada ex-
pansion no regulada de la matricula de la década de 1970, la fuerte con-
traccion del gasto ptiblico en educacion superior de la década de los ochen-
ta y las nuevas estrategias de planeacion que comenzaron a implantarse en
la segunda mitad de ese decenio y se consolidaron en los afios noventa.
Este ultimo impulso reformista ha buscado afrontar los multiples retos de
la consolidacion académica de las instituciones de educacion superior (IEs),
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.

Rodolfo Tuiran y Christian Mufioz analizan la evolucion de la educa-
cién superior en el siglo xx y, sobre todo, a partir de la década de los noven-
ta, cuando el Estado abandono su papel pasivo, limitado a proveer recursos
financieros, para asumir uno mucho mas activo en la regulacion y orienta-
cion del sistema de educacion superior. El nuevo papel del Estado implico
la configuracion de un nuevo modelo de gestion que tuvo como principal
instrumento el financiamiento asociado a nuevos criterios y a la evaluacion
de la gestion, operacion y resultados de las IEs, asi como una serie de pro-
yectos orientados a la transformacion del personal académico y la diversifi-
cacion de los programas académicos. Segun Tuirdn y Mutioz, la politica de
financiamiento adquiri¢ “una centralidad que no tenia antecedentes” y co-
menzo a asociarse a criterios de desempenio. Ademas, se formaron diversos
fondos extraordinarios orientados hacia el personal académico, innovacio-
nes curriculares, difusion de nuevas tecnologias y problemas estructurales
de las 1Es (como son los fondos de pensiones). Al final, los autores hacen
una reflexion sobre algunos de los principales logros y criticas que se han
hecho al nuevo modelo de gestion de la educacion superior.

Javier Mendoza Rojas analiza la evolucion del financiamiento de la
educacion superior, con énfasis en los ultimos 30 anos. En la década de los
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ochenta, la politica de financiamiento pasé 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 mas
claros de asignacion y vinculado a las evaluaciones externas, que se conso-
1id6 en la década de los noventa. Aun mas, el financiamiento y la evalua-
cion se constituyeron en los dos instrumentos clave para el surgimiento de
un nuevo modelo de gestion de la educacion superior. Mendoza Rojas se-
nala que al cambio de siglo se reacomodan los principales actores en la
aprobacion del presupuesto para la educacion superior: el Poder Ejecutivo
pierde el control absoluto y el Congreso de la Unién adquiere mayor inje-
rencia en la definicion de los presupuestos ordinarios de las 1Es. No obstan-
te, el Ejecutivo federal ha conservado su capacidad para conducir al siste-
ma, gracias al margen de intervencion que mantiene en la elaboracion del
presupuesto y en la asignacion de los recursos extraordinarios de diversos
fondos especiales.

El personal académico ha sido afectado por las politicas de educacion
superior y, en particular, por aquellas orientadas a modificar la relacion la-
boral y la carrera académica. Manuel Gil Anton apunta que uno de los cam-
bios mas impresionantes es el aumento del personal académico, de 10 000
en 1960 a 280 000 en 2006. Segun el autor, la politica de “negligencia be-
nigna” de la década de los setenta provoco el reclutamiento masivo de per-
sonal académico para atender la acelerada expansion de la matricula. Esto
implico 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 y 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 y funciones académicas. Esta nueva politica,
segun Gil, surgio como una medida transitoria en una situacion de emer-
gencia econdmica y para compensar la caida de los salarios, al menos en un
segmento del personal académico, pero pronto se convirtié en una politica
permanente. El autor también analiza el efecto que la nueva politica —sobre
todo la de pago por mérito— ha tenido sobre la profesion académica: la
composicion de sus ingresos, el perfil académico, el tipo de plaza, la relacion
laboral y la organizacion sindical. Gil nos muestra que el efecto ha sido des-
igual entre los subsistemas e instituciones de educacion superior; ademas,
cada tipo de incentivo tiende a beneficiar proporciones muy distintas del
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personal académico. Termina preguntandose si la nueva politica de incenti-
vos economicos, mas alla de sus consecuencias sobre el estatus, la composi-
cién de los ingresos y otros aspectos de la vida académica, en realidad ha
influido positivamente en las practicas 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
fundacion de las universidades tecnologicas (UT), los institutos tecnologicos
regionales descentralizados y las universidades politécnicas. Pedro Flores
Crespo analiza la fundacion y los rasgos esenciales de las UT, que a partir de
1991 ofrecen una modalidad flexible que busca incorporar a la educacion
a jovenes con mayores desventajas socioeconomicas y en regiones donde, a
veces, esta modalidad es la tinica opcion de educacion superior. Ademas, se
esperaba que las UT contribuyeran a formar a los técnicos profesionales que
necesitaba la modernizacion econémica del pais. Segtn Crespo, a casi 20
anos de su fundacion, esta nueva modalidad ha ofrecido oportunidades
educativas a miles de jovenes en desventaja social y econdmica, pero no ha
dado los resultados esperados. Es una modalidad educativa que tiene poco
prestigio social, altas tasas de desercion y su peso dentro del sistema de
educacion superior es muy bajo y se encuentra practicamente estancado.
Esto se debe, segtn el autor, a algunas deficiencias en su concepcion: un
curriculum saturado de actividades escolarizadas, la inflexibilidad para
continuar estudios de licenciatura en otras modalidades y la debilidad de
los procesos de certificacion.

Giovana Valenti Nigrini y Ulises Flores Llanos analizan la evolucion del
posgrado, sobre todo en los ultimos 20 anos, bajo el influjo de la politica
de educacion superior (conducida por la sep), la politica de ciencia y tecno-
logia (por el Conacyt) y la dindmica de las propias IEs. Los autores sefialan
que, a partir de la década de los setenta, el posgrado creci6 a un ritmo muy
acelerado por la expansion del nivel de licenciatura, el apoyo a los centros
de investigacion y el Programa de Becas de Conacyt, y las necesidades de
formacion del personal académico de las propias 1Es. En la década de los
ochenta el posgrado siguio expandiéndose (aunque a un ritmo menor que
en la década anterior), a pesar de la crisis economica y la reduccion del
gasto en educacion superior y en ciencia y tecnologia. A partir de la década
de 1990 se reactivo el apoyo al posgrado, pero con base en una politica
selectiva, asociada a la evaluacion y el fomento de la excelencia académica
de los programas de posgrado. Al cambio de siglo, esta politica se ha man-
tenido, aunque con algunos reajustes, como el Programa para el Fortaleci-
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miento del Posgrado Nacional, que busca, ademas de premiar a los mejo-
res, promover el perfeccionamiento continuo de los programas de posgrado
y 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 1ES) y el menor peso que tienen los
posgrados con orientacion profesional y, en particular, aquellos relaciona-
dos con el ambito productivo. A esto se agrega la falta de recursos publicos
y el desinterés del sector privado para invertir en el campo de la ciencia y
la tecnologia.

Diversidad y desigualdad educativa

En la segunda mitad del siglo xx, la politica educativa tendio a privilegiar la
expansion para avanzar hacia la universalizacion de la educacion basica.
Predominaba la idea de llevar la misma educacion o, al menos, los mismos
contenidos curriculares a todos los nifos y jovenes del pais, mediante la
expansion escolar y la progresiva uniformidad curricular para todas las es-
cuelas primarias y secundarias del pais (publicas y privadas, federales y
estatales). Esta tendencia se acentud a partir de la década de 1940, cuando
se disolvieron las diferencias curriculares entre las escuelas rurales y las
primarias urbanas (con el predominio de un enfoque urbano), y culminé a
principios de los afos sesenta, cuando se comenzaron a distribuir los libros
de texto gratuitos (y practicamente tnicos 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 curriculum nacional uniforme, pues la realidad escolar
(contexto, organizacion, vida cotidiana, instalaciones, recursos, docentes y
alumnos) es tan heterogénea y desigual como la vida misma del pais. Esta
es, quizd, una de las principales presiones al sistema: un curriculum unifor-
me para un pais desigual y diverso. Es un formato curricular que tiende a
expulsar o a alejar de la escuela a los nifios y jovenes para los que no fue
pensado —sobre todo, a los pobres, marginados, aislados y diferentes—.
Estos sectores son los que mas contribuyen a engrosar las filas del rezago
educativo de los jovenes 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 uniforme empez6 a reconocer sus limites y comenzaron a surgir
algunos pequernios “boquetes” curriculares en las zonas marginales del sis-
tema educativo y 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 y ne-
cesidades especificas. De esa manera, aun en el marco de una politica ex-
pansiva y uniformizante, comenzaron a desarrollarse algunos programas
innovadores y diversificados para diferentes grupos sociales: educacion in-
digena, especial, comunitaria, telesecundaria, de adultos.

Uno de los primeros programas educativos diferenciados con respecto
al curriculum nacional se elabor¢ en torno a la educacion indigena. Fer-
nando Salmeroén Castro y Ricardo Porras Delgado analizan la evolucion de
esta modalidad educativa a partir de una progresiva ruptura con el modelo
integracionista que prevalecio desde la segunda mitad del siglo xix hasta la
década de 1970, aunque con algunas notables diferencias entre el régimen
porfiriano y el posrevolucionario. El modelo integracionista veia las len-
guas, cultura y formas de vida indigena como rémoras primitivas y sin
ningun valor. Desde esta perspectiva, los indigenas solo podrian salvarse
mediante su integracion —otra de las formas de la muerte— a la civiliza-
cién y a una patria mestiza y moderna, mediante su castellanizacion e ins-
cripcion a la educacion formal del resto de los mexicanos. Segan Salmeron
y Porras, las cosas comenzaron a cambiar en los afios setenta, cuando la
politica educativa integracionista fue sometida a una severa critica por par-
te de los antropdlogos y los propios educadores indigenas del Estado. Ade-
mas, en esos anos comenzo a activarse un movimiento social indigena en
México y en otros paises de América Latina y del resto del mundo, que
comenzo a ser recogido en documentos de diversos organismos internacio-
nales, con pronunciamientos contra la discriminacion racial y por la reivin-
dicacion de los derechos de los indigenas. En ese ambiente, la politica edu-
cativa integracionista de México comienza a ser reemplazada por una
educacion indigena bilingtie-bicultural, que subraya la necesidad de incluir
contenidos culturales nacionales e indigenas y el uso de la lengua materna
en la ensefianza del castellano en las regiones indigenas. Después, en la
década de 1990 sucedieron otros cambios bajo el influjo del movimiento
indigena y, sobre todo, por la sacudida que provoco la rebelion zapatista de
1994. Una reforma constitucional reconocié que México es una nacion
pluricultural y el derecho de las comunidades indigenas a preservar y enri-
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quecer sus lenguas, conocimientos y cultura. Finalmente, en 2001 se cre6
la Coordinacion General de Educacion Intercultural y Bilingtie (CGEIB) de la
SEP, que se encargara de promover una educacion intercultural y bilingte,
ya no solo en la educacion bésica sino también en el resto de los niveles
educativos, y no sélo en las escuelas indigenas sino también en las escuelas
regulares del pais. Salmeron y Porras analizan todos estos cambios y los
principales problemas que ha afrontado la politica de educacion intercultu-
ral y bilingtie; ademas, nos muestran otras perspectivas contemporaneas de
la educacion indigena.

En la década de los setenta también surgieron otras dos modalidades
educativas diferenciadas, la educacion comunitaria y la telesecundaria, para
satisfacer 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-
tructura curricular, recursos, cobertura y resultados. Los cursos comunita-
rios, coordinados por el Consejo Nacional de Fomento Educativo (Conafe),
son escuelas primarias unitarias atendidas por instructores comunitarios,
con base en un curriculum distinto al nacional y con una fuerte coopera-
cion de las comunidades donde operan. Por su parte, las telesecundarias
son escuelas generalmente atendidas por tres maestros (uno por grado,
aunque hay estados en los que mas de la mitad de estas escuelas son mul-
tigrado); también se basan en un curriculum distinto al nacional y combi-
nan actividades escolarizadas con elementos de educacion a distancia, con
diversos recursos televisivos y materiales didacticos para los estudiantes y
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 y secundaria. La instruccion comunitaria ha teni-
do una expansion menor y mas fluctuante, por la progresiva reduccion del
tamano de las comunidades que atiende en educacion primaria, aunque en
las ultimas décadas ha diversificado su oferta también hacia la educacion
inicial, preescolar, indigena y 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 otras modalidades de secundaria (general, téc-
nica y de adultos). Los cursos comunitarios y las telesecundarias general-
mente cuentan con menores recursos y tienen un costo por alumno menor
que las escuelas primarias y secundarias regulares. Aunque en las evalua-
ciones de sus estudiantes (en lectura y matematicas) los cursos comunita-
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rios y las telesecundarias tienden a arrojar resultados mas 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, hay un segmento significa-
tivo de cursos comunitarios y telesecundarias que obtienen iguales o mejores
resultados que las escuelas regulares ubicadas en contextos socioeconomi-
cos y culturales analogos. Cardenas Cabello también analiza algunos pro-
gramas educativos compensatorios coordinados por el Conafe, que buscan
influir de manera focalizada en escuelas de distintas modalidades de educa-
cion basica (incluidas las escuelas regulares). Finalmente, la autora hace una
amplia reflexion sobre la equidad educativa y se pregunta si los programas
compensatorios y las escuelas comunitarias y telesecundarias han contribui-
do 0 no a ofrecer una educacion mas equitativa.

Otras modalidades educativas diferenciadas han surgido en el campo
de la educacion basica para adultos. Sylvia Schmelkes nos entrega un estu-
dio sobre la evolucion de este campo, su situacion actual y perspectivas.
Analiza sus grandes momentos historicos, diversos programas de educa-
cion basica para adultos y, en particular, el Instituto Nacional para la Edu-
cacion de los Adultos (INEA), fundado en 1981. Segun la autora, la Ley de
Educacion de Adultos (promulgada en 1975) y el INEA propiciaron que, por
primera vez, se destinaran recursos significativos al campo y la institucio-
nalizacion de la atencion a la poblacion adulta. Ademas, desde el INEA se
promovieron diversos desarrollos curriculares que parten de los intereses
de los adultos. Entre éstos sobresale el actual Modelo de Educacion para la
Vida y el Trabajo (MEVYT), que se comenzo a desarrollar en los noventa y
que “representa un enorme salto cualitativo en relacion con formas de aten-
cion previas”, al reconocer la diversidad de la poblacion joven y adulta y
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 “figuras solidarias”, generalmente es-
tudiantes universitarios sin formacion para la docencia, con altas tasas de
rotacion y que son remunerados mediante el pago de pequenos incentivos
por resultados. Otra deficiencia es la atencion selectiva, que beneficia prin-
cipalmente a los adultos jovenes urbanos de las zonas y entidades mas de-
sarrolladas, y a varones mestizos y personas con empleo o que estan en
actividades productivas. Otra mas es la falta cronica y el decremento cons-
tante del presupuesto de la educacion de adultos. Todo eso, segun la auto-
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ra, explica el limitado y desigual alcance de la educacion de adultos. El re-
zago acumulado sigue siendo enorme, pues comprende alrededor de una
tercera parte de la poblacion total del pais y la mitad de la poblaciéon de 15
anos o mas. Ademads, el rezago tiende a concentrarse en los estados mas
pobres y con mayor poblacion rural e indigena. Por su parte, la reduccion
del rezago educativo en los ultimos afios ha obedecido, mas que a la edu-
cacion de adultos, a la ampliacion de la cobertura de la educacion basica
escolarizada en las décadas anteriores. Schmelkes termina con una amplia
reflexion sobre algunos cambios que podrian potenciar la educacion para
adultos, a partir de la experiencia mexicana e internacional.

A pesar de los avances significativos en el acceso a todos los niveles
educativos, sobre todo la educacion basica, atn persiste una escasa cober-
tura en la educacion media superior y superior. Ademas, 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 esta entre quienes acceden y permanecen y
quienes no acceden y no permanecen en la escuela, sino entre quienes re-
ciben 0 no una educacion de calidad. En cambio, en la educacion media
superior y superior la desigualdad persiste en todos los aspectos: en el in-
greso, las posibilidades de permanecer y la calidad de las escuelas. Patricio
Solis analiza la evolucion de la desigualdad educativa de 1970 a 2005, en-
contrando que durante esos afios 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 y menores niveles de ingreso. Ademas,
estudia el efecto de la desigualdad social sobre las tasas promedio de esco-
laridad en las 32 entidades federativas, encontrando 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
anos) influye en sus oportunidades educativas. Encuentra que sus origenes
de clase (capital econdmico y capital cultural) son el factor que mas contri-
buye (en alrededor de 84%) a configurar sus oportunidades educativas; en
cambio, tienen un peso mucho menor el tamarno de la localidad (11%), la
pertenencia étnica (3.8%) y el sexo (1.5%). En un analisis desagregado por
entidad federativa, confirma el mayor efecto del origen de clase sobre las
oportunidades educativas en todas las entidades federativas, aunque con
algunas diferencias en el peso de este factor. Ademds, encuentra que en al-
gunos estados sube significativamente la influencia del factor de pertenen-
cia étnica (que llega a tener un peso de hasta 17%) sobre las oportunidades



INTRODUCCION GENERAL 29

educativas. En este analisis también observa que la desigualdad de oportu-
nidades educativas tiende a acentuarse en los estados y las regiones con
mayor rezago socioecondémico y menores tasas promedio de escolaridad.
En estas entidades también tiende a aumentar el peso de las condiciones
socioecondmicas en las oportunidades educativas.

Marta Mier y Teran y Carla Pederzini estudian la evolucion, de 1990 a
2005, de la desigualdad educativa y del peso de las caracteristicas sociode-
mograficas de cada segmento social, asi como de la estructura de los hoga-
res en el desemperio educativo de los nifios y jovenes de tres cohortes de-
mograficas que corresponden a tres cohortes normativas de edad escolar:
primaria (6 a 11 afos), secundaria (12 a 14 afos) y media superior (15 a
17 anos). Durante esos anos, aunque persiste, tiende a reducirse la des-
igualdad en el acceso a la educacion primaria y secundaria, segin el género
y las caracteristicas de la localidad (rural, semiurbana, ciudades medianas,
ciudades grandes); sin embargo, el acceso a la preparatoria es mucho mas
desigual y condicionado por las caracteristicas de la localidad. En cuanto al
clima educativo de los hogares (asociado principalmente con la escolaridad
de los padres), las autoras encuentran un fuerte efecto sobre las oportuni-
dades educativas de los nifios y jovenes de las tres cohortes de edad y, por
lo tanto, 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 acentta en la secundaria y preparatoria. No obstante, el
mejoramiento de los climas de los hogares ha aumentado sus oportunida-
des educativas; ademas, las diferencias de género tienden a desaparecer y la
desigualdad en el clima educativo de los hogares no provoca diferencias de
género en la educacion primaria. En general, las diferencias de género pa-
recen estar desapareciendo, aunque con algunas variables en cada cohorte
de edad: los nifios y las nifas tienen las mismas oportunidades educativas
en primaria; los hombres tienen mayores oportunidades educativas en se-
cundaria, y las mujeres tienen mayores oportunidades educativas en prepa-
ratoria. Por otra parte, Mier y Teran y Pederzini encuentran que el tamano
de la familia (en particular, el numero de nifios y jovenes en edad escolar
de cada hogar) tienen un efecto negativo —que tiende a aumentar— en las
oportunidades escolares de los nifios y jovenes, agravado por el hecho de
que los hogares mas numerosos suelen contar con menos recursos econo-
micos y mas bajos climas educativos. Ademas, encuentran que los hogares
monoparentales (por separacion, divorcio o migracion) ejercen consecuen-
cias negativas sobre las oportunidades educativas de los nifios; no encon-
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traron ninguna diferencia entre los nifios de primaria de los hogares mono-
parentales con jefa y 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-
municacion y ha recibido la influencia del resto del mundo, sobre todo de
algunos paises como Espana, Francia, Alemania, Estados Unidos y la URSS.
Después, a partir de la década de 1940, la principal influencia del resto del
mundo en México (y viceversa) transcurrié por medio de la UNEscO, un
organismo internacional que se constituyo en el principal espacio de comu-
nicacion e intercambio de experiencias educativas en el mundo, asi como
un organismo que diseid y consenso politicas, proyectos y programas edu-
cativos con una amplia influencia, sobre todo en los paises en desarrollo.
Después, en especial a partir de los anos 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 financieros —el Banco Mundial (M) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID)— y un organismo de asesoria, consulta, informacion y
coordinacion de politicas internacionales: la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Economicos (OCDE). Margarita Noriega Chavez nos
entrega un estudio sobre la influencia del BMm, el BID y 1a OCDE en la politica
educativa mexicana. La autora analiza los valores, las politicas y las estrate-
gias que estos organismos tienden a promover en México, por medio de sus
respectivas acciones en el pais. En el caso del BM y el BID, su influencia se da
principalmente por medio de las reglas de operacion de los créditos que
otorgan para diversos programas en el sector educativo y, en el caso de la
OCDE, mediante evaluaciones, diagnosticos e informes sobre distintos aspec-
tos del sistema educativo, generalmente con una vision comparada. Noriega
Chavez concentra su atencion principalmente en tres programas: Oportuni-
dades, Escuelas de Calidad y el Nacional de Becas. La autora analiza algunos
de los rasgos esenciales de estos programas, entre los que sobresale una es-
trategia focalizada y con un énfasis econémico-administrativo; ademas, exa-
mina algunos de los efectos que han tenido estos programas. Noriega Chavez
senala algunas de las limitaciones de la estrategia focalizada y de los criterios
de focalizacion de los programas, que dejan fuera una parte significativa de
la poblacion con peores condiciones de vida; ademas, apunta la necesidad
de superar la vision economico-administrativa y de incorporar una perspec-
tiva social mas amplia, ciudadana y participativa. Finalmente, la autora plan-
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tea la necesidad de hacer no so6lo un balance costo-beneficio, sino también
un analisis “costo-maleficio” de los programas y 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 educativo mexicano. Nos muestran los formida-
bles recursos —personales, institucionales y materiales— acumulados en el
sistema educativo nacional a lo largo de nuestra historia y, al mismo tiem-
po, algunos de los principales problemas que esta afrontando. Ademas, nos
revelan la complejidad de la gestion del sistema, debido a su extension,
heterogeneidad y la participacion de diversos actores. En cuanto a la exten-
sion, baste recordar que el sistema educativo nacional esta integrado por
mas de 250 000 escuelas, en las que alrededor de 2 millones de maestros
atienden a mas de 30 millones de nifios, jovenes y adultos, asi como por un
amplio mosaico de instituciones de fomento y difusion del arte y la cultura.
En cuanto a su heterogeneidad, cada nivel educativo comprende una gran
diversidad de modalidades educativas e instituciones escolares y programas
no escolarizados; ademas, cada nivel y modalidad educativa (y, a veces,
cada escuela) tiene objetivos y problemas especificos y atiende a distintos
grupos sociales. Finalmente, en la gestion del sistema educativo nacional
concurren varias dependencias (centralizadas, desconcentradas, descentra-
lizadas y auténomas) de los tres 6rdenes de gobierno y, ademas, diversos
actores politicos y sociales (legislaturas, partidos, sindicatos, padres de fa-
milia, empresarios, Iglesia).

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

% Entre los temas que no incluimos en capitulos especiales y que mds lamentamos
estan el sistema de formacion y el desarrollo profesional de los docentes de educacion
basica, la difusion de las nuevas tecnologias, las escuelas particulares y el papel de la
UNESCO en México (y viceversa).
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hacia una mayor equidad en la oferta educativa, sino también de conservar
un segmento significativo de estudiantes que el sistema no ha podido rete-
ner y que, por el contrario, tiende a expulsarlos de las escuelas, ademas de
incorporar a cientos de miles de nifios, jovenes y adultos que no cuentan
con las condiciones para tener acceso a los servicios educativos, sobre todo
en la educacion media superior y la superior.

La conmemoracion del bicentenario de la Independencia y del cente-
nario de la Revolucion mexicana nos recuerda que la historia no es soélo lo
que paso, sino también lo que perdura. Aunque este libro se ha enfocado
en el analisis de la situacion actual, parafraseando a un distinguido educa-
dor espariol, podriamos decir que el sistema educativo mexicano de ahora
esta compuesto por escuelas que conservan algunos de los rasgos esenciales
de las instituciones fundadas en el siglo x1x, por maestros que nos forma-
mos en el siglo Xx y por estudiantes que ya nacieron y estan viviendo la vida
del siglo xx1. El 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 xx y los estudiantes del
xxI. En otras palabras, lograr que las escuelas y los maestros respondan
mucho mejor a los rasgos y las necesidades de los nifios, jovenes y adultos
de ahora y de los afios que estan por venir.

ALBERTO ARNAUT y SILVIA GIORGULI
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INTRODUCCION

En la historia educativa y de las politicas educativas del pais el curriculum de
educacion 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 reflejado la vision del mundo, los proyectos politicos
y la lectura de la realidad social y cultural del pais en varios momentos de su
desenvolvimiento historico. Asimismo, el curriculum, a través de los planes
y programas de estudio, ha reflejado la teoria del conocimiento en boga, la
teoria educativa y 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 e 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 y 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 respondié primero a motivos politicos y después a razones pedago-
gicas. Por motivos politicos, cuando el poder del Estado-nacion no se
afianzaba —situacion tipica durante casi todo el siglo xix hasta el Porfiriato
y, posteriormente, en los tiempos de la revolucion de principios del siglo xx
y hasta iniciada la década de los afios cuarenta— lo que hacia de la educa-
cion y los proyectos curriculares un espacio de encuentro hegemonico, es
decir, un vehiculo para afianzar el proyecto politico de los grupos de poder
en turno (Bolanios, 1997; Meneses, 1998b).

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

! Después de la Independencia de México, durante el periodo de 1821-1867, en la
ensenanza “regia irremediablemente los bandazos politicos del pais, ya en manos de los
conservadores, ya de los liberales, al margen del mérito de los distintos planes de estudio
o de las iniciativas valiosas de los diferentes regimenes”. Durante ese periodo los gobier-
nos en turno fueron incapaces de hacerse cargo de la ensenanza elemental en buena
parte debido a la inestabilidad politica del periodo. En los 45 anios que durd este perio-
do, que Meneses denomina etapa de “preparacion”, hubo 28 presidentes, dos emperado-
res y 78 secretarios de educacion. El mismo autor sefiala que “...en este lapso se regis-
traron 12 ensayos educativos, algunos de los cuales fueron de duracion efimera, por lo
que fue notable la ausencia de un plan organico de ensenianza” (Meneses, 1998b: 773).
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del Estado —primero durante el Porfiriato’? y después en la etapa de la
unidad nacional poscardenista—,” se requeria una propuesta sostenible de
desarrollo e integracion que al mismo tiempo que permitiera legitimar el
poder hiciera posible una ruta efectiva de acceso y distribucion de la rique-
za y de la cultura (De la Pefia, 1998; Vaughan, 1982).

En la historia educativa y curricular posrevolucionaria se observa una
transicion importante entre dos planos estratégicos de intervencion curri-
cular y pedagogica: el primero, que puede enunciarse como de definicion
ideologica, tendra la finalidad de establecer sus pilares fundamentales: edu-
cacion laica, gratuita y con orientacion democratica y nacionalista; en tanto
que el segundo, mas de orientacion cientificista, 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 y disciplinarios, y
otra, la que fundamenta pedagogicamente los saberes, habilidades e, inclu-
sive, los valores que los ninos, adolescentes y jovenes debieran desarrollar
(Latapi, 1998b; Barba, 1998; Limon, 2000). Solo hasta que el pais tuvo una
estabilidad politica razonable, empez6 a disminuir la fuerza de los escena-
rios en los cuales eran claras las disputas por “el control de las conciencias”
mas que por la imparticion del conocimiento (Padua, 1998).

Las marcas de esta transicion parecen hilvanarse en la evolucion his-
torica de nuestro sistema educativo en los ultimos 50 afios y se sittian en
tres grandes momentos de reforma en la historia moderna de nuestro pas:
1] al inicio de la década de los afos sesenta con la definicion del Plan para

2 En el climax politico que corresponde al Porfiriato, aun cuando se observa una
mayor estabilidad politica y, en consecuencia, una mas fuerte y estable orientacion edu-
cativa reflejada en la fuerza del positivismo, lo cierto es que fue evidente la segmenta-
cion y la exclusion generalizada por esa orientacion educativa. En opinion de Meneses
(1998b), el Porfiriato no ofrecioé educacion a la clase rural, que era la inmensa mayoria
ni prepar6 en artes y oficios a un numero adecuado de ciudadanos; el interés y el gusto
por el conocimiento sélo se cultivaba con éxito para los citadinos, no se propiciaba
tampoco la habilidad de pensar criticamente que ademas era anatema para un gobierno
dictatorial, tampoco ponia en contacto a los educandos con los logros culturales y mo-
rales de la humanidad, pues el curriculo cientifico monopolizaba el tiempo y energia de
los estudiantes.

3 Después de la Revolucion de 1910, México vivio otro periodo relevante caracte-
rizado por la inestabilidad politica derivada de la lucha por el control del Estado. A la
sazon, el debate por la educacion y por la definicion de un proyecto hegemonico plan-
te6 diversas iniciativas educativas, en las cuales los contenidos educativos jugaron un
papel de primera importancia (Vaughan, 1982; Schmelkes, 1998).
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el Mejoramiento y la Expansion de la Educacion Primaria en México, co-
nocido como el Plan de Once Atios e impulsado por Jaime Torres Bodet en
1959, momento en el cual los enfoques curriculares iban a verse some-
tidos a una transformacion importante (Meza, 1998; Caballero y Medra-
no, 1997); 2] durante los anos setenta, momento en el que la educacion
estaria al servicio de la reconstruccion de la legitimidad del régimen me-
diante distintos mecanismos de apertura democratica y desarrollo, a través
de una reforma que buscaria conciliar la innovacion con la vanguardia
intelectual progresista (Meneses, 1998a; Gonzalez, 1997), y 3] la reforma
educativa de la década de 1990, que marca un hito fundamental de cam-
bio y transformacion debido a que reflejaria la nueva estrategia moderni-
zadora del pais con un claro énfasis hacia la integracion global, especial-
mente hacia América del Norte, el replanteamiento de las alianzas politicas
basicas posrevolucionarias y la definicion de un nuevo papel del Estado 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 senté las bases para formar las
competencias basicas de la poblacion con la finalidad de ofrecer los nuevos
saberes y habilidades para la productividad, la competitividad internacio-
nal y la formacion de una nueva ciudadania democratica (Braslavsky, 1999).
Este es, sin lugar a dudas, el hilo conductor de las reformas que México
sigue debatiendo en la actualidad y sobre el cual es necesario discutir su
continuidad, asi como sus principales tensiones politicas y técnicas.

Este trabajo tiene la finalidad de presentar las caracteristicas mas rele-
vantes de la reforma curricular de la educacion basica en los tltimos 20
anos, buscando establecer las tendencias fundamentales de los proyectos
curriculares, los contextos en los que se insertan —y que definen los mar-
cos de reforma educativa—, asi como las principales tensiones y dificulta-
des. Para cumplir con ese propésito, 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 reformas curriculares
que se implementaron por primera vez en el siglo xxi, en los dos periodos
gubernamentales que han tenido cabida durante este periodo. El tercer
apartado se dedica a la presentacion del caso de la reforma de la educacion
secundaria, pues expresa un importante boton de muestra de las dos caras
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de los procesos de reforma —Ia de la intervencion racional y la de la nego-
ciacion politica— que ponen de manifiesto las tensiones del cambio educa-
tivo en México.

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

LAS REFORMAS CURRICULARES RECIENTES.
LOS ANOS NOVENTA

En la historia reciente de las reformas curriculares en México destaca la que
empezo en los afnos noventa, pues constituye una experiencia inédita en la
historia de las reformas educativas en México. En 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 ambito del régimen politico y el Estado
se planteo 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 fundamentales y la tecno-
cratizacion de la politica (Alarcon y Miranda, 1988; Miranda, 1992).

*En el ambito internacional asistimos a un cambio importante en el terreno eco-
nomico y sociopolitico. Las economias de mercado empiezan su reactivacion en el esce-
nario de la globalizacion, la marcada presencia del conocimiento y la tecnologia como
dispositivos fundamentales de acumulacion y una rearticulacion regional de los capita-
les financieros y productivos internacionales. A este patron de recomposicion economi-
ca se anadio la emergencia de una ideologia social y politica que marcé de manera de-
cisiva el comportamiento de lo actores sociales y politicos fundamentales, afectando
especialmente el comportamiento del Estado: el neoliberalismo. A la sazon, el Estado de
la mayoria de los paises, especialmente el de las sociedades en vias de desarrollo, expe-
rimenté cambios importantes en su orientacion social, en su estructura y en su funcio-
namiento. Se presentaron diversas experiencias de privatizacion que reflejaron la salida
del Estado de varios ambitos de intervencion en el terreno econémico y social; en otros
casos, se modifico su estructura, organizacion y funcionamiento orientados por los pa-
trones de la nueva gerencia publica para mejorar la eficiencia, productividad y eficacia
en sus resultados.
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En tercer lugar, porque la educacion fue asumida como un terreno de
primer orden para responder a las exigencias de productividad y 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 Educacion Basica (ANMEB) que constituyo el andén para insta-
lar el proceso de descentralizacion educativa, por el cual se transfirio la
administracion de los recursos humanos, técnicos y materiales de la edu-
cacion basica y normal a las entidades federativas. Con el ANMEB se defi-
nieron cimientos distintos para las politicas educativas en México, toda
vez que en el escenario descentralizador de caracter esencialmente admi-
nistrativo, se refuncionalizaron los esquemas basicos de intervencion del
Estado mexicano en un intento por conjugar innovacion educativa con
gobernabilidad para enfrentar los enormes retos de calidad y equidad edu-
cativa en el pais.

Este proceso es el que ha sido reconocido por varios autores (Miranda,
1992; Arnaut, 2006; Ornelas, 1996; Gomez, 2000; Loyo, 1997) como una
evidencia de la “descentralizacion centralizadora”, pues, junto con la defi-
nicion financiera de las participaciones federales, crearon un escenario en
el cual la sep manejo los dispositivos basicos de control pedagdgico orien-
tados tanto hacia la innovacion educativa, como al esquema compensatorio
para atender las situaciones de inequidad educativa en el pais.

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

> “A partir de la federalizacion de 1992, se realiz6 una reforma curricular radical de

la educacion basica, sobre todo en la educacion primaria, la cual incluy6 la renovacion
de los planes, programas y la actualizacion y reformulacion de los libros de texto de
educacion de preescolar, primaria y secundaria. Esta nueva reforma curricular fue el
resultado de una amplia consulta e intenso debate que se inicio en 1989 que cristalizo,
primero, en el Programa para la Modernizacion Educativa 1989-1994, que establecio
como prioridad la renovacion de los contenidos y los métodos de ensenianza, el mejo-
ramiento de la formacion de maestros y la articulacion de los niveles que conforman la
educacion basica; después se enriquecio en 1990 con una “Prueba Operativa” que apli-
c6 experimentalmente en algunos planteles una propuesta de nuevos planes de edu-
cacion basica; en seguida el Consejo Nacional Técnico de la Educacion someti6 a la
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cesidad de que la reforma curricular se hiciera con un enfoque integral,
gradual y de largo aliento (Bonilla, 2000). Se asumia que la educacion
basica habia evolucionado y cambiado su fisonomia y los desafios a en-
frentar. En el marco de las reformas al articulo 3° constitucional y la pro-
mulgacion de la Ley General de Educacion en 1993, la educacion basica
estarfa constituida por 10 grados, de los cuales, nueve eran obligatorios,
correspondientes a la educacion primaria y secundaria, y se establecia
que la educacion basica deberia desarrollar nuevas competencias, acti-
tudes y valores, asi como hacer un esfuerzo para darle mayor unidad y
articulacion a los tres niveles para realmente consolidar el ciclo basico
(Limo6n, 2000).

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

Orientados hacia la formacion de competencias, los nuevos planes y
programas de estudio pusieron el acento en la formacion de los alumnos con
un énfasis especial en las asignaturas de Espariol y Matematicas, que no sélo
tuvieron un mayor peso en el curriculum sino que tendria un papel central
en el trabajo escolar que el que anteriormente tenian (Fuentes, 2000).

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

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

discusion publica una propuesta de orientacion general, denominada “Nuevo Modelo
Educativo”. Estos primeros pasos suscitaron un intenso debate que “contribuy¢ nota-
blemente a la precision de los criterios centrales que deberian orientar la reforma”. Fi-
nalmente, en mayo de 1992, el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educa-
cion basica fijo los principales lineamientos para la transformacion de los planes de
estudio” (Arnaut, 2006: 30).
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parte de las politicas curriculares del periodo: los materiales educativos,® la
actualizacion de docentes’ y la gestion escolar.®

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

* Primero, porque se desarroll6 en el marco de un pacto politico fun-
damental que dio viabilidad a la expectativas de cambio fijadas por un nue-
vo gobierno con aspiraciones modernizadoras. El ANMEB permitié generar
los consensos basicos entre los actores politicos fundamentales del sistema
educativo mexicano: la burocracia gubernamental federal, los gobiernos de
los estados y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE).

* 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 materiales educativos, destaca el papel preponderante que
se le dio a los libros de texto gratuitos que reflejaron un importante proceso de renova-
cion a efecto de alinearlos con los objetivos de la reforma curricular. Por tanto, ademas
de modificar sus contenidos, se realizaron esfuerzos importantes para mejorar su disefio
grafico y su propuesta iconografica con la finalidad de fomentar en los nifios “un acer-
camiento enriquecedor al mundo de los libros” (Bonilla, 2000).

" Por lo que se refiere al tema de la actualizacion de los maestros, destaca por su
importancia el esfuerzo desarrollado por el Programa Nacional para la Actualizacion
Permanente de los Maestros de Educacion Basica en Servicio (Pronap) por medio del
cual se busco apoyar la reforma curricular de la educacion basica y, al mismo tiempo,
instalar un nuevo modelo de formacion. El Pronap reconocia la importancia de la ac-
tualizacion docente para mejorar la calidad de la educacion basica y admitia también la
importancia de operar en el marco del federalismo en el cual deberfan de llevarse a cabo
las acciones de sus componentes fundamentales: los programas de estudio, los paque-
tes didacticos, los Centros de Maestros y los mecanismos de evaluacion y acreditacion
(Martinez, 2000).

8 En el ambito de la gestion escolar se asumia la importancia de la escuela como
factor determinante de la calidad educativa, ya que ésta dependia de factores de distin-
ta naturaleza, como el monto de los recursos y la racionalidad en su organizacion; la
organizacion de los estudios y el aprovechamiento del tiempo; la pertinencia de los
medios didacticos y, de manera destacada, el desempeno de los educadores. Asimismo,
la motivacion de los estudiantes y el apoyo de los padres de familia desemperiaban un
papel insustituible (Ramirez, 2000).
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* Tercero, porque dicho pacto pudo articular y resolver razonablemen-
te las tensiones entre el tema basico de la organizacion educativa nacional
(el federalismo educativo) y diversas exigencias de modernizacion educati-
va asociadas de manera estrecha con varias demandas fundamentales de los
maestros: capacitacion, salario e incentivos.

* Cuarto, porque los acuerdos basicos contaron con los recursos pre-
supuestales para ser ejecutados y con los apoyos institucionales fundamen-
tales en los ambitos federal y estatal.

* Quinto, porque en el seno del acuerdo politico se logré constituir una
instancia sectorial (la Subsecretaria de Educacion Bésica y Normal) con la
suficiente capacidad y autonomia académica, técnica e institucional para con-
ducir los procesos sustantivos de la reforma, dentro de un esquema de coor-
dinacion basado en un liderazgo académico fuerte, compacto y centralizado.

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

EL SIGLO XXI:
EL GOBIERNO DE LA ALTERNANCIA

Al comenzar el nuevo siglo, nuestro pais asistio a un cambio politico de
primer orden. Después de casi setenta annos de hegemonia priista, la Presi-
dencia de la Reptblica era ganada por el Partido Accion Nacional en la
persona de Vicente Fox Quezada. Este contexto de alternancia politica pro-
dujo diversas expectativas en diferentes 6rdenes de la vida politica, social y
educativa (Miranda, 2004).

Con la finalidad de crear un amplio dispositivo social de participacion
que fuera capaz de generar el parametro politico del nuevo acuerdo para la
reforma educativa, el gobierno impulso el Compromiso Social por la Cali-
dad de la Educacion, dentro de un formato de amplia convocatoria social
que involucré no solamente a los grandes actores consagrados del sistema
educativo (la sep, el SNTE y los gobiernos estatales), sino que incluyo a una
diversidad de actores adicionales de la propia estructura del Estado, de la
sociedad civil, empresarios y los circulos mas 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 y la calidad educativa —en un marco amplio de corresponsabi-
lidad social—, en los hechos fue muy baja la efectividad con la que se de-
sarrollo, debido, entre otras razones, a la falta de compromisos especificos
y metas a lograr por el sistema y por cada uno de los actores involucrados.
Sin embargo, dicho compromiso social instal6 algunos temas importantes
de la agenda politica que se convirtieron en ejes importantes de la accion
educativa del gobierno, tales como la constitucién del Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa, los exdmenes de ingreso a la carrera docente y para
acceder a los cargos directivos de educacion basica.

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

A la continuidad y profundizacion de las estrategias de reforma en la
educacion bésica se anadieron distintos mecanismos para el funcionamien-
to de las politicas educativas en el marco del federalismo, habida cuenta de
los problemas, vacios, tensiones e insuficiencias que habian mostrado los
primeros ocho arios de la descentralizacion educativa. A mecanismos como
el Consejo Nacional de Autoridades Educativas (Conaedu), que se conver-
tirfa en el espacio formal de consulta, retroalimentacion y seguimiento de
la implementacion de las politicas educativas en los estados, se sumaron
distintos espacios de coordinacion técnica y operativa para definir rutas
basicas de factibilidad para la implementacion de los distintos programas
nacionales de la politica educativa federal.

En el terreno curricular se planted la necesidad de la reforma de la
educacion preescolar y de la educacion secundaria. La primera por las limi-
taciones que habia tenido en las politicas anteriores y 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 ano 2004 (Yoshikawa
etal., 2000).

En el caso de la secundaria, se asumié como un desafio de primer or-
den debido a que pese haber sido declarada obligatoria desde 1993 no
habia cumplido con los compromisos establecidos, tampoco habia tenido
el grado de atencion requerido por parte de la autoridad gubernamental vy,
ademas, se habia convertido en un nivel de alta relevancia para atender
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problemas importantes de equidad y calidad educativa de los adolescentes
mexicanos (Miranda y Reynoso, 2006).

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

Junto con las reformas de preescolar y secundaria, durante los prime-
ros seis anos del afio 2000, se llevaron a cabo otras acciones que acompa-
narfan y tendrian repercusiones importantes en el proceso curricular, aun
cuando éstas nunca pudieron articularse efectivamente y en los hechos apa-
recieron como acciones de alta relevancia, pero al margen del nucleo del
cambio curricular propuesto.

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

* Programa Nacional de Lectura, orientado al fortalecimiento de libros
de texto y al desarrollo de diversos materiales educativos de apoyo 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 tecnologias de informacion, como un
modo de encarar el problema de la brecha digital, partiendo de la prioridad
de asignar un sentido pedagogico 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.

* El Pronap, orientado a generar una oferta de formacion mas perti-
nente a las necesidades del magisterio y, por otra, definir criterios de forma-
cion que empezaran a superar la proliferacion de cursos estatales orienta-
dos a satisfacer la obtencion de puntaje para lograr beneficios laborales
estipulados en las normas de la Carrera Magisterial.

* Programa Escuelas de Calidad (PEC), que tuvo como apuesta basica la
transformacion de la administracion tradicional del sistema educativo, de
tono burocratico, vertical y centralizador hacia un nuevo modelo de ges-
tion basado en la autonomia de las escuelas, un nuevo marco de relaciones
intergubernamentales y la presencia de mecanismos mas solidos de partici-
pacion y corresponsabilidad social (Murnane et al., 2006).
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* La evaluacion, que se colocé como un importante instrumento de
politica para conocer con mayor precision los resultados educativos de los
alumnos y, con ello, producir nuevos mecanismos de retroalimentacion a
las escuelas y a los actores educativos sobre su desempenio. El trabajo desa-
rrollado por el Instituto Nacional para la Evaluacion Educativa (INEE), asi
como la prueba ENLACE, han permitido avanzar en la conformacion de un
importante sistema de informacion para retroalimentar no solo a las politi-
cas educativa sino también puntualmente a maestros, directivos escolares,
padres de familia y alumnos.

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

En julio de 2006, después de una abigarrada lucha electoral por la Presi-
dencia de la Repuiblica, el pAN volvio a obtenerla, ahora con Felipe 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 sNTE y su brazo politico-
electoral —el Partido Nueva Alianza (Panal)— en la inclinacion de la ba-
lanza a favor del candidato blanquiazul, pues permitié sumar una cantidad
de votos que empujo el estrecho margen de diferencia con el cual supero a
su contrincante de izquierda.

A partir de ese momento, la conduccion del subsistema de educacion
basica seria entregada al SNTE en una clara concesion por el apoyo electoral
recibido y en términos de una alianza politica fundamental para mantener
el poder politico durante el nuevo gobierno panista.

El pacto politico con el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Edu-
cacion se expreso de manera formal en la Alianza por la Calidad de la
Educacion (ACE) que signoé el compromiso entre el gobierno panista y la
organizacion gremial de dar forma y contenido a la politica educativa que
regiria los destinos de la educacion basica. Como era de esperarse, esta
alianza fue un acuerdo politico cupular que no sélo margino a las diferen-
tes fuerzas sociales y educativas presentes en el sector, sino que subordind
a los gobernadores y a las secretarias de educacion de los estados a las li-
neas de accion, prioridades, tiempos de realizacion, metas nacionales y
esquemas de financiamiento acordados por el Presidente de la Republica
y la lideresa del SNTE.
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En el terreno curricular se ha planteado como eje vertebral la Reforma
Integral de la Educacion Basica (RIEB)? que consiste en, a partir en los pro-
cesos de reforma de la educacion 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 fundamental de la RIEB se ha centrado en la reforma curricu-
lar de primaria en congruencia con los cambios curriculares de preescolar
y secundaria, y con la apuesta de gestar un ciclo basico mejor articulado. El
esquema de articulacion se refleja en la definicion de ejes formativos que
serviran como organizadores de las asignaturas, contenidos y secuencias
curriculares entre grados y niveles educativos. Sobre ellos se refrenda el
enfoque de competencias y las propuestas de estructuracion curricular so-
bre la definicion de bloques tematicos y aprendizajes esperados. Se subraya
también en la estrategia la necesidad de apoyar la reforma con los libros de
texto y materiales educativos,' la formacion continua de docentes!! y la

9 Se propone como objetivo general de la riEB: “Contar para 2012 con un curriculo
de los tres niveles de educacion basica renovado y operando; que sea sensible a los
principios, valores y necesidades de las diferentes poblaciones que conforman la socie-
dad mexicana [con el proposito de]:

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

Que establezca los perfiles de egreso, metas y los estandares de desempeno y las
competencias por niveles, ciclos y grados.

Que describa y explique la articulacion mutua entre niveles y grados.

Que con base a flexibilidad y adaptacion, sea capaz de permitir cambios necesarios.

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

Que sea compatible y coherente con la gestion escolar y las practicas docentes, en
funcion de una eficiente actualizacion de maestros.

Que proponga nuevas practicas pedagogicas para el tratamiento de los libros de
texto” (SEB, 2007a).

10'Se continua con la actualizacion e innovacion de los libros de texto, el fortaleci-
miento del Programa Nacional de Lectura y de la produccion de materiales educativos
de apoyo para los docentes.

! Se instala y da forma institucional al denominado sistema nacional de formacion
continua de docentes que reemplaza al Pronap, aunque retoma los hilos institucionales
construidos por este programa. Se trata de un esquema que pretende mejor articulacion
y apertura de las instituciones de formacion, con la entrada explicita de instituciones de
educacion superior, el reforzamiento de la normativa nacional y la creacion de espacios
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incorporacion de las tecnologias de la informacion y comunicacion (T1¢)*?
en los procesos educativos.

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

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

Generalmente, las reformas curriculares se miran en la perspectiva de las
politicas orientadas a la transformacion de los planes y programas de estu-
dio. En torno a ello se involucran algunos elementos de politica educativa
con los cuales se vincula la reforma curricular (docentes, libros de texto y
materiales educativos), asi como otros factores asociados con la coordina-
cion institucional y la gestion durante los 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 funcion de los contextos, la naturaleza del nivel educativo y de los

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

12 E] proyecto nuevo impulsado por la actual administracion de educacion basica
se denomina “Habilidades digitales para todos”, cuyas estrategias son guiadas por cua-
tro ejes de accion: “a] mejora de la calidad educativa, b] desarrollo de estandares en
educacion basica, ] mejora en la formacion y capacitacion de docentes y funcionarios
de la educacion basica, y d] la evaluacion del sistema con base en estandares nacionales.
Ademas, plantea la incorporacion en las escuelas de equipos de computo para su uso
pedagogico por los docentes y los alumnos con esquemas de alta interactividad para
favorecer la ensefianza, el aprendizaje y el desarrollo de habilidades digitales. Atun no
empieza a implementarse este proyecto” (SEp, 2007a).
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temas de debate que se construyen en el proceso de reforma, asi como en
funcion de los actores que aparecen y que generan distintas dinamicas de
confrontacion y negociacion.

Las reformas recientes de educacion preescolar y secundaria®® ponen
de manifiesto distintos tipos e intensidades de accion politica, pero tam-
bién de conflicto y negociacion, debido a la naturaleza de cada nivel edu-
cativo y al tipo de desafios que cada una plantea. Para el caso de la reforma
de educacion preescolar los problemas fundamentales han sido de carac-
ter técnico, logistico, financiero y de implementacion frente a la diversidad
de situaciones y realidades a las que se enfrentan estos servicios educativos
en el pais. Especialmente el tema de la 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 financieros
y 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 y contenidos de la reforma, mismos que pueden
ser considerados normales habida cuenta de su novedad y las dificultades
observadas por las resistencias naturales al cambio. Pero, fuera de esto, la
reforma de preescolar no plante6 ningun conflicto mayor académico, sin-
dical o politico.

Al contrario, la reforma de educacion secundaria no sélo tuvo que li-

diar con los problemas convencionales de orden institucional, tanto los de

13« .ambas reformas implicaron un esfuerzo formidable de movilizacion de re-
cursos humanos, materiales y financieros para garantizar el mejor diseio posible con la
participacion de los diversos actores involucrados en la educacion y de las autoridades
y equipos técnicos estatales. Ambas reformas tuvieron que afrontar diversos retos. En el
caso de educacion preescolar se tuvo que emprender el disefio de la reforma curricular
al mismo tiempo que las autoridades educativas federales y estatales tenian que afrontar
la responsabilidad (humana, material y financiera) ampliada por la reforma constitucio-
nal y legislativa que aumento la obligatoriedad educativa a los tres afios de educacion
preescolar. Por otra parte, la reforma de secundaria implico mayores retos debido a que,
por diversas razones, es el nivel educativo en el que resulta mas dificil consensar una
reforma curricular. La mayor dificultad de la reforma curricular en secundaria obedece
al hecho de que cualquier reforma curricular afecta una mayor diversidad de intereses
profesionales (de los maestros de cada asignatura y de los investigadores educativos y
otros investigadores relacionados con los distintos campos disciplinarios presentes en el
curriculo de secundaria), intereses laborales (de los maestros de las distintas asignatu-
ras), las diversas instituciones formadoras de maestros de secundaria (normales, supe-
riores y otras instituciones publicas y privadas de educacion superior) y los autores y
editores de libros de texto” (Arnaut, 2006: 20).
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coordinacion como los relacionados con el financiamiento y los procesos
de implementacion en las entidades federativas, sino que desde su disefio
aparecieron serias restricciones propiamente politicas asociadas a los pode-
res de veto 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.

El caso de la reforma de la educacion secundaria pone de manifiesto las
dos caras que todo proceso de cambio educativo lleva implicitas: la del
diagnostico y la intervencion racional, y el de la negociacion politica, situa-
ciones que no pueden verse de manera separada toda vez que ambas influ-
yen de manera decisiva en su configuracion y resultados. A continuacion se
presentan los rasgos 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 basica en México.

La reforma de la educacion secundaria plante6 importantes procesos
de diagnostico y de concertacion técnica intra e interinstitucional. Con esta
reforma se perseguia ampliar sustancialmente la cobertura hasta conseguir
su universalizacion; reducir sensiblemente los niveles de desercion y repro-
bacion e incrementar los logros en materia de aprendizaje. Especial énfasis
se puso en el tema de la equidad por medio de modelos adecuados para
atender las distintas 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 transformar el ambiente y las condiciones de la escuela para lograr un
genuino interés y gusto de maestros y 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 gestion como en el curricular (ses, 2005b).

En la estrategia de reforma se penso que la transformacion curricular era
un dispositivo de cambio y transformacion del resto de las condiciones ins-
titucionales de funcionamiento de las escuelas y del sistema. Aunque siem-
pre se aposto por un enfoque integral de la reforma, se estimo que el curri-
culo era el elemento articulador de la vida de la escuela y, por tanto, eje de
cambio sobre el cual montar el resto de los elementos de transformacion: los
materiales y recursos educativos, la gestion escolar y las practicas docentes.

El cambio curricular era una opcion factible, no sélo por su caracter
detonador del cambio institucional en las escuelas, sino porque era un
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espacio importante para incidir en la trasformacion del sentido y orienta-
cion de la educacion basica y de los resultados educativos esperados de los
estudiantes.

Lograr un cambio sustancial de la educacion secundaria exigia la trans-
formacion profunda de su estructura pedagogica. Esto significaba cambiar
varias condiciones que obstaculizaban el trabajo educativo en las escue-
las y que impedian que los alumnos obtuvieran buenos resultados en su
aprendizaje. !

En general, todas las asignaturas fortalecieron su enfoque y contenidos
orientados por el desarrollo de competencias. 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 y
el compromiso de su desarrollo se contrajo como una tarea colectiva de la
escuela que le plantearian nuevos retos en su organizacion. El resultado fue
un mapa curricular que mantenia las 35 horas estipuladas, con una distri-
bucién de asignaturas que permitiera un trabajo menos fragmentado y ofre-
ciera mayores posibilidades de profundizar en los contenidos. Se mantuvo

* Entre ellas destacan las siguientes (SEBYN, 2002):

Excesiva cantidad de materias que impedian que los alumnos profundizaran en
contenidos fundamentales y desarrollaran las capacidades basicas en cada campo de
conocimiento. México tenia una cantidad de materias superior en educacion secundaria
(entre 11 y 12 materias) que la mayoria de los paises desarrollados (que tenian entre 7
y 8 materias en promedio). Existian evidencias que permitian sostener que a mayor
cantidad de materias, el rendimiento educativo de los alumnos tendia a ser menor.

Demasiados grupos y alumnos atendidos por los profesores que producian “anoni-
mato social” dificultaban las posibilidades de interaccion maestro-alumno e impedian la
atencion adecuada de las necesidades, intereses y dificultades en el desarrollo académi-
co de los estudiantes.

Poco tiempo de los maestros para profundizar en la tarea docente y para realizar
trabajo colegiado, lo cual repercutia enormemente en la posibilidades de aprendizaje
efectivo de los alumnos y entorpecia las condiciones para que los docentes mejoraran
sus practicas pedagogicas y generaran mayores compromisos con los resultados educa-
tivos de sus alumnos.

La formacion enciclopédica y el aprendizaje basado en la memorizacion y la acu-
mulacion de informacion y datos. Los alumnos de secundaria no estaban aprendiendo
a pensar, no estaban desarrollando la capacidad de juicio critico y no eran suficiente-
mente capaces de resolver problemas en un mundo en el cual el acceso a la informacion
y la tecnologia era primordial en todos los ¢rdenes de la vida personal, social, laboral y
profesional.
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la prioridad de las asignaturas basicas (Espafol, Matematicas, Ciencias y
asignaturas sociales) a las cuales se les destind poco mas de 60% de la carga
académica.

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

Sin embargo, la dinamica propiamente politica comenzé cuando dis-
tintos actores, primero fuera del sistema y después adentro por la voz de la
organizacion sindical, retomaron la critica a la propuesta generando distin-
tos momentos de debate y negociacion.'”

Algunos actores, representados por los partidos politicos, organizacio-
nes sociales y medios de opinion manifestaron su veto respecto a los con-
tenidos de Historia, Civismo 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, afectaba las condiciones labora-
les y no era congruente con el proyecto educativo que el pais necesitaba.
Otros mas, como las autoridades educativas de los estados, plantearon sus
preocupaciones respecto a la factibilidad financiera, organizativa y laboral
de la reforma. Algunos mads, provenientes de la academia y la 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 mas, 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 y
la descarga en la cantidad de grupos por profesor, también manifestaron
sus dudas respecto a la organizacion de contenidos y su prioridad dentro
de la propuesta curricular.

En este mosaico de actores, presiones y negociaciones, que son una
muestra tipica del papel de la politica en las reformas curriculares y pedago-
gicas, y que pueden incluso reflejar un contexto democratico de debate y
deliberacion, termind, sin embargo, en un cierre politico de facto con quien

15 Un analisis mas detallado del proceso de negociacion politica en la reforma de
educacion secundaria se encuentra en Miranda (2007) y en Miranda y Reynoso (2006).
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resulto el actor politico mas importante: el SNTE. Su capacidad de moviliza-
cién y de presion politica institucional resulto, a final de cuentas, la que
mostré 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-
plementacion de la reforma.

A MANERA DE CONCLUSION:
LECCIONES APRENDIDAS Y AGENDA FUTURA

Durante los ultimos 20 afos se han hecho diversos esfuerzos curriculares y
de politica para enfrentar lo que puede denominarse los grandes retos del
siglo xx1 (Esteve, 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 y, muy poco, en la orbita de la calidad de los
resultados educativos (INEE, 2004). Problemas derivados del predominio
de esquemas verticales y centralizadores, y soportados por un fuerte dispo-
sitivo burocratico que tuvo repercusiones de largo plazo en los estilos de
ensenanza, procesos de aprendizaje y resultados educativos.

Los esfuerzos de transformacion curricular en el siglo xx1 han buscado,
sin lograrlo, resolver el modelo predominantemente verbalista, la memori-

16 La verdadera negociacion politica con el SNTE se orientd a desarrollar con ellos la

Consulta Nacional sobre la Reforma Integral de la Educacion Secundaria. La Comision
SEP-SNTE encargada de esta tarea diseio una estrategia nacional utilizando como disposi-
tivo fundamental la coordinacion y la movilizacion de las autoridades educativas y los
representantes sindicales de 30 entidades del pais. Con un buen despliegue técnico se
logro la participacion de un poco mas de 16 000 escuelas (mas de la mitad de las secun-
darias del pais) y de casi 600 000 personas, entre maestros, directivos, académicos y so-
ciedad en general. Los temas que la Consulta Nacional arrojo como demandas mas sen-
tidas se agruparon en seis rubros: 1] formacién y actualizacion de maestros; 2] recursos
materiales e infraestructura fisica; 3] gestion escolar y del sistema; 4] estructura, organi-
zacion y contenidos del curriculo; 5] inquietudes acerca del impacto laboral, y 6] educa-
cion secundaria técnica y educacion tecnologica. En sentido estricto, el tema de menor
nivel de participacion fue el de los contenidos curriculares quiza por su complejidad
técnica; en cambio, los temas de capacitacion, condiciones laborales, educacion tecnolo-
gica y las necesidades de inversion fueron los de mayor interés.
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zacion mecanica del conocimiento, las logicas autoritarias de la pedagogia
escolar, la desvinculacion de la realidad social y de la situacion de los edu-
candos, el caracter poco significativo de los contenidos educativos para los
estudiantes, el caracter enciclopédico, la sobresaturacion de contenidos
y la desvinculacion que tienen entre si; la desarticulacion entre los con-
tenidos de los diferentes grados y ciclos escolares; y la desvinculacion de
los contenidos educativos respecto a las diferentes regiones del pais (Cox,
2001, Vazquez, 2005).

Otro factor también relevante ha sido el de los distintos grupos de in-
terés que han aparecido en el debate curricular y pedagogico, muchos de
ellos creados por las propias logicas de las politicas estatales e 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 ultimos 20 afios en México la construccion de acuer-
dos o pactos politicos de segundo orden!” y que aluden a espacios de ne-
gociacion acotados en especifico a los objetivos y estrategias fundamentales
de la reforma educativa. Esta tendencia empez6 con la firma del ANMEB en
1992, continud 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 Educacion firmada en 2008. Aunque han tenido
caracteristicas y efectos diferentes, se trata de expresiones politicas que han
servido como marcadores politicos, sociales e 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.

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

7 Los de primer orden son mucho més amplios y se expresan en el centro del
poder estatal con definiciones de alcance constitucional y legislativo.
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familia, los equipos directivos y de supervision (Gomez-Morin y 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 y actualizacion de profesores.'” Los contenidos de
ensenanza y sus orientaciones pedagogicas y didacticas —cualquiera que
éstas sean— son asimilados y puestos en practica por los docentes (De
Ibarrola, 1998). En consecuencia, la politica curricular debe contemplar la
forma en que los candidatos a ejercer la docencia son entrenados, al igual
que la forma en que los docentes en servicio son actualizados, para enfren-
tar los desafios que presenta la ensefianza de ciertos contenidos y las orien-
taciones pedagogicas y didacticas que los acompanan.

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

Un ambito de la gestion que debe tener una atencion prioritaria tiene
que ver con las tareas de supervision escolar y las funciones de asesoria
técnico-pedagogica (Arnaut, 2006). Sus tareas de alcance medio seran aho-
ra de vital importancia para construir un nuevo puente entre las escuelas y
el apice estratégico del sistema, ahora con la imperiosa necesidad de propi-
ciar desarrollo educativo en importantisimas areas regionales, como son las
zonas escolares (Lopez, 2005).

Es importante considerar que la reforma curricular refrenda la necesi-
dad de asegurar la coherencia general del sistema educativo nacional, para

18 “En contraste con el modelo burocratico, en el cual las unidades de accion traba-
jan en forma inconexa y desentendidas de la labor de las demas, un modelo centrado en
logros necesita de diserios organizacionales complejos que aseguren el intercambio de
informacion entre diferentes unidades, por ejemplo, entre los diferentes equipos minis-
teriales de conduccion para el desarrollo curricular, la formacion y la capacitacion do-
cente, la medicion externa de los resultados, de produccion y licitacion de textos escola-
res, entre otros. Vale agregar que para que esa comunicacion y accion conjunta se realicen
es necesario de un liderazgo sectorial competente y estable...” (Ferrer, 2004: 25).

19 1a capacitacion profesional siempre va de la mano con la suficiencia de recursos
materiales. Ambos son parte esencial de los costos de un programa curricular y deben
generar mecanismos 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 y visién de Estado. En este sentido, destaca
la necesidad de construir un esquema de acuerdo y negociacion multilate-
ral, plural y diverso pero que tenga la suficiente fuerza de institucionaliza-
cion para dar certidumbre, transparencia y continuidad a los esfuerzos de
reforma educativa y curricular. El bilateralismo tradicional SEP-SNTE, si bien
ha sido la mejor formula de gobernabilidad politica del sistema, esta pla-
teando serios limites para una reforma profunda de una educacion basada
en resultados. Tampoco el funcionamiento enddgeno de la estructura tradi-
cional y burocratica parece responder a las necesidades de una plataforma
educativa sustentada de manera democratica.?’

De igual forma, es necesario ampliar y fortalecer los espacios de dialo-
go informado entre la ciencia y la pedagogia, que incluye nuevos esquemas
de conversacion e interaccion entre los intelectuales y académicos, y los
maestros. Este nuevo didlogo debe establecerse sobre la base de las necesi-
dades educativas de los alumnos y las condiciones de las escuelas y de los
maestros. Para ello sera necesario fortalecer los espacios institucionales de
consejo y asesoria que permitan acercar a las instituciones de investigacion
y educacion superior con las diferentes instancias y niveles de la educacion
basica.

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

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

20 Abrir el sistema y democratizarlo significarfa, entre otras cosas, poder instalar la
evaluacion como un instrumento “que premie, castigue y corrija. Esto supone tres co-
sas, hasta ahora inaceptables para el magisterio nacional y para las burocracias educati-
vas. La primera, someterse a una evaluacion publica en su desempeiio, maestro por
maestro, escuela por escuela. La segunda, sujetar el aumento a los ingresos de los maes-
tros y de los presupuestos de las escuelas a los indices de mejora educativa. Tercero, dar
a los padres la oportunidad de escoger la escuela donde quieren enviar a sus hijos segtin
su rendimiento educativo. Nada de esto es posible hoy, ni siquiera planteable. Por eso
la educacion mexicana empeora en lugar de mejorar: no hay costos inmediatos. No hay
gritos ni mantas en el aula de clase” (Castaneda y 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 Estado para dar continuidad a las acciones en el tiempo,
fortalecer gradualmente los avances y mejorar sustancialmente los resulta-
dos educativos en las proximas generaciones.
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INTRODUCCION

Todos sabemos en demasia que ningtin hecho histérico
aparece aislado y sin motivo.

Jose CLEMENTE OROZCO, 1945

[Al reconocerse la igualdad] solo distinguira
a un americano de otro, el vicio y la virtud.

JOSE MARIA MORELOS, 1813

Este capitulo tiene tres rasgos principales. Primero, se ocupa de manera
fundamental de los valores en la educacion basica, pues en ella el tema es
objeto de mayor analisis, de elaboracion continua de politicas, de esfuer-
zos de innovacion de la practica 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 término, el
texto dedica mayor atencion a la educacion publica, aunque los valores que
sustentan nuestras normas juridicas establecen principios de accion educa-
tiva obligatorios también para la ensenanza ofrecida por los particulares vy,
en tercer lugar, el texto expresa una comprension de los valores de la edu-
cacion que los situa como un asunto inseparable, en sus dimensiones his-
torica, juridica, cultural y politica, de las relaciones que estructuran a la
sociedad mexicana. Asi como este conjunto de relaciones es portador de un
anhelo de justicia y equidad de muy larga duracion y ha dado sustento a no
pocas experiencias de cambio, la trama de tales relaciones en el sistema
politico impide, de otra forma, la construccion y consolidacion de un Esta-
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 proyecto mexicano de Estado democratico,
en cuyo desarrollo tiene una funcion de primera importancia, pero al mis-
mo tiempo es un ambito en el que se manifiestan las divisiones sociales y
los conlflictos politicos que limitan, a su vez, el establecimiento de condicio-
nes eficaces 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, mas como una conjetura que
subyace al conjunto que como un argumento plenamente demostrado.

El capitulo comienza con un planteamiento sobre la relacion entre los
valores y la educacion y una referencia a la transicion de la sociedad mexi-
cana en los ultimos decenios. En la primera parte, el texto se ocupa de la
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evolucion de los valores de la educacion recordando primero su base cons-
titucional® y explicando luego la importancia especifica del ano 1992 en
tanto simbolo de una nueva fase de la politica educativa; termina la prime-
ra parte con una vision de la investigacion educativa en el campo teorico 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 y la practica
escolar a partir de 1992. La tercera parte ofrece un conjunto de propuestas
para dar mayor atencion y eficacia a los valores de la educacion en la ges-
tion publica, en consonancia con los postulados democraticos de la Rept-
blica mexicana. Se concluye con una reflexion.

PLANTEAMIENTO:
LA EDUCACION COMO SiMBOLO HUMANO

Por su significado cultural y su relacion con el proyecto civico de la nacion,
algunas fechas nos cautivan y, en cierta forma, nos llaman a cuentas; eso
hace el ano 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 transitar de la imposibilidad politico-social de los votos a la fuer-
za de las armas, con lo cual principié otra guerra para crear o reavivar las
condiciones anheladas de justicia y de vida constitucional que tenian ya un
terrible retraso, este cumplimiento centenario origina una circunstancia
propicia para valorar lo que somos y, desde un corto plazo del pasado,
comprender los factores que retrasan el crecimiento del bienestar huma-
no, objeto de las instituciones sociales segun la tradicion ilustrada que
animo nuestras revoluciones.

En lo que respecta a los valores de la educacion, los centenarios se cum-
plen cuando aquéllos se encuentran en una situacion paradéjica y descon-
certante: por una parte, existe una expresion juridica del significado y con-
tenido del derecho a la educacion —tanto 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-
junto de los derechos fundamentales y, por la otra, la vida de la sociedad

! Esta base se ha desarrollado no de manera facil y lineal, sino con variedad de
tensiones ideologicas y conflictos, de 1917 a 1993, sobre la herencia juridica y filosofica
del siglo xix y con el trasfondo de la evolucion ideologica de los regimenes de la Revo-
lucion mexicana y sus diversas fases de modernizacion.
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mexicana —con una fuerte desigualdad que la ha definido en su estructura
alo largo de su historia— y su gobierno —dividido en mas de un sentido y
con logros deficientes en sus obligaciones sociales— no muestran el com-
promiso politico y la suficiente capacidad de accion para apoyar la realiza-
cion plena del derecho a la educacion con su naturaleza democratizadora y
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 y de los medios para lograr la felicidad del pueblo era la de crear las
condiciones sociales y politicas requeridas para que la educacion fuese un
medio de bienestar y de formacion de ciudadania. Se aspiraba a crear una
institucion civilizadora, impulsora de la dindamica moral de la democracia,
es decir, crear la escuela publica como patrimonio cultural y una de las
fuentes de identidad y de transformacion progresiva de la nacion.

En nuestras revoluciones importaba mucho el asunto de la educacion
porque se comprendia y se apreciaba su dinamismo antropolégico, econo-
mico y politico, porque ya estaba claro algo que ciertos discursos de ahora
parecen apenas descubrir: el individuo es digno y tal cualidad es la base
para la organizacion del Estado y las relaciones sociales y es, por su senti-
do teleologico, el fundamento de todo juicio que pretenda valorarlas. Esa
persona moral que las leyes reconocen y que sélo en un sentido historico
y positivo la constituyen, por su dignidad y derechos merece la oportuni-
dad de formarse en un entorno de equidad que la sociedad ha de construir
y sostener con sus instrumentos de gobierno. Por esta existencia social que
moralmente le es debida a la persona, la educacion es una accion comuni-
taria que ayuda a crear bienestar junto con otros ambitos de la vida social
y de la accion del Estado.

Mas, a pesar de lo anterior, existe un rasgo desafortunado en el queha-
cer escolar. No obstante la difusién de una conviccion relativa a la trascen-
dencia de su labor por parte de un sector importante de la sociedad, y sus
grandes fases de expansion que van de finales del siglo xix a la moderniza-
cion de finales del siglo xx y principios del xxi, la labor escolar se ha reali-
zado con cierta soledad institucional por no recibir de forma constante, sufi-
ciente, sin regateos, todo el apoyo requerido de parte de las grandes fuerzas
sociales, economicas y 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 econdmicas que ocurren en las relaciones de las
clases sociales y en la direccion del Estado. Se afirma, incluso en la Consti-
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tucion, su profundo valor, pero las practicas social y politica no son del todo
consecuentes en la economia y en la gestion.

En otros términos, los valores de la educacion no han sido motivo de
decisiones determinantes para la accion social y el trabajo gubernamental.
Puede afirmarse que los intereses econdmicos y los que configuran la do-
minacion social, cultural y politica en nuestra historia han sido los mayores
impedimentos para la realizacion practica de los valores de la educacion,
esto sin desconocer la compleja dialéctica que estos procesos entranan,
pues una parte de la politica, de la vida social y cultural han dado existencia
y soporte a los valores de la educacion y éstos han contribuido al cambio
politico y cultural.

Entre la accion educativa, que solo puede ser entendida y llevada a
cumplimiento por la alimentacion que recibe de la vida social y 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 filosofica, el
vinculo proviene del sentido mismo de la educacion, uno que deberia ha-
cer innecesario distinguir entre los conceptos de valor y 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 esta abierta a la
realizacion de una finalidad intima, en su circunstancia historica, que con-
figura a la persona como ente sustantivo; que el existir es un proceso que
implica tanto el alumbramiento 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 y que debera tener cabida en las normas juridicas y en la estructura po-
litica. De ese proceso emergen dos rasgos del ser humano que sintetizan la
representacion de lo bueno y en torno a los cuales se organizaran las inte-
racciones y la lucha por hacer de la politica una regulacion del poder: se
trata de la dignidad y la criticidad. En la persona y en sus relaciones, en
suma, estan el fundamento y la dinamica de construccion de todo valor, los
cuales son la representacion afectiva y racional del bien humano, de donde
se desprende que la axiologia es el trabajo de su justificacion y su ordena-
miento en el marco de una antropologia y de una teoria de la accion de la
cual no deben quedar fuera 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 y su fuerza el trabajo de la educacion.
En la historia de las sociedades, en consecuencia, el proyecto de emancipa-
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cion y de bienestar esta indisolublemente unido al proceso de construccion
de la escuela como institucion publica.

En la segunda de las perspectivas, la cultural, se manifiesta la elabora-
cion social del proyecto de convivencia y de trabajo humano, el curso his-
torico y moral que éstos siguen; se manifiesta la forma en que el sentido de
la educacion incorpora las relaciones con las cosas —la economia y el al-
cance material de sus valores— y las relaciones entre los individuos surgi-
das de su accion social, la cual da origen a la politica y, en cierta forma, 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 la educacion ha
de cumplir en aquél, porque en las intenciones y en los resultados de la
influencia interpersonal se estructura toda practica social. Para comprender
los valores de la educacion importa entonces poner atencion a varias prac-
ticas: la juridica, la gubernamental, la economica, la de produccion de co-
nocimiento y 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 nuestros centenarios, bajo el in-
flujo de los siglos que se cierran y se abren, porque ademas de cronologia
son tiempo humano, se ha esparcido en la filosofia politica de la democracia
y en sus corrientes de influencia sobre el pensamiento y sobre la politica
educativa, asi como en otras formas de configuracion del discurso teérico de
la formacion humana, la conviccion de que debe existir una unidad practica
entre educacion y valores o, en otras palabras, que éstos son inherentes a la
primera y que por ello la politica genuina, la dialogante, debe orientarse al
cumplimiento de los derechos fundamentales que brotan de la dignidad de
la persona. Estos derechos humanos son la configuracion mas amplia de los
valores en la axiologia contemporanea, fenémeno 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 comu-
nitaria que realiza la formacion de las personas como sujetos politicos. En
suma, el vinculo entre la educacion y los valores tiene tal dinamismo cons-
tituyente que en realidad la primera significa la realizacion personal y social
de los segundos.

Pero esta creencia no es nueva. En los 200 atios de nuestra historia pue-
de verse un hilo de transformacion de nuestra politica: la lucha para estable-
cer las libertades y crear un sentimiento constitucional que sea el fundamen-
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to de todas las practicas sociales. El tema de los valores de la educacion
simboliza el conflicto central del proyecto de formacion de la sociedad mexi-
cana y, en particular, da ocasion 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-
to de sucesos de los ultimos 200 arios. Se observan en cambio los valores de
la educacion en la transicion que estamos viviendo en tanto fase historica de
dificil reestructuracion de la via democratica para la convivencia y la accion
politica en México.? Esta transicion ha durado ya demasiado, la expectativa
de arribar a una nueva realizacion del bienestar econémico y de la regula-
cion del poder por medio de una reforma del Estado no se ha cumplido a
causa de las dificultades que entrana la transformacion de las relaciones
sociales y sus vinculos con las estructuras del poder politico y econémico.
Debido a condiciones internacionales asi como a los bloqueos que produce
el sistema politico mexicano, desde finales de los afios setenta y principios
de los ochenta del siglo xx, contexto en el que “surgio” el reciente interés
social y pedagogico por los valores, se ha limitado el alcance de las acciones
transformadoras orientadas a la democracia. Junto a la globalizacion desbo-
cada con su caudal de intereses y sus luchas por la hegemonia en el sistema
mundo ha estado la disputa por la naciéon mexicana, con sus hondas raices
coloniales, decimononicas, revolucionarias y modernizadoras.

La aspiracion de realizar los valores de la educacion en sucesivos pro-
yectos historicos (Barba, 2006) es una representacion simbolica, percepti-
ble, de las vicisitudes que ha vivido la sociedad mexicana en la creacion de
condiciones de bienestar y el apoyo escolar que a ello puede darse. En el
trasfondo esta la dificultad de lograr la definicion, la aceptacion, la amplia-
cion y el fortalecimiento de la solidaridad social, de forma que se contrarres-
te la fragmentacion social, la exclusion y las variadas formas de la desigual-
dad. La dificultad central se encuentra en el reconocimiento y realizacion de
los derechos humanos como horizonte cultural universal y como base juri-
dica de nuestra vida constitucional.

Durante los decenios de la transicién mexicana ha ocurrido una expan-
sion de grandes dimensiones de los servicios educativos, no sélo en su di-

2 Sobre las condiciones de una educacion ciudadana véase Barba (2007). La obra
coordinada por Bizberg y Meyer (2003, 2005, 2009) ofrece una vision integrada y pro-
funda de los asuntos fundamentales de la transicion contemporanea de México, sus al-
cances y sus obstaculos.
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mension cuantitativa, sino también en lo relativo a su diversificacion, consi-
derando tanto factores demograficos como econémicos. De forma simultanea,
han crecido las manifestaciones de rechazo social al autoritarismo del siste-
ma politico, pero las instituciones de apoyo al cambio democratico han te-
nido un alcance limitado debido a los intereses de los sectores sociales y
econdmicos hegemonicos y de grupos politicos que no reconocen la legiti-
midad de los valores de la democracia o, en el fondo, la igualdad y dignidad
humanas. Todo esto ha generado muchas demandas sobre la escuela y la
calidad de su trabajo y ha producido una configuracion especifica de los
valores en torno al imaginario de una formacion para la ciudadania.

Un factor de apoyo intelectual, muy importante en los afios de la tran-
sicion, ha sido el progreso de las ciencias sociales y de las disciplinas que
crean el conocimiento de la educacion. Gracias a éste, México se conoce
mejor como sociedad y muchos consideran que la experiencia de 1968 es
un punto de arranque primordial para la comprension retrospectiva de los
decenios que le preceden y la puerta que abri6 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

La base constitucional

Lo primero que debe tomarse en cuenta para el conocimiento, compren-
sion y apreciacion de los valores de la educacion es que tienen una base
constitucional pues, de otra forma, no adquiririan toda su fuerza cultural
ni mostrarian el profundo dinamismo de transformacion social que contie-
nen. Esta base es a la vez antigua y nueva; lo primero, porque se nutre del
humanismo y reconoce al individuo como poseedor del derecho a la edu-
cacién, aunque la expresion constitucional del mismo esté sujeta a desarro-
llo. Lo segundo, porque aun habiéndose cumplido 200 afos de que co-
menzo6 la revolucion de independencia la sociedad mexicana todavia no
tiene un acuerdo cabal sobre la sustancia del derecho, pues éste atun se
debate entre los fundamentos de la razon y los reclamos de la fe, sobre todo
la catolica; el laicismo del Estado no es a estas fechas un territorio indiscu-
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tible para la nacion que sirva de base para una convivencia pacifica y soli-
daria; de tiempo en tiempo hombres de Estado y de Iglesia reviven recla-
mos histéricos o pronostican situaciones de peligro para las libertades o la
cohesion nacional.

En la evolucion del derecho a la educacion, desde el principio juridico
liberal del siglo x1x sobre la libertad de educacion hasta la extensa trama
juridico-politica nacional e internacional que se ha construido para definir-
lo, legitimarlo y sostenerlo, este inmenso proceso encuentra a nuestro pais
con dos problemas: uno, la restriccion practica y operativa de la educacion
como valor social fundamental que se hace visible tanto en el rezago que
afecta a grupos de mexicanos y mexicanas —en otras palabras, limitaciones
en la realizacion de la igualdad ante la ley y en la equidad— como en la
poca calidad de la experiencia escolar que afecta el aprendizaje y el desarro-
llo de las personas. Este problema permite ver una paradoja: es tan fuerte
la estructura de dominio social y politico, y tan limitada la visiéon de las
élites, que incluso el valor economico de la educacion resulta oscurecido,
como lo indica la informacion sobre los problemas que tiene el pais en la
productividad y la competitividad. En lo econdmico, el valor de la educa-
cion se asocia de manera negativa a la concentracion de la riqueza y a un
Estado que, siendo fuerte 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 ejercicio pleno de sus obligaciones y facultades constitucionales.

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

En su expresion juridica, los valores de la educacion son claros: impor-
ta la dignidad de la persona; la democracia como forma 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 cientifico como medio de emancipa-
cion y progreso; aprecio de la comunidad politica fundada en los Derechos
Humanos (DH); promover la independencia politica y econémica, y utilizar
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los recursos naturales con responsabilidad, entre otros. En el ayer, cuando
fueron definidos, y en el hoy, cuando son criterios para la tarea guberna-
mental y 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-
cay economica.’

La orientacion de 1992:
reformar el curriculo

El afio de 1992, con su arranque real en 1989 por sus propositos de cam-
bio, abri6 una perspectiva de renovacion en las condiciones del trabajo
escolar al anunciar una modernizacion que en forma hipotética y progra-
matica tocaria los valores de la educacion. El Plan Nacional de Desarrollo
de 1989 establecio 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 ampliacion de la
vida democratica” (Poder Ejecutivo Federal, 1989: 16). Tres anos después,
el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB)
significo un paso trascendente para que los estados soberanos de la Repu-
blica participaran de forma mads 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 distribucion de atribuciones que luego san-
ciono la Ley General de Educacion. La introduccion del Acuerdo expreso la
amplitud de la tarea a emprender:

El desarrollo al que aspiramos los mexicanos entraria fortalecer la soberania. ..
y una organizacion social fincada en la democracia, la libertad y la justicia. ..
La estrategia de modernizacion del pais y la reforma del Estado requieren que
se aceleren los cambios en el orden educativo. Al igual que en las otras esferas
de la vida nacional, este trabajo implica una nueva relacion entre el Estado y

3 Una vision de conjunto de los valores contenidos en el articulo 3° de la Constitu-
cion federal y en el articulo 7° de la Ley General de Educacion se encuentra en Barba
(1997).
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la sociedad y de los niveles de gobierno entre si y supone, en general, una
participacion mas intensa de la sociedad en el campo de la educacion. En esta
articulacion moderna del Estado y la sociedad, los vinculos entre escuela y
comunidad adquieren una importancia especial... Es indispensable, entonces,
consolidar un sistema educativo nacional con responsabilidades afines a nues-
tro federalismo, con contenidos educativos pertinentes a la formacion de me-
jores ciudadanos (sep, 1992: 1).

Al referirse al estudiante de educacion basica, de nueva forma el texto
resalto la perspectiva de los valores cuando afirmo que “es preciso que el
educando comience a comprender los principios éticos y las aptitudes que
lo preparan para una participacion creativa y constructiva en la sociedad
moderna” (SEp, 1992: 6).

Estos propositos tenian antecedentes y 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 y 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
practica escolar. Si la escuela no recibe todo el apoyo que las politicas del
Estado deben ofrecerle, sus procesos particulares no logran establecer y
darle sustento a la experiencia de formacion ciudadana y su aportacion a la
vida social resulta restringida. Las transformaciones 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 estableci6 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 el acre-
centamiento del interés por conocerse a si misma. En el mundo académi-
co, por ejemplo, se transito 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 filosofica, que se orien-
to, entre otros intereses, al asunto de la politica concentrando sus inda-
gaciones en el poder, el Estado y la democracia. Es muy significativo que
uno de los llamados a conocernos como sociedad surgiera como buena si-
miente precisamente en una revision del estado de La democracia en México
(Gonzalez, 1962).

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

De todo ello se beneficio el pensamiento educativo, ademas de que éste
vivio su propio proceso de desarrollo a partir 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-
diados de los afos setenta del siglo pasado comprendio que era necesario
observar los hechos educativos poniendo atencion a los asuntos estructura-
les y al conflicto social. Nuevas instituciones y grupos de trabajo contribu-
yeron a conocer el estado en que se encontraban los valores de la educacion
en la sociedad mexicana y los alcances reales de las politicas publicas.

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

Aunque de forma lenta, en los primeros 10 afios posteriores al Con-
greso Nacional de Investigacion Educativa celebrado en 1981, el tema de
los valores se expandio en la investigacion educativa creando un campo de
estudio con diversidad de enfoques tedricos y epistemologicos, asi como
de asuntos o problemas sociales y educativos que fueron sometidos a estu-
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dio (Barba, 2004; Chavez, Hirsch y Maldonado, 2007; Hirsch, 2001, 2006;
Yurén et al., 2003).

No obstante el aumento del conocimiento sobre los valores de los mexi-
canos y la situacion en que se encontraban y se encuentran hasta hoy los
valores de la educacion, existe la comprension de que se requiere ampliar
la investigacion, en particular sobre las condiciones y los efectos del tra-
bajo escolar, pues se tienen indicios de que la eficacia formativa es baja
(Barba, 2004; Conde, 1998; Levinson, 2002; Yurén y Aratjo, 2003; Yurén,
2007). Ademas, se ha tomado conciencia de otra necesidad, a saber, la de
promover el aumento de las relaciones entre el saber sobre los valores de
la educacion y los procesos de elaboracion e implementacion de las poli-
ticas (Maggi et al., 2003). A lo largo de los ultimos 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 situacion de los valores de la educacion es resultado de tres factores que
se combinan: las experiencias de elaboracion de politicas para la formacion
de valores realizadas en el pasado y su influencia en las escuelas y la vida
social;* las tendencias politicas por las cuales llegan hasta el presente los
conflictos sociales cuya solucion resulto inadecuada, inacabada o inacepta-
da, por ejemplo, el establecimiento del laicismo escolar y, en tercer lugar,
las condiciones politico-ideoldgicas y 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 y las vicisitudes de la
formacion ciudadana.

* Estas experiencias han recibido diferentes nombres, de acuerdo con los proyec-
tos de gobierno en los que se han insertado; quiza la educacion civica sea el nombre mas
utilizado.

> Los enfoques de trabajo que se han puesto en practica para atender los valores de
la educacion en la actividad escolar pueden verse en Barba (1998); Guevara (1997); La-
tapi y Chavez (2003). Una reflexion sobre el laicismo escolar y una propuesta para aten-
derlo en la formacion en valores se encuentra en Latapi (1999).
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El sistema politico mexicano tiene en su historia y en su estructura
relacional un componente de violencia asentado en el autoritarismo que
impide que los conflictos sociales se atiendan y se resuelvan conforme a la
materia de los derechos ciudadanos y de la organizacion federal. Junto con
la multiforme accion de una gran variedad de organizaciones sociales, de
personas y de grupos dentro y fuera de los partidos politicos, de grupos de
maestros y de padres dentro del sistema escolar y en los margenes de éste,
acciones todas ellas que impulsan un cambio democratizador, con todo ello
y ofreciendo resistencia, existe una violencia en la vida publica a la que no
es ajena la gestion, la vida cotidiana y el rumbo futuro 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 (sep, 2008b). Esa condicion social y escolar
es un factor muy importante a tener en cuenta en el proceso de compren-
sion 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 y pedagogica que permita promover el desarrollo afectivo,
y la formacion armonica de la personalidad y la ética.

No obstante que existe una expresion constitucional de los valores de la
educacion —tanto la especifica del articulo tercero como la general que esta
contenida en el conjunto de los derechos fundamentales y que en consecuen-
cia da forma al proyecto de ciudadania—, las diversas practicas sociales que
acomparian a la que es propia de la escuela estructuran dos grandes orienta-
ciones no excluyentes en forma total una de la otra y en cuyas interacciones se
manifiesta el conflicto social. Una de las orientaciones comprende la educa-
cion de modo primordial como un medio de progreso econémico, como un
instrumento de la economia. Este énfasis economico no es nuevo, pueden
rastrearse sus antecedentes hasta la época de la formacion constitucional de
México, incluida la Constitucion de Cadiz. En la segunda orientacion, la edu-
cacion es comprendida como un tipo de accion social que es fundamental
para la emancipacion de las personas, las comunidades y los grupos sociales
subordinados o explotados; no desconoce el valor econémico de la educacion,
sino que lo subordina al conjunto de los derechos fundamentales y lo valora
en funcion de la justicia, es decir, lo pone al servicio de la emancipacion.

El proyecto constitucional de educacion no excluye los valores econo-
micos; por el contrario, los integra con los sociales y los politicos, aunque
sea desafortunado que no lo haga con toda la fuerza y armonia requeridas.
El hecho visible es que ambas orientaciones teérico-politicas de la educa-
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cion se esfuerzan por definir la estructuracion del curriculo formal y el vi-
vido en un entorno econémico, en los anos recientes, critico y conflictivo.

La educacion superior

Este tipo de educacion, por su directa e intrinseca relacion con el uso y la ge-
neracion del conocimiento y la tecnologia, por un lado, y con la critica de la
cultura y los valores de la economia por el otro, es el ambito de la formacion
humana en donde el proyecto de sociedad es analizado, fundamentado y pro-
movido mediante la preparacion de profesionales. Debido a ello, en la educa-
cion superior subsiste y se actualiza un conflicto que proviene de los afos
veinte y treinta del siglo xx, el cual se estructuré en torno a dos componentes
destacados: el proyecto politico-cultural humanista de José Vasconcelos y el
proyecto de modernizacion econdmica de las élites revolucionarias triunfantes
y del empresariado nacional y del extranjero con intereses en México.

Desde entonces, los valores economicos y la vida democratica, la cohe-
sion nacional y la justicia social han mantenido relaciones tensas dentro y
fuera de las instituciones de educacion superior, siendo el hecho mas dra-
matico de esta etapa de nuestra historia el proceso que culminé con el
movimiento del 68 por haber expresado los limites de un modelo de desa-
rrollo y, con ello, sus excesos y formas de exclusion social. Asi, bajo el cariz
de la modernizacion globalizada, la profesionalizacion dominada por los
valores cientifico-tecnologicos y econdmicos se ha impuesto a la promo-
cion de un cambio social fundado en los valores de los Derechos Humanos.
La propuesta mas reciente de la Asociacion Nacional de Universidades e
Instituciones de Educacion Superior (ANUIES) para el fomento de la educa-
cion superior, no obstante que comprende a ésta como “pieza angular del
desarrollo nacional” (ANUIES, 2006: 11), no considera los valores como tema
crucial, aunque afirma estar comprometida “con la construccion de un futu-
ro mds justo...” (ANUIES, 2006: 13).

Hoy, en el conjunto de las iniciativas de la educacion superior para
atender la perspectiva moral de la vida social y de la formacion de los pro-
fesionales sobresale por su amplitud y difusion el enfoque de la educacion
ambiental.® Muchos factores confluyen en este enfoque de trabajo, pero

© En esta perspectiva tiene un papel destacado la Universidad Auténoma de San
Luis Potosi. Algunas instituciones han implementado programas sobre los derechos
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destacan dos: la toma de conciencia acerca de los riesgos para el bienestar
humano que produce la economia capitalista, por un lado, y la urgencia de
difundir y sostener una ética de la responsabilidad que tiene el proposito
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 y
practicas. En una posicion estan las instituciones que si bien afirman la
importancia de la formacion integral o con sentido social, su practica se
guia por criterios de mercado, es decir, satisfacen 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 lo hacen sin una
critica a la estructura de las relaciones sociales; los valores se orientan a
atender algunos elementos de la formacion del caracter dentro de una vi-
sion del individuo, la educacion, la vida social y la economia que enfatiza
el progreso y la tecnificacion de la accion. Ejemplos de esta accion son el
Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM) y la
Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla, entre otras. Una ter-
cera posicion puede observarse en el sistema UIA-ITESO,’ en la medida en
que la educacion tiene una funcion esencial en la promocion de la justicia
y que la formacion profesional se realiza en un entorno que ofrece elemen-
tos para promover el compromiso social del estudiante. Estas ultimas insti-
tuciones se han preocupado por investigar el efecto de sus visiones y sus
acciones formativas.

En suma, de los modelos de educacion superior que la sociedad mexi-
cana construia en los afios setenta del siglo xx, el de universidad democrati-
ca, critica y popular y el de la universidad modernizadora, el 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 sefialar los tres fines que deben atender las instituciones
de educacion superior afirma que lo habran de hacer “de acuerdo con los
principios de este articulo”, senalamiento de gran importancia que pone a
la educacion superior en una perspectiva moral y valoral especifica a la que
debe prestarse suma atencion en el plano curricular y en la gestion.

humanos o la formacion humanista, pero no cubren el conjunto de los programas aca-
démicos de licenciatura y posgrado ni estan intencional y materialmente dirigidos al
conjunto del alumnado.

" U1A-1TEsO: Universidad Iberoamericana-Instituto Tecnologico y de Estudios 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 estructural como en sus vinculos
con la sociedad, cuestiones que tocan el nicleo 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 tenia 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 profundas raices
historicas en la formacion del sistema y en su interaccion con la sociedad y
con la educacion superior: el primero de los rasgos, vinculado a la subsis-
tencia de una vision de este tipo de educacion como la “altima oportunidad
formativa” que la institucion escolar ofrece a los jovenes, se expreso en el
pasado como la busqueda de una experiencia humanista que les ayudara a
perfilar su identidad psicosocial. El 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
econémica. Ambos rasgos compiten en la teoria y en la practica de la poli-
tica educativa, por un lado, y por el otro, se expresan en una variedad de
configuraciones curriculares que dependen tanto de las instituciones espe-
cializadas en educacion media superior, como de las instituciones de edu-
cacion superior que ofrecen este servicio.®

Como sucedi6 en otros tipos educativos, durante los afios noventa del
siglo veinte se fue haciendo una practica comutn 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 descripcion 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 propésito de la formacion para la vida junto
con los tradicionales de tipo académico y preparatorio para la educacion
superior.

Una iniciativa importante en uno de los subsistemas de educacion me-
dia fue la introduccion de la materia de Desarrollo Humano y Calidad en el

8 La formacion de los subsistemas universitario y tecnoldgico es un sustrato social,
politico y académico que condiciona en gran parte los rasgos que adquirio la educacion
media superior.
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plan de estudios del Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica
(Conalep). Creado en 1978 para atender la necesidad de técnicos medios en
la economia, el Colegio adopté el modelo de educaciéon 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” y a la necesidad de enfatizar “la
vertiente humanista en los contenidos curriculares de las carreras, a fin de
estimular la formacion integral de sus alumnos” (Arguelles, 1997: 7). Es
de notar que la reforma curricular no se justifica en forma primaria en los
valores juridicos de la educacion nacional y en cambio situa la crisis de
valores en la esfera de la sociedad del conocimiento y del cambio tecnolo-
gico; la nueva materia no queda fundamentada en los valores constitucio-
nales, es decir, vinculada de forma expresa a los principios juridicos del
pais (Maggi, 1997).

En reformas posteriores de 2003 y de 2008, el Colegio ha dado con-
tinuidad al componente de los valores con tres modulos: Valores, Dere-
chos Humanos y 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 educacion media superior que ofrecen las
universidades y los institutos tecnologicos, el rasgo del humanismo asocia-
do a la formacion integral y el rasgo laboral-técnico tienen diversas expre-
siones, si bien el caracter preparatorio para la educacion superior domina el
curriculo, y el enfoque de las competencias para la actividad productiva ha
ido ganando terreno, no obstante que aun los valores son subsumidos bajo
la denominacion de competencia. La propuesta de reforma del bachillerato
del actual gobierno federal afirma que “La educacion media superior en
Meéxico enfrenta desafios que podran ser atendidos solo si este tipo educa-
tivo se desarrolla con una identidad definida que permita a sus distintos
actores avanzar ordenadamente hacia los objetivos propuestos” (sep, 2008a).
Uno de los retos es la formacion en valores con perspectiva comunitaria y
democratica, declaracion de suyo trascendente y que habra que evaluar
para conocer su influencia en la transformacion 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 federal 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 all4,



LOS VALORES DE LA EDUCACION 79

pues estructura todos sus componentes bajo el modelo de las competencias,
de forma que las cuestiones éticas y valorales se presentan en las competen-
cias genéricas, de modo especifico en una que es denominada de la manera
siguiente: “participa con responsabilidad en la comunidad”. Aqui se ubican
cuestiones como la formacion civica y ética, el respeto a la interculturalidad
y a la diversidad de valores y practicas sociales, y la contribucion al desarro-
llo sustentable (Subsecretaria de Educacion Media Superior, 2008).

Si bien aqui se consideran los valores desde la perspectiva de la escuela,
lo que esta institucion ofrece es insuficiente para la formacion personal y
social de los estudiantes, sobre todo si la escuela basica no aporté una for-
macion civica y ética solida. Ademas, en el conjunto de la vida social, las
politicas publicas y 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 y de sano ocio. Tanto en térmi-
nos de los derechos de las personas a un desarrollo pleno en condiciones de
equidad, como de las necesidades 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-
cion media superior.

La educacion bdsica

Este tipo de educacion es el que tiene el historial mas amplio de reformas y
proyectos con expresion curricular de alcance nacional. Aunque la educa-
cion basica obligatoria es una construccion histérica muy relacionada con
la formacion del Estado mexicano, en especial durante el ultimo tercio del
siglo xix y es, por ello, uno de los simbolos de su naturaleza social, la refor-
ma de los afios noventa del siglo pasado le dio un impulso particular por la
retorica de la modernizacion y la descentralizacion.

Luego del ANMEB, el civismo tradicional de la escuela basica mexicana
comenzod un largo proceso de transformacion cuyos alcances y limitaciones
llevan un camino que en varios tramos resulta paralelo a la dindmica de la
transicion de la democracia mexicana en la busqueda de mayor legitima-
cion social de los derechos fundamentales y sus principios éticos. Esto se
acompania de nuevas instituciones o programas, por un lado, y la subsis-
tencia contradictoria de algunas practicas enraizadas en las relaciones auto-
ritarias del sistema politico mexicano, por el otro.
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En lo que a la educacion se refiere, 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-
tion, y la dificil transformacion de las escuelas normales, con derivaciones
de ambos elementos que alcanzan a la formacion continua del docente. La
solucion 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 formacion en valores.

En 1993, la educacion civica de la primaria y el civismo de la secunda-
ria se caracterizaban por un enfoque normativo, 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 y la formacion
de valores y actitudes que permitan al individuo integrarse a la sociedad y
participar en su mejoramiento” (sep, 1993: 125).

La experiencia social y escolar, de un lado, y las aportaciones de orga-
nizaciones sociales y de académicos, por el otro, condujeron a una concep-
cion de esta disciplina mas orientada al desarrollo psicosocial y ético de los
educandos. En 1999 dio comienzo una reforma a la materia de Civismo en
el nivel de secundaria enfocandola a fortalecer el caracter formativo de sus
propositos y experiencias, de donde surgi¢ su nombre: Formacion Civica y
Etica (FcyE). El enfoque formativo se proponia “incidir en el caracter del
educando, en sus valores, en su practica social” (sep, 1999: 12).

En los afios siguientes, la reforma de los tres niveles de la educacion
basica se ha distinguido por el proposito de fortalecer la formacion ciuda-
dana, promoviendo la coherencia entre vida social y la escolar, entre la FCyE
y el curriculo, entre la internalizacion de valores y el crecimiento moral o
formacion de la personalidad moral. El concepto que gand presencia en
este proceso de reforma que se propone mayor eficacia en la formacion es
el de “competencia”, que se define como “la capacidad que desarrolla una
persona para actuar en una situacion determinada movilizando y articulan-
do sus conocimientos, habilidades y valores” (sep, 2008¢: 11). Esta opcion
conceptual expresa tanto las insuficiencias de los enfoques anteriores como
el reto de construir una nueva pedagogia que se distinga por su coherencia
interna y su eficacia en la formacion.

Ademas del trabajo de la Secretaria de Educacion Publica (Sep) y 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
proyectos surgidos de organizaciones sociales que interactian de formas
diversas con las politicas estatales. Entre las cuestiones atendidas por estos
proyectos 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 propésito de fortalecer la escuela publica, las politicas de
equidad y su pertinencia.” A estas acciones hay que agregar el trabajo del
Instituto Federal Electoral, pues constituye un importante proceso de edu-
cacion no formal en el desarrollo de los valores de la democracia.

La variacion existente en los temas y 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 analisis de las politicas, entre otras. Lo que es muy impor-
tante en esta cuestion, que debe ser objeto de atencion y valoracion, es que
la variacién o dispersiéon tematica no se convierta en un obstaculo a la
unidad de propdsito social de la escuela, esto es, la formacion de personas
con una identidad ciudadana democratica que hoy es indisociable de la
interculturalidad. Este es un terreno de gran importancia para la busqueda
tedrica y pedagogica y para la elaboracion de politicas apoyadas en la par-
ticipacion social.

La investigacion educativa que se ha ocupado 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 y en su aprendizaje; una
gestion escolar guiada por los fines de la educacion; atencion a las necesi-
dades evolutivas de los estudiantes; formacion idonea de directivos y maes-
tros, entre otras (Yurén y Aratjo, 2003; Conde, 1998; Flores, 2009; Levin-
son, 2002; Martinez, 2009).

En sintesis, no obstante el trabajo de los gobiernos federal y estatales
para renovar la formacion ciudadana, la escuela y las practicas de gestion en

° Un analisis de las experiencias estatales en la formacion de valores se encuentra
en Latapi y Chavez (2003).
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torno a ella requieren ain mayores esfuerzos de cambio. Ademas, es impor-
tante que los contextos politico y econémico sean fuertes apoyos para la
tarea de la escuela, en lo cual también es relevante la accion gubernamental
y social como apoyos para modificar las practicas que son opuestas en sus
medios y 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 y debe trabajar de conformidad
con su base constitucional, la realidad es que esta en disputa; en un plano
paralelo al de otras instituciones, llegan a ella las perspectivas politicas y los
conflictos de las relaciones entre las clases sociales y sus proyectos de vida
colectiva. §Qué hacer para que la tarea axiologica y 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 explicita,
reconocen la importancia de la formacion en valores o de la promocion de
una perspectiva ética de las profesiones, cuando se trata de la educacion
superior. Sin embargo, poco se sabe atin 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 internalizacion de valores y
de crecimiento moral de los sujetos en la experiencia escolar. Esto debe
hacerse tanto en relacion con los objetivos de la FCyE 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 y
en la superior.

2] Asi como se espera que suceda en el conjunto del sistema escolar,
conforme a sus fines y medios, es imperativo que en todos los ambitos de
la convivencia social, en los procesos de indole especificamente politica, en
los medios de comunicacion y en todo el trabajo de los tres niveles de go-
bierno se establezca la perspectiva de una accion formadora que fundamen-
te y promueva la identidad ciudadana en la pertenencia a un Estado social
de derechos que, junto con ellos, establece la responsabilidad de su vigen-
cia. Esta accion es un elemento esencial no solo para darle apoyo y cohe-
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rencia al trabajo escolar, sino que forma parte de lo que debe constituir el
hecho politico al que se hace referencia con el pacto social. En consecuencia,
quienes representan y detentan los poderes del Estado 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 cierta 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 favorece en plenitud. Es nece-
sario entonces revisar las atribuciones de los niveles de gobierno en la Ley
General de Educacion para que la autoridad esté distribuida en formas mas
adecuadas, en especial en cuestiones de curriculo, de supervision y de pro-
mocion de la participacion social. Si los valores de la educacion han de
promover el sentido de comunidad, lo cercano es el estado y el municipio.

4] La politica educativa federal y 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 y el crecimien-
to moral con el enfoque de la eficacia escolar; pero ademas debe promover-
se la investigacion en cuestiones paralelas como las condiciones del trabajo
escolar, la formacion de los docentes, las necesidades de desarrollo de los
alumnos y las perspectivas culturales de las comunidades urbanas y rurales
a las que sirve la escuela. En sentido mas amplio, debe fomentarse la inves-
tigacion social que ayude a comprender las necesidades sociales desde el
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 resolveran en el ambito 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 autonomia profesional del docente como una de las condicio-
nes para que su trabajo se oriente al desarrollo humano.

REFLEXION FINAL

Sin la relacion 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 y, por ultimo, pero no menos importante, aten-
der con eficacia el desarrollo profesional de los docentes.

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

;Por qué ordenar la busqueda de los valores de la educacion a partir de
su base constitucional? Porque el trabajo de la escuela, como toda institu-
cion social, ha de servir para ejercer los derechos fundamentales, para la
construccién de la democracia en cada tramo de la historia. De otra forma,
:de donde podria provenir un sentido humano y comunitario de la vida
escolar? No tenemos excusa, no la hay para los politicos y gobernantes: la
realizacion de la democracia no tiene un problema conceptual, sino uno
practico; el sentido esta en los derechos humanos, y lo que se requiere es
cambiar el sistema politico para que sea factible seguir los valores del régi-
men de republica democratica, representativa y federal.

En los valores de la educacion esta una de las posibilidades del Estado
como comunidad de derechos, como comunidad de ciudadanos que dialo-
gan. Si por algo hemos de juzgar la eficacia de los gobiernos, ha de ser por
la realizacion de estos valores.
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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 ya
desde las primeras iniciativas, muy incipientes, que buscaban conocer de
manera sistematica procesos y resultados del sistema educativo. En la ultima
década se han producido avances muy importantes, los cuales han modifi-
cado nuestra imagen del sistema educativo y sobre como debe evaluarse.

Hoy, si bien con diferencias en cuanto a su concepcion, la mayor parte
de los actores educativos 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. En un periodo relativamente
breve nos hemos habituado a la existencia de multiples evaluaciones, cuyos
resultados se difunden entre el publico y concitan, aunque brevemente, la
atencion del conjunto de la sociedad. La mayor parte de estas evaluaciones
se realiza de acuerdo con estandares conceptuales y metodologicos acepta-
dos por la mayoria de los actores involucrados. Sin embargo, el camino de
la evaluacion atan enfrenta desafios. 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 educativo para asimilar y aprove-
char sus resultados. Del otro lado, este proceso aun estda incompleto. El
vinculo entre datos y decisiones en los distintos niveles del sistema es toda-
via débil, y las evaluaciones no impactan de manera decisiva en las politicas
y programas. La distribucion de atribuciones entre los organismos de eva-
luacion no esta claramente definida y éstos aun no cuentan con la autono-
mia suficiente para garantizar su independencia conceptual y técnica. En
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 y 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-
cién actual, sus perspectivas y retos. En la primera seccion de este capitulo
se ofrecen algunas definiciones basicas 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 y 2002, periodo en el que se implementaron inicia-
tivas con diverso grado de éxito. La tercera seccion 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 y las condiciones en que se creo el Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE), asi como en su estruc-
tura, sus principales iniciativas y sus logros. También se destacan las eva-
luaciones realizadas por la Secretaria de Educacion Publica (Sep), especial-
mente la prueba ENLACE (Examenes Nacionales del Logro Académico en
Centros Escolares). Finalmente, en la ultima seccion se realiza un balance
de los logros obtenidos hasta el momento, asi como de los desafios que en-
frenta la evaluacion educativa en México. No parece superfluo advertir que
este capitulo se refiere inicamente a la evaluacion del sistema educativo na-
cional en lo que concierne a la educacion basica, lo que implica que no se
tratara 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 torno a la evaluacion educativa

La evaluacion educativa abarca un amplio conjunto de practicas e implica
un gran arsenal conceptual y metodologico. 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 metodolégico, lo
que supone la participacion de expertos provenientes de multiples discipli-
nas. Pero el 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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sarias condiciones institucionales que garanticen la continuidad de los es-
fuerzos y la autonomia de los organismos evaluadores. Son imprescindi-
bles, entonces, un marco normativo 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 disefio, implementacion y
analisis de las evaluaciones esté abierto al escrutinio publico y a la revision
por parte de especialistas no directamente vinculados a estos organismos.

Definicion de referentes

Toda evaluacion se basa en algun tipo de referente. Es imposible evaluar sin
disponer de un criterio sobre qué resultado es deseable o indeseable, sufi-
ciente o insuficiente, excelente o mediocre. Anclada, en ultima instancia, en
referentes socialmente construidos, valorativos e ideologicos, la evaluacion
es un campo de permanente debate y negociacion. La “objetividad” de las
evaluaciones es, en realidad, una objetividad con referencia a ciertas nor-
mas. La calidad educativa, en particular, es un concepto susceptible de nu-
merosas definiciones, en ocasiones contrapuestas (Edwards, 1991; UNEsco,
2005). Esto supone un elemento de tension, en tanto no existe una defini-
cion unanime sobre los objetivos deseables del sistema educativo; cualquier
juicio sobre la calidad educativa puede ser cuestionado, sin importar el ri-
gor conceptual o metodolégico 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 educativa se piensa principalmente como eva-
luacion de aprendizajes. Esta dimension, si bien importante, no es la tinica.
Los aprendizajes son solo una parte de los resultados del sistema educativo.
La educacion no constituye en exclusiva un mecanismo de produccion de
conocimientos o capacidades para el mercado de trabajo, sino que también
es una agencia fundamental de socializacion, esto es, de formacion de valo-
res y 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. Es necesario, por tanto,
elaborar indicadores validos y confiables de aspectos como los recursos
disponibles en las escuelas; las capacidades, representaciones y practicas
pedagogicas de los maestros; las condiciones de vida de los alumnos; la
gestion y el clima escolar. Sélo atendiendo a estos aspectos es posible pasar
de la descripcion a la explicacion de los fenomenos, ampliando asi las po-
sibilidades de intervencion. Otros aspectos importantes a evaluar son los
programas de estudio de los alumnos, la formacion docente o el funciona-
miento del sistema. Asimismo, es fundamental una evaluacion sistematica
de las politicas y programas educativos, en particular de su impacto.

Adecuacion de la difusion y el uso de la informacion

La difusion de resultados es otra dimension fundamental de una buena
evaluacion; de hecho, podria afirmarse que constituye el sentido ultimo de
todo el sistema. Una difusion amplia, adecuada a las exigencias y necesida-
des de los diferentes actores educativos, es indispensable para la formula-
cion de politicas educativas eficaces, la rendicion de cuentas y la toma de
decisiones.

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

Las autoridades educativas requieren evaluaciones diagnosticas ge-
nerales sobre el sistema educativo en su conjunto o sobre sus sectores, de
manera que les permita elaborar politicas de largo y mediano plazo y rendir
cuentas a la sociedad. Las necesidades 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
formulacion de estrategias de apoyo técnico-pedagogico para las escuelas
de una zona. En la base del sistema, a su vez, directores y maestros requie-
ren de informacion particular sobre sus centros para disenar estrategias y
proyectos orientados a mejorar los resultados educativos; también debe
utilizarse esta informacion para rendir cuentas a las familias de los alum-
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nos, las que, por su parte, requieren que los resultados sean reportados con
la maxima claridad posible con el fin de incrementar sus posibilidades de
participacion en los procesos educativos.

Es también muy importante la distincion que se puede hacer entre
evaluaciones de consecuencias fuertes o alto impacto y 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 promovido o no al curso siguien-
te 0 es aceptado en una institucion, o las que llevan a contratar a una per-
sona como maestro o a modificar su salario. Las pruebas que pretenden
so6lo informar sobre la situacion del sistema educativo para orientar el dise-
o de politicas, por su parte, son tipicos ejemplos de evaluaciones de con-
secuencias débiles, aunque puede ocurrir que la opinion publica 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 solidos y confiables; son de uso comun, por lo que no
es necesario incluir aqui mas que un breve resumen.

* Toma de decisiones: 1a evaluacion es indispensable para el disefio de po-
liticas y programas educativos eficaces, asi como para la innovacion escolar.

* Rendicion de cuentas: la evaluacion es fundamental para el control so-
cial e 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 practicas eficaces y fomente su
difusion en el sistema.

* Participacion social y eleccion: la evaluacion es tutil para establecer
mecanismos de control social directo sobre la educacion, 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 atractivo. Sin embargo, al contrastarlos
con la realidad mexicana resulta evidente que la evaluacion no logra conso-
lidar estos procesos por si misma. Actualmente la evaluacion no se utiliza de
manera sistematica en el disefio de politicas o la implementacion de inicia-
tivas de mejora escolar. En lo referente a la rendicion de cuentas, la mera
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disponibilidad de informacion no ha sido suficiente para que la sociedad
formule y canalice de manera efectiva sus demandas. La complejidad de los
problemas y el hecho de que los resultados de las reformas solo se vean a
mediano y largo plazo hacen particularmente dificil este proceso.

Por otra parte, una relacion positiva entre evaluacion y mecanismos de
participacion social y eleccion requiere condiciones sociales especificas, re-
lativamente débiles aun en México. Estas condiciones son: a] conciencia de
los problemas educativos y 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 y social; ¢] capacidad de inter-
pretar la informacion proveniente de las evaluaciones y de tomar decisio-
nes con base en ellas.

La probabilidad de encontrar estas condiciones en una sociedad tan
estratificada como la mexicana es menor en los grupos mas empobrecidos.
Las capacidades de decodificacion de la informacion no se distribuyen de
manera equitativa. En algunos casos, como en los que se refieren a la elec-
cion de una escuela por parte de los padres con base en los resultados de
las evaluaciones, se pierde de vista que para ese propodsito se necesitarian
evaluaciones mucho mas precisas y complejas que las existentes, y que para
miles de alumnos en México sélo existe una opcion real de educacion: la
unica escuela situada en las cercanias de su comunidad.

Riesgos de la evaluacion educativa

A lo anterior debe agregarse que, bajo ciertas condiciones, la evaluacion
incluso entrana ciertos riesgos para la calidad y 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
extremo contraproducentes.

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

cion es tal vez el desafio mas grande en cuanto a la difusion. Simplicidad,
con el fin de que sean correctamente interpretadas por el mayor numero
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posible de personas. Precision, para evitar la difusion de una imagen sesga-
da de los fenomenos 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. En el caso de las
pruebas censales, por ejemplo, los resultados suelen ser dificiles de com-
prender, no solo para los padres, sino también para muchos maestros, lo
que provoca cuestionamientos sobre su validez.

Los medios de comunicacion también tienen una cuota de responsabi-
lidad en este punto. Uno de los ejemplos mas claros de difusion inadecuada
es la publicacion de listas de escuelas ordenadas en funcion de los resultados
promedio obtenidos en las pruebas censales. El supuesto detras de estas lis-
tas es que representan fielmente las diferencias en la “calidad” de las escue-
las. Por lo general, las conclusiones suelen ser idénticas cada afio: 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-
tas. Sin embargo, en su prisa, no consideran que de todas las dimensiones
posibles de calidad educativa solo se estan considerando unos cuantos in-
dicadores; que una parte muy importante de los resultados no depende de
lo que la escuela hace, sino de su entorno sociocultural (Fernandez, 2007;
Blanco, 2008); que, finalmente, 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 enserianza.

La “informacion” 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 y
se contribuye al deterioro de la relacion entre escuelas y familias.

Por tltimo, 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 dificil evitar la ten-
tacion de utilizarlos para fines diferentes a los originales. No es inusual que,
en México, algunas autoridades educativas quieran “premiar” o “castigar” a
escuelas o maestros, sin fundamento solido, y existen casos de supervisores
o directores que utilizan los resultados individuales 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 exclusion de “malos” alumnos
es un imperativo en términos de equidad que implica reducir la ansiedad y
el fetichismo depositado en las evaluaciones.

Saturacion de informacion

Si bien es cierto que evaluar es conveniente, evaluar mas no es necesaria-
mente mejor. Una tentacién comun es pretender evaluar todas las dimen-
siones imaginables de la educacion de manera muy frecuente. La 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 magisterio

Las actitudes de algunos actores educativos hacia la evaluacion en México
han sido y contintian siendo en ocasiones contradictorias. La evaluacion
excesiva coexiste con la resistencia a las evaluaciones. En los sistemas edu-
cativos caracterizados por elevados niveles de politizacion, burocratizacion
y desconfianza, la resistencia a la evaluacion es una caracteristica frecuente
en todos los niveles. Este 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
y corporativos espurios detras de esta actitud (temor a la exposicion publi-
cay alos ataques por parte de adversarios politicos), también es verdad que
el manejo autoritario y arbitrario del poder, caracteristico del sistema edu-
cativo mexicano, genera elevados niveles de recelo, atn entre quienes cum-
plen responsablemente su tarea.

En el ambito de los maestros, los argumentos mas frecuentes para jus-
tificar este recelo son: a] el desajuste entre lo evaluado y los contenidos de



98  EDUCACION

los programas; b] la desatencion de las evaluaciones a los “procesos” de
ensenanza en favor de los “resultados”; ] la falta de adecuacion de las prue-
bas a la diversidad de alumnos y situaciones de ensefianza; d| versiones
sobre falsificacion de resultados por parte de colegas; e] la dificultad para
tomar decisiones a nivel escolar a partir de los resultados.

Confusion entre indicadores y fenomenos

Un dltimo riesgo atanie fundamentalmente al ambito de autoridades y ex-
pertos en materia educativa. La evaluacion puede convertirse en un fetiche,
un sustituto de las realidades que se pretende conocer. Reducir la calidad
educativa de una escuela a sus resultados en una o dos asignaturas, por im-
portantes que sean, es a todas luces desacertado. La obsesion por las prue-
bas 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 evaluacion supone una seleccion, intencionada, de
aquellos aspectos que se consideran mas destacados, en tanto que nunca es
posible observar directamente “la realidad como un todo”. El peligro es que
se tome la parte por el todo; que los indicadores se confundan con la calidad
educativa, y que se pretenda mejorar la calidad al ocuparse sélo de dichos
indicadores. Algunas escuelas, al recibir resultados insatistactorios, reaccio-
nan “preparando” regularmente a sus alumnos para responder instrumentos
de multiple opcion. En algunos casos, semanas antes de la aplicacion de
alguna de estas pruebas, las actividades de clase se enfocan en exclusiva a
lograrlo. Este tipo de preparacion incluso ya se ha institucionalizado en al-
gunas entidades en México. La ensenianza se reduce al absurdo del entrena-
miento para responder items. Si, ademas, estas evaluaciones se utilizan para
tomar decisiones de alto impacto sobre el futuro de las escuelas o los alum-
nos (por ejemplo, mediante “premios” econémicos o de barreras al acceso),
los errores adquieren dimensiones de cataclismo. Estos riesgos obligan a
monitorear con sentido critico el proceso de institucionalizacion de los sis-
temas nacionales de evaluacion. Una vez que estas practicas y representacio-
nes se institucionalizan, se torna dificil revertirlas y pueden socavar la legi-
timidad de toda iniciativa.

Como puede verse, la evaluacion educativa enfrenta multiples desa-
fios. En México, la consolidacion de evaluaciones de calidad, integrales y
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que articulen de manera adecuada los esfuerzos de todas las instancias in-
volucradas, es un proceso lento y atin inacabado. En las paginas siguientes
describiremos las lineas generales de dicho proceso.

LA EVALUACION EDUCATIVA: 1970-2010

¢Cual ha sido el proceso de la evaluacion educativa en México, en lo relati-
vo a la educacién 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-
cion en México.

Creemos conveniente definir tres periodos:

El primero comprende las décadas de 1970 y 1980. A partir de 1970
la Secretaria de Educacion Publica (SEP) mejoro y sistematizo significativa-
mente la recoleccion de informacion censal para la construccion de estadis-
ticas referidas a la educacion nacional. Es también en este periodo cuando,
en el ambito de la sEp, se realizaron las primeras evaluaciones del aprendi-
zaje en educacion primaria.

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

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

En 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 informacion censal disponible sobre el sistema educativo,
con el objeto de disponer de estadisticas confiables y comparables en el
tiempo.

Las evaluaciones del aprendizaje de esta época, propiamente dichas,
tuvieron un caracter incipiente y técnicamente fueron muy débiles; es-
tuvieron mas orientadas a la seleccion para grados superiores que a un
diagnostico de la calidad del sistema. En 1972 se aplican las primeras
pruebas en gran escala como insumo de decision sobre el ingreso de
alumnos a la educacion secundaria. En el afio 1974 se crea la Subdirec-
cion de Evaluacion y Acreditacion (hoy Direccion General de Evaluacion
de Politicas, DGEP), dentro de la SEP y se contintian aplicando pruebas de
seleccion. La primera evaluacion del aprendizaje, en sentido estricto, se
realiza durante el sexenio 1976-1982 en muestras de alumnos con re-
presentatividad nacional.

Debido en parte al estado del conocimiento sobre evaluacion educativa
en dicho momento, las pruebas de aprendizaje de este periodo todavia se
ubicaban lejos de los estandares actuales de validez y confiabilidad. Por
otra parte, la institucionalidad y el clima politico del momento no favore-
cfan la difusion de resultados y dificultaban su incorporacion al disefio de
politicas. Al igual que en otros ambitos de la gestion gubernamental, la in-
formacion se manejaba discrecionalmente, a partir de consideraciones po-
liticas (politics) antes que de politica publica (policy), lejos del escrutinio de
una opinion publica atn en formacion.

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

La década de 1990 representd un avance significativo respecto del periodo
anterior. La federalizacion del sistema educativo coincidié con un aumento
en la preocupacion de las autoridades educativas por desarrollar instru-
mentos de evaluacion confiables que pudieran ser utilizados para disenar
politicas educativas eficaces (LGE, 1993: articulos 29 a 31). En este contex-
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to, la DGEP se encargo del diserio y la coordinacion de multiples evaluacio-
nes. En el ambito nacional, las iniciativas mas destacables han sido:

1] El factor de Aprovechamiento Escolar 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 (Tmmss) de 1995, el Laboratorio Latinoamericano para la Evalua-
cion de la Calidad de la Educacion (1LECE) de 1997, y la ronda 2000 del
Programme for International Student Assessment (PIsA).}

Factor de Aprovechamiento Escolar de Carrera Magisterial

El Programa Carrera Magisterial comenzo en 1992 con el objetivo de establecer
una estructura de incentivos para maestros y directores, de acuerdo con su
desemperio y con el de sus alumnos. Para asignar estos incentivos se conside-
ran, entre otras cosas, la preparacion profesional del docente y el aprovechamiento
(aprendizaje) de los alumnos. En 2009 las pruebas con las que se evaluaba este
ultimo factor se aplicaban a cerca de 390 000 maestros de educacion bésica.

La DGEP tiene 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 el sindicato
magisterial tiene un peso importante a lo largo de todo el proceso de eva-
luacion, lo que resta independencia y neutralidad a esta prueba.

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

! Las pruebas PisA, como se ver, se aplican a estudiantes de 15 afos de edad, por lo
que, estrictamente, salen parcialmente del ambito de la educacion basica. Lo mismo ocurre
con los examenes del Centro Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior (Cene-
val), creado en 1994. El mayor ntimero de quienes sustentan los examenes de este organis-
mo esta formado por aspirantes a entrar a una institucion de educacion superior, en tanto
que otros hacen pruebas de salida del grado de licenciatura. Hay también aspirantes a in-
gresar a bachillerato, que estan terminando la secundaria, por lo que marginalmente tam-
bién el Ceneval realiza algunas evaluaciones que tienen que ver con la educacion basica.

2 El diserio de estas pruebas supone que tanto los reactivos mas sencillos como los
mas dificiles sean eliminados. Asimismo, los resultados individuales se reportan por
referencia a la media poblacional.
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aprendido con respecto a los programas oficiales. A esto debe agregarse
que no se recoge informacion sobre el contexto del alumno, lo que no per-
mite valorar la posible influencia de factores escolares y extraescolares en
los resultados. Estas pruebas, por tanto, no pueden ser utilizadas con fines
de diagnostico.

Estdndares nacionales: 1998-2003

Estas pruebas representaron una innovacion importante, dado que se orien-
taron a conocer el grado en que los alumnos 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. Entre los anos 1998
y 2003, la DGEP tuvo a su cargo la elaboracion de las pruebas y de los
mecanismos de evaluacion. A partir de 2003, las pruebas se transfirie-
ron integramente al Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educa-
cion (INEE).

En el disefio de esta prueba, se busco elevar la validez y confiabili-
dad de los instrumentos, para lo cual la SEr convoco a especialistas en
diversos ambitos. La mejora en la conceptuacion y observacion de los
aprendizajes se reflejo, entre otras cosas, en la adopcion de un modelo
de evaluacion basado en estiandares, asi como en la estimacion de los
resultados mediante modelos estadisticos, en particular el que estima
la probabilidad de que un alumno responda correctamente una pre-
gunta considerando solo la dificultad de la pregunta misma (modelos
Rasch o de un parametro), ademads de la capacidad del sustentante.
También se aplicaron cuestionarios de contexto para los alumnos, do-
centes y directores.

No obstante, las pruebas también presentaron fallas. Hasta el afio 2003
no se disponia de un marco conceptual definido para el disefio 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 todos los afios ni se cuidé que la
dificultad de las pruebas aplicadas en anos 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 (INEE, 2003: 46).
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Evaluaciones internacionales de aprendizajes

Las evaluaciones realizadas en el marco de los programas TIMMS, LLECE y
pisA, durante el periodo considerado, tuvieron un potencial importante
para la mejora de la evaluacion educativa. En primer lugar, porque podian
aportar informacion sustantiva para ubicar la calidad de la educacion mexi-
cana en el contexto internacional, en un momento historico en el que
Meéxico apenas estaba construyendo la capacidad de producir tales datos.
En segundo lugar, porque su desarrollo, aplicacion y andlisis eran una ex-
celente oportunidad para desarrollar tales capacidades en la nacion. En
tercer lugar, porque podian fortalecer actitudes favorables hacia las evalua-
ciones educativas y la difusion de resultados. En realidad este potencial
positivo se concreto solo en parte; cada una de las participaciones aporto
lecciones diferentes.

Estudio de Tendencias en Matemdticas y Ciencias (TIMsS)

TIMSS es un proyecto patrocinado por la International Association for the
Evaluation of Educational Achievement (IEA), con el objetivo de evaluar
conocimientos en Matematicas y Ciencias. En el ano 1995, México partici-
po en la primera aplicacion del Timss; fueron evaluadas muestras aleatorias
representativas de alumnos de 9y 13 arios de edad de escuelas tanto publi-
cas como privadas de todo el pais (mas de 20 000 y 24 000, respectiva-
mente), quedando la aplicacion a cargo de la SEp.

La participacion de México en el Tivss finalizo de manera abrupta,
debido a la decision del gobierno mexicano de no dar a conocer los resul-
tados. En el afio 2000 la sep, por medio de la Direccion General de Evalua-
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 autoridades politicas hacia las evaluaciones. Se era cons-
ciente de la necesidad de contar con informacion de calidad para la toma de

° Hasta hoy, el tnico analisis de estos resultados fue realizado por el INEE en el afio
2003. Sin embargo, las bases de datos presentan carencias de informacion que limitan
su aprovechamiento. Los analisis realizados por el INEE (Backhoff y Solano, 2003) son
de tipo comparativo, aunque también se analizan correlaciones entre los indicadores
socioculturales de las entidades y los logros alcanzados en cada una.
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decisiones, pero al mismo tiempo no se estaba preparado para aceptar las
consecuencias politicas y sociales de la difusion publica de los resultados.

Laboratorio Latinoamericano
para la Evaluacion de la Calidad de la Educacion (LLECE)

Esta instancia, que agrupa a los responsables de evaluacion de los ministe-
rios de educacion de los paises de América Latina, fue establecida por la
Oficina Regional de Educacion para América Latina y el Caribe (OREALC),
perteneciente a la UNEsco. En 1995 decidié poner en marcha un Primer
Estudio Regional sobre el aprendizaje en primaria, que se llevo a cabo en
1997, con la participacion de 13 paises de la region. Posteriormente, en el
afio 20006, esta iniciativa tuvo continuidad en el Segundo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (SERCE). El Primer Estudio evalu¢ las competen-
cias curriculares de muestras de alumnos de 3° y 4° grado de primaria, en
Matematicas y Lengua. La OREALC publico varios informes de resultados en
los atios siguientes que permitieron contar con un panorama general sobre
la calidad de la educacion en la region.

El caracter novedoso en lo regional del LLECE derivo, por logica, en que
la experiencia de 1997 no fuera enteramente satisfactoria. En el caso de
Meéxico, la aplicacion presento fallas importantes (relacionadas principal-
mente con la aplicacion de los cuestionarios) que limitaron las posibilida-
des de analisis. A pesar de ello, el LLECE representd una experiencia valiosa
para México, ya que permitié mejorar las competencias nacionales en el
campo de la evaluacion y arrojo datos de interés respecto a la educacion
mexicana en el contexto latinoamericano. La difusion del informe interna-
cional, sin embargo, tuvo escaso impacto y el pais no llevo a cabo un ana-
lisis propio de los resultados.

Programa de Evaluacion Internacional de Estudiantes (PISA)

PIsA es un estudio desarrollado por la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), 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 inscritos 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 el interés del Programa por apo-
yar 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 formacion de los equipos na-
cionales encargados de la aplicacion y codificacion de los resultados. Todo
esto representa una contribucion importante para la conformacion de equi-
pos técnicos nacionales con alto nivel de capacitacion, en particular en los
paises subdesarrollados.

Desde el ingreso de México en la OCDE, el pais ha participado en cuatro
rondas de pisa (desde 2000 hasta 2009, en forma trianual). Los instrumen-
tos aplicados tienen como objetivo “evaluar en qué medida los estudiantes
de 15 anos han adquirido los conocimientos y capacidades esenciales para
participar plenamente en la sociedad, y hasta qué punto son capaces de
extrapolar lo aprendido para aplicarlo a situaciones novedosas, tanto en el
ambito escolar como extraescolar” (INEE, 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,
y la resolucion de problemas.

Probablemente por falta de capacidad técnica, la participacion de Méxi-
co en la primera ronda de Pisa, en 2000, fue limitada: no se intervino en el
desarrollo de las pruebas, la aplicacion se cif6 al minimo, y no se hizo ana-
lisis alguno de los resultados, que solo se conocieron por el informe inter-
nacional que, a diferencia de lo ocurrido afos antes con los resultados del
estudio TMss, si incluyo los datos de México. El momento en que se dio a
conocer dicho informe (diciembre de 2001) se situaba ya en otro contexto.

La difusion de los resultados
en el periodo 1990-2002

Durante esta década, la difusion de resultados continué siendo un punto
débil de la evaluacion nacional. El caso mas notorio, ya mencionado, fue la
decision de no publicar los resultados de la prueba TiMss en 1995. Esta si-
tuacion se explica, fundamentalmente, por la falta de autonomia de los
organismos evaluadores, asi como por condiciones politico-institucionales
mas amplias, propias de un régimen no democratico.

Al final 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 sep utiliz6 los resultados de las pruebas de
aprovechamiento entre 1997 y 1999 para ubicar a todas las escuelas parti-
cipantes en cinco niveles de acierto (sep, 2000a). La DGEP comenz¢ 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 indiferencia de los acto-
res involucrados. Ademas, esta Direccion, junto con las dreas estatales de
evaluacion de numerosas entidades, elaboré informes sobre el funciona-
miento de los programas compensatorios y las caracteristicas de escuelas
incrementales y decrementales (Sep, 2000b; 2001).

Si bien debe reconocerse el mérito de estos esfuerzos, también es cier-
to que fueron escasos y que su repercusion en el sistema educativo fue re-
lativamente baja. La informacion producida en la década no se incorporo al
proceso de toma de decisiones o disefio de politicas educativas. Los repor-
tes publicos fueron escasos y 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 recibfan informa-
cion escasa y asistematica. Era poco frecuente la difusion de resultados en
la prensa e inexistente para las familias. El acceso publico a la informacion
en bruto, por su parte, estaba muy restringido, lo que dificultaba realizar
investigaciones académicas independientes.

A partir del afio 2002, y de manera progresiva, muchos de los aspectos
anteriores experimentaron fuertes transformaciones. Se abria asi 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 lugar en el pais, en especial las de naturaleza
politica.

El triunfo de Vicente Fox, candidato del Partido Accion Nacional, en
las elecciones del 6 de julio del afio 2000, represent6 un paso importante
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en el 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-
cia en el gobierno. Este fenomeno fue acompariado por una creciente de-
manda de participacion en la vida publica 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 fue la demanda de transparencia, en cuan-
to al acceso a la informacion publica.

La transformacion previa de la instancia a cargo de los procesos elec-
torales, que dejo de ser un organismo controlado por el Ejecutivo en tur-
no para volverse uno ciudadanizado y autonomo (Instituto Federal Electo-
ral, 1FE) fue elemento importante en la transicion democratica. Con la toma
de posesion de Vicente Fox como presidente de la Republica se dieron
otros pasos en el mismo sentido, como la aprobacion de la llamada Ley de
Transparencia y la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informa-
cion (IFAI).

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 referido los puntos anteriores de este capitulo, no hubiera sido acom-
panado, como se esperaria, por la difusion de los resultados y su utilizacion
tanto para sustentar el disefio de politicas educativas, como para apoyar la
rendicion de cuentas.

Solo en octubre de 2001, y por informacion extraoficial difundida por
uno de los diarios mas importantes del pais, la opinion ptblica se enterd de
que en 1996 la Secretaria de Educacion Publica habia impedido que se in-
cluyeran los resultados de México en el informe internacional del TimMss. 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 pisa de la ocDE aplicadas en el afo
2000, que debian difundirse, y asi se hizo, en diciembre de 2001.

Por otra parte, entre agosto y noviembre de 2000, especialistas de diver-
sos campos se dedicaron a preparar elementos para el programa de gobierno
del nuevo Presidente, formando lo que se llamo el equipo de transicion. El
grupo encargado del area de evaluacion de ese equipo decidio incluir, en el
documento que prepard, la propuesta de crear un organismo técnico, con
un grado 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 DGEP. En la propuesta se daba ya a esa instancia el nombre de
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, INEE.

La propuesta del grupo de educacion del equipo de transicion, forma-
do por personas conocedoras de la problematica educativa, se debia a una
preocupacion 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 alta complejidad técnica que solo 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 las que destacan las mismas autoridades educativas y
el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion.

En este sentido, indirectamente, la propuesta de crear el INEE se relacio-
naba también con el proceso de democratizacion de la vida publica nacio-
nal, no sélo en su dimension estrictamente politica, sino también en otros
ambitos necesitados asimismo de transparencia y democratizacion, como
el educativo. Que Vicente Fox captaba 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 organismo de evaluacion
como “el TFE educativo”.

Creacion del Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion

Desde diciembre de 2000, el nuevo titular de la Secretaria de Educacion
Publica encomendo el desarrollo de un proyecto completo para la creacion
del INEE, a partir del anteproyecto del equipo de transicion. El nacimiento
del INEE debid esperar mas de un afo por las dudas que habia en cuanto a
la mejor alternativa legal para ello. Las opciones eran dos: la preferida por
miembros de la Comision 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 tenia la ventaja de no implicar negociaciones para alcanzar la
mayoria necesaria, lo que si requeria la primera opcion, ya que ninguno de
los grupos parlamentarios tenfa mayoria.

Al final, el Presidente se incliné por la opcion que dependia de su pro-
pia decision y expidio el decreto de creacion del INEE el 8 de agosto de
2002. El hecho provoco de inmediato diversas reacciones; si bien todas
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manifestaban, con diversos matices, que un organismo de ese tipo era ne-
cesario, en algunos casos prevalecia la insatisfaccion porque el nuevo Insti-
tuto no tuviera una autonomia mayor que la que podia darle el decreto
presidencial del 8 de agosto. Las posturas criticas provenian de dos sectores
distintos: algunos legisladores vefan la creacion del INEE por decreto presi-
dencial como una invasion de un campo del Poder Legislativo; algunas
personas del sector privado, por su parte, temian que la autonomia parcial
del INEE respecto a la SEp se tradujera en una subordinacion clara, que lle-
vara a una situacion similar a la anterior en cuanto a la falta de transparen-
cia en la difusion de resultados.

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

La independencia y el cardcter plural de la Junta Directiva

La Junta Directiva, maximo 6rgano de gobierno del INEE, es presidida por el
titular de la sep y la integran 14 personas mas; siete son funcionarios publi-
cos, pero solo dos tienen relacion de subordinacion respecto al secretario de
Educacion. Los otros siete integrantes representan a sectores no guberna-
mentales interesados 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 titular
de la sep ni el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) o
cualquier otra instancia tiene el control de las decisiones.

La naturaleza académica y el Consejo Técnico

El Consejo Técnico estd formado por 16 especialistas, mexicanos o no, re-
conocidos por su trabajo en evaluacion o investigacion educativa que la
Junta Directiva del Instituto 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 drgano colegiado, han sido estudio-
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sos mexicanos y extranjeros muy destacados, cuyo perfil académico asegu-
ra que el trabajo se apegue a los estandares de calidad mas exigentes, ade-
mas de ser una garantia adicional de independencia.

La cercania con el sistema educativo y el Consejo Consultivo

El Plan Maestro de Desarrollo del Instituto sefiala que su naturaleza “con-
lleva dos principios definitorios de su quehacer que, lejos de oponerse, se
complementan: autonomia y cercania con respecto al sistema educativo”.
La Junta Directiva y, a su manera, el Consejo Técnico aseguran la autono-
mia del Instituto “respecto de las autoridades educativas y cualquier otra
instancia, en todo lo que se refiera a los aspectos técnicos de su trabajo y a
la difusion de resultados del mismo”, de manera que el INEE sea reconocido
“como autoridad técnica en el desarrollo del proceso evaluativo, lo que
implica garantizar el apego a normas y practicas reconocidas internacional-
mente en el disefio y aplicacion de instrumentos y metodologias de medi-
cion y evaluacion, para mantener la confianza de la sociedad en la evalua-
cion” (INEE, 2004: 117-118).
El Plan Maestro introduce el principio de “cercania”, senalando que

la autonomia no debera traducirse en distanciamiento. Como instancia que
tendra sentido en la medida en que contribuya a la mejora de la calidad edu-
cativa, el INEE debera tener una relacion permanente y estrecha con las autori-
dades educativas federales y estatales y, 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 relacion, y que la cercania implica el compromiso del
INEE de dar a conocer los resultados de su trabajo de manera transparente,
oportuna y comprensible, para evitar las repercusiones negativas que pue-
de traer consigo una interpretacion inadecuada de las evaluaciones” (INEE,
2004: 117-118).

La forma de nombrar al primer director general, contribuy¢ a fortale-
cer la libertad del INEE: el Presidente de la Republica acepté no hacer per-
sonalmente la designacion, sino encomendar la decision a la Junta Directi-
va, que decidio 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 designo al primer titular del nuevo organismo, e
hizo también el nombramiento de los 16 primeros consejeros técnicos me-
diante un procedimiento abierto similar, lo que contribuy6 a dar legitimi-
dad a los designados.

Primeros pasos del INEE

El Estatuto Organico del Instituto establece cuatro areas para atender otros
tantos aspectos de las evaluaciones: construccion de indicadores, elabora-
cion de pruebas, evaluacion de recursos y procesos de las escuelas y pro-
yectos internacionales. Se crearon también dreas para encargarse de la apli-
cacion de instrumentos y la relacion con las entidades federativas, asi como
para la difusion de resultados, ademas de las areas de apoyo informatico, de
asuntos juridicos y de administracion.

Un paso indispensable, que llevo varios meses completar, fue la deli-
mitacion de las funciones precisas de evaluacion que corresponderian en el
futuro al nuevo Instituto y a la DGEP, que no desaparecio. El resultado del
proceso fue definir la mision del INEE, 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 instituciones 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 y traer consecuencias negativas si se utiliza mal, y que
considera que, dada la complejidad del sistema educativo, una buena eva-
luacion debera consistir en un verdadero método, un conjunto con varias
herramientas de enfoques y caracteristicas distintas y complementarias.

A fines de 2003, el INEE publico 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 afio de trabajo incluyeran éste se entiende como
un esfuerzo por contrarrestar la tendencia a reducir toda la evaluacion a la
medicion del rendimiento escolar, mediante la aplicacion de pruebas a los
alumnos de ciertos grados, en ciertas 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 evaluacion no puede ignorar, y que un sistema de indi-
cadores integra.

También a finales de ese ano, el INEE difundié un informe con los resul-
tados del rendimiento de las Pruebas de Estandares Nacionales de lectura y
matematicas aplicadas por la SEP en junio de ese mismo afio, a muestras de
alumnos de primaria y secundaria de todo el pais. El INEE hizo también un
analisis de la calidad de los instrumentos utilizados en el pasado, detectan-
do sus debilidades, que impedian la comparacion de los resultados de 2003
con los obtenidos en las aplicaciones de los afios anteriores y no permitian
llegar a conclusiones solidas sobre el estado general del aprendizaje en el
sistema educativo nacional.

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

Las legitimas demandas por tener informacion confiable sobre la edu-
cacion, y el escaso conocimiento de aspectos técnicos, habian llevado a una
proliferacion de proyectos de evaluacion cuyo disefio no siempre era el
apropiado para el proposito perseguido. Era frecuente que el proposito
mismo no estuviera claro o que se usara un instrumento elaborado para
otros fines y que no resultara adecuado para los planteados.

A partir de la experiencia de su primer afio de trabajo, el INEE 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 confia-
ble y comparable en el tiempo sobre los grados de aprendizaje alcanzados
por los alumnos.

* Impulsar la difusion de resultados para que autoridades, maestros y
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 numero de pruebas y evitando duplicidades innecesarias, no como
una nueva estructura, sino como una red de instancias con una normativi-
dad basica comun y mecanismos eficientes de coordinacion y control de
calidad.

A'lo largo de los afios siguientes se avanzo en las direcciones apuntadas:

¢ Cada ano se publico un volumen de indicadores, Panorama educativo
de México, con informacion que antes era dificil encontrar, y analisis nove-
dosos y consistentes que permitieron dimensionar los principales proble-
mas del sistema educativo.

* Se desarrollaron nuevos instrumentos para evaluar las principales
areas del curriculo de primaria y secundaria, y luego también de educacion
preescolar, con una metodologia rigurosa e involucrando a maestros, espe-
cialistas en contenidos y en psicometria. Estas pruebas se denominaron
Examenes de la Calidad y el Logro Educativos (Excale); desde 2005 se
aplican, en un ciclo de cuatro afios, a muestras nacionales y estatales de 3°
de preescolar, 6° y 3° de primaria y 3° de secundaria. Los resultados han
permitido a autoridades, maestros y publico en general tener por primera
vez datos confiables sobre los niveles de aprendizaje alcanzados por los
alumnos de primaria y secundaria, en relacion precisa con lo que estable-
cen al respecto los programas de estudio, asi como conocer con bases soli-
das sus avances en el tiempo.

* Se llevaron a cabo operativos anuales para la evaluacion de ciertos
recursos y procesos que tienen lugar en las escuelas, cubriendo también los
tres niveles de la educacion basica, en un ciclo similar al de las pruebas
Excale.

* Se asumio la participacion de México en las evaluaciones internacio-
nales de la OcDE (Programa para la Evaluacion Internacional de Estudian-
tes, PISA) y la UNEsco (Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la
Calidad Educativa), consiguiendo alcanzar un nivel de participacion simi-
lar al de los paises mas avanzados lo que, ademas de mejorar la imagen del
pais, permitié aprovechar las mejores experiencias internacionales en eva-
luacion, y sacar provecho de la rica informacion que arrojan los resultados
de esas evaluaciones (ver, por ejemplo, Vidal et al., 2003).

* Se continuaron y ampliaron los esfuerzos de difusion de resultados
que habian comenzado en 2003, incluyendo presentaciones a las mas altas
autoridades del pais y de las 32 entidades federativas, asi como a la socie-
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dad en general, en especial utilizando los medios de comunicacion, organi-
zandose periodicamente actividades de capacitacion para el personal.

* Para promover la integracion del Sistema Nacional de Evaluacion, se
elabor6 un documento de Politica Nacional de Evaluacion, que precisa el
enfoque que habra de darse a la evaluacion y los usos que se deberan hacer
de sus resultados, para que sus efectos sean positivos en la mejora de la
calidad educativa.

LA EVALUACION EDUCATIVA A PARTIR DE 2006

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

Las evaluaciones de la SEP

El paso mas importante por sus consecuencias futuras, positivas o no, fue
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 20006 y lue-
go cada ano, se distinguen por ser de tipo censal, o sea que se aplican a
todos los alumnos de los grados que comprenden, que inicialmente fueron
de 3° a 6° de primaria y 3° de secundaria, y luego se ha planteado que se
extiendan a todos los grados de la primaria y la secundaria, asi como a la
ensefianza media superior.

En su origen, la idea de desarrollar un sistema de pruebas censales
como ENLACE se debi6 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 educativo, con base en los cuales se pensaba que habria bases sufi-
cientes para tomar decisiones fuertes 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
INEE, llevo a la conclusion de que el alcance esperable de unas pruebas censales
no era tan grande como pensaban quienes pedian que se desarrollaran. El
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conocimiento al respecto hace ver que es inevitable que esas pruebas, 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 y, 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 interna de
cada una de ellas para interpretar correctamente los resultados y no atribuirlos
sin mas a méritos o a deficiencias 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 disefios longitudinales que permitan esti-
mar de manera confiable el valor agregado por escuelas y maestros al apren-
dizaje de los alumnos. La experiencia de otros paises muestra, ademas, 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 ensenianza y 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 ENLACE concebia las nuevas pruebas como
una herramienta de enfoque formativo, que deberia servir para retroali-
mentar a maestros, alumnos y padres de familia 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 las nuevas pruebas
del Programa Carrera Magisterial, y 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 planeacion del Sistema Nacional de In-
dicadores Educativos, hecha de manera conjunta por el INEE y la SEP, que
incluyo la difusion de un primer anuario de indicadores publicado tam-
bién conjuntamente por ambas instancias. Se prepard también el marco
regulatorio del Sistema Nacional de Planeacion y Evaluacion Educativas, y
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 normativos que les dieran fuerza legal y aseguraran su conti-
nuidad, y, de hecho, hasta el momento en que se escribe este articulo (fines
de 2009) no ha habido avances al respecto.
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Por lo 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 segtn las con-
diciones de la escuela, su tamano, el numero de los alumnos evaluados, etc.
Estas tendencias se acentuaron tras aplicar las pruebas ENLACE en 2007 y
2008, al grado de que éstas parecen haberse vuelto el elemento decisivo
para formular cualquier juicio sobre la calidad educativa. Su propésito ori-
ginal se ha desvirtuado, ya que debido a ciertos usos las pruebas ENLACE
han propiciado el surgimiento de practicas negativas como la preparacion
para realizarlos y la reduccion del curriculo en funciéon de su contenido.
Han comenzado incluso a aparecer pruebas preparatorias en los estados
(ENLACE intermedio) con propdsitos similares.

Por otra parte, la SEP continud manejando otros instrumentos de eva-
luacion que se habian comenzado a aplicar previamente. Aunque la idea
original al planear las pruebas ENLACE habia sido que éstas sustituyeran
a las anteriores, varias se han seguido aplicando, aunque en menor esca-
la, como fue el caso de las pruebas de ingreso a secundaria y las de las
Olimpiadas del Conocimiento, en lo que se refiere a alumnos de educa-
cién basica.

En 2007 la Subsecretaria de Educacion Media Superior (SEms) de la SEP,
en el marco de un proyecto mas amplio de reforma educativa, planteo tam-
bién, junto con la Unidad de Planeacion y Evaluacion de Politicas Educati-
vas (UPEPE), la implementacion de un nuevo proyecto de evaluaciones cen-
sales, esta vez para alumnos de educacion media superior, proyecto que se
designo informalmente con la expresion ENLACE de bachillerato. El desarro-
llo de estas pruebas se encomendo al Centro Nacional de Evaluacion para
la Educacion Superior (Ceneval), que en 2008 las aplico por primera vez,
y se planea hacerlo cada afio.

Por otra parte, se siguieron aplicando también las evaluaciones de maes-
tros, en concreto las pruebas para valorar el Factor Preparacion Profesional
del programa de estimulos de Carrera Magisterial. En 2008, tras la firma de
la Alianza por la Calidad de la Educacion por la SEp y 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 el sin-
dicato, para basarse en evaluaciones objetivas que, por nica vez, en 2008
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serian manejadas por la SEP, pero a partir de 2009 lo serian por un organis-
mo independiente. En febrero de 2009 se ha anunciado la creacion de ese
cuerpo, pero todavia no hay informacion precisa sobre su composicion y
atribuciones.

Las evaluaciones del INEE

En 2007 y 2008, el trabajo del INEE 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 proyectos de eva-
luacion de recursos y procesos de las escuelas.”

Continuaron también los esfuerzos de mejora técnica: 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 y niveles
cognitivos complejos, asi como de pruebas de ejecucion para alumnos de
preescolar; el desarrollo de indicadores complejos; la utilizacion de méto-
dos complejos de muestreo; la evaluacion en gran escala de recursos y
procesos de las escuelas; el uso de modelos estadisticos sofisticados para el
analisis de los resultados, como los lineales jerarquicos y los de ecuaciones
estructurales, ademas de los de respuesta al item.

En el ambito internacional, la participacion en pisa fue cada vez mas
activa, tanto en lo relativo a la intervencion en la preparacion de las prue-
bas como en cuanto al analisis de los resultados. Se elaboraron y difundie-
ron informes de p1sa 2006 y del Segundo Estudio Regional del Laboratorio
Latinoamericano.

El trabajo de difusion también avanzo, con el creciente nimero de
publicaciones y de visitas a la pagina web, pero el trabajo del Instituto per-
dio visibilidad ante el creciente impacto de las pruebas ENLACE.

En 2007, ademas de lo relativo a las pruebas ENLACE para ese tipo edu-
cativo, la Subsecretaria de Educacion Media Superior emprendié un pro-
yecto mas ambicioso para desarrollar evaluaciones que cubran de manera
completa las diversas dimensiones de la calidad de la educacion media su-
perior y encomend¢ a diferentes instancias el desarrollo de cada componen-

*En la pagina web <www.inee.edu.mx> pueden verse todas las publicaciones del
Instituto, que en 2008 llegaron a ser mas de 200.
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te. EI INEE quedo a cargo de la evaluacion del conjunto del sistema nacional
de educacion media superior, para lo que comenzo en 2008 a desarrollar
tres elementos, similares a los trabajados para educacion basica: un sistema
de indicadores, uno de pruebas muestrales de rendimiento, y uno de recur-
sos y procesos de las escuelas.

Es importante anadir que, a diferencia de la situacion 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 reflejan las diferencias de perspec-
tivas que cada parte tiene sobre esta cuestion.

Como se ha dicho ya, tras el cambio del gobierno federal no tuvieron
continuidad los trabajos previos para la integracion del sistema nacional de
evaluacion, que no se ha constituido, y no continué la colaboracion entre
el INEE y la SEP para el desarrollo del sistema de indicadores ni en lo relativo
a las pruebas ENLACE.

La evaluacion en las entidades federativas

En paralelo al trabajo de evaluacion de la sep y el INEE, en las entidades
federativas ha habido también actividades diversas. En algunos estados
hay institutos de evaluacion, con caracteristicas diferentes, a veces en lu-
gar de las areas estatales de evaluacion que se crearon desde la década de
1990 (Chiapas), otras veces ademas de ellas (Sonora, Nuevo Leon, Estado
de México). Otras entidades tienen planes con diverso grado de avance
para crear institutos similares (Sinaloa, Tlaxcala, Veracruz). Todas las en-
tidades participan en las evaluaciones nacionales, tanto de la sep como
del INEE, asf como en las internacionales. Nuevo Leén participd como un
pais mas en el Segundo Estudio Regional del Laboratorio Latinoamerica-
no de la UNEsco. Algunas entidades (como Aguascalientes, Baja California
—por medio de un convenio con la Universidad Auténoma de Baja Cali-
fornia—, Coahuila, Colima y Sonora), ademas, manejan sus propias eva-
luaciones también con diversos enfoques y calidad. En este sentido, pue-
de afirmarse que en los estados el proceso de institucionalizacion de los
sistemas de evaluacion es, en la mayoria de los casos, incipiente. Se ob-
servan, también, disparidades importantes en la consolidacion técnica e
institucional de estos sistemas, las cuales son un reflejo de las desigualda-
des regionales de México.
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CONCLUSION.
BALANCE Y PERSPECTIVAS

Situacion actual

Un analisis realizado en el INEE sostenia que, con cierta crudeza, era posible
afirmar que desde la década de 1970 hasta fines del siglo xx en México
habia muchas actividades relacionadas con la evaluacion educativa, pero no una
verdadera evaluacion. Habia, en efecto, muchos datos, algunos derivados de
la aplicacion de pruebas, pero no se llegaba a formular juicios de valor so-
bre el estado del sistema educativo, integrando los datos derivados de me-
diciones y estadisticas y contrastandolos con parametros pertinentes. Mu-
cho menos se llegaba a explorar explicaciones y a utilizar los resultados
para sustentar decisiones de mejora.

En la primera década del siglo xxi la situacion ha cambiado mucho. El
balance que parece posible a fines de 2009 sobre la situacion actual de la
evaluacion educativa en México tiene, sin embargo, aspectos favorables y
desfavorables.

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

* Los avances técnicos conseguidos y la buena formacion de un namero
pequenio pero significativo de técnicos y especialistas, en contraste con la
casi total ausencia de personas preparadas que prevalecia hace pocos afos.

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

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

También pueden mencionarse al menos tres aspectos desfavorables:

* El ntimero ya excesivo y todavia creciente de evaluaciones que se
desarrollan y aplican en las escuelas y su desarticulacion, que pesa cada vez
mas sobre alumnos, maestros y escuelas.

¢ El predominio de la evaluacion en gran escala sobre la que deben
hacer los maestros en el aula, viendo a la primera como sustituto de la se-
gunda y no como un complemento a la tarea insustituible de los maestros.
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* El uso inapropiado cada vez mas frecuente de los resultados y su
excesivo peso en el disenio de las politicas publicas.

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

Se ha mencionado ya el cambio de enfoque de las pruebas ENLACE, de
un bajo a un alto efecto, y 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 la ocpe. A diferencia
de lo que paso en 2001 y 2004, cuando se difundieron los resultados de
las dos primeras aplicaciones de esas pruebas, los que de la aplicacion de
2006, que se dieron a conocer en diciembre de 2007, atrajeron podero-
samente la atencion, al grado de que Pisa se ha vuelto el referente para la
primera meta del Programa Sectorial de Educacion del sexenio del presi-
dente Calderon.

Perspectivas y retos

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 la sep y la dirigencia
del sNTE, de un convenio denominado Alianza por la Calidad de la Educa-
cion que, entre otras cosas, contempla el establecimiento de un sistema
nacional de evaluacion. El documento alude también a una propuesta que
el sNTE ha hecho en varias ocasiones para que se establezca una Norma
Oficial Mexicana que cubra todos los aspectos de la educacion, indicando
los requisitos que deberian satisfacer para considerarse adecuados. Esos
aspectos incluyen no solo el aprendizaje de los alumnos, sino también con-
tenidos curriculares, caracteristicas que deberian reunir los edificios esco-
lares asi como su mobiliario y equipamiento, y el perfil de los docentes y
directores de escuela, entre otros puntos.

El documento que desarrolla la propuesta de Norma Oficial del sNTE,
ademas de deficiencias técnicas importantes, implica que todas las deci-
siones de caracter normativo sobre el sistema educativo, hasta ahora reser-
vadas constitucionalmente a las autoridades educativas federales y, en al-
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gunos aspectos, estatales, serfa competencia de instancias paritarias de la
Secretaria y el Sindicato.

Hasta fines de 2009, sin embargo, no se ha integrado el Sistema Nacio-
nal de Evaluacion Educativa, ni se ha discutido abiertamente la propuesta
de Norma Oficial. Los desacuerdos entre las autoridades y la dirigencia
sindical, al parecer, no han permitido que se avance en ninguno de esos
terrenos. Anade confusion a la situacion la aparente alianza politica entre la
presidencia de la Republica y la fuerza politica del magisterio.

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

El reto 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 y limites de cada enfoque, se disefie un conjunto
balanceado en el que diferentes acercamientos aporten elementos especifi-
cos, complementandose unos a otros, y 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
sustituir.

Un segundo desafio, relacionado de manera estrecha con el anterior, es
el que consiste en el desarrollo de lo que se puede llamar la cultura de la
evaluacion entre todos los actores que tienen que ver con el sistema educa-
tivo, incluyendo, desde luego, a los maestros y 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
transparencia no se orienten por rumbos inadecuados. 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 diseno y aplicacion como en la difusion de los resul-
tados; ] 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
su practica docente, y por alumnos y padres de familia, para que sus accio-
nes apoyen el trabajo de las escuelas.

Por ultimo, sin que ello signifique desconocer su importancia crucial,
el permanente reto de mejorar las evaluaciones, para que sus resultados
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sean cada vez mas validos y confiables y, por tanto, mas tutiles para susten-
tar buenas decisiones.

En la tarea de mejorar 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 punto de partida, ponerse de acuerdo en qué es una buena escuela,
lo que implica mucho mas que conseguir que los alumnos obtengan altas
puntuaciones en pruebas de lectura y matematicas.

Sin desconocer la importancia de lo anterior, una buena escuela tiene
que hacer mucho mas: formar ciudadanos pensantes y comprometidos con
el futuro que el pais necesita. Es necesario valorar la medida en la que un
propésito tan importante y complejo se cumple; esto es un reto mayutsculo
que los organismos de evaluacion no deberan eludir.
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INTRODUCCION

El 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 (0cDE, 2005), la literatura 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 efec-
to potencial del maestro en el aula es tan importante o mas que el asigna-
do a la escuela por tradicion (e. g. Nye et al., 2004). En este contexto, la
importancia de elevar la calidad del docente adquiere especial relevancia.
Para ello un ntimero creciente de paises esta experimentando con esque-
mas de incentivos que mejoran el paquete de compensacion que se ofrece
a los mejores profesores. La logica de estos programas y politicas es en
apariencia solida: para asegurar que los maestros mas calificados lleguen
a las aulas, los salarios y otras condiciones laborales deben ser en princi-
pio tales que atraigan a los mejores candidatos. Esta 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 fortalecer el capital humano; en muchos paises, los
salarios docentes llegan a representar desde 60 hasta 95% del gasto en
educacion.

Mas aun, la manera tradicional de recompensar a los maestros, median-
te escalafones que establecen los sueldos con base en antigiiedad y forma-
cion, no esta diseniada para gratificar un mejor desempenio (Murnane y Co-
hen, 1986; Hanushek, 1996). En teoria, los incentivos motivarian un mayor
esfuerzo y dedicacion del maestro y retribuirian una mejor labor docente, a
un costo 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
y la dedicacion se valoraria y que el desemperio sobresaliente se recompen-
saria economicamente.

En los ultimos 20 arnos el sector educativo mexicano ha emprendido
multiples esfuerzos para abordar esta problematica, que al final derivaron
en la implementacién del programa nacional de estimulos docentes deno-
minado Carrera Magisterial (cm).
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Incentivos docentes en México.
Antecedentes

La década de 1980 fue dificil para el magisterio mexicano. Estos afios estu-
vieron colmados de protestas y manifestaciones, asi como de movimientos
disidentes en el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE),
que buscaban propiciar procesos democraticos en aras de una mejora para
sus agremiados. Una causa unificadora para el magisterio durante estos
anos fue el deterioro del nivel de vida y las condiciones salariales de los
maestros. A la par de estos movimientos magisteriales surge una fuerte co-
rriente descentralizadora de los servicios publicos, entre ellos el educativo.
El entonces presidente Carlos Salinas de Gortari aprovecho la coyuntura
politica que vivio el SNTE en esos afos para promover cambios dentro del
sindicato y del sistema educativo en general. Sus presiones y negociaciones
con el sNTE dieron como resultado un nuevo liderazgo, en teoria, democra-
tico (encabezado por la profesora Elba Esther Gordillo), y el consentimien-
to del sindicato de implementar una serie de reformas descentralizadoras
del sistema educativo en el marco del Acuerdo Nacional para la Moderni-
zacion de la Educacion Basica (ANMEB), firmadas en 1992.

Carrera Magisterial fue tema de estas negociaciones y resulté uno de
los ejes principales del ANMEB. En 1992, este esfuerzo constituyo uno de los
primeros (y hasta la fecha, de los pocos) sistemas nacionales de estimulos
docentes en el mundo. Su proposito principal fue contribuir “a elevar la
calidad de la educacion, reconociendo y estimulando la labor de los mejores
profesores”, asi como reforzar “el interés por la actualizacion y superacion
permanente de los docentes” (SEP-SNTE, 1998). Carrera Magisterial tuvo un
origen complicado que determin¢ en gran parte su estructura y sus futuras
posibilidades de éxito. La Secretaria de Educacion Publica (sep) 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, pretendia desarrollar un esquema de promocion horizontal que retri-
buyera a todos los maestros por igual y resolviera la crisis salarial suscitada
durante la década de 1980. Al final, la propuesta integro elementos de am-
bas partes, con el predominio de la del sNTE (Ornelas, 2002). Como se verd
mas adelante, en la retérica, cM parece un sistema diseniado para identificar
y recompensar a los mejores maestros. En la practica, sin embargo, el pro-
grama asemeja mucho mas a un esquema 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 afios de la firma del ANMEB y, 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 y 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 pafs un debate profundo sobre los esquemas de incentivos do-
centes y las perspectivas de mejorar la calidad docente que ofrecen progra-
mas como CM y otros. En el centro de estos debates esta la necesidad de
contar con maestros mas preparados, que posean mayores habilidades y
competencias docentes y que desde la escuela puedan elevar la calidad de
la ensefianza, compensando con esto las desventajas socioeconomicas que
aquejan a muchos alumnos mexicanos.

Este capitulo analiza el Programa Carrera Magisterial desde un punto
de vista critico de evaluacion empirica y, 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 andlisis y discusion que presentamos aqui combina elementos
estrictamente técnicos relativos a la medicion y el impacto de la calidad
docente, con una consideracion cuidadosa del contexto 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 dejo cM para ser incorporadas en el disefio e implementacion
de esquemas de incentivos en el futuro.

El documento esta organizado de la siguiente forma. La segunda sec-
cion describe la teoria detras de los programas de incentivos docentes. La
tercera seccion detalla el Programa Carrera Magisterial (cm). La cuarta sec-
cion presenta un analisis sobre las debilidades y fortalezas de cm, basado en
evidencia empirica disponible a partir de una evaluacion a gran escala del
funcionamiento y el efecto del programa, realizada en 2005. La quinta sec-
cion considera otras fuentes de evidencia sobre los resultados de programas
de incentivos docentes internacionales. La sexta seccion retoma las pregun-
tas sobre la naturaleza dual de cM como programa meritocratico y escalafo-
nario, a la luz de la evidencia presentada. Por tltimo, la séptima y 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

En 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 discusion comienza con una presentacion resumida del problema
del agente-principal, seguida de un analisis de los principales supuestos en
los que se sostienen los programas de incentivos, algunos de los cuales re-
sultan dificiles de mantener en el sector educativo.

El problema del agente-principal

En ciencias politicas y 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. Este 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 resulta costoso (o incluso imposible) observar el esfuer-
zo requerido por el agente para ejecutar el contrato. Por ejemplo, en edu-
cacion, un problema del agente-principal surge en el contrato laboral entre
la autoridad educativa y los maestros: la autoridad educativa exige una
cierta labor del maestro (por ejemplo, aumentar el aprendizaje de los ni-
nos), a cambio de un salario. Sin embargo, a la autoridad le resulta dificil
entrar en el salon de clases y 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 alumnos muy aventajados a los que les resulta mas facil ensenar, en
cuyo caso la compensacion quiza podria resultar excesiva. En estas situa-
ciones en las que el monitoreo es dificil de realizar u oneroso y el esfuerzo
del agente es dificil de monitorear, es posible que este ultimo tenga poco
incentivo para entregar el resultado que demanda el principal o para dar su
mayor esfuerzo.

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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objetivos (resultados) que coincidan con los que busca el principal. Esta
mejora en el esfuerzo del trabajador en respuesta a un incentivo que se le
ofrece al aumentar su productividad se ha observado en otros campos, no
educativos, como en los procesos de produccion manufacturera o en el
campo. Por ejemplo, hay casos bien documentados en la literatura sobre
economia y negocios, acerca de trabajadores que han aumentado su rendi-
miento de manera significativa en respuesta a programas de incentivos. Este
fue el caso de estudios bien documentados de trabajadores que instalaron
parabrisas (Lazear, 1996) o plantaron arboles (Paarsch y Shearer, 2000). Sin
embargo, este tipo de actividades distan mucho de la complejidad y multi-
dimensionalidad de la labor docente y a la fecha la evidencia no es conclu-
yente en el sentido de que los programas de incentivos docentes puedan
efectivamente aumentar el esfuerzo de los maestros y 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 formula algunos su-
puestos importantes que conviene explorar mas a fondo, especialmente en
lo que concierne el terreno educativo. Estos supuestos incluyen premisas
sobre: a] objetivos, b] tecnologias o modos de “producir” rendimientos o
resultados, y c] evaluacion.

Los estudios mas importantes en 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 y conocido por todos los actores rele-
vantes. Sin embargo, éste no es siempre el caso cuando se trata de evaluar
la labor educativa. Las autoridades educativas, los padres de familia, los
maestros y los propios alumnos pueden tener distintos objetivos o propo-
sitos para la educacion que imparten o reciben. Algunos de estos objetivos
serian el aprendizaje, la promocion al siguiente grado o la reduccion de la
tasa de desercion, entre 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 los valores civicos y democra-
ticos o inculcar la apreciacion por el arte o la participacion en actividades
deportivas. Incluso el mismo objetivo puede verse de manera distinta. Por
ejemplo, la autoridad educativa a nivel estatal o federal puede perseguir
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objetivos de eficiencia (por ejemplo, lograr el mayor aprendizaje con una
menor inversion en recursos), de calidad absoluta (conseguir el 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 educacion sea un area en la que multiples
actores trabajan para conseguir uno o mas objetivos, algunos perfectamen-
te alineados entre si, otros en franca yuxtaposicion; unos objetivos apoya-
dos por todos, otros tan sélo por unos cuantos. Las autoridades educativas
o los directores de escuela pueden buscar otorgar igualdad de oportunida-
des a todos los alumnos, mientras que algunos maestros o padres de familia
quizé prefieran mantener a ciertos alumnos fuera de su escuela o salon de
clases (Vegas y Umansky, 2005). O bien, hay ocasiones en las que el sector
educativo en general persigue el objetivo de equidad, que se contraponen
a las consideraciones de eficiencia (;dedicamos menos recursos a todos, o
mas recursos donde hay mayor potencial de obtener ganancia educativa?).
Algunos objetivos pueden provocar tensiones entre los recursos (de tiem-
po, financieros, humanos y docentes), ya de por si escasos. Por ejemplo, las
escuelas tal vez quieran fortalecer los valores civicos y democraticos o una
cultura artistica o deportiva, en detrimento de las horas dedicadas a la en-
sefianza-aprendizaje de materias como ciencias o matematicas.

En actividades con objetivos multiples sera mas dificil diseniar un pro-
grama de incentivos que, por una parte, logre atacar mas de un objetivo a
la vez y, por la otra, evite los posibles conflictos de interés que se generan
cuando se favorece un objetivo por encima de otro. Por ejemplo, enfocar-
se en una unica dimension de la labor educativa, como aumentar los
aprendizajes de los alumnos evidenciados por resultados en examenes es-
tandarizados, puede llevar a problemas tan conocidos como “ensenar para
el examen”, o bien, limitar otras funciones importantes del proceso de
ensefianza-aprendizaje, como el pensamiento creativo o los trabajos y el
tiempo dedicado a actividades dificiles de medir con un examen (Han-
naway, 1992; Holmstrom y Milgrom, 1991).

Los programas de incentivos también suponen que los maestros y 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 industria, con frecuencia todos los trabajadores
conocen qué hay que hacer para ser mas productivos. En estos casos, la
baja productividad se refiere a que el trabajador se exige un menor esfuer-
z0, 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 mayor ahinco
para conseguir el reconocimiento econémico, utilizando las herramientas y
tecnologias ya disponibles.

En educacion, existen algunas evidencias de que de manera indepen-
diente al esfuerzo previo, muchos maestros necesitan ayuda para determi-
nar cual seria la mejor forma de aumentar el rendimiento o el aprendizaje
de sus alumnos (Hamilton, 2005). Se puede dar el caso de maestros que ya
realizan esfuerzos extraordinarios en el salon de clases, en términos de
tiempo y empeno personal, pero aun 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 cuen-
tas, suelen ir acompanados de asistencia técnica y de apoyo pedagogico al
maestro. Sin embargo, ésta puede no ser suficiente para compensar proble-
mas de capacidad, y recursos materiales y 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
economia 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 metodologicas y practicas. Dentro de la propia labor educa-
tiva hay actividades o resultados que son mas faciles de medir. Por ejemplo,
es mas facil calcular una tasa de desercion o un indice de egreso del grado,
que medir lo que un alumno realmente aprendié durante el afio escolar. Esto
ultimo requiere tomar decisiones sobre los contenidos que se han de cubrir
en la evaluacion, asi como sobre el formato (exdmenes estandarizados de
opcion multiple, portafolios, presentaciones finales y calificacion otorgada
por el profesor). Incluso, habiendo tomado todas estas decisiones y contando
con instrumentos técnicamente solidos, es posible argumentar 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 informacion que producen estos instrumentos siem-
pre se acompana de un nivel de error de medicion o “ruido” que puede li-
mitar la capacidad de identificar y recompensar a los mejores maestros. Aun
un examen técnicamente solido puede resultar poco 1til o insuficiente para
identificar y reconocer la labor de los mejores maestros. Por ejemplo, un
examen de conocimientos podria identificar con certeza a maestros de bajo
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desemperio, pero no ofrecer suficiente informacion para diferenciar entre
maestros de nivel medio y alto (quienes en teoria son candidatos a recibir
incentivos). Si se evalua a los alumnos, su rendimiento podria reflejar mas
el entorno socioecondmico, 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 alumnos 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 (e. g. modelos de valor agregado), que permiten analisis mas sofis-
ticados sobre la contribucion 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 confiabilidad, 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 y sistemas de evaluacion al grado que permitan emitir juicios confia-
bles sobre la labor docente puede representar un esfuerzo e inversion
significativos. Es importante evaluar con cuidado estos costos en relacion
con los beneficios que ofrece el esquema de incentivos, en particular si se
compara con otras inversiones e intervenciones educativas que podrian
tener mejores indices de eficiencia.

CARRERA MAGISTERIAL

Meéxico 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 (cMm), la totalidad del salario
docente se determinaba mediante el escalafon tradicional que privilegiaba la
escolaridad y antigtiedad por encima de todos los demas factores. cM se di-
senid como un esquema multidimensional de estimulos a la labor docente;
los participantes se someten de manera voluntaria a un proceso de evalua-
cién anual, al término del cual, dependiendo de sus resultados, pueden ac-
ceder a un estimulo econémico. Tres grupos de docentes pueden participar
en el programa: maestros frente a grupo (vertiente 1), directores y supervi-
sores (vertiente 2) y asesores técnico-pedagogicos (ATP) (vertiente 3), en pre-
escolar, primaria y secundaria. Otras condiciones de elegibilidad incluyen



134 EDUCACION

minimos de antigtiedad (dos anos), horas clase (en secundaria) y contar con
tipos especificos de plaza (definitiva y algunos tipos de interinatos).

La evaluacion de la labor docente en cMm considera una combinacion
ponderada de seis factores: 1] grado maximo de estudios (15%); 2] anti-
gtiedad (10%); 3] actualizacion docente (17%); 4] desempertio profesional
(estimado con base en una evaluacion del director y de otros maestros en la
escuela) (10%); 5] preparacion profesional (evaluada mediante un examen
estandarizado de conocimientos docentes) (28%), y 6] aprovechamiento
escolar (determinado por medio de un examen estandarizado de conoci-
mientos 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 cM. 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 evaluaciéon
del programa encontré que el minimo implicito parece rondar los 80 pun-
tos en casi todos los estados (Santibanez et al., 2007).

Para convertir las calificaciones de las pruebas y otros factores a punta-
jes de oM se utiliza un procedimiento que norma los resultados en los esta-
dos. Mediante este procedimiento, al maestro con el mas alto puntaje se le
otorgan 100 puntos (o cualquiera que sea el maximo puntaje asignado al
factor); los puntajes restantes se calculan segun el ordenamiento de resul-
tados. Este proceso de calificacion se lleva a cabo para cada uno de los es-
tados. Esto 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 otro estado. Lo mismo sucede con
los resultados de aprovechamiento escolar. Este método para calificar a los
maestros supone que no hay minimos satisfactorios, sino que el rendimien-

! Desde el ano 2005, se utiliza la prueba ENLACE (en los grados y asignaturas donde
se aplique) para evaluar este factor. En los grados y asignaturas en los que no existe
prueba ENLACE, la sEP aplica un instrumento de aprovechamiento escolar exclusivo de
Carrera Magisterial. Para directores este factor se estima promediando los puntajes de
los alumnos y de los docentes que ese afo participan en cM en la escuela. Para supervi-
sores se toman los mismos factores, utilizando como base el promedio de los resultados
en el desempeno de los directores en la zona escolar a cargo del supervisor. En el caso
de los ATP, este factor se conoce como “Apoyo Educativo” y considera los estudios e
investigaciones pedagogicas que realicen los ATP, asi como su participacion en el disefio
e imparticion de cursos de actualizacion autorizados por la SEP.
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[[] Desemperio profesional
I Cursos de actualizacion
[ Preparacion profesional
[ Aprovechamiento escolar
M Antigliedad

[] Grado maximo de estudios

Fuente: elaboracion propia con datos del programa.

Grafica 4.1. Factores de evaluacion en Carrera Magisterial.

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

Los estimulos otorgados por cMm son considerables y pueden represen-
tar desde 25% del salario base para el nivel A (aproximadamente), hasta
mas de 150% del salario base para el nivel E. Para ascender de nivel los
maestros necesitan permanecer algunos anos (entre dos y cuatro, depen-
diendo del lugar y modalidad donde se labore) en cada nivel antes de ser
elegible para promoverse al siguiente. Al respecto, es importante notar que
la incorporacion 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 y permanecer en el mismo nivel,
seguira recibiendo sus beneficios.

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

FUNCIONAMIENTO Y EFECTOS DE CARRERA MAGISTERIAL

A pesar de la importancia del programa y los costos sustanciales de imple-
mentacion y operacion que implica, el programa de Carrera Magisterial no
se sometio a una evaluacion de funcionamiento e impacto por mas de una
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década.” Entre los anos de 2004 y 2007, la RaND Corporation fue comisio-
nada por la SEP para realizar una evaluacion comprensiva de cM donde por
primera vez se utilizé la base de datos completa del programa para evaluar
sus efectos en todo el pais y se tuvo acceso directo a los componentes y al
personal a cargo del sistema de pruebas y evaluacion. En esta seccion se
resumen los principales hallazgos de dicha evaluacion.? El estudio de RaND
se enfoco en las siguientes preguntas de investigacion:

1] ;Son técnicamente adecuados los instrumentos utilizados por cm
para medir los conocimientos de docentes y alumnos? ;Son adecuados los
procedimientos de desarrollo y aplicacion de las pruebas?

2] ;Son apropiados los instrumentos y procedimientos utilizados para
medir el factor desempertio profesional del docente (evaluacion colegiada)?

3] ;Cual es la relacion entre los factores evaluados en cm? ;Estan corre-
lacionados positivamente con la calidad educativa, esto es, con los puntajes
de los alumnos?

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

Metodologia de evaluacion

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

2 Esto por supuesto no quiere decir que no existan estudios sobre cMm. Por ejemplo,
Schmelkes (2001) realiz6 un estudio utilizando una muestra de maestros en zonas mar-
ginadas. Otros estudios sobre el tema incluyen Garcia Manzano (2004); Tyler Elenes
(1997); Ornelas (2002); Santizo (2002).

® El reporte de la evaluacion (Santibafiez et al., 2007) contiene informacion mucho
mas detallada acerca de todos los puntos que aqui se presentan.
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procedimientos de desarrollo, construccion, y operacion de las pruebas; el
los procedimientos e instrumentos de evaluacion del factor desemperio pro-
fesional. La informacion utilizada proviene de cinco fuentes principales: las
pruebas mismas, los planes y programas de estudio de la sep, los lineamien-
tos y guias de estudio que especifican el contenido de las pruebas, los resu-
menes de estadisticas descriptivas de items y pruebas utilizados por cM en
2003-2004, y la base de datos a nivel de item de las pruebas del alumno para
el mismo ano.

Impacto. Para evaluar el impacto de los estimulos salariales de cm en la
calidad educativa primero se realiz6 un analisis de las relaciones estadisticas
entre los factores del programa a fin de explorar si éstos exhibian una rela-
cion positiva y significativa con los puntajes de las pruebas de aprovecha-
miento escolar. Segundo, para estimar los efectos del programa se utilizaron
métodos cuasiexperimentales dada la imposibilidad de formar un grupo
natural de comparacion. Dado que cm funciona de modo voluntario y que
no existe informacion sobre maestros no elegibles o que no hayan partici-
pado en el programa, el grupo de comparacion tuvo que construirse a partir
de los propios participantes en él. Para ello se utilizé6 un modelo de regre-
sion discontinua, y se asumio que dentro de cm existen grupos de docentes
con un incentivo mayor para mejorar y otros con uno menor.

Recordando que para incorporarse al nivel A los maestros necesitan
obtener un minimo de 70 puntos, el corte arbitrario ofrece a los evaluado-
res una manera de conformar grupos razonablemente equivalentes de com-
paracion. Los maestros comienzan en CM con un cierto “puntaje base”, que
se obtiene automaticamente (grado de estudios, antigtiedad) o casi automa-
ticamente (desempertio profesional). Muchos maestros pueden también te-
ner una idea razonable de los puntos que obtendran en la prueba del maes-
tro y a partir de cursos de actualizacion. En concreto, los maestros que al
principio tienen puntajes por debajo de 50 puntos tendrian incentivos débi-
les para mejorar el rendimiento de los alumnos, ya que ni siquiera con 20
puntos asociados a este factor llegarian al corte minimo de 70 para aspirar
a ser incorporados al programa. Por otra parte, un maestro que comience
con un puntaje sobre los 70 puntos tampoco tendria incentivos fuertes para
mejorar el aprovechamiento, ya que incluso con un puntaje cero en este
factor podria aspirar a una incorporacion. Por tltimo, los maestros cuyos
puntajes de origen los sittian en el rango de entre 50 y 70 puntos tendrian
incentivos fuertes para mejorar el aprovechamiento escolar, ya que para ellos
estos puntos serian criticos para lograr su incorporacion. Con base en este
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razonamiento, se implementd un modelo de regresion discontinua que to-
mara estos rangos en consideracion. Si los docentes responden a los incen-
tivos ofrecidos por cm, realizando mayores esfuerzos o incrementando de
alguna forma el aprovechamiento escolar, entonces se deberian detectar
diferencias entre los grupos de incentivos débiles y fuertes.

La estrategia anterior sirvio para evaluar los efectos de los estimulos
ofrecidos por cM para maestros que buscan su incorporacion al nivel A. La
evaluacion también exploro si el incentivo salarial de cMm tuvo efectos po-
sitivos subsecuentes en los puntajes de aprovechamiento escolar. Es decir,
si se observan efectos del estimulo para maestros, después de que haya
sido incorporado o promovido con éxito a cierto nivel de cMm. En esta par-
te del analisis 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 no en
el programa.*

Muestra y datos. A partir de datos proporcionados por la Coordinacion
Nacional de Carrera Magisterial; la Direccion de Evaluacion de la Secretaria
de Educacion Publica (DGE), el Programa Nacional para la Actualizacion
Permanente de los Maestros de Educacion Basica en Servicio (Pronap) y el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), se construyd una base
de datos con informacion individual, de todos los maestros que participa-
ron en el programa durante el periodo de 1998 a 2003 (etapas 8-12). La
evaluacion se centro en los docentes frente a grupos de primaria y secunda-
ria (primera vertiente). No se estudiaron ni el personal directivo ni el perso-
nal de apoyo técnico-pedagogico, que corresponden a las vertientes 2 y 3.

Como medida de calidad educativa (la variable dependiente) se utiliza-
ron los propios examenes de M, al no existir al momento de la evaluacion
datos sobre otras pruebas que pudieran ser utilizadas como referente exter-
no de calidad (por ejemplo, la prueba nacional ENLACE). Es importante ano-
tar que la estrategia empirica utilizada busco aislar el impacto de cMm sobre
algunos indicadores de la calidad educativa. Al hacerlo, se intenta identifi-
car el efecto que tiene el docente (mediante su incorporacion o no al pro-

* Esta estrategia tiene la debilidad de que hay algo de pérdida de muestra, ya que
una proporcion significativa de maestros que si fueron promovidos o incorporados no
se presenta el afio siguiente a realizar las pruebas de cMm, 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 analisis no permite elucidar los mecanismos o procesos que
pudieron haber causado cualquier efecto observado.

Sintesis de los resultados de la evaluacion

Funcionamiento de las pruebas de maestros y alumnos. El analisis de las prue-
bas de preparacion profesional refleja una amplia cobertura de las areas
curriculares y una alineacion adecuada con los temarios proporcionados a
los docentes. Sin embargo, los reactivos en su mayoria se refieren a habili-
dades cognitivas de muy bajo nivel, con preponderancia de aquellos que
requieren solo memorizacion o procedimientos. Esto es preocupante y
equivale en la practica a evaluar a los maestros con base en pruebas que
reflejan en gran medida conocimientos que se espera que exhiban los alum-
nos. En términos solo técnicos, la dificultad promedio de los reactivos es
adecuada; la seccion de contenidos programaticos es mas dificil (indice pro-
medio de 0.56) comparada con la de metodologias de ensefianza (0.62) y
aspectos legales (0.61). Las secciones de contenidos programaticos presen-
tan, en general, niveles adecuados de confiabilidad, pero las de metodologia
de la ensefianza y aspectos legales exhiben una confiabilidad mas baja.

Las pruebas de alumnos (aprovechamiento escolar) mostraron una co-
bertura amplia de contenidos de los planes y programas de estudio. Al
igual que las pruebas del maestro, las del alumno 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 pruebas de secundaria de Historia, Matematicas y Geografia
son atn mas dificiles y también incluyen una mayor proporcion de items
de alto nivel de demanda cognitiva. En cuanto a aspectos psicométricos, las
pruebas del alumno, en especial las de secundaria, presentan menores gra-
dos de consistencia interna y confiabilidad que los observados en las prue-
bas docentes y en algunos casos inferiores a lo que se considera aceptable
de acuerdo con estandares internacionales.

Es importante notar que los indices de confiabilidad que se reportan
en CM para esta prueba no son los correctos, dado que el programa no in-
tenta producir indicadores confiables del aprovechamiento escolar por in-
dividuo. Por lo tanto, la estadistica clave es la confiabilidad del promedio
por aula que se utilizara para tomar decisiones sobre la incorporacion o
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promocion de maestros (Brennan, 1995). Martinez et al., (2006) utilizaron
la base de datos de items de cm para estimar la confiabilidad del puntaje
promedio por aula, tomando en cuenta el disefio 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 y operacion
de las pruebas en cm, la evaluacion concluyd que las pruebas del maestro
se desarrollan dentro de un sistema relativamente robusto, son guiadas y
monitoreadas por comités técnicos compuestos por personal de la SEp y el
SNTE, y mantienen documentacion para un nimero importante de proce-
sos. En cambio, las pruebas de aprovechamiento escolar de los alumnos no
reciben la misma atencion y se desarrollan en un contexto mucho menos
controlado y estructurado; la documentacion sistematica para estas prue-
bas es escasa o inexistente y el grueso de la informacion acerca de la opera-
cion del programa hubo de obtenerse mediante entrevistas con el personal
encargado en la SEp.

Una constante en el programa de pruebas de cM 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 (afectando, por ejemplo, a maestros rurales e indige-
nas) (Schmelkes, 1996).

Evaluacion del desempeno profesional. La evaluacion colegiada del maes-
tro recibe 10 puntos en cMm. Este factor es evaluado por el consejo técnico
de la escuela (los maestros, el director y un representante del SNTE), utili-
zando un instrumento que incluye 15 indicadores correspondientes a tres
dimensiones de rendimiento docente: a] planeamiento y ejecucion del pro-
ceso enserflanza-aprendizaje; b] participacion en el funcionamiento de la
escuela, y c] participacion en la interaccion escuela-comunidad. Aunque
este procedimiento pueda parecer en principio adecuado, los detalles de su
aplicacion son problematicos y la informacion resultante, de escasa utili-
dad. En particular, el proceso se basa en una exposicion autoevaluativa del
maestro frente al comité, que asigna una calificacion consensuada de uno,
tres o cinco a cada maestro en cada indicador. La escala, aunada a la falta
de una definicion clara de los niveles de desempenio deseados y 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 maxima (la mediana de puntajes para este factor en cm 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 analisis
del impacto en Santibanez et al. (2007) sugieren que los estimulos de cm
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 coeficientes de impac-
to tienen magnitudes cercanas a cero, por lo que podrian considerarse
como no significativos. En secundaria, los coeficientes de impacto tienen
un signo positivo, pero son de magnitud muy reducida. La 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 y 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 pruebas de aprovechamiento escolar, ya que se ob-
servan efectos negativos (de magnitud también muy modesta) en las califi-
caciones de los estudiantes en dichas pruebas. En parte, estos resultados
pueden ser explicados por la composicion de la muestra utilizada para el
analisis (la cual varia de un ano a otro), pero también pueden ser resultado
de la estructura de incentivos docentes de cM. Quiza al garantizar los esti-
mulos por el resto de su carrera, cM debilite la motivacion que los maestros
tienen de hacer un esfuerzo adicional para mejorar el aprovechamiento
escolar, una vez que recibieron una incorporacion o promocion al progra-
ma. Si lo anterior se sostiene, no sorprenderia que, después de una promo-
cién o incorporacion, el maestro regrese a su desempenio habitual el si-
guiente ano.

Los hallazgos del estudio de RAND son consistentes con otros resultados
en la literatura sobre incentivos docentes, la cual llega a resultados no con-
cluyentes sobre el efecto de los estimulos monetarios ofrecidos a los maes-
tros para mejorar el aprovechamiento escolar. La mayoria de los programas
que se revisaron muestra sélo pequeiias mejoras en los resultados de las
pruebas de aprovechamiento y ésas (cuando se observan) sélo se sostienen

> Los efectos observados para los docentes de secundaria son mas evidentes des-
pués de la etapa 10, cuando los estados se apegaron de manera mas estricta al puntaje
minimo requerido para la incorporacion.
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por un corto periodo. En algunos casos, el intento de sortear el sistema y,
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 efectos de los programas de incentivos do-
centes en el mundo no es concluyente, aunque 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 fin de situar los resultados de cM 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 50 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 octavo
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 base mensual de los maestros en estos gra-
dos. Las escuelas competian en dos categorias: mejores resultados y mayor
incremento en los resultados. Tras dos afos de implementacion, los autores
encontraron que los alumnos en las escuelas 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 y las que no lo hicieron, los
autores no encontraron evidencias de que los resultados positivos se hayan
extendido al tercer atio, cuando el programa ya no estaba en operacion.

En la India, Duflo y Hanna (2006) evaluaron una intervencion para
reducir el ausentismo docente en zonas rurales mediante el uso de incenti-
vos y monitoreo. Los autores disefiaron y realizaron un experimento con
120 escuelas de tratamiento y 60 escuelas de comparacion, seleccionadas al
azar. El problema del ausentismo docente en zonas rurales en la India es de
magnitud importante, ya que los datos recolectados para establecer una li-
nea de base sugirieron una tasa de ausencia de 44%. El experimento se
diseni6 para comprobar si los incentivos monetarios pueden ser suficientes
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para motivar a los maestros a faltar menos a clases. Para monitorear el cum-
plimiento con el calendario escolar y evitar errores y manipulacion, los au-
tores diseniaron un novedoso mecanismo para repartir entre los maestros de
las escuelas tratamiento camaras fotograficas que imprimian la fecha y hora
en cada foto tomada. Los maestros en las escuelas tratamiento comproba-
ban su asistencia, mediante fotografias de ellos y sus alumnos al comienzo
y al final del dia y los salarios se calculaban con base en los dias efectivos de
clase impartidos por el docente. El programa tuvo un impacto significativo
en el ausentismo escolar, reduciendo la tasa original de 44 a 24%. Este efec-
to se observé por dos afos, a pesar de que el estudio solo duré 10 meses.
La reduccion en la tasa de ausentismo docente también afecto el aprovecha-
miento de los alumnos de manera significativa. Un afo después de haber
comenzado el programa los puntajes en examenes estandarizados de los
alumnos en escuelas tratamiento eran mayores (en 0.17 desviaciones estan-
dar) que los de los alumnos en las escuelas de comparacion.

En otro estudio de la India, en el estado de Andhra Pradesh, se imple-
ment6 un experimento de “pago por mérito”. Doscientas escuelas fueron
seleccionadas aleatoriamente para recibir un bono salarial (pagadero al final
del ano escolar) con base en mejoras en los resultados promedio de sus
alumnos en examenes estandarizados, sujeto a un minimo de 5% de mejo-
ra. El bono consistio en 500 rupias por cada punto porcentual de mejora.
El bono es considerable si se piensa que los maestros perciben 7 500 rupias
por mes, en promedio. En 100 escuelas, los 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 escuelas
los bonos se repartieron de manera individual, basados en los resultados de
los alumnos del propio maestro (no del promedio de la escuela). Muralid-
haran y 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 estandar en Len-
gua. Estos resultados son ligeramente mejores que los de los maestros en las
escuelas donde el incentivo se otorgd de manera grupal, aunque la diferen-
cia no es estadisticamente significativa. Sin embargo, un analisis costo-be-
neficio revelo que los incentivos grupales fueron mas eficientes, ya que
costaron menos que los incentivos individuales, sin reportar diferencias
significativas en impacto. En promedio, cada escuela gasto 9 000 rupias en
los incentivos. El estudio de Muralidharan y Sundararaman también evaluo
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el impacto de afiadir un auxiliar docente a la escuela (para-teacher), asi
como 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 Desempetio de los Establecimientos Educacionales (SNED)
ofrece incentivos monetarios a las escuelas que muestran un alto rendi-
miento. Este programa se implemento en 1990 y las estimaciones prelimi-
nares muestran, 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 efecto positivo en el rendimiento de los
estudiantes de las escuelas que han participado en las aplicaciones a lo
largo del tiempo y con una gran probabilidad de ganar el incentivo. Asimis-
mo, el SNED ha demostrado que ha tenido efectos en las actitudes de los
docentes, pues éstos ahora estan mas abiertos a la evaluacion y al pago de
incentivos asociados con el desempenio (Mizala y Romaguera, 2003).

En Estados Unidos, Dee y Keys (2004) evaluaron el Career Ladder
Evaluation System (CLES), implementado en el estado de Tennessee para
mejorar el rendimiento de los alumnos mediante una combinacion de me-
joras salariales y otros beneficios, como mayor autonomia docente y libera-
cion de tiempo para actividades diferentes a la ensefianza. El programa
parece haber tenido efectos mixtos. Utilizando resultados del programa
STAR,” los autores encontraron que el CLES no fue del todo exitoso. Si bien
algunos maestros pudieron incrementar los puntajes de sus alumnos en
matematicas, no hubo mejoras en lectura. Ademas, 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 sistemdaticamente con una me-
jora en los rendimientos de los alumnos (Dee y Keys, 2004).

En Israel, Lavy (2002) examiné un pequeiio programa piloto de incen-
tivos monetarios y mejoras en las condiciones de 62 escuelas secundarias

© El programa de auxiliares docentes costé 10 000 rupias por escuela y el programa
de premios monetarios a la escuela (cash-grants) costé 9 960 rupias, pero ambos demos-
traron menores efectos positivos que el programa de incentivos (Muralidharan y Sunda-
raraman, 2009).

7 STAR fue un programa experimental para evaluar el efecto de la disminucion del
tamario de los grupos en Tennessee. Los datos del programa han servido para evaluar
también otro tipo de intervenciones.
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(incluyendo secundarias y preparatorias).® Los premios se otorgaron con
base en los resultados de los alumnos en pruebas estandarizadas y la dismi-
nucion en las tasas de desercion. Los incentivos fueron de tipo torneo, de
acuerdo con el cual los premios se otorgan no con base en un resultado o
corte especificos, sino segn los lugares que ocupan las escuelas cuando se
ordenan de mejor a peor. Los resultados de Lavy sugieren que los incenti-
vos monetarios tuvieron efectos positivos moderados durante su primer
ano de implementacion. Del programa se obtuvo una mejora en el prome-
dio de los alumnos en los examenes estandarizados, asi como un incremen-
to en la proporcion de alumnos que se graduaron de preparatoria (especial-
mente entre alumnos provenientes de familias de menores recursos
economicos). El programa también parece 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 incentivos monetarios y 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 sido utilizados también para atraer a
los maestros a escuelas en zonas rurales, marginadas o en condiciones
laborales dificiles. Esto ha sido el caso de paises como México (con el
PARE 0 Programa para Abatir el Rezago Educativo), Estados Unidos (con
el combat pay implementado en lugares como California y Nueva York) y,
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 y vivienda. El bono era pe-
queno y representaba unicamente entre 0.3 y 1.1% del sueldo base
mensual. Utilizando datos administrativos docentes del Ministerio de
Educacion, asi como los resultados de un examen de Matematicas y Len-
gua aplicado en 1999 a una muestra de alumnos de tercero de primaria,
una evaluacion de este programa concluyo que el bono no fue suficiente
para atraer y retener a los maestros mas efectivos en estas zonas (Urquio-
la 'y Vegas, 2005).

8 Las escuelas no fueron seleccionadas aleatoriamente para participar en el proyecto.
El autor utilizo una regresion discontinua para contrastar los resultados de los alumnos
en las escuelas que participaron en el programa, usando como comparacion las escuelas
que, por reglas arbitrarias de seleccion, no fueron seleccionadas pero que estuvieron muy
cerca de la linea de corte.
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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 (y hasta la fecha, uno de los pocos) paises en el mundo que vinculan
el salario docente con el desempetio. En teoria, el disefio de cMm cuenta con
todos los elementos deseables en esta clase de programas: multiples facto-
res que apuntan no unicamente a una dimension del trabajo docente, sino
a varias de ellas (resultados de los alumnos, conocimientos del maestro,
antigtiedad, actualizacion, etc.); una evaluacion que incluye elementos me-
didos con pruebas estandarizadas (aprovechamiento escolar, preparacion
profesional y actualizacion), asi como con valoraciones del desempenio por
parte de directivos y colegas (desempetio profesional). Incluye también
puntos por antigiedad y por estudios y cursos de actualizacion, lo que en
teoria incentivaria la retenciéon 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 caso de concluir con éxito su evaluacion. De esta
forma, el incentivo no es tan pequenio que no resulte atractivo para los
maestros o que no compense el costo de someterse a un proceso anual de
evaluacion. Ademas, el sistema ha estado operando por mas de 15 anos, lo
que le deberia haber llevado a un grado importante de consolidacion y a
que sus efectos fueran visibles. En su estudio sobre esquemas de incentivos
y compensacion docente, la OCDE sugiere que toma entre ocho y 10 afios
para que los nuevos esquemas de compensacion basados en desempefio
logren consolidarse y mostrar efectos positivos (OCDE, 2009).

Sin embargo, los resultados que se observan de la evaluacion de impac-
to de RAND no son promisorios. En sintesis, sugieren que el programa no
esta teniendo el impacto esperado, de acuerdo con sus propios parametros
de calidad. Se podria argumentar que la medida de aprovechamiento esco-
lar es deficiente como aproximacion al concepto 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 teoria un indicador clave del impacto del programa. Tam-
bién podria argumentarse que el disefio de la evaluacion es débil y no logra
captar de manera adecuada el impacto del programa, al no contar estricta-
mente con un grupo de comparacion ajeno al programa. Si bien ésta es una
critica valida, si los efectos del programa fueran considerables se podria
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esperar observar diferencias en funcion de los incentivos para distintos gru-
pos de docentes en el programa. Dicho de otra forma, si los maestros res-
ponden de manera positiva a los incentivos y cambian su comportamiento
o su esfuerzo, no seria de esperar que un maestro con pocos incentivos se
esforzara mas o que uno con muchos incentivos no lo hiciera. El hecho de
que la evaluacion no esta observando diferencias significativas entre estos
dos grupos es, al menos, una llamada de atencion que sugiere que los esti-
mulos salariales pueden no estar funcionando como se pretende.

JA qué se debe que un programa con un disefio aparentemente com-
prensivo y apropiado para asociar el otorgamiento de incentivos al mérito
docente no esté logrando resultados? ;Por qué parece que después de 15
anos el programa no progresa hacia una mayor calidad y efectividad? ;Por
qué los maestros no lo aceptan todavia como una medida confiable de su
desemperio? Al respecto se pueden adelantar algunas hipotesis.

Limitaciones técnicas de cM

La evaluacion de RaND revela limitaciones importantes en el sistema de
evaluacion de maestros de c, tanto en el disefio como en las pruebas psi-
cométricas. Por un lado, es importante notar que el sistema de evaluacion
pierde preeminencia cuando muchos maestros pueden promoverse casi de
forma automatica en funcion de su antigtiedad 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. e., antigiiedad y grado maximo
de estudio; que en conjunto representan 25% de la evaluacion) no parece-
ria contribuir a fortalecer los incentivos para la mejora de la practica docen-
te o los resultados de los alumnos. En particular, la investigacion sugiere
que el grado de estudios del profesor no incide en el aprovechamiento de
los alumnos y que la antigiiedad tiene un efecto pequeno en el mejor de los
casos (Santibanez et al., 2007).

Un problema similar es la discordancia entre las premisas y objetivos
del programa, las medidas obtenidas y los pesos que se asignan a éstas. Para
evaluar a los docentes segin avanzan en su carrera seria natural combinar
pruebas que den énfasis a conocimientos de creciente complejidad con
indicadores de desemperio 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 pruebas del maestro que comprenden solo 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 desempenio profesional al que se asigna un peso de sélo
10%; mas aun, la evaluacion de este factor es tan deficiente que la mayoria
de los maestros obtiene el puntaje maximo.

Otra dimension problematica es el ajuste de los puntajes de los alumnos
para considerar diferencias en las condiciones socioeconémicas de las escue-
las y las comunidades. Los puntajes se norman de forma tal que cada maestro
se compara Unicamente con otros dentro del mismo estrato socioeconémico
a nivel regional, a fin de no poner en desventaja a los maestros que ensefian
en zonas marginadas. Sin embargo, la estratificacion por region no permite
tomar en cuenta las grandes variaciones que pueden existir en el perfil de los
alumnos, incluso en un mismo estrato econdmico, ya que en muchas zonas
coexisten localidades en mejores y peores condiciones socioeconémicas y
escuelas en mejores y peores condiciones de infraestructura y recursos.

Otra critica importante es que los instrumentos privilegian procesos
cognitivos de bajo nivel y no hacen distincion alguna entre niveles; un
maestro que busca incorporarse al primer nivel de cm aplica en las mismas
evaluaciones que otro que busca promoverse al segundo nivel o al quinto.
Esto impide que el programa realmente recompense a los mejores maes-
tros, a los mas competentes, a los que en un futuro puedan servir como
maestros modelo o ejemplos a los mas jovenes (Santibatiez et al., 2007). En
la practica, todo lo anterior significa que hay poca evidencia de que cM sea
realmente capaz de identificar a los mejores maestros, lo que debilita direc-
tamente el poder de los incentivos ofrecidos, ya que muchos profesores
conjeturan, correctamente, que un mayor esfuerzo no siempre se traducira
en puntajes mas altos en cM.

Retos de indole politica
La naturaleza politica de cM, manejada por una comision mixta SEP-SNTE,” en

la que los dos actores principales no siempre comparten una visién comun,
puede explicar en parte que el programa no esté mostrando los efectos que

° Esta comision estda compuesta por miembros del SNTE y de la SEP, en cantidades
iguales. Es la comision rectora del programa.
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se esperaban de él. La negociacion politica y la tension entre los objetivos
del sNTE (un aumento salarial generalizado) y la sep (un sistema de “pago por
meérito”) tuvieron como consecuencia que los objetivos y el disefio del pro-
grama fueran ambiguos. Debido a esto y a pesar de su retdrica meritocratica,
CM se asemeja mas en la practica a una nueva estructura salarial de promo-
cion horizontal, mas cercana a la vision del sindicato que a la de la sep.

Otro ejemplo de como la negociacion y los compromisos politicos pue-
den afectar el adecuado funcionamiento del programa para fomentar una
meritocracia docente fue la incorporacion directa realizada durante los pri-
meros anos de cM. Aproximadamente la mitad (cerca de 389 000 plazas) de
los maestros incorporados actualmente a cM lo hizo automaticamente y sin
ninguna evaluacion. Durante los afios posteriores a la firma del ANMEB, no
existia un sistema de evaluacion funcional como parte de cM. Esto tuvo
como consecuencia que, para cumplir con el compromiso politico adquiri-
do ante el sNTE al firmar el Acuerdo, todos los maestros que provenian del
Esquema de Educacion Basical® fueron automaticamente incorporados al
programa. Lo mismo sucedi¢ con maestros que estudiaban ciertas licencia-
turas en la Universidad Pedagogica Nacional, a quienes también se favore-
¢i6 con la incorporacion directa.

Otro elemento de naturaleza politica tiene que ver con la lentitud con
que procede cualquier reforma al programa. Una revision extensa de pro-
gramas de incentivos docentes sugiere que, por su naturaleza controversial
y la necesidad de negociar con distintos actores, éstos deben ser sujetos a
un sistema de retroalimentacion y cambios sobre la marcha (0cpE, 2009).
De esta forma se pueden mejorar elementos de disefio e implementacion
que no estan funcionando como se esperaba. Sin embargo, este tipo de re-
troalimentacion y mejora continua se ha dado muy poco en cm. Desde su
implementacion en 1992, el programa fue reformado solo dos veces. En
1997-1998 se cambio la forma de evaluar el aprovechamiento escolar y se
le otorgaron 20 puntos a este factor. Y en 2006 se adoptd ENLACE como
sustituto de la prueba de Aprovechamiento Escolar, usada antes exclusiva-
mente para en cM.'! Desde la firma de la Alianza para la Calidad de la

10 El Esquema de Educacion Basica precedio a Carrera Magisterial como una me-
dida para subsanar las malas condiciones salariales que experimentaron los docentes en
la década de 1980.

1 ENLACE se adopté tnicamente en los grados y materias evaluados por esta prueba
censal. Para los grados y materias no cubiertos por ENLACE se sigue aplicando el instru-
mento de Aprovechamiento Escolar.
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Educacion (AcE), se hablo de una reforma profunda al sistema, misma que
sigue siendo discutida por la Comision Rectora de la ACE, sin resultados
aparentes. Esta 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 factor 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-
to 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 y la calidad educativa. A conti-
nuacion se describen algunas recomendaciones generales a partir de consi-
deraciones teoricas y la evidencia empirica disponible, para enriquecer los
esquemas de incentivos 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 el desarrollo, administra-
cién y reporte de las pruebas. Estos manuales podrian también incorporar

12 Segtin la OCDE, los maestros mexicanos reciben, por hora, salarios equivalentes
al PIB per capita o mayores. Incluso cuando se comparan con otros profesionistas, 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, ya sean de género, culturales o regionales. A su vez, deben
incluir lineamientos detallados para la confidencialidad y comunicacion de
la informacion de los resultados de las pruebas a docentes, escuelas, auto-
ridades estatales, investigadores y 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 profesional en cm), hay que reconocer que un examen estanda-
rizado de opcion multiple solo podra comprobar adecuadamente ciertas
cuestiones muy puntuales del saber docente; por ejemplo, lo que el maestro
sabe acerca de su materia, o bien, sus conocimientos y habilidades analiti-
cas en general. Es dificil, sin embargo, que estas pruebas puedan medir las
capacidades didacticas del maestro o su habilidad para ensefar. Por sus
propias limitaciones, un examen unico estandarizado no puede mensurar
ciertas 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 y motivar a los nifios, para facilitar la dis-
cusion, planear y disefiar una clase coherente y productiva, asi como para
manejar el grupo y la disciplina, etcétera.

Sobre este punto quiza sea recomendable pensar mas allda de un solo
examen para medir la preparacion profesional o las capacidades docentes a
favor de un proceso de evaluacion mds completo con mayores bondades;
una evaluacion que incorpore otras mediciones no estandarizadas, como la
observacion de clases y la entrega y revision de portafolios. Estos procesos
son mucho mas costosos e intensivos que aplicar un examen estandariza-
do. Sin embargo, se podria pensar en formas para reducir los costos y la
cobertura, en aras de una evaluacion mas confiable y adecuada del desem-
petio profesional. Por ejemplo, se podria pensar en evaluar inicamente a
un grupo reducido de maestros cada ano (en lugar de cientos de miles,
podrian ser miles) o utilizar consejos regionales de evaluacion para descen-
tralizar estos procesos y hacerlos mas manejables.

Otro punto que se debe considerar es que si el programa de incentivos
quiere realmente distinguir e identificar a los mejores maestros no puede
tener pruebas uniformes que no reconozcan la antigtiedad o la preparacion
previa del individuo. En el caso de cwM, 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 si reciben estimulos mucho
mayores, es una debilidad del programa. Quiza se podria disenar una prue-
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ba que midiera tanto conocimientos curriculares como competencias indi-
viduales y de ensefianza con el 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 cm deben con-
siderar establecer consejos técnicos y de contenido para supervisar los as-
pectos 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 fraudes y otros aspectos esencia-
les del proceso de valoracion. Los consejos técnicos pueden trabajar para
asegurar la calidad de las pruebas y procedimientos evaluativos.

Utilizacion de examenes de alumnos
para evaluar e incentivar a 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 factores socioeconomicos
o contextuales. Para ello es necesario que los puntajes de los examenes de
alumnos, primero, sean ajustados por factores socioeconomicos del alum-
no, la comunidad y la escuela. Segundo, habra que transitar hacia un mo-
delo de ganancia educativa o valor agregado para poder desglosar la contri-
bucion del docente a los puntajes de los alumnos. Los 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. En 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 alumnos y maestros, en al menos tres puntos en el tiempo
(tres afios). Ademas, se requiere contar con informacion rica sobre factores
como el contexto socioeconémico de la familia y de la comunidad, los re-
cursos escolares, etc. Si ademas se cuenta con datos sobre los maestros con
los que el alumno curso grados anteriores, esto ayudara a mejorar la esti-
macion del efecto del maestro.

Aun si se cuenta con esta informacion existen problemas técnicos no
triviales que afectan la precision de los estimadores de va:
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1] La asignacion de alumnos a maestros y de maestros a escuelas no es
aleatoria, lo cual puede sesgar los resultados atribuidos al maestro. Este es
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-
derd a ser baja si hay pocas observaciones (por ejemplo, alumnos o puntos
en el tiempo) por maestro.

3] El método 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 frecuencia no se cumple. En estudios realizados en
otros paises se encontraron problemas de estimacion de valor agregado,
incluso en examenes utilizados por muchos afnos que se equiparaban verti-
cal y horizontalmente.

4] El va estimado para cada maestro puede variar con el tiempo. El
estudio de Koedel y Betts (2005) mostré que el ordenamiento de los maes-
tros puede variar de manera importante de un afo a otro. En 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 afo permanecieron en ese quintil en afios sub-
secuentes. En otras palabras, una proporcion considerable de maestros tie-
ne un rendimiento un ano y un rendimiento muy diferente (incluso menor)
el ano siguiente.

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

6] Finalmente, los métodos de va suponen que los maestros son igual-
mente efectivos con todos sus alumnos. Esto puede no ser cierto y puede
generar imprecisiones e inestabilidades en el desempefio docente.

Por todo lo anterior, paises que por afos han recolectado toda esta in-
formacion para estimar esta clase de modelos (Inglaterra y Estados Unidos,
por ejemplo) no los utilizan para decisiones de alto impacto, como la deter-
minacion de salarios docentes, o los utilizan muy poco. De hecho, 1a litera-
tura especializada no recomienda utilizar el puntaje de los alumnos (asi sea
en formato de va o desviaciones de un estimado poblacional) como el tnico
factor o incluso el factor mayoritario para decisiones relativas al otorgamien-
to de estimulos (Braun, 2005). Se recomienda utilizar medidas compuestas
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de retribucion al buen desempenio que incluyan factores como el desarrollo
profesional (actualizacion, conocimientos docentes, aptitudes y competen-
cias didacticas) y evaluaciones de pares u otras de desempenio docente, en
tanto que se da menos peso al puntaje de los alumnos (en formato valor
agregado o, como minimo, utilizando puntajes de afos anteriores como
informacion contextual). Por tltimo, dado que la experiencia ya esta con-
templada en el pago base, esto no se recomienda como factor para otorgar
estimulos.

Mejoras estructurales
a los programas de incentivos

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

Los programas de incentivos docentes, como cualquier programa de
politicas publicas, deben esforzarse por utilizar los recursos de manera mas
eficiente. Esto 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 otros programas o interven-
ciones educativas que busquen medir el aprovechamiento escolar. Esto
también facilitaria la validacion externa de los logros obtenidos por cM re-
lativo a otros programas de mejora escolar.

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

El analisis y 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 literatura
economica. A pesar de que en la literatura sobre programas educativos exis-
ten casos en los que los incentivos a docentes han dado como resultado un
mayor rendimiento de los alumnos (los casos de Kenia y la India, discuti-
dos con anterioridad), en su mayoria estos programas son de pequena es-
cala y 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 astutas de
sortear el sistema. Esto sugiere la posibilidad de considerar la introduccion
de otro tipo de incentivos (grupales, combinados, etc.), aunque hay que
reconocer que la evidencia empirica sobre sus efectos positivos en el sector
educativo es escasa.

CONSIDERACIONES FINALES

En la actualidad, existe un debate en el sector educativo sobre la manera
6ptima de otorgar estimulos 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 Educacion (ACE) explicitamente introdujo un nuevo esquema
de estimulos docentes basados 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 tuvo beneficios importantes
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 5% anual, segun datos de Santibanez et al., 2007) y hay
también menos promociones. Ademas, no se ha demostrado que el progra-
ma tenga beneficios importantes sobre la calidad educativa. Esto ha llevado
a las autoridades a proponer reformas a cM dentro de la propia Alianza. Sin
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embargo, no hay detalles oficiales sobre lo que estas reformas implicarian,
a pesar de que se ha hablado de disminuir el ntumero de factores y cambiar
las ponderaciones.

Independientemente de lo que suceda con cM, el problema raiz perma-
nece: jcomo motivar la labor y el esfuerzo docente de una manera costo-
efectiva para el Estado? Este objetivo no se cumplié con cwm. Por lo tanto,
cualquier esquema de incentivos docentes que quiera implementarse nece-
sitara cumplir con algunas caracteristicas para poder alcanzar sus objetivos
fundamentales en términos de calidad educativa: a] ser un sistema real-
mente meritocratico, en el que quienes se recompensen sean maestros 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 mas alla de un examen estandarizado e in-
corporar otras mediciones de la misma; d] incentivar a un grupo reducido
de maestros cada afio con la finalidad de que las mediciones puedan ser
hechas de manera adecuada; e] proveer un nivel de incentivo suficiente
para motivar cambios en el comportamiento del maestro, pero a la vez que
sea factible realizarlo, y f] no permitir que por su formula o mediciones se
discrimine implicitamente contra maestros que laboren en ciertos entor-
nos, por ejemplo, aquellos que ensefian en escuelas en condiciones de des-
ventaja economica.

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

Al cumplirse 200 afios 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 y beneficiarnos de éste. La
construccion de una nacion mas igualitaria, con ciudadanos participativos
y libres, tiene entre sus pilares la educacion publica. Para desarrollarse, ésta
requiere de financiamiento suficiente y adecuadamente distribuido entre las
entidades federativas y regiones del pais. Una buena férmula de financia-
miento es necesaria para cumplir con la obligacion del Estado de garantizar
el derecho de los mexicanos a recibir educacion basica, segtn lo establece
el articulo 3° de nuestra Constitucion politica.

El sostenimiento de los servicios de educacion publica recae en el go-
bierno federal y en los gobiernos de las entidades federativas. El gasto fede-
ral se concentra en el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y
Normal (FAEB). En todos los estados, el FAEB representa la mayor parte del
gasto educativo. El cuadro 5.1 muestra la distribucion del gasto federal y
estatal en cada una de las entidades federativas en 2008.?

Como se puede apreciar, existen asimetrias marcadas en la contribu-
cion que hacen las entidades federativas. Este documento explica el origen
de las asimetrias y el intento de corregirlas mediante la modificacion legal
de diciembre de 2007 a la formula para la distribucion del FAEs, en el ar-
ticulo 27 de la Ley de Coordinacion Fiscal (2007). Asimismo, explica el
retroceso que ese cambio a la ley produce en la busqueda de la equidad
educativa y propone una formula alternativa que supere las limitaciones de
la vigente para favorecer el desarrollo educativo armonico 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

! Este trabajo fue posible gracias a la Secretaria de Educacion de Veracruz, si bien
la responsabilidad es solo del autor. Dicha Secretaria asumio en 2007 el liderazgo nacio-
nal sobre la discusion de las aportaciones federales para la educacion basica entre las
entidades federativas y solicito al autor que realizara los estudios técnicos respectivos.
El presente trabajo se basa en esos estudios.

% La formula aprobada en 2007 y que comenzo a aplicarse en 2008 produce efectos
redistributivos graduales, por lo que la distribucion del gasto en 2008 es muy cercana a
la que existia en 2007.
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Cuadro 5.1. Gasto en educacidn basica por tipo de sostenimiento, 2008
(millones de pesos)

Porcentaje

Entidad federativa Estatal (a) Federal (b) Total (a+b) (a)/(b)
Aguascalientes 543 3127 3670 17.4
Baja California 5236 6992 12 228 74.9
Baja California Sur 70 2 096 2 166 3.4
Campeche 227 2935 3162 7.7
Coahuila 2514 6 853 9 367 36.7
Colima 190 2 064 2254 9.2
Chiapas® 3786 11473 15 259 33.0
Chihuahua 4 461 6973 11 434 64.0
Durango 1891 5093 6 984 371
Guanajuato 4064 9 056 13 121 449
Guerrero 1461 11338 12799 12.9
Hidalgo 210 7730 7 940 2.7
Jalisco 5716 11 854 17 570 48.2
México 16 342 22 325 38 667 73.2
Michoacén 4400 10 689 15089 41.2
Morelos 492 4147 4639 11.9
Nayarit 538 3420 3958 15.7
Nuevo Ledon 5455 7783 13239 70.1
Oaxaca - 12 193 12 193 0.0
Puebla 3756 10 342 14 098 36.3
Querétaro 334 3803 4137 8.8
Quintana Roo 273 31M 3384 8.8
San Luis Potosi 654 7 368 8022 8.9
Sinaloa 2976 5970 8946 499
Sonora 2775 6087 8 862 456
Tabasco 2 906 5118 8024 56.8
Tamaulipas 2188 8 381 10 569 26.1
Tlaxcala 616 2 963 3579 20.8
Veracruz 5958 16 966 22 924 35.1
Yucatan 1688 4198 5887 40.2
Zacatecas 1394 4 808 6 202 29.0

Total 83 115 227 256 310 371 36.6

*El gasto del estado de Chiapas para 2008 se estim6 como 33% del FAes del estado. El estado no
reportd su gasto en el Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal (creg).
Fuentes: sep, 2008; SHcp, 2008.
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obligacion constitucional de impartir educacion basica. 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 1992
HASTA LAS REFORMAS LEGALES DE 2007

En 1992 se suscribio entre el gobierno federal, los gobiernos de los estados
y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) el Acuerdo
Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica (aNMEB). En virtud
de la firma de este instrumento, las escuelas de educacion basica adminis-
tradas por el gobierno federal fueron transferidas a los gobiernos de los
estados. En este Acuerdo quedo establecido que el gobierno 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, quedo 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 (Gobierno Federal, 1992).

En este ordenamiento el gobierno federal hizo un compromiso para
fortalecer la funcion compensatoria entre estados y regiones. Por tal moti-
vo, se establecio 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
ANMEB se planteo la correccion de las asimetrias en el financiamiento, origi-
nadas por el tamano relativo de los sistemas estatales y federal (Gobierno
Federal, 1992). Con el fin de propiciar una mayor equidad en el financia-
miento educativo, el ANMEB sefialo que el gobierno federal convendria con
aquellos gobiernos estatales que hasta entonces habian aportado recursos
modestos a la educacion que incrementaran su gasto educativo a fin de que
éste guardara una situacion mas equitativa respecto a los estados que, te-
niendo un nivel similar de desarrollo, ya dedicaban una proporcion mas
significativa de sus presupuestos a la educacion (Gobierno Federal, 1992).

Posteriormente, en diciembre de 1997, con la inclusion del articulo 27
de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), se elevo 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 transferidas en 1992. En este nuevo articulo de la LcF
se hizo explicito que la Federacion pagaria los aumentos salariales y el cos-
to de creacion de plazas. Asimismo, quedo establecido que el costo de estas
medidas se regularizaria en los Presupuestos de Egresos de la Federacion
(PEF) de los anos subsecuentes.

Durante los 10 afios de vigencia del texto aprobado en 1997, al igual
que en los cinco previos, transcurridos entre la firma del ANMEB y la pro-
mulgacion del articulo 27 de la LcF, 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 logré disminuir sustancialmente no sélo
la tasa de inasistencia a la escuela, sino también la dispersion de dicha tasa
entre entidades federativas. Segtin los datos del INEGI, entre 1990, el ano
en que se levanto el censo inmediato anterior a la firma del ANMEB, y el
censo del afio 2000, la tasa de inasistencia a la escuela entre la poblacion
de cinco a 14 anos de edad en las 31 entidades que participan del FAEB
disminuy¢ 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 2005 las cifras son atin mas contundentes: la tasa de
inasistencia cayo a 5.8% en 2005, mientras que la desviacion estandar
disminuy6 a 0.68%. En un periodo de 15 afios, tanto la tasa de inasisten-
cia como la desviacion estandar de esta tasa bajaron en dos terceras partes.
En 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 distribucion del gasto educativo
destinado al crecimiento de los servicios.

Es importante senalar que esta politica de creacion de plazas en las
entidades con mayores rezagos no es claramente discernible al revisar la
participacion de los estados mas pobres en el FAEB. En general, estas entida-
des son expulsoras de poblacion, por lo que la creacion de plazas nuevas se
ha canalizado a grupos que no tenian servicios. Por su parte, otros estados,
con menores rezagos, son receptores de poblacion y se han beneficiado de
plazas nuevas de la Federacion para atender a los inmigrantes. En la distri-
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Cuadro 5.2. Poblacion de 5 a 14 afios que no asiste a la escuela, 1990-2005

(porcentaje)

Entidad federativa 1990 2000 2005
Republica mexicana™ 16.50 10.19 5.80
Aguascalientes 14.86 7.84 4.47
Baja California 16.56 12.36 6.08
Baja California Sur 16.58 12.76 6.25
Campeche 16.09 12.32 6.1

Chiapas 15.53 11.80 5.92
Chihuahua 14.97 11.36 5.74
Coahuila 14.47 10.96 5.59
Colima 14.01 10.62 5.46
Durango 13.48 10.38 5.37
Guanajuato 12.90 10.24 5.36
Guerrero 12.66 10.39 5.52
Hidalgo 10.50 7.85 4.84
Jalisco 9.86 7.39 477
México 10.04 7.54 491

Michoacan 10.51 7.90 5.14
Morelos 11.19 8.39 5.47
Nayarit 12.02 9.03 5.88
Nuevo Leon 12.98 9.87 6.45
Oaxaca 13.79 10.50 6.95
Puebla 13.77 10.33 6.88
Querétaro 10.40 7.08 4.46
Quintana Roo 13.68 8.63 5.09
San Luis Potosi 15.04 9.16 5.17
Sinaloa 15.34 8.99 5.08
Sonora 15.33 8.76 495
Tabasco 15.21 8.53 476
Tamaulipas 15.20 8.35 4.64
Tlaxcala 15.26 8.22 4.55
Veracruz 15.72 8.36 4.65
Yucatan 16.64 8.76 498
Zacatecas 18.08 9.65 5.67
Desviacion estandar 2.19 1.57 0.68

*Todas las entidades federativas, excepto el Distrito Federal.
Fuentes: INEal (1990, 2000, 2005).
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bucion del FAEB, el efecto del apoyo a los estados mas atrasados y expulso-
res de poblacion se compenso con el beneficio que recibieron los mas de-
sarrollados y receptores de poblacion.

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

En junio de 2007, el Ejecutivo federal, como parte de la reforma ha-
cendaria que someti6 a consideracion del Congreso de la Union, presentd
una iniciativa para modificar el articulo 27 de la LCF. La exposicion de mo-
tivos fue la siguiente:

A raiz de la descentralizacion educativa en 1992, el gobierno federal cubre la
nomina de los maestros federalizados a través de transferencias a las entidades
federativas, atendiendo a la proporcion de maestros federales que habia en ese
ano en cada entidad. Lo anterior implica que las entidades que habian hecho
un esfuerzo para incrementar el sistema educativo estatal fueron, y siguen
siendo, penalizados. Es decir, en términos generales, cada entidad recibe la
misma proporcion del FAEB desde 1992.

[...]

La mecanica que se propone ajusta los criterios de distribucion de los
recursos del FAEB, sin modificar la forma de su incremento, de tal manera que
se conserve el monto nominal actual de las transferencias para cada entidad
hacia el futuro y 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
transferencia federal por alumno por debajo del promedio nacional y en un
10% entre todas las entidades de acuerdo a un indice de calidad educativa
determinado por la Secretaria de Educacion Publica.

De esta manera, todas las entidades reciben incrementos de un ano a otro,
pero aquellas con mayor rezago recibiran un incremento adicional. La distri-
bucion de recursos federales comenzara a ser distinta de la fotografia de 1992
y evolucionara de acuerdo a las necesidades (reflejadas en la matricula) de
cada una de las entidades. En el largo plazo, cerca de 15 afios, cada entidad
recibira una proporcion del FAEB igual a la fraccion de su matricula publica en
relacion a la nacional, con lo cual, el gasto federal por alumno convergera a un
mismo nivel y los esfuerzos locales en educacion se veran reflejados de mane-
ra equitativa (Presidencia de la Reptiblica, 2007).
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Como se puede apreciar, en la logica de la iniciativa, la equidad en los
esfuerzos locales se producira cuando el gasto federal por alumno converja
a un mismo nivel en todo el pais. Esta iniciativa fue revisada por la Comi-
sion de Hacienda de la Camara de Diputados. El dictamen se transcribe a
continuacion:

Esta dictaminadora aprecia el objetivo expresado en la exposicion de motivos
del Ejecutivo federal, de que en alrededor de 15 afios, el gasto educativo fede-
ral converja 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 heterogeneidad es el
resultado de las disparidades en la composicion rural y urbana de la pobla-
cion, la presencia de grupos indigenas, la disparidad en el costo de vida y sa-
larios de maestros, entre otros. Los estados han hecho esfuerzos para compen-
sar estas diferencias, los cuales se han reflejado principalmente en el gasto
educativo que aportan de sus recursos propios.

El gasto educativo estatal es por tanto una variable que recoge y resume
de manera sucinta las diferencias estructurales en el costo de proveer los ser-
vicios educativos y por esa razon esta dictaminadora considera conveniente
incluirla en la férmula de distribucion del Fondo de Aportaciones para la Edu-
cacion Basica y Normal (FAEB).

De esta manera, los estados que han aportado mas recursos propios veran
recompensado su esfuerzo. Paralelamente, para incluir esta nueva variable de
distribucion, se ajustan los ponderadores de la formula para quedar de la ma-
nera siguiente: matricula 50%, rezago de gasto federal por alumno 20%, gasto
educativo estatal 20% e indice de calidad 10%.

Por ultimo, 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-
dinacion Fiscal), la distribucion del mismo se realizara exclusivamente de
acuerdo a la nueva férmula de distribucion incorporada al articulo 27 de di-
cho ordenamiento legal (Camara de Diputados, 2007).

El dictamen de la Comision de Hacienda tuvo el acierto de identificar
que los estados tienen distintos costos en la provision de los servicios edu-
cativos. Menciona, correctamente, en primer lugar, la distincion entre lo
rural y lo urbano. No obstante, no explica por qué el gasto educativo estatal
“recoge y resume de manera sucinta las diferencias estructurales en el costo



FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION BASICA 167

de proveer los servicios educativos”. La falta de claridad en este punto es la
debilidad principal en el dictamen aprobado y que finalmente se convirtio
en ley. Haber 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 y Oaxaca comparten muchas de las caracteristicas demograficas y
sociales de Chiapas; sin embargo, casi no gastan recursos propios en la
educacion basica. En el caso de los estados mas desarrollados, se pueden
comparar Coahuila y Tamaulipas. El primero hace aportaciones sustancial-
mente mas altas que el segundo, a pesar de que sus condiciones demogra-
ficas y sociales encuentran similitudes. Otros ejemplos permitirian llegar a
la misma conclusion: no hay elementos para afirmar que al incluir el gasto
educativo estatal como una variable en la formula se haya dado la debida
consideracién a los costos relativos de prestar el servicio.

Un punto a considerar en relacion con las modificaciones que la Comi-
sion 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-
cado en la iniciativa del Ejecutivo de retribuir a los estados con montos del
FAEB por alumno inferiores a la media nacional, y cuando esto se hace es un
indicador de que esta complementando el gasto educativo necesario con
fondos propios.

Por la forma algebraica con que quedoé incluido el componente de gas-
to educativo estatal se produjo un problema adicional de equidad en la
reparticion del FAEB que no resiste el analisis. Este componente de la formu-
la usa un algoritmo en el cual, primero, se divide el gasto educativo de cada
estado entre el FAEB 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/FAEB) representa de la suma de cocientes. El problema de este crite-
rio es que no atiende al tamano de las entidades ni a la magnitud de su
obligacion educativa. Si el cociente gasto educativo estatal/FAEB resulta igual
en dos entidades federativas recibirdan exactamente el mismo beneficio de
la formula del Faes, de manera independiente de la poblacion escolar a la
que deban atender. Los estados pequetios se benefician con este criterio,
mientras que los grandes son perjudicados. La forma correcta de retribuir
el gasto educativo estatal serfa asignando gasto federal en funcion del es-
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fuerzo de cada estado. Para tal fin, bastaria con sumar el gasto estatal de
todas las entidades federativas y calcular la proporcion de cada estado en
ese total.

No obstante que los legisladores incluyeron el componente de gasto
educativo 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 féormula aprobada resulta en
que las aportaciones de gasto federal por alumno converjan a un mismo
nivel en todos los estados.

Debe analizarse con mayor cuidado qué implicaciones tiene esta for-
mula en el 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 Union no se resolvio el problema de las diferencias es-
tructurales en el costo de proveer los servicios educativos. Tampoco se re-
solvio otra variable mas que ha sido reconocida, al menos desde la firma del
ANMEB: el gasto educativo debe guardar relacion con el grado de desarrollo
y la proporcion que dicho gasto significa para los presupuestos estatales.

IMPLICACIONES DE LA FORMULA DEL FONDO DE APORTACIONES
PARA LA EDUCACION BASICA Y NORMAL EN LA EQUIDAD

La equidad debe partir del derecho a la educacion y de la obligacion del
Estado de impartir la educacion basica. Las disparidades geograficas, socia-
les y econdmicas en el pais hacen necesario el papel compensatorio de la
Federacion 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 educativa
en funcion 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 et al., 2007). Estos cuatro prin-
cipios conforman un ciclo en la vida de las personas. Para que la equidad
educativa cobre realidad, en primer lugar, todos los nifos y jovenes deben
tener la misma oportunidad de ir a la escuela; en segundo lugar, que las
escuelas a las que asisten los alumnos de un estado ofrezcan oportunidades
de aprendizaje similares a las del resto del pais; en tercer lugar, que los
aprendizajes que los alumnos de una escuela alcancen durante y al finalizar
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sus estudios no estén por debajo de los aprendizajes de los demas alumnos,
y, finalmente, que las competencias adquiridas como resultado de la esco-
larizacion les permitan participar activamente en la sociedad, en la toma de
decisiones y en la distribucion de los recursos y del poder.

En este documento se comenta la importancia que el FAEB 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 mas
lejanos, aunque debe presuponerse que sin el cumplimiento de los dos
primeros los otros dos no tienen posibilidad de materializarse.

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

No debe interpretarse que no todos los estados estan obligados a hacer
un esfuerzo fiscal propio y equitativo para financiar la educacion, pero al
estimar el esfuerzo que cada entidad debe hacer hay que tener en cuenta
sus posibilidades financieras y el costo relativo de la prestacion del servicio.
A continuacion se hace un analisis de las variables que son fundamentales
para evitar la regresividad en la distribucion del gasto educativo de la for-
mula vigente.

El costo de la prestacion del servicio

El costo de los servicios de educacion basica en México esta 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 calcu-
lar los costos relativos de la prestacion de los servicios en cada entidad fe-
derativa.

El costo del personal docente para los estados obedece esencialmente
a dos componentes: el nimero de alumnos por maestro y el salario que se
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paga a los docentes. Ambas fueron correctamente identificadas en el dicta-
men de la Comision de Hacienda antes referido, si bien sus implicaciones
no se desarrollaron.

La dispersion poblacional

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

El salario de los maestros

El salario de los maestros es el 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 los docentes, en cada uno de los
grados de la educacion basica, sean similares en todos los estados. En ello
se ha fincado el eje 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.

En la logica del modelo de salarios similares en todos los estados, no
habria razon para que la Federacion hiciera aportaciones diferenciadas para
cubrir salarios mas altos o mas bajos en los estados. Si en alguna o algunas
entidades federativas los docentes tuvieran ingresos superiores al promedio
nacional, habria que suponer que ello obedece a la disposicion unilateral
de los estados respectivos de pagar mas a sus maestros. Este costo adicio-
nal, por lo tanto, no tendria que ser absorbido por la Federacion.

La tnica excepcion al principio sefialado es el sobresueldo que se ori-
gina en la llamada zona economica 11 (zona 1m1). El costo anual de pagar a
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un maestro en la zona 11 es alrededor de 20% mas alto que en la zona 1.
Debe mencionarse que la determinacion de las zonas 11 y 111 no fue produc-
to de una decision unilateral de los estados, sino de la Federaciéon muchos
anios antes de la descentralizacion educativa de 1992. En consecuencia, el
que los maestros en zona 11 tengan percepciones superiores a los de la zona
11 no deberia resultar en la imposicion de una carga fiscal adicional a los
estados donde laboran los primeros.

Otro concepto salarial a ser considerado es el ingreso de los maestros
rurales en comparacion con el de los urbanos. La preferencia de los docen-
tes por trabajar en las zonas urbanas y evitar las rurales explica en parte la
insuficiencia de maestros en las localidades dispersas. Para revertir este fe-
nomeno se han creado incentivos al arraigo del docente rural. Los estados
con mayor poblacion rural encuentran en estas compensaciones una razén
de costos adicionales. La busqueda de la equidad debe tomar en cuenta este
concepto.

Diferencias entre los costos educativos rurales y urbanos

Tomando en cuenta los criterios senialados, en el cuadro 5.3 se muestra un
ejercicio que estima el costo anual del servicio segun el nivel educativo y el
tamano de poblacion. Los datos resaltan la diferencia entre los costos de
atender la demanda educativa en un centro urbano y en una localidad pe-
quenia. 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.

Cuadro 5.3. Costo anual por alumno segun el nivel educativo
y el tamafio de poblacion, 2009

Tamafio de poblacion ~ Costo anual por alumno Indice de costos

Nivel educativo (habitantes) (pesos) (mds de 2000 = 100)
Primaria 500 - 999 17 983 212
1000 - 999 17 843 21
Mas de 2 000 8472 100
Secundaria 500 - 999 31480 269
1000 -1999 21930 187
Mas de 2 000 11718 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. El hecho de que, salvo
por las diferencias entre zonas econdmicas, los salarios de los docentes sean
parecidos en todo el pais, significa que si las asignaciones del FAEB por alum-
no fueran iguales, los estados mas pobres tendrian que canalizar a la educa-
cion una proporcion mas alta de su presupuesto que los estados mas desa-
rrollados. Este esfuerzo mayor de los estados pobres seria ain mas grande
al tomar en cuenta que tipicamente se trata de entidades con una mayor
proporcion de poblacion rural a la que es mas costoso prestar los servicios.

Todos los estados deben hacer un esfuerzo por pagar los servicios edu-
cativos, pero éste debe ser proporcional a sus posibilidades financieras.
Una buena variable para estimar su capacidad financiera son los recursos
que reciben por la via de los fondos de participaciones y que se les asignan
mediante el Fondo General de Participaciones (FGp) del Ramo 28 del pEF.
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 (alternativamente se puede senalar
que usan una parte similar de su presupuesto en vista de que en todas las
entidades federativas el presupuesto estatal esta financiado en una altisima
proporcion con las participaciones del Ramo 28).

Segtin este criterio, en el caso de dos entidades con los mismos costos
de provision de los servicios, aquella con menos recursos recibiria mas apor-
taciones federales que la que cuenta con mayores posibilidades financieras.

UNA FORMULA ALTERNATIVA

Una formula alternativa a la vigente para la distribucion del FAEB debe con-
siderar dos componentes: el costo estimado de prestacion de los servicios
en cada entidad federativa y las posibilidades financieras de los estados.’
Para estimar el costo de los servicios en cada entidad federativa se parte
de la poblacion en edad escolar. Para obtener el numero de maestros reque-
rido en cada entidad federativa se aplica un cociente alumno-maestro ho-
mogéneo en todo el pafs para la poblacion urbana y otro para la rural dis-

° En el Anexo se muestra la expresion algebraica de la formula alternativa propuesta.
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persa; el cociente es mas alto en las zonas urbanas y mas bajo en las rurales
dispersas. Los ingresos que perciben estos maestros también se suponen
homogéneos en todo el territorio nacional, pero afiadiendo el despegue para
los maestros en zonas rurales dispersas. Asimismo, se toman en cuenta las
diferentes percepciones en las zonas econdmicas 11 y 111 y el nivel educativo
de que se trate. Los costos de personal de apoyo y asistencia, de direccion y
supervision, de operacion y de inversion se calculan como una proporcion
del costo del personal docente, con coeficientes iguales en la nacion.

Una vez estimado el costo de prestar los servicios en cada entidad fe-
derativa, se calcula cual deberia 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 demas, como proporcion de
los recursos que recibe por la via del rGp. Dicha proporcion se calcula divi-
diendo la suma del gasto educativo de todas las entidades entre el FGp.

Al restar, para cada estado, la aportacion estatal hipotética del costo
total estimado de prestacion de los servicios se obtiene el monto del FAEB.
Dicho en otras palabras: en la formula alternativa, el FaEB 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
FGP igual a la aplicable a los demas estados.

Esta formula para calcular el FAEB no necesariamente significa que el
gasto educativo estatal que se observe en la realidad en efecto coincida con
el estimado en la hipétesis de que el esfuerzo de cada estado debe ser igual
al de los demas. La razon es que el costo observado de prestar los servicios
puede diferir del estimado segtin la formula. Cuando este costo es mas alto
que el estimado, el gasto educativo estatal también resulta mas grande,
puesto que el FAEB se fija conforme a lo determinado en la formula. El caso
inverso se produce cuando el costo de prestar los servicios es mas bajo que
el estimado.

Esta disociacion entre el FAEB y las diferencias entre los costos estima-
dos y los observados por prestar el servicio es una ventaja muy importante
de la formula alternativa: los estados tendrian incentivos a prestar los ser-
vicios de manera mas eficiente, puesto que ello resulta directamente en una
disminucion de su propio gasto; de modo inverso, si no son eficientes, no
podrian trasladar el costo de esas ineficiencias a las demas entidades. En la
formula vigente, en cambio, se produce un incentivo perverso: la Federa-
cion retribuye de forma automatica el mayor gasto estatal y castiga la dis-
minucion de éste.
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RESULTADOS RELEVANTES

El nuevo esquema de asignaciones del FAEB que se legislo 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 realizo una proyeccion de los efectos
hasta el ano 2020.%

El cuadro 5.4 permite apreciar los efectos diferenciados que producen
la formula vigente y la propuesta alternativa en los 31 estados, ordenados
segun el indice de marginacion. El cuadro muestra cortes que permiten
apreciar el efecto de ambas formulas en las 10 entidades de mayor margi-
nacion, las 11 de marginacion intermedia y las 10 de menor marginacion.

En las 10 entidades con mayor marginacion, con la formula vigente, el
promedio ponderado del gasto estatal respecto del FGp aumenta de 24.1%
en 2010 a un estimado de 32.3% en 2020, mientras que con la propuesta
alternativa pasa de 23.2 a 22.2%. Llama la atencion que con la férmula al-
ternativa propuesta casi no variaria el esfuerzo de gasto estatal de las 10
entidades mas marginadas. Ello se debe a que la distribucion historica del
FAEB, que no es lejana a la de 2010, ha respondido al principio de equidad
plasmado en el articulo 3° y que la formula propuesta alternativa recoge, a
diferencia de la formula vigente que rompe con los principios de equidad
del esquema constitucional para la educacion.

Un aspecto més que resalta al analizar el cuadro 5.4 es que el gasto esta-
tal requerido conforme a la formula propuesta, con respecto al FGp, muestra
variaciones significativas. Estos resultados parecen reflejar los niveles de efi-
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 y, 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 Faes total de 2.86% al ano.
Esta variable es importante puesto que implica que la formula del FAEB, tanto en la vigente
como en la alternativa que se propone, se aplica solo al crecimiento real del Fondo. Impli-
ca una redistribucion mas lenta que si la formula se aplicara al aumento nominal del FAEB.
Por este motivo, principalmente, los resultados que se muestran difieren de otros que el
propio autor ha expuesto y que resultan de aplicar la formula al crecimiento nominal del
FAEB. Debe aclararse que en vista de la gradualidad en los efectos en la aplicacion de cual-
quiera de las dos formulas, 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. Serfa 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 tutil estudiar los
casos de Hidalgo y San Luis Potosi® que, después de 10 arios de aplicacion
de la formula alternativa propuesta, mantienen un gasto educativo estatal
bajo. Aunque una primera impresion podria indicar que la formula alterna-
tiva propuesta no exige lo suficiente a esas dos entidades, es probable que
sean relativamente eficientes en la prestacion de los servicios. La formula
alternativa propuesta no los castiga por ese hecho, mientras que la vigente
si lo hace. En ambos estados existiria margen para incrementar el gasto
educativo local. Con la formula vigente, simplemente sustituirian gasto fe-
deral, mientras que con la propuesta alternativa esos estados podrian cana-
lizar mas fondos, correctamente focalizados, a los renglones donde mas
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 si el gobierno federal hace
aportaciones iguales por alumno a todas las entidades federativas, como
resulta de la formula vigente, sin distinguir las disparidades entre ellas, se
exigirda 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 y que son castigados por
la formula vigente, podrian enfrentar problemas de diferente naturaleza:

* Verse imposibilitados para impartir educacion basica a todos sus ni-
nosy jovenes. La equidad, segiin la acepcion de acceso de los servicios para
todos, tendria un retroceso.

¢ Disminuir la dotacion de recursos a las escuelas. Habria una afecta-
cion en relacion con la segunda definicion de calidad, equidad en los recur-
sos para el aprendizaje.

° No se considera el caso de Oaxaca porque esa entidad ha estado recibiendo fon-
dos para la educacion canalizados por vias diferentes al FAEB.
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* Dejar de pagar los aumentos salariales que se apliquen en todo el
pais. Esto tendria implicaciones laborales y sociales importantes.

* Dejar de prestar otros servicios, disminuir la inversién publica y, en
general, verse obligados a castigar otros renglones de gasto en proporciones
que no sucederian en los estados mas desarrollados y menos rurales. Se
produciria un efecto contrario al de promover el desarrollo armonico en
todo el pais.

Los estados marginados que hoy invierten poco, con la formula vigen-
te tendrian que sustituir gasto federal, sin que este esfuerzo sirviera para
mejorar los servicios que prestan con relativa eficiencia. La formula vigente
tiende a castigar la eficiencia de estos estados, mientras que premia la inefi-
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 férmula del FAEB 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 siempre teniendo en cuenta los costos relativos en la prestacion de los
servicios y las posibilidades financieras de los estados, sin castigar la efi-
ciencia ni premiar las ineficiencias.

Otros problemas de equidad de la formula vigente es que alienta a los
estados a falsear las cifras de matricula y de gasto educativo estatal. Estos
son datos producidos y dados por las entidades federativas y cuya verifica-
cién por un orden superior seria casi impracticable. En cambio, con la
formula alternativa, las cifras de poblacion en edad escolar tienen una fuen-
te distinta a la de los estados y 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 FGp, 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 tiene la intencion de promover
la calidad educativa: 10% de los recursos seria distribuido conforme a un
indice de calidad educativa que determine la Secretaria de Educacion Pu-
blica (sep). Las implicaciones en la calidad dependeran del indice que la
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Secretaria finalmente determine, pero mientras ello no ocurra no sera posi-
ble establecer qué consecuencias tendria ese ejercicio.®

No obstante, con independencia del indice de calidad, el resto de los
componentes de la formula afectan la calidad, ésta puede observarse al hacer
efectivos los principios de equidad educativa. El FAEB asignado a cada entidad
federativa repercute directamente en la disponibilidad y la calidad de los in-
sumos. Tanto la igualdad en el acceso como en los recursos para el aprendiza-
je tendran implicaciones en los resultados: debe esperarse que si los insumos
son mas abundantes y de mejor calidad, los resultados tenderan a subir.

El problema principal de la calidad educativa del pais esta en las escue-
las rurales, en especial en las primarias indigenas y las telesecundarias. Las
evaluaciones de la sEp, del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Edu-
cacion (INEE) y de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
nomico (OCDE) son coincidentes en este sentido.

La falta de calidad en las zonas marginadas del pais se origina, de una
parte, en dificultades economicas, sociales y culturales de los alumnos y, de
la otra, en factores escolares. Un modelo de distribucion del FAEB que reco-
nociera las dificultades de ofrecer el servicio en las localidades dispersas, ti-
picamente marginadas, otorgaria a las autoridades educativas estatales mas
recursos para incidir en los factores que pueden apoyar la mejora de la cali-
dad en las escuelas que mas lo requieren. El problema con la formula vigen-
te para la distribucion del FAEB es que no crea estas condiciones, pues no
reconoce el costo adicional de prestar los servicios en las zonas marginadas.

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

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

®La construccion del Indice de Calidad, con repercusiones presupuestales de la
magnitud que se derivan de la formula vigente del FAEB, tiene muy serias dificultades
conceptuales y practicas. El riesgo de errores y de producir resultados contrarios al
proposito de estimular el esfuerzo por la calidad es muy elevado. La decision de la sep
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 formula de distribucion
del Fondo de Aportaciones para la Educacion Bdsica y Normal

El Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal se distribuira
cada ano de acuerdo con la siguiente formula:

TE
=| <~ | (FAEB)

Tl,t ZTEM

En donde:
T, es la aportacion federal que corresponde al Estado i en el afio ¢, y
que no podra ser menor a T, ; actualizada por la inflacién del ario in-
mediato anterior.
TE;, es la aportacion federal estimada que corresponde al Estado i en el
ano t.
FAEB, es el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal
en el ano t.
Y 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,, - AE,,

CTE;, es el costo total estimado de provision del servicio de educacion
basica para el estado i en el afo t.
AE;, es la aportacion estatal estimada que debera cubrir el estado i en
el afio ¢ para financiar la educacion basica.
Las formulas de los dos componentes para el célculo de TE;, son las si-
guientes:

CTE,, =CM, +CDS, +CPA,  +COI, +CF,,
AE, = (PET) (PFGP,,)

Las cinco variables para el calculo de CTE;, se definen como sigue:

om,- 0,)6.)
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CM, es el costo estimado de la planta docente para el estado i en el ano t.

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

cada uno de los niveles de la educacién basica.

S es el costo unitario promedio de una plaza en cada uno de los nive-

les de la educacion basica.

La Secretaria de Educacion Publica determinara D;, y S;,, de conformidad
con los criterios siguientes:

La poblacion total entre 4 y 14 aiios de edad estimada para el afio ¢t por
el censo o conteo de poblacién y vivienda que corresponda.

El tamarno relativo de las localidades segtin el ultimo censo o conteo de
poblacion y vivienda que corresponda. En las localidades de menos de
1 000 habitantes la relacion alumno-maestro debera ser mas pequena que
en las localidades que tengan entre 1 000 y 1 999 habitantes vy, a la vez,
dicha relacion sera inferior en estas localidades que en aquellas de 2 000
habitantes o mas. Para el calculo de estas relaciones alumno-maestro, la
Secretaria de Educacion Publica considerara la complejidad de la ensenan-
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 todos
los conceptos inherentes a ésta y no distinguira entre entidades federativas,
excepto por las diferencias nacionales entre los tabuladores de las zonas
economicas 1T y 11T, asi como por el pago adicional a los docentes de Baja
California que se viene pagando desde antes de 1992. Al costo unitario
promedio de una plaza se anadira el costo de los estimulos adicionales que
reciban los maestros exclusivamente cuando trabajen en las localidades de
zonas rurales dispersas.

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

cuelas en el estado i en el ano t, equivalente a la proporcion de CM;,

que la SEP determine.

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

cacion en el estado i en el afo ¢, equivalente a la proporcion de CM;,

que la sep determine.

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

el ano t, equivalente a la proporcion de CM;, que la sep determine.

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

basica en el estado i en el afio t que la Secretaria de Educacion Publica

determine. Este costo es igual en todas las entidades federativas.
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Las dos variables para el cdlculo de AE;, se definen como sigue:
PET, es la proporcion de las participaciones del Fondo General de Par-
ticipaciones que los estados aportan para los servicios de educacion
bésica en el afio t.
PGP, es el Fondo General de Participaciones del estado i en el afio t.
La PET, se calcula con la formula siguiente:

[Z CTE i

I GEE. + ) FAEB_
D.GEE _, + 2 FAEB,,

PET, =

2 PFGP,

Los componentes de la formula para el calculo de PET se definen como sigue:
GEE,., es el gasto estatal en educacion basica en el ano t-n.
FAEB,_, es el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal
en el afo t-n.
t-n es el ultimo ano para el cual se disponga de registros oficiales sobre
el gasto educativo de todas las entidades federativas.
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PRESENTACION

En la politica educativa se manifiesta en gran medida lo que es un pais y lo
que sera en el futuro proximo. Como ninguna otra politica publica, nos in-
dica las capacidades de los gobernantes y de la sociedad para construir po-
sibilidades de un futuro mejor para sus habitantes. Pablo Latapi Sarre, quien
ha dedicado gran parte de su vida a su analisis, afirmaba 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 afios de escolaridad, la disminucion del indice de analfabetismo, la
cobertura en la educacion primaria o la mayor participacion de las ninas y
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, especialmente del politico. Para sustentar este planteamiento con-
viene examinarla como un resultado de la interaccion entre los gobiernos y
los distintos actores sociales que confluyen en el medio educativo.

Una periodizacion que atienda a los procesos de cambio en el subsiste-
ma de educacion basica marco un hito en la puesta en marcha del primer
esquema de desconcentracion en 1978. Se tomaron entonces decisiones po-
liticas orientadas a aumentar el control de la sep sobre los recursos del sector
y a aumentar la eficacia 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 administrativas que hasta entonces se habian con-
centrado exclusivamente en las oficinas centrales ubicadas en la ciudad de
México. Hubo 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 también 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 concepciones subyacentes a esta reforma se gestaron con anteriori-
dad. De manera paradéjica, el climax del momento autocelebratorio del ré-
gimen en el afio de 1960, con motivo del 50 aniversario de la Revolucion
mexicana, habia tornado mas audibles las voces criticas que denunciaban
las lacras y las metas incumplidas por los regimenes revolucionarios.

La ruptura de la autocomplacencia en algunos sectores gubernamen-
tales, la conviccion de que era ingente introducir cambios en la adminis-
tracion publica y el interés por la planeacion se difundieron en los afos
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setenta por medio de redes que incluyeron a académicos e 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 entusiasmo cedian ante formas de control bu-
rocratico en las que la autoridad educativa se diluia, entretejiéndose con
los intereses de una capa sindical que permeaba todo el subsistema.

Han transcurrido mas de tres 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 historicas que nos proporcionan identidad con-
siste en emprender una reflexion colectiva sobre las graves carencias que
existen en la poblacion mexicana en el disfrute de los derechos sociales
basicos, como el de la educacion.

LA DEUDA EDUCATIVA

El sistema educativo mexicano es uno de los mas grandes del mundo, pues
atiende a cerca de 38 millones de alumnos. La estructura demografica del
pais presenta una alta proporcion de nifios y jovenes, 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 constituyen 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 ético. Del analisis de una muestra censal se desprende un dato que
llama a la indignacion: en el afio 2000, del total de 473 173 indigenas ma-
yores de 65 anos, la gran mayoria (303 458) eran analfabetas. Probable-
mente en la desatencion a esta carencia se encuentra implicito un juicio de
corte tecnocratico, en el sentido de que no vale la pena dedicar recursos a
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este grupo que se encuentra en la altima 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 1 400 000 nifios que en
su mayor parte habitan 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 anio 2000 solamente 57.3% de
los jovenes de 16 anos habia concluido este ciclo. Por otra parte, en esta era
de la globalizacion no es solamente la cobertura educativa lo importante,
también lo es el nivel de aprendizaje que obtienen los alumnos en su paso
por el sistema escolar. En este sentido, los resultados de la prueba 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 coloco su foco de atencion en las matematicas con seis nive-
les de desempertio, 65% de los jovenes mexicanos se ubico 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 comprobo que 94% de los
alumnos de las telesecundarias obtuvo resultados correspondientes al nivel
inferior de la escala. En cambio, del 10% de los alumnos mexicanos mejor
calificados 85% provenia de escuelas privadas y presumiblemente de fami-
lias con ingresos medios o altos.

En suma, a 200 aios de haber comenzado el movimiento para lograr
nuestra independencia y un siglo después de haber comenzado la Revolu-
cion mexicana, la deuda que como sociedad tenemos en materia de educa-
cion contintia siendo muy elevada. Actualmente, la politica educativa ocupa
un lugar poco importante dentro de la agenda gubernamental. El Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE), que se mantiene como el
principal actor social para la definicion e implementacion de las politicas del
subsistema, realiza funciones que le son propias como la organizacion gre-
mial, pero también acttia como un poderoso grupo de presion y su dirigen-
cia mueve hilos en las contiendas electorales con el fin de mantener y acre-
centar su influencia. Todo esto acontece sin que se haya fortalecido en el
magisterio el ethos profesional del docente y sin que otros actores que gravi-
tan en el ambito educativo hayan logrado establecer un minimo contrapeso
al poder sindical. Examinar las posibles razones de este estado de cosas
constituye el objetivo principal de nuestra reflexion.
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El 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 dimension politica de
esas politicas especificas. Esa dimension requiere poner especial atencion
en los actores que configuran el marco en el cual se formulan y se imple-
mentan las politicas y los programas educativos, asi como las medidas con-
cretas que los acompanan.

Es precisamente esta dimension politica la que define mayormente si
una innovacion se adopta o no, asi como los tiempos, las adecuaciones y
hasta los nombres que serviran para nombrarla. Por ello, también es un
elemento fundamental para explicar el impacto del conocimiento sobre
la practica, como ya lo ha senalado Carlos Mufioz Izquierdo (2004). Es
también el marco necesario para examinar la forma y el contenido de los
pactos entre el gobierno federal y el sindicato y, por ende, el 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

El uso y 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 ocurren en contextos politicos y econé-
micos cambiantes. La desconcentracion, a finales de la década de los seten-
ta, buscaba transformaciones que permitiesen afirmar y en cierta medida
recuperar la conduccion del subsistema. No era para menos dado que la
imbricacion del sindicato con los mandos medios y bajos de la 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 y pudieran alcanzar los objetivos para los que habian sido
concebidas. Todo ello en un contexto en el cual se consideraba deseable, en
la economia, la expansion y el fortalecimiento del sector publico, y en el
terreno educativo, la ampliacion de la matricula escolar, atn cuando tam-
bién existia interés en el mejoramiento de los servicios (Street, 1992).
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En 1992, la situacion del pais y las perspectivas del grupo gobernante
eran muy distintas. Estaba en marcha un conjunto de acciones encamina-
das a disminuir el tamario del Estado y a redefinir sus funciones para adap-
tarlo a la liberalizacion econdmica. El centro de gravitacion del discurso
educativo se habia trasladado de la cobertura a la calidad y de la educacion
como uno de los pivotes para lograr una mayor justicia social, a la educa-
cion como imperativo de la competencia por los mercados. Por dltimo, aun
cuando las determinaciones internas continuaran siendo fundamentales
para marcar los tiempos y los matices de la politica educativa, en 1992 se
manifiesta una clara convergencia entre las orientaciones del gobierno fe-
deral y las de los organismos internacionales, tanto en materia econdémica
como en educacion.

En el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
(ANMEB) se encuentran las bases del actual esquema de federalismo educa-
tivo y ha sido abordado desde diversos enfoques (sep, 1992). No interesa
siquiera intentar sintetizar estos estudios. En 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 fue precisamente en esta coyuntura en la que se fijaron cier-
tos parametros de interrelacion con el sindicato, cuya marca llega hasta el
presente. No es posible, por tanto, obviar por completo la narrativa de esos
procesos.

El 18 de mayo de 1992 se firma el ANMEB y como testigo de honor es-
tuvo el presidente de la Republica, Carlos Salinas de Gortari. Entre sus
signatarios estaban el secretario del ramo, Ernesto Zedillo, la secretaria ge-
neral del sindicato, Elba Esther Gordillo, asi como los gobernadores y los
secretarios generales de todas las secciones del sNTE. El punto nodal del
documento consistia en el traspaso a los gobiernos estatales, por parte del
gobierno federal, de la operacion 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 firma del documen-
to —negociacion que por cierto fue realizada principalmente por el secre-
tario de Educacion anterior, Manuel Bartlett— haya consistido en lograr la
aquiescencia de los gobernadores. Pero una vez que se consiguio esta con-
certacion intergubernamental, el pacto politico que se signo aparecio fun-
damentalmente como un pacto entre el gobierno y el sindicato. Esto 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 descentralizacion por considerarla un riesgo para la integri-
dad y atin para la supervivencia de la organizacion sindical.

El Acuerdo, que implica de hecho una nueva distribucion de funcio-
nes entre gobierno federal y gobiernos estatales, se presenta ante la opinion
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 impidi6 que inmediatamente después de la firma del ANMEB,
el Comité Ejecutivo Nacional (CEN) del sNTE hiciera lo propio. La dirigencia
lo califica como “uno de los eventos de mayor significacion en la historia de
la educacion mexicana”. Subraya también en un comunicado “el arduo y
prolongado proceso de negociacion” cuya meta consistia en introducir “las
propuestas emanadas de la movilizacion sindical para la modernizacion del
sistema educativo” contenidas en los resolutivos y recomendaciones del Iy
1T Congresos Nacionales Extraordinarios y del I Consejo Nacional Extraor-
dinario, celebrado este ultimo en la ciudad de México los dias 17 y 18 de
mayo de 1992, esto es, justo antes de la firma del Acuerdo.

Pero atin mas importante para el Sindicato fue conseguir que se intro-
dujeran lo que en su jerga se denominaron candados, es decir, dispositivos
disenados para proteger la integridad nacional de la organizacion, lo que
aseguraba mantener y aun acrecentar el poder del Comité Ejecutivo Nacio-
nal. Tanto en el texto del Acuerdo como en cada uno de los convenios fir-
mados por el CEN del SNTE con los gobernadores se precisa que las negocia-
ciones de los comités seccionales se ajustaran a las orientaciones y a la
asesoria que fije el CEN. En los convenios se afiade que el CEN podra revocar
a los comités seccionales la facultad de administrar la relacion laboral co-
lectiva. Por ultimo, se introduce una clausula en el sentido de que el sindi-
cato comunicard al gobierno de cada entidad federativa el porcentaje de
salario de sus agremiados que, de acuerdo con sus estatutos, deben de
aportar por concepto de cuotas. El gobierno estatal retendra estas cuotas y
las entregara al CeN del sindicato dentro de la quincena siguiente.

El ANMEB habia establecido las bases del federalismo educativo y sobre
estas bases, que fueron retomadas posteriormente en la Ley General de Edu-
cacion, se distribuyen actualmente las responsabilidades que corresponden a
los distintos niveles de gobierno. En suma, con este pacto se consiguio im-
plantar una importante reorganizacion del subsistema. Existio, y éste es un
elemento a retener, una firme conduccion gubernamental en este proceso.
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Por ultimo, es innegable que estos cambios, 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 y econémico del proyecto encabezado por Carlos Salinas.

En todo este proceso se observo la impresionante capacidad adaptativa
del sindicato. La dirigencia encabezada por Elba Esther Gordillo utilizo los
cuantiosos recursos econdmicos y organizativos para operar una moderni-
zacion sindical que introdujo mayor pluralismo al desincorporar al SNTE del
PRI y amplio, hasta cierto punto, el rango de accion de las secciones sindi-
cales. El discurso sindical asi renovado habia penetrado, sin embargo, de
manera muy limitada en las bases del sindicato sin alcanzar a modificar los
estilos de conduccion de las dirigencias. En un medio social mas diversifi-
cado y competido, el sindicato habia entendido la importancia de fortalecer
su capacidad de interlocucion en materia de politica educativa (Loyo Bram-
bila, 1997).

La Iglesia y los empresarios habian conseguido ampliar sus espacios y
por ello mismo habian crecido sus expectativas de conseguir una mayor
participacion en la definicion de la politica educativa. Para la Iglesia, la aper-
tura provino fundamentalmente de los cambios constitucionales a los arti-
culos 3, 5, 24, 27 y 130. Para los empresarios provino de la receptividad del
gobierno 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 poblando con la presencia de otros actores como la Iglesia,
los empresarios, asociaciones de padres de familia, organizaciones no gu-
bernamentales y padres de familia. Resulta util dar el salto de una década a
partir de la firma del ANMEB para evaluar, entre otras cosas, ese pronoéstico.

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

El arranque del gobierno de Vicente Fox en la Presidencia de la Republica,
el primero de diciembre del ano 2000, por medio una cémoda victoria
electoral, parecia abrir un abanico de nuevas posibilidades para la conduc-
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cion del sistema educativo. Proveniente del Partido Accion Nacional (PAN),
que desde su fundacion 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 SNTE y el
gobierno federal. Al mismo tiempo, otros grupos y organizaciones que po-
sefan afinidad ideologica con el PAN y que habian estado buscando mayores
espacios de participacion parecian llamados a gozar de mayor influencia en
el ambito educativo. No obstante, los acontecimientos tomaron un rumbo
muy distinto al esperado y, como veremos enseguida, el poder del SNTE y su
vinculo privilegiado con el Ejecutivo federal no solamente se mantuvo sino
que emergio fortalecido. En cuanto a los otros grupos sociales, éstos tuvie-
ron una participacion marginal y mas simbolica que efectiva en la determi-
nacion del rumbo de la politica educativa del gobierno federal.

Las nuevas condiciones disminuian de principio la capacidad del Eje-
cutivo federal para definir unilateralmente las orientaciones 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 partidos distintos al paN. Al mismo tiempo,
el CEN del sNTE se veia obligado, por primera vez en su historia, a negociar
fuera del marco del partido politico al que el sindicato habia estado ligado
desde su fundacion. El mayor grado de autonomia 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 parametros en el procesamiento de la po-
litica educativa.

Esta nueva complejidad dio lugar a reacomodos incesantes y la diri-
gencia nacional del SNTE recurri6 a un buen nimero de escaramuzas; en la
cuspide del poder sindical se mantuvo la maestra Elba Esther Gordillo e
incluso se efectuaron modificaciones a los estatutos del sindicato para
crear un nuevo puesto, la presidencia del sNTE, disefiada especialmente
para su persona. En la formulacion de las politicas del sexenio participo el
conjunto de actores institucionales y sociales mas amplio que nunca antes
lo habia hecho; paraddjicamente, el poder del SNTE no disminuy6 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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cion, la participacion social que habia quedado practicamente en el papel
por la oposicion del sindicato, asi como el apoyo a algunos programas y
acciones puntuales propuestos por la SEp eran rubros sujetos a negociacion
y abrfan la posibilidad de poner en marcha la estrategia del sindicato. La
apuesta mas importante en esa direccion fue el Compromiso Social por la
Calidad de la Educacion, parcialmente abortado pese a haber concitado a
un abigarrado conjunto de firmantes.

El documento firmado el 8 de agosto de 2002 expone un conjunto de
consideraciones sobre la importancia de la educacion y los factores que
explican que ésta sea de mala calidad en nuestro pais. Estas consideracio-
nes se sitian muy en lo general y sin apartarse del discurso educativo pre-
cedente introducen ciertos cambios de matiz. En primer lugar, aparece con
mayor insistencia la mencion a la familia. También se reitera la idea de una
corresponsabilidad “que valore la contribucion de todas las organizacio-
nes de la sociedad, tanto del sector publico como del privado y del social”;
por udltimo, el Compromiso 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 demografica, transicion politica, transicion social,
transicion econémica y transicion cultural. Aun cuando se hacen algunas
menciones aisladas a los niveles de educacion media superior, superior y
posgrado, es claro que el centro de atencién se mantiene en la educacion
basica (sep, 2002).

Los compromisos que pretenden asumir los firmantes para elevar la
calidad educativa poseen un sentido mas retorico que instrumental. No se
establecen metas, acciones concretas ni mecanismos, y 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 nuevo es el SNTE el que ocupa el primer lugar. Como forma de rati-
ficar su lugar como el actor principal de la escena educativa, el sindicato
logré que uno de los primeros propdsitos enunciados fuera “ratificar el res-

! El documento tuvo como testigo de honor al presidente de la Republica, Vicente
Fox Quezada. También fue firmado por el doctor Reyes S. Tamez Guerra, secretario de
Educacion Publica, por cinco secretarios de Estado mas, el secretario general del cen del
SNTE, todos los gobernadores de los estados, el presidente de la Suprema Corte de Justi-
cia y diputados que encabezan diversas comisiones legislativas, representantes de orga-
nizaciones de padres de familia, de camaras empresariales, directores de instituciones
educativas, representantes de iglesias, asi como los empresarios mas poderosos del pais.
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peto a los derechos laborales y profesionales de los trabajadores de la educa-
cion en todos sus niveles y modalidades”. El nuicleo del discurso sindical se
coloca en dos tdpicos adicionales: la corresponsabilidad y la nueva cultura
laboral, de la que se dice, “estara orientada 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 trabajo y con el derecho de los mexicanos a contar con una
educacion de buena calidad y equitativa”.

La firma del Compromiso atrajo una considerable atencion de los me-
dios y conto, como en el caso del ANMEB, con el Presidente de la Republica
como “testigo de honor”. Pero mas alla de estas circunstancias, existié un
marcado contraste entre el ANMEB y el Compromiso Social por la Calidad de
la Educacion. Mientras en el primero se acordaba una redistribucion de
responsabilidades entre los distintos 6rdenes de gobierno, el segundo no
implico en si mismo ninguna modificacion en los esquemas de administra-
cion o de gestion vigentes. Las rubricas contenidas en el ANMEB representa-
ron el resultado de negociaciones previas en las que se pusieron en juego
intereses sustantivos de todos y cada uno de los actores representados por
los signatarios. En el Compromiso, los signatarios fueron, con la notable
excepcion del SNTE, actores provenientes de otros ambitos, por lo que su
rabrica marca mas que nada la intencién de producir una laxa sintonia
respecto a algunos de los temas de mayor vigencia en el discurso educativo
nacional e internacional.

El objetivo principal que perseguia el CEN del SNTE al promover el
Compromiso fue parcialmente satisfecho, pues consistia en evidenciar ante
la opinion publica el refrendo de su poder en el campo educativo; en lo
particular, Elba Esther Gordillo queria mostrar el vinculo personal que ha-
bia logrado establecer con el presidente Fox y con su esposa. No obstante,
los sucesos tomaron un giro inesperado y la vulnerabilidad de la imagen
publica de Gordillo cobr¢ 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 (CNTE) y cuestionada por promover la
difusion de la llamada Guia para padres auspiciada por una organizacion
controlada por la esposa del presidente Fox, la dirigente sindical se vio
obligada a replegarse durante un tiempo. En suma, el Compromiso, princi-
palmente por su caracter mas orientado a publicitar que a concertar, pero
también por las circunstancias que lo acompararon, no tuvo efectos perdu-
rables en materia de politica educativa (Loyo Brambila, 2003).
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Es el examen de otras acciones educativas donde puede apreciarse me-
jor la interrelacion 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 articulo 3° constitucional, que incluyo6 al preescolar en el ciclo de educa-
cion basica, y la reforma al articulo 125 de la Ley General de Educacion,
que establecio la obligacion del Estado de destinar 8% del piB a la educa-
cion. También observamos la importancia que adquirieron las negociacio-
nes y el cabildeo en la Camara de Diputados al llegar el momento de deter-
minar la cuantia del presupuesto educativo y su distribucion. Otros asuntos
en que el poder legislativo tuvo un papel importante fueron los debates en
torno a la creacion del Instituto Nacional de Evaluacion Educativa y al
Consejo Nacional de Autoridades Educativas. Los diputados y los senado-
res de las legislaturas LVIII y 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 manifestaban cada vez con mayor
fuerza en la gestion cotidiana del sistema educativo fue la creciente autono-
mia de los gobiernos estatales conseguida paulatinamente una vez implan-
tado el federalismo educativo. Aun los programas federales del sector, en su
operacion, estaban condicionados por procedimientos que correspondian
por entero al ambito estatal. La sEp, a una década del establecimiento de la
descentralizacion, se habia transformado y 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
2005, ya habia sido aconsejada por expertos de la OCDE y tuvo el objetivo
preciso de adecuar su estructura interna.

La participacion social fue un tema recurrente del discurso guber-
namental, aunque en los hechos no experimenté grandes avances. En
primer lugar, a pesar de los esfuerzos que se desplegaron en la sEp, no
fue posible consolidar el Consejo Nacional de Participacion Social en la
Educacion (Conapase); ademas, el proyecto inicial del Consejo Nacional
de Educacion para la Vida y el Trabajo (Conevyt) que el presidente Fox
habia encargado al rector del Tecnoldgico de Monterrey y que habia des-
pertado grandes expectativas entre los empresarios paso, por razones po-
liticas, a un segundo plano y, aunque quedo formalmente establecido, no
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pudo conservar el caracter de programa emblematico que parecia llama-
do a tener.

Otros programas tuvieron mejor suerte. Al Programa Escuelas de Ca-
lidad y a Enciclomedia se les destinaron importantes recursos presupues-
tales. En 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 tltimo, se aprecié una cierta apertura para escuchar
las voces de especialistas; ello se manifesto en la propuesta de crear un
Consejo de Especialistas para la Educacion, que en 2006 produjo el docu-
mento titulado Los retos de México para la educacion del futuro (Loyo
Brambila, 2006).

La Alianza por la Calidad de la Educacion
y el retraimiento de la autoridad educativa

El lanzamiento 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 dificultades para la aprobacion de la
reforma de la industria petrolera, asi como por la cercanfa con las eleccio-
nes intermedias. El presidente Felipe Calderon ya habia decidido, desde el
principio de su mandato, darle al sindicato una posicién clave: la Subsecre-
taria de Educacion Basica, al nombrar en ese puesto a Fernando Gonzalez,
yerno de Elba Esther Gordillo. La decision de ceder este espacio estratégico
en la sep al sindicato recibi¢ criticas incluso en las filas del partido del Pre-
sidente. Sin embargo, con la firma de la Alianza su gobierno daba un paso
mas alla en la misma direccion. La denominada Alianza por la Calidad de
la Educacion se postulé como un medio para transformar la educacion. Las
bases sobre las que se construy¢ fueron poco firmes sobre todo porque se
carecia de una agenda educativa clara. Esta carencia se puso de manifiesto
en el Programa Sectorial de Educacion que fue un documento de formato
burocratico, carente de ideas rectoras. Uno de sus rasgos peculiares consis-
te en que sobredimensiona la importancia de la evaluacion y, en cambio,
proporciona ideas generales y poco orientadoras respecto a los fines del
desarrollo educativo dentro de un proyecto de futuro para el pais.

La Alianza por la Calidad Educativa consta de cinco ejes rectores: la
modernizacion de los centros escolares, la profesionalizacion de los maes-
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tros y las autoridades educativas, bienestar y 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 y sindicato para llegar a los objetivos que
ahi se plantean. En los circulos gubernamentales se consideré 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 conflictividad con el gremio. Asi, por ejemplo, la mejora de la infraes-
tructura de las escuelas abria vias de cooperacion con otros sectores, como
fue, por cierto, el caso del acuerdo de la secretaria Josefina Vazquez Mota
con la Camara Nacional de la Industria de Transformacion (Canacintra),
sin afectar por ello los 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 y su organizacion (sep, 2008).

La ACE también recibio criticas de la comunidad de investigadores edu-
cativos por considerarlo un acuerdo centralista y excluyente, ya que no
incluia a los gobernadores ni a otros actores sociales. Por el contrario, influ-
yentes comentaristas politicos, asi como funcionarios 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 el
mejoramiento de la educacion y que su poder era tal que resultaba infruc-
tuoso tratar de oponerse a él. La urgencia de introducir mejoras en la edu-
cacion justificaba por tanto esa alianza; se considerd correcto e incluso
ético que el gobierno federal signara tal alianza con el fin de neutralizarlo y
para transformarlo de oponente en aliado.

El sNTE se dispuso de inmediato a aprovechar el beneficio que para la
organizacion representaba un reconocimiento publico de tal envergadura,
el cual lo colocaba automaticamente ya no como el principal, sino en esta
ocasion como el tnico factor de poder en la hechura de la 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 firma de la ACE se hicieron publicas declaraciones del
sindicato en el sentido de que la SEP no estaba cumpliendo con los compro-
misos adquiridos. Se llegaba asi a una situacion inédita. El sindicato pre-
tendia colocar a la autoridad en una condicion defensiva, con el agravante
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de que el blanco del reclamo era la cabeza de la sep, mientras que la Subse-
cretaria de Educacion Basica, en los hechos un territorio sindical, se man-
tenia al resguardo. El sindicato, asentado ahora también en la Subsecreta-
ria, poseia recursos suficientes para formular politicas, para plantear
reformas curriculares y para hacer “bajar” directrices administrativas e in-
cluso cambios curriculares. Es importante subrayar que practicamente en
todas las entidades federativas, incluyendo al Distrito Federal, el sindicato
cuenta con aliados entre los cuadros politicos y en los distintos niveles de
las autoridades educativas.

No podemos dejar de admitir que este viraje en la conduccion del sub-
sistema puede estar facilitando la gestion cotidiana en ciertos espacios de la
SEP. Notese que en buena parte de las comisiones mixtas SEP-SNTE, la prima-
cia del SNTE se acrecienta dado que a su representacion formal se afiade 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 y también de un lento pero ininterrumpido
crecimiento de grupos y asociaciones de distinto signo interesados en par-
ticipar en la vida publica.

Otras voces

El poder del sNTE aparece hoy como mas avasallador que en el pasado. Nue-
Vos y viejos actores sociales, generalmente adversos al sindicato, han logra-
do hacer oir sus voces en temas de politica educativa difundiendo informa-
cion y puntos de vista respecto a la problematica del sector y, 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 y el control de las plazas.

No obstante, el verdadero contrapeso al poder de la actual dirigencia
del sNTE solamente tiene dos fuentes posibles: el que vendria del fortale-
cimiento de la autoridad educativa del Estado y el que podrian ejercer los
maestros mediante un mayor control sobre sus representantes y mayores
espacios para desarrollar la dimension profesional de su trabajo. Por tan-
to, la capacidad de otros actores sociales para acotar el campo de la in-
fluencia sindical a aspectos, en estricto sentido, laborales es marginal y
opera sobre todo de manera indirecta. Examinemos en primer lugar el
ambito magisterial.
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La Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion surge como
un espacio de confluencia de nticleos magisteriales que realizaron movilizacio-
nes importantes por mejoras salariales y en contra de la dirigencia nacional del
SNTE y ha tenido fuertes altibajos en sus 30 anos de vida. Envuelta en un cons-
tante conflicto con la corriente hegemonica del sNTE, la supervivencia de la
Coordinadora representa un logro; actualmente reivindica su presencia en 25
de las 55 secciones que conforman el sindicato.? No obstante, debemos admi-
tir que no significa un verdadero desafio para la dirigencia del sNTE dado que
su participacion en la mayor parte de las secciones se limita a nucleos reduci-
dos de activistas. En los tltimos afios, sus movilizaciones han tenido repercu-
siones mas locales y regionales que nacionales, y en algunos de sus nucleos
mas importantes, como el 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 el interior de la coordinadora se mantiene un debate en torno a los
ejes que debe asumir su estrategia sindical. Este debate tiene como polos em-
blematicos, por una parte, la Seccion 22 de Oaxaca y, por la otra, el magisterio
democratico de Michoacan. Mientras los maestros oaxaquerios se mantienen
en la posicion de profundizar la lucha contra los llamados institucionales en la
estructura del sNTE, buscando mediante las movilizaciones y la organizacion
ampliar sus espacios dentro de las secciones sindicales, el polo que lidera Mi-
choacan se inclina mayormente hacia la construccion de comités paralelos.

Es interesante mencionar también la existencia de otras organizaciones
que han ido proliferando auspiciadas por el federalismo educativo y por la
conflictividad politica. Nos referimos a pequenos sindicatos en los estados
que han nacido al calor de problemas politicos locales, con frecuencia pro-
hijados por los gobernadores y 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 sNTE. Otros agrupamientos
han tomado la forma de asociaciones civiles® o de grupos informales que,

2En el seno de la cNTE se distinguen contingentes en proceso de consolidacion,
contingentes consolidados, Comités Centrales de Lucha (ccrL) y dirigencias seccionales
con representacion reconocida juridicamente.

3 Por ejemplo, Bases Educativas de Occidente, A.C., que surge a partir del Movi-
miento de Bases Magisteriales y las movilizaciones magisteriales desarrolladas en Jalisco
a partir de 1995 y se constituye en asociacion civil en 2004; este caracter de asociacion
civil no se contrapone a que paralelamente el grupo haya tenido también representacion
en secretarias de las secciones 16 y 47 del SNTE.
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moviéndose en los margenes, pero no necesariamente en 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 y que, por tanto, la apertura hacia el debate de los temas
educativos varia mucho y va desde el mas absoluto verticalismo hasta posi-
ciones mas abiertas en las que se acepta la critica y se manifiesta interés por
conocer puntos de vista divergentes a los de la dirigencia nacional.”

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

Nos referiremos ahora a otros actores sociales que han asumido postu-
ras publicas respecto a la problematica educativa. Quiza el caso mas visible
ha sido el de la organizacion denominada Mexicanos Primero, que se cons-
tituy6 en 2005 como asociacion civil sin fines de lucro y adopté como lema
“Solo la educacion de calidad cambia a México”. En su consejo directivo y
patronato figuran miembros de algunas de las familias mds acaudaladas de
Meéxico. Mantiene una pagina web muy dinamica y ha realizado campanas
de comunicacion con las que ha logrado un buen nivel de penetracion en
la opinion publica.” Mexicanos Primero ha jugado un papel importante
también en el llamado Consejo Ciudadano Auténomo por la Educacion
(ccaE) que se define a si mismo como “un espacio de dialogo y acuerdo que
parte de la idea de que la educacion es un asunto de todos”.

*En la seccion XX de Guanajuato se observa un seguimiento estricto de las posi-
ciones oficialistas y la seccion 36 del valle de México guarda una disciplina férrea res-
pecto a los lineamientos de la dirigencia nacional; en cambio, la seccion 17 de valle de
Toluca o la de Puebla han mostrado cierta apertura.

> Los temas de las campanas han sido: identidad de la organizacion; llamado a la
accion a favor de la calidad educativa; promocion de los usos de la prueba ENLACE; pro-
mocion de su informe sobre la situacion actual de la educacion titulada “Contra la Pa-
red”. De los eventos que ha organizado, destaca el que tuvo como objetivo discutir los
resultados que obtuvo México en la prueba pisa en donde se conté con la asistencia de
importantes invitados internacionales. Un tema recurrente en su propuesta consiste en
dotar de mayor autonomia a las escuelas (Mexicanos Primero, 2010).
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Suma X la Educacion es otra de las organizaciones civiles con presen-
cia; se concibe como una red y entre sus acciones mas conocidas ha estado
aportar 5 000 observadores externos al proceso de aplicacion de la prueba
ENLACE y actuar para oponerse a los paros magisteriales de Morelos por
considerar actuar porque afectaban gravemente a los estudiantes. También
ha participado en el movimiento blanco, conjuncién de acciones ciudada-
nas en contra de la violencia (Suma por la Educacion, 2010). Otras voces
que comienzan a escucharse con mayor frecuencia son las fundaciones;
podemos mencionar a la Fundacién IDEA, especializada en el campo de las
politicas publicas, que ha identificado la educacion como uno de sus temas
prioritarios. Ademas de informes y otros documentos interesantes sobre
politica educativa, ha participado en acciones como fue el caso de la cam-
pana de comunicacion que desarrolldé con Mexicanos Primero y Posterme-
dia, con el objetivo de sensibilizar a la poblacion de los estados del norte
de la Reptblica 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 (Cemef1) auspicia la llamada Red por la Educacion
(Cemefi, 2010). Ademas, en su directorio institucional, se pueden identifi-
car multiples asociaciones relacionadas con el ambito de la educacion. Otra
forma de participacion es por medio de programas con metas muy especi-
ficas como; por ejemplo, Lazos, que es un programa de la Fundacion Méxi-
co Unido y que, desde hace aproximadamente 12 afios, busca incidir en la
formacion en valores de nifios y 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 y ha
dado a conocer algunos pronunciamientos importantes en torno 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 ntime-
ro de investigadores participa con opiniones en los medios y esta es una
tendencia en ascenso. Destaca también el trabajo realizado por el Observa-
torio Ciudadano de la Educacion, asociacion civil formada principal, pero
no unicamente, por investigadores que desde hace mas de 10 afnos se han
dado a la tarea de producir y difundir analisis cortos, pero muy bien infor-
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mados sobre los principales temas de la agenda educativa (ocg, 2010). Por
ultimo, a titulo individual, los académicos, en su calidad de expertos, son
convocados tanto por entidades gubernamentales (CEE, 2006) como por
ONG para dar sus puntos de vista y participar en una variedad de consejos
y organismos analogos

A estos nuevos actores se agregan otros que han estado presentes desde
larga data en el debate educativo mexicano. Entre los de mayor tradicion se
encuentran la Union Nacional de Padres de Familia (UNPF) y el Episcopado
Mexicano. La UNPF mantiene posiciones firmes en torno a la educacion y
defiende lo que considera la libertad de educacion. Define la libertad de
educacion como “el derecho humano y natural para educar a nuestros hijos
en nuestras convicciones debiendo, en un acto de reflexion, elegir la escue-
la que refuerce la educacion de la familia”. El Estado, anade, debera acercar
este derecho a los padres de familia, sin importar condicion social o econo-
mica. Otro tema recurrente de la UNPF ha sido su combate a los libros de
texto gratuito.®

En cuanto al Episcopado Mexicano, éste interviene normalmente en
“la promocion y tutela de las universidades catolicas y de otras institucio-
nes educativas” (Rios Luna, 2010). Su influencia en el terreno educativo
tiene lugar sobre todo mediante otras organizaciones con las que mantiene
vinculos como es la propia UNPF y asociaciones de escuelas privadas. Sus
puntos de vista en el terreno educativo guardan relacion con sus concep-
ciones en torno al caracter laico de la educacion; solamente en contadas
ocasiones el Episcopado expresa directamente opiniones, como en el caso
reciente de un comunicado en que expreso su desacuerdo con el relevo de
Josefina Vazquez Mota de la Secretaria de Educacion Publica.”

©El 27 de agosto 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 alejandose del sistema del libro tunico, de manera que
la sEp solamente sefiale contenidos minimos y que escoja, con el apoyo de institucio-
nes de la sociedad, “10, 15 o 20 libros por materia y por grado de primaria” (UNPF,
2010).

7 La posicion del Episcopado sobre el tema de la laicidad se encuentra plasma-
do de forma sintética en su glosario, escrito por los responsables de relaciones pu-
blicas del cEM y que se puede consultar en su pagina web. Véanse las siguientes
voces: derecho a la educacion religiosa, educacion publica laica y Estado laico (CEM,
2010).
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CONCLUSIONES

La politica educativa se construye en la confluencia entre la capacidad de
iniciativa y de gestion de la autoridad gubernamental y 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 estos actores son una ventana que nos permite asomarnos a esta comple-
ja dinamica. En nuestro analisis subrayamos la naturaleza distinta y con-
trastante de tres de ellos: el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Basica, el Compromiso Social por la Calidad de la Educacion y
la Alianza por la Calidad de la Educacion.

El primero tuvo el caracter de un pacto politico que implico a varios
actores: el gobierno federal, la dirigencia del sindicato (tanto la nacional
como la seccional) y los gobernadores. Tuvo el caracter de pacto porque fue
el fruto de un proceso de negociacion largo y complejo cuyo resultado im-
plicd una redistribucion de recursos en el sistema. La conduccion del proce-
so estuvo a cargo el Ejecutivo federal y 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-
cion nacional. Otros actores sociales, como la Iglesia catdlica o las organiza-
ciones empresariales, no fueron signatarios de este pacto. Sin embargo, in-
directamente, sus posiciones estuvieron presentes en la negociacion en la
medida en que dieron su apoyo a los lineamientos generales de una admi-
nistracion que les habia abierto cauces para una mayor participacion.

Una década después, se firma otro acuerdo, el Compromiso Social por
la Calidad Educativa 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
alternancia del afio 2000. Para los otros signatarios del documento expresa
simplemente una laxa sintonfa en torno a los temas centrales del discurso
educativo: la calidad, la evaluacion y la participacion.

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

Si tomamos en cuenta las experiencias internacionales, la fragilidad de
este arreglo se ve con mayor claridad. Y 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 democraticos, no ocupan simultaneamente espacios reservados a
la autoridad educativa. Las reformas educativas son procesos dificiles y en
no pocas ocasiones fracasan. Para dotarlas de efectividad se requiere de la
participacion de multiples actores nacionales y locales; participan los par-
tidos y los parlamentos, se inducen discusiones y foros, se abren blogs y la
discusion publica encuentra un espacio en medios electronicos y escritos.

Meéxico pareciera ir por el camino equivocado: un camino en el que,
salvo por la dirigencia nacional del sNTE, todos los otros actores se encuen-
tran practicamente excluidos. Una parte de la explicacion se encuentra en
el pasado, en el peso del corporativismo y en la acumulacion de recursos
economicos, organizativos y de experiencia que posee el SNTE. Estos recur-
sos, utilizados con gran habilidad por una dirigencia pragmatica, permitie-
ron a la organizacion adaptarse a contextos cambiantes: a la liberalizacion
politica, a la descentralizacion educativa y a la alternancia. Pero el SNTE ha
adquirido en los ultimos tiempos posiciones que no tenia y avanza valori-
zando cada dia mas sus capacidades de organizacion y de movilizacion en
las contiendas electorales. La explicacion de este fendmeno se encuentra
en el presente y no en el pasado, en el ambito de la politica y no en el de
la educacion.

Acotar el poder del SNTE es un objetivo prioritario para mejorar la edu-
cacion basica. La mayor presencia de otros actores con interés en el campo
educativo en si misma no constituye un contrapeso a este poder. Hoy, a
diferencia de ayer, existen organizaciones vinculadas a importantes intere-
ses economicos que tienen en la educacion su principal foco de accion;
existe también un nimero 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 basica,
es el sindicato la tnica organizacion que en realidad tiene una influencia
significativa.

Para lograr acotar este poder no hay otro camino que fortalecer la au-
toridad educativa, lo que en un régimen democratico implica, en primer
lugar, introducir cambios que le aseguren un margen considerable de auto-
nomia en el que se puedan hacer valer criterios técnicos y que permita es-
tabilidad y 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 y social que le permita imponer el cumplimiento de nor-
mas que aseguren el mejor aprovechamiento de los recursos presupuestales
con que se cuenta. No existe autoridad sin legitimidad y 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 y politicos que se requieren para
establecer este tipo de autoridad educativa es una tarea urgente de la que
deberian ocuparse todos los que se interesan por el futuro 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 y las caracteristicas de su gobierno. Por manda-
to constitucional el gobierno federal posee capacidad administrativa para
operar diversos servicios y asuntos de gobierno, para imponer formas y es-
tablecer limites en la coordinacion con —y entre— los gobiernos estatales.
La historia mexicana del siglo Xx representd, sin embargo, una estructura
real de gobierno altamente centralizada en la que las relaciones tradiciona-
les entre los municipios, los estados y la federacion se habian regido en
mayor medida por una estricta relacion jerarquica de arriba hacia abajo.

En este sentido, uno de los grandes temas de mayor preocupacion en
las politicas educativas recientes y su analisis es el de la tension entre el
control nacional y la flexibilidad local en la implementacion de los progra-
mas educativos. En parte, esta preocupacion surge de la politica de federa-
lizacion de la educacion basica, por la cual se transfirio a las entidades la
administracion de los sistemas educativos, dejando a la administracion na-
cional central los problemas de normatividad general, propuesta curricular
y evaluacion. Tras el movimiento “descentralizador” implicado en la fede-
ralizacion de principios de los afios noventa y de la Ley General de Educa-
cion se dejo un espacio vacio en donde no era claro qué haria la federacion
y qué los estados. Estos ultimos esperaban indicaciones, al mismo tiempo
que el gobierno central estaba también acostumbrado a senalar qué, como
y cuando se deberia actuar en todo el sistema educativo. La tension entre la
costumbre y la nueva normatividad empezo a mostrar el agotamiento del
modelo administrativo del sistema educativo del siglo xx.

De ahi que el comienzo del siglo xxi, junto al cambio de partido en el
gobierno con el triunfo panista en la Presidencia de la Republica y la for-
mulacion concienzuda de un diagnostico del sistema educativo nacional,
dio paso a proyectos novedosos en el ambito administrativo, entre los que
se destaca el Programa Escuelas de Calidad (PEC), de lo que damos cuenta
en este trabajo.

El objetivo del presente capitulo es ilustrar el trabajo del PEC como
politica educativa en la que intervienen de manera activa los tres niveles de
gobierno, asi como identificar los retos que ha enfrentado. Para ello se re-
visara brevemente el marco tedrico de relaciones intergubernamentales en
el que se inserta 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 y 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
el Estado y la sociedad. Asimismo, se ha justificado el fortalecimiento de los
gobiernos locales como un medio para hacer mas eficientes las politicas pu-
blicas y como una forma de aumentar la participacion de otros actores en
ellas (Cabrero, 1998; Guillén, 1996; Torres, 1986; Rodriguez, 1999). La re-
estructuracion de funciones derivada de este nuevo contexto politico e insti-
tucional ha dado paso al surgimiento de nuevos esquemas de relaciones in-
tergubernamentales, particularmente de las politicas sociales. Estas relaciones
pueden definirse como los nodos que utilizan las instituciones ptblicas para
interactuar, comunicarse, organizarse, bloquearse, promoverse, movilizarse,
retraerse, etc. (IGLOM, 2003). Deil S. Wright (1988) plantea tres diferentes
modelos de coordinacion de acuerdo con las caracteristicas que formalmente
adquieren las relaciones intergubernamentales:

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

Gobierno federal

Gobierno estatal

Gobierno
municipal

Fuente: Wright, 1988.

Figura 7.1. Modelo de autoridad inclusiva.
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El modelo de “autoridad inclusiva” fue la forma de coordinacion 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, sefiala que en una primera etapa la coordi-
nacion intergubernamental obedecia a un patrén altamente jerarquizado,
basado en un sistema politico que se sustentaba en una estrecha relacion
del Partido Revolucionario Institucional (PRD) y los titulares de los poderes
ejecutivos en turno. Bajo este esquema de coordinacion, los gobiernos lo-
cales se encontraban subordinados al gobierno federal, y el presidente de la
Republica era el principal tomador de decisiones.

2] Modelo de autoridad coordinada. En este modelo hay limites claros y
bien definidos que separan la esfera federal de la estatal, y las autoridades
locales dependen directamente de los gobiernos estatales. A partir de 1989,
con el surgimiento de programas de descentralizacion administrativa del
gobierno federal a estados y municipios y, mas tarde, en 1997, gracias a la
consolidacion de procesos de democratizacion que culminaron con el arri-
bo de gobiernos 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-
cias 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 publicos con vida e intereses propios (Cabrero y
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, cierta autonomia moderada, y un alto grado
de interdependencia potencial o real. Se distingue por competencia simul-
tanea, cooperacion y negociacion. El poder o influencia para cada ambito
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Gobierno
federal

Gobierno
estatal

Gobierno
municipal

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

de gobierno es limitado, y estan 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 gobierno operan simultaneamente (fi-
gura 7.3).

Lograr la implementacion de las politicas en un sistema federal de ejer-
cicio del poder, significa superar las diferencias de valores y la competencia
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 ambitos de gobierno sino también entre todas las
instituciones y actores involucrados en la ejecucion de las politicas.

En estas interacciones se conforman redes intergubernamentales rele-
vantes a la accion publica. En estas “redes” se construyen acuerdos y con-
sensos, se redefinen competencias y 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
conjunto de las necesidades de nuestras complejas sociedades; entonces la
formulacion de politicas ptiblicas es cada vez mas el resultado de una inte-
raccion entre diversas organizaciones que se orientan a la satisfaccion de ra-
cimos de demandas o de necesidades especificas, conformando asi redes in-
tergubernamentales que son entidades dinamicas, 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. El 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 ptblicos y en espe-
cifico del PEC. En una primera aproximacion, las redes de politicas “son pa-
trones mas 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 formas de organizacion comunes”.
Las redes pueden también entenderse como las entidades que “conectan las
politicas publicas con su contexto estratégico e institucional: el conjunto de
actores publicos, semipublicos, y privados que participan en el mismo
campo de accion” (Klijn, 2003). Para el acoplamiento de estos actores exis-
te una variedad de formas de coordinacion. En tanto representan entidades
dinamicas, especializadas y no estructuradas de manera rigida, su andlisis
resulta un tanto complejo, pero puede en principio utilizarse una clasifica-
cion partiendo del tipo de funciones primarias que los actores realizan
cuando trabajan en la red (Agranoff, 2003). A continuacion se presenta un
breve bosquejo de estos tipos de redes y sus formas de coordinacion:

1] El primer tipo se refiere a redes de informacion, bajo este esquema los
actores se retinen exclusivamente para intercambiar ideas y potenciales so-
luciones. No se adoptan acciones ni estrategias conjuntas. 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. Como
tales, las redes informativas tienden a ser amplios 6rganos de consulta, pero
nunca cuerpos de decision. El establecimiento de una red de informacion
es el mas informal de los acoplamientos intergubernamentales y, por con-
secuencia, se puede utilizar muy facilmente. Parte de un nivel de confianza
y compromiso entre las organizaciones involucradas.

2] La siguiente categoria son las redes de desarrollo, en ellas se requiere
un nivel de involucramiento organizacional mas alla de compartir informa-
cion. Ademads, se promueve un compromiso de capacitacion reciproca en-
tre los miembros que las integran. Estas redes trabajan en la creacion e in-
tercambio de conocimiento, pero también de tecnologia. Bajo este esquema
dos 0 mds organizaciones comparten la informacion 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] La tercera categoria, redes de cooperacion, va un paso adelante de las
estrategias de capacitacion. Esta forma de coordinacion en algunos casos
puede implicar la formalizacion de ciertos acuerdos legales. Los intercam-
bios pueden abarcar una variedad de recursos: de informacion, financieros,
técnicos, asi como conocimiento, personal de apoyo, infraestructura, dine-
o y otros. Es importante enfatizar que los recursos compartidos se aplican
a objetivos comunes y que los actores que aportan mayores recursos finan-
cieros no tienen mayor poder de decision en los esfuerzos cooperativos.

4] La cuarta categoria, redes de accion, involucra a todos los actores intere-
sados en actividades que se relacionan con la toma de decisiones para adoptar
formalmente lineas de accion. Estas redes toman la forma de joint production or
action (produccion o accion conjunta) que se asocia por lo comtn, con la ma-
yoria de las redes encargadas de la implementacion de politicas publicas. Esta
manera de coordinacion intergubernamental requiere compartir 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, factor que facilita la implementacion de las lineas de accion.

La coordinacion intergubernamental supone la funcion de desarrollar,
mantener y rediseniar redes para lograr que la puesta en marcha de politicas
publicas sea exitosa. Esta situacion pone a la coordinacion como un tema cen-
tral junto a la capacidad de los actores para formular y desarrollar estrategias
cooperativas, no basadas en la imposicion que deviene del modelo jerarquico
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 y 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 fenémeno que ha ocurrido a escala
mundial. Tanto paises desarrollados como en vias de desarrollo han plan-
teado la necesidad de modificar sus sistemas educativos con la finalidad de
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reducir costos, ampliar las oportunidades educativas y lograr ciudadanos
mejor preparados (Levin, 2001). Durante las tltimas 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 éxito en el mundo globalizado de hoy dia y vincular democracia con
equidad al otorgar mejores oportunidades de vida a ciudadanos que perte-
necen a grupos sociales desfavorecidos.

Pueden identificarse dos momentos en la reforma educativa 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 afos ochenta se gesté una reforma
“hacia afuera” en donde el Estado y los gobiernos 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 funcionamiento de los procesos internos del sistema, para con
ello mejorar la produccion y calidad de los servicios. Esta segunda ola de
reformas se centro en el avance de los procesos y resultados de la descen-
tralizacion, asi como en la calidad tecnolégica y cultural.

En Latinoamérica, el acceso a la educacion primaria se encuentra ga-
rantizado casi en su totalidad, aunque persisten problemas en los margenes
de la sociedad que no han de dejarse de lado. Aunado a ello, las tasas de
natalidad en la region han decrecido. Actualmente, la preocupacion de es-
tos gobiernos se centra en otorgar a la poblacion servicios de educacion
basica de calidad, mas que aumentar los numeros en la matricula escolar.!
Al mismo tiempo, la region ha representado una particular riqueza en
cuanto a innovacion educativa durante los ultimos arios al haber imple-
mentado una serie de programas para elevar la calidad en la prestacion de
estos servicios. Programas como Educo, en El Salvador; Escuela Nueva y
Conexiones, en Colombia; Eduquemos a la Nifa, en Guatemala; Enlaces,

! Los problemas de acceso y crecimiento se han trasladado hacia otros niveles
del sistema escolar, tales como educacion inicial y preescolar, educacion media y
superior, niveles a los que solo acceden ahora grupos de ingresos medios y altos de la
poblacion.
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en Chile; Telecurso, en Brasil, y Pronoei, en Pert dan muestra de ello al
incorporar en su puesta en marcha técnicas innovadoras para brindar edu-
cacion de calidad a los grupos desfavorecidos en sus territorios.

La tendencia internacional predominante y que ha encontrado un te-
rreno fértil en América Latina implica el traslado de las decisiones educati-
vas centrales hasta el nivel del plantel escolar y la participacion 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 que puede encontrarse es un consenso acerca de que el proceso de
transferencia de decisiones debe continuar, de manera que se logre efecti-
vamente una mayor cercania entre la toma de decisiones y las necesidades
concretas de los usuarios del servicio educativo —padres y alumnos— y
encargados de la practica de la ensefianza —directivos y docentes.

En 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 ciudadanos que deman-
da el pais, el sistema econémico y el sistema politico. Las reformas a la
educacion no fueron menores, y buena parte de ellas implicaron reformas
a la Constitucion y tuvieron efectos sobre factores estructurales claves del
sistema educativo: la integracion del ciclo basico obligatorio, la federaliza-
cion educativa,? y la creacion de la Carrera Magisterial > Otras mas incidie-
ron en la consolidacion y reforma de los insumos nacionales del sistema: la
reorganizacion curricular de la primaria; la reforma de los libros de texto
nacionales, consolidandose al mismo tiempo su caracter nacional, obliga-
torio y gratuito; los cambios en los sistemas 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 atencion al rezago educativo (PARE, PAREB), la ampliacion
de los servicios a comunidades marginadas del Consejo Nacional de Fo-
mento Educativo (Conafe), etc. Esto ultimo por mencionar sélo algunos de

%2 La que fue lograda mediante el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Basica, firmado en mayo de 1992.

* Concebida como un incentivo hacia el docente para permanecer en la docencia
(escalafon horizontal).



218  EDUCACION

los ejes de reforma que el sistema educativo mexicano puso a prueba y re-
solvio con algun grado de éxito en los ultimos afios.

La descentralizacion de la educacion en México surgié como respues-
ta a un conjunto de reformas que pretendian mejorar el funcionamiento
del Estado, ya que se comenzé a sefialar que el problema de la alta con-
centracion de atribuciones y responsabilidades de la Secretaria de Educa-
cion Publica (sep) dificultaban su operacion debido a su gran tamano. Este
proceso denominado de federalizacion educativa se puede catalogar como
un proceso en dos fases (Alvarez Gutiérrez, 2003). En una primera, signi-
ficé no solo la descentralizacion de la educacion basica hacia los estados,
sino también un incremento en la cantidad y calidad de varios insumos
del sistema educativo: aumento del presupuesto educativo, ampliacion
del ciclo basico obligatorio, extension del calendario escolar, profesionali-
zacion del magisterio (actualizacion permanente de los maestros en servi-
cio y Carrera Magisterial), reorganizacion curricular de la primaria y se-
cundaria, etcétera (Bracho, 2009). Esta fase, que incluy6 la promulgacion
de la Ley General de Educacion en 1993, ha sido considerada por varios
especialistas como de “descentralizacion centralizada”, ya que el gobierno
federal se reservo las funciones clave del sistema educativo. Desde este
punto de vista, el sistema sigui¢ siendo tan centralizado como antes al no
dar a los actores directos de la educacion, es decir, a la escuela, un control
mayor sobre ésta.

En este contexto surge el Programa Escuelas de Calidad (PEC) en el afio
2001 como parte de una segunda fase del proceso. El objetivo de esta fase
es incidir en reformas educativas que lleguen hasta el aula, abriendo espa-
cios para que las escuelas produzcan proyectos de desarrollo propios, a
partir de la experiencia, talento y creatividad de los propios maestros (Al-
varez Gutiérrez, 2003). El PEC reconoce que el efecto que los factores socio-
culturales y econémicos ejercen sobre los estudiantes se ha agravado por
otros generados desde el propio sistema educativo, como son: el estrecho
margen que tiene la escuela para tomar decisiones; la insuficiente comuni-
cacion entre los agentes escolares; las practicas pedagogicas rutinarias, for-
males y rigidas; la escasa participacion social en las tareas de planeacion,
aplicacion y seguimiento de las actividades escolares; los excesivos requeri-
mientos administrativos que limitan a los directivos para ejercer un verda-
dero liderazgo; el ausentismo; el uso ineficiente de los recursos disponibles
(tiempo, entre otros) y las deficiencias en infraestructura y equipamiento
(Avila et al. 2005; Bracho, 2009).
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El primer objetivo del pEC fue transformar la organizacion y el fun-
cionamiento de las escuelas incorporadas al programa, institucionalizan-
do la cultura y el ejercicio de la planeacion y la evaluacion mediante la
reflexion colectiva (Reglas de Operacion del Programa Escuelas 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 a la
innovacion de éstas. Muy pronto, hacia el segundo afio de operacion, el
programa reconocié que una parte de la innovacion que estaba propo-
niendo involucraba una forma distinta 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 y escuelas, asi como entre escuelas y municipios (Bra-
cho, 2009).

El pEC atiende principalmente a escuelas del nivel basico ubicadas en
zonas marginadas. Durante el primer afio de operacion concentro su aten-
cion en la problematica educativa de las zonas urbanas marginales.* Asi
pues, mientras que durante el primer afio la meta de cobertura del progra-
ma fue de 2 000 escuelas, la aceptacion y éxito que se logro trajo como
consecuencia que durante su segundo ano de operacion la meta se amplia-
ra a 10 000 escuelas, cumpliéndose de nueva cuenta dicho propésito.

El objetivo general del PEC es apoyar las acciones que la comunidad de
cada centro escolar decida para mejorar la calidad de los servicios educati-
vos y los resultados del aprendizaje. El centro escolar se concibe como la
interaccion entre el director, los docentes, los padres de familia y el sector
social cercano al plantel, y no sélo como mero aparato administrativo. En
la escuela, las acciones para mejorar la calidad en el servicio educativo de-
ben partir de un diagnostico 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 diagnostico han de ser expresadas
en un proyecto escolar y en su programa anual de trabajo, capaz de precisar

* En México, la pobreza es un fenémeno concentrado entre la poblacion rural. Sin
embargo, no deja de presentar un problema para las politicas recientes de atencion a la
pobreza el hecho de que, hacia 1996, mas de siete millones de personas en condiciones
de pobreza extrema (en el quintil mas bajo de la distribucion del ingreso per capita),
vivian en zonas urbanas. Sobre la estrategia de focalizacion desarrollada en el programa
y sus resultados, véase Bracho y Mendieta (2000).
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los insumos, acciones y coordinacion necesarios para el 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 y compromiso de los maestros, programas de trabajo
colegiado, atmosfera facilitadora y estimulante para el estudio, enfoque en
resultados del aprendizaje y asumir la responsabilidad de éstos, todas ellas
comprendidas en el disefio del Programa Escuelas de Calidad.

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

Aunque disetiado por el gobierno federal, la ejecucion e instrumenta-
cion del programa es responsabilidad de las entidades federativas que deci-
den participar en el proyecto. Una vez comprometidas, 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 infraes-
tructura por entidad federativa, los integrantes del consejo estatal de parti-
cipacion social que incluye a miembros de la sociedad civil. Para la opera-
cion del PEC se crean, a nivel de las entidades federativas, las coordinaciones
estatales que funcionan como organos de vinculacion entre los diferentes
miembros participantes en la operacion del programa.

El pEC trabaja tanto con nuevas estructuras como con las ya existentes.
Las coordinaciones estatales son organizaciones pequenas que requieren de
la ayuda de los jefes de sector y de los supervisores escolares para incenti-
var a las escuelas a participar en el programa y, una vez que lo hayan con-
seguido, los necesita para tareas de evaluacion y capacitacion. Sin embargo,
estas tareas no siempre se realizan. Aun cuando el PEC ha llevado a cabo
programas de capacitacion para estos servidores, su anterior forma de tra-
bajo, que devino en la formacion de una cultura alejada del enfoque orien-
tado a la obtencion de resultados, origina que se presenten resistencias ante
programas que para funcionar requieren cambios de actitud.

El PEC 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 y capacidades, dirijan sus acciones
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para alcanzar las metas que el propio centro escolar se fije y que incidan
en la mejora de la calidad educativa, acorde con las metas nacionales. En
la elaboracion del proyecto 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 respectivo Consejo de Participacion Social para su seleccion. La inclu-
sion de la ciudadania se ha hecho posible a partir de la creacion de 6rga-
nos colegiados tales como los consejos estatales, municipales y escolares
de participacion social.

Una de las caracteristicas distintivas del PEC es el otorgamiento directo
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 PEC supone una atencion oportuna a las necesidades de las es-
cuelas, que la burocracia tradicional dificilmente puede resolver actual-
mente; ademds puede suponer una reduccion importante en los costos de
operacion de las escuelas, ya que son éstas quienes mejor conocen sus ne-
cesidades y la forma de atacarlas oportunamente.

Esta nueva autonomia en relaciéon con los recursos del PEC va acompa-
nada de mecanismos de rendicion de cuentas y evaluacion del desempeno.
Las escuelas que participan en el programa se obligan a planear sus activi-
dades tanto en el corto como en el mediano plazo. Asi pues, cada centro
escolar elabora un programa anual de trabajo y un proyecto escolar en
donde se explicita la vision, metas, estrategias y compromisos, buscando
con ello “alentar el trabajo colegiado con objetivos precisos, la evaluacion
continua como base para el mejoramiento del proceso y de los resultados
educativos y finalmente transformar la escuela en una institucién dinamica
que garantice que todos los estudiantes logren aprendizajes relevantes para
su vida presente y futura” (sep, 2002). Se busca que las escuelas evalten,
con base en los proyectos escolares y los programas anuales de trabajo, los
resultados alcanzados en un determinado periodo. Es pertinente recalcar
que la evaluacion del desemperio se realiza en razon de los resultados y no
del apego al procedimiento, buscando con ello dotar de mayor flexibilidad
a la escuela para el logro de sus metas.

El PEC busca que los centros escolares compitan por la obtencion de
recursos. Asi pues, afio con ano, las dependencias estatales de educacion
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tienen la responsabilidad de emitir y difundir la convocatoria respectiva
para que las escuelas interesadas participen en el proceso de incorporacion.
El 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 acompariado de autonomia y flexibi-
lidad para las escuelas con el fin de que sean ellas quienes decidan como
aplicar los recursos, de manera tal que se maximicen los beneficios. Asimis-
mo, el PEC y los actores involucrados estan conscientes de que un asunto
como la mejora en la calidad de la educacion requiere no sélo de nuevas
reglas y de servidores publicos 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 y
la flexibilidad en su uso pudieran traer aparejadas nuevas formas de co-
rrupcion, en el PEC se han establecido diversos mecanismos de transparen-
cia y rendicion de cuentas entre ciudadanos, representantes populares y en
la propia burocracia educativa. Asi pues, la escuela se obliga a informar a
los padres de familia y a las coordinaciones estatales del PEC sobre el uso de
los recursos. De hecho, uno de los problemas identificados durante su pri-
mer ano de funcionamiento fue que las escuelas estaban poco familiariza-
das con los sistemas de contabilidad y contraloria estatales a los que debie-
ron someterse.

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.

En el modelo se explicitan distintos niveles de la gestion y, por lo tanto,
implica la posibilidad de distintos niveles analiticos en la evaluacion de la
politica. En primer término se identifica el nivel que tradicionalmente ocu-
pa a los estudiosos de las politicas ptblicas: el de las decisiones ptblicas,
en donde los actores politicos llegan a consensos sobre las acciones publi-
cas relativas a los fines y objetivos del sistema educativo nacional. Aqui, el
analisis de los actores 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 identifica el de la administracion publica, de
la burocracia educativa. Se trata de un nivel en donde han predominado los
analisis 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 el caso particular del PEC se puso énfasis en el asun-
to del disenio de la coordinacion institucional en la administracion central,
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Figura 7.4. Modelo de disefio de la politica,
decisiones educativas y evaluacion

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

En el tercer nivel, que es el que mas se ha abordado en los analisis sobre
el PEC, esta la gestion escolar. En tanto que se dirige principalmente a apoyar
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 desarrollo estrategias especificas para la formacion de los grupos direc-
tivos escolares, cred modelos para que las escuelas trabajaran en sus propios
programas de transformacion y en sus programas anuales de trabajo.

Enseguida, se ubica el tema de la gestion pedagogica, es decir, de la
organizacion del conocimiento escolar, la organizacion de las actividades
escolares y la del curriculo en el aula, aspecto que no explicaré aqui, pero
que sin duda ha sido sefialado como uno de los ausentes en el PEC.
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Por ultimo, todo el modelo de gestion propuesto en el programa se
relaciona con modelos de evaluacion y certificacion del trabajo educativo,
con principios de equidad, calidad, pertinencia y corresponsabilidad, que
no desarrollo en este trabajo, pero que enmarcan la vision particular de
cada uno de los niveles de gestion y en los cuales tienen que estar reflejados
los principios generales sefialados [en Bracho (2009) se discuten estos te-
mas; en Martinez Bordon et al. (2007) se discute ampliamente el tema de la
participacion social].

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL
DEL PROGRAMA ESCUELAS DE CALIDAD

El PEC en sus inicios buscé minimizar el crecimiento burocratico; por el
contrario, pretende mejorar el trabajo que realizan los servidores publicos
ya en funciones mediante una gestion escolar de tipo horizontal y 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 eficaces los recursos y permitir la creacion de meca-
nismos de transparencia y rendicion de cuentas, el PEC procuré involucrar
a la sociedad en su implementacion, para ello las Reglas de Operacion es-
tablecen la participacion en el programa de las figuras de los 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 6rganos colegiados.

La normatividad aplicable reconoce en la sep, la Subsecretaria de Edu-
cacion Basica y la Coordinacion Nacional del Programa (CNPEC) a sus res-
ponsables. La primera oficina de la Coordinacion surgié con un enfoque
gerencial, en el que se buscaba maximizar el resultado a partir de la inno-
vacion propuesta, de manera tal que no habia practicamente ninguna rela-
cion jerarquica, 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 esfuerzos a favorecer la
resolucion de problemas en el ambito de las relaciones con la sEp, asi como
tender puentes de relacion con otras secretarias de Estado.

Esta estructura, si bien con un amplio espacio para la flexibilidad que
demandaba el programa y a pesar de un importante componente de inte-
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racciones e intercambio de opiniones, hacia que parte del trabajo fuera
producido por todos y poco sistematizado, tanto en su evaluacion como en
su potencial de producir experiencias exitosas comunes de manera siste-
matica. El ejercicio del liderazgo por parte del coordinador nacional se fa-
cilitaba con un estilo democratico, pero con la fuerte carga que representa-
ba la necesidad de tomar decisiones muy apremiantes.

De otra parte, sostener esa estructura seria dificil para operar bajo las
condiciones de crecimiento planteado hacia el 2002; es decir, durante el
2001 el pEC se desarrollo dentro de un contexto novedoso, sencillo y dina-
mico atendiendo a una poblacion objetivo relativamente pequena, de poco
mas de 2 000 escuelas (considerando la dimension del sistema educativo
nacional), pero a medida que el programa empez6 a consolidarse y a exigir
la incorporacion de un numero mayor de centros para dar cumplimiento
a lo establecido en el Plan Nacional de Educacion (sep, 2001) se ve la
necesidad de extender la estructura organizacional, implicando una res-
tructuracion. La nueva organizacion buscé recuperar la idea de liderazgo,
de coordinaciones distinguibles horizontalmente, bajo una diferenciacion
de funciones, y apunto hacia una configuracion organizacional de tipo em-
presarial, con una incipiente estructura funcionando descentralizadamente
con pocos niveles jerarquicos. El éxito de este tipo de organizaciones se
basa en la alta calificacion de sus profesionales operativos, los cuales fun-
cionan en un sistema de casillas que trabajan de forma autéonoma y flexi-
ble, desenvolviéndose en un contexto que, aunque complejo, sigue siendo
estable. Esta idea del sistema de casillas asigna dos tareas bésicas a 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, y 2] aplicar o ejecutar ese programa” (Minstzberg, 1991:
2007). Mas tarde, con la incorporacion del programa en la Subsecretaria
de Educacion Basica, su estructura cambié de manera radical, y tendio a
adquirir el formato burocratico bajo el que se incorporo, perdiendo la des-
concentracion del poder entre las diferentes casillas de la organizacion.
Hizo falta en este proceso reforzar los mecanismos de comunicacion y co-
ordinacion existentes mediante la sistematizacion oportuna de experien-
cias, para permitir con ello identificar y corregir de manera pronta las aris-
tas que surgen en la marcha del programa y que no son observables a
simple vista.

Puede sin embargo senalarse que algunas de las estructuras estatales de
gestion del programa mantienen el modelo de gestion estratégica original y
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han logrado constituir redes de interaccion horizontales entre los estados,
manteniendo la logica administrativa con que arranco el programa.

LA DESCENTRALIZACION, EL PROGRAMA ESCUELAS DE CALIDAD
Y SUS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

La descentralizacion educativa en México comenzo beneficiando a las escue-
las ubicadas en las zonas mas 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), el proceso
de federalizacion no representé 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 PEC surge como una forma de aminorar los problemas
que las reformas de “primera generacion” habian traido como consecuencia.
Asi pues, programas como el PEC se basan en la promocion de cambios en el
trabajo pedagogico y en los sistemas de gestion y participacion comunitaria.

El PEC aposto a la mejora de los centros 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 tres 6rdenes de
gobierno que componen al Estado mexicano en un plano de cooperacion
mas que de jerarquia (federacion, estados y municipios) y entre entidades
gubernamentales del mismo nivel territorial. De igual manera, el Programa
busca crear las condiciones adecuadas para incentivar la participacion de la
comunidad y la sociedad civil, ya que considera que las mejoras en la cali-
dad educativa y 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 ensenanza-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 profesores, a los
padres de familia y a los alumnos para crear una cultura de trabajo que reper-
cuta en el aprendizaje de calidad. El PEC persigue una estrategia de fortaleci-
miento de la accion colectiva, donde los miembros de la comunidad tiendan
a cooperar bajo una serie de normas de reciprocidad y redes de compromiso
civico, en donde la sancion por no colaborar consiste en la exclusion de la
red de solidaridad y cooperacion, mas 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 y los resultados que deben
obtener, cuenten con la informacion y capacidades necesarias para llevarlas
a cabo, ademas de estimulos para cooperar.

El PEC 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 bien existen grados de autonomia significativas para los niveles de
gobierno involucrados en el programa, la total discrecionalidad es imposi-
ble al existir mecanismos de rendicién de cuentas claros para cada uno de
los actores.

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

Asi, es posible identificar los nudos de coordinacion requeridos por el
PEC para alcanzar de manera exitosa todos sus objetivos:

al Entre la Federacion y las entidades federativas. El objeto de la coor-
dinacion en este nivel es fundamentalmente de orden financiero.

b] Entre la Coordinacion Nacional y otras instancias de la sEp. Se trata
de la articulacion entre los distintos programas federales tanto dentro de la
Secretaria como con otros organismos descentralizados, como Conafe.

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

d] Entre la Coordinacion Nacional y las coordinaciones estatales. Sobre
este tema se desarrollo un importante trabajo en los primeros afios del pro-
grama, fortaleciendo y apoyando las capacidades de gestion en las entida-
des federativas, estableciendo lineas de coordinacion entre el gobierno cen-
tral y los estados.

e] Entre las coordinaciones estatales y otras instancias de las secretarias
de educacion o institutos de educacion de sus estados. Este punto es de los
mas 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 Entre las coordinaciones estatales y otras dependencias guberna-
mentales. De la misma manera en que se buscaria la articulacion federal.

gl Entre las coordinaciones estatales entre si. Uno de los logros que
pueden identificarse en el programa es el de la relacion entre estados, via
los coordinadores estatales, para reflexionar sobre experiencias exitosas,
programas estratégicos de desarrollo estatal, etcétera.

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

i] Entre las coordinaciones estatales y la estructura tradicional de admi-
nistracion estatal escolar (jefes de sector, supervisores, inspectores, asesores
técnico-pedagogicos, entre otros), tema sobre el que comenzo un proceso
de reflexion sobre el papel de la supervision y la posibilidad de crear pro-
yectos 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 coordinaciéon administrativa
listados, se agregan los siguientes en las escuelas:

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

2] Entre docentes y directivos con padres de familia.

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

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

Asi, el PEC puede caracterizarse por el modelo de autoridad de traslape
en el que se involucran distintos espacios de gobierno, federal, estatal y
municipal, y de administracion educativa, nacional, estatal y escolar. Se
caracteriza, ademas, por el grado de autonomia significativa 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 suficiente para hacer prevalecer a la fuerza su
postura, adquiere una gran relevancia la negociacion sobre la base de argu-
mentos para convencer a todos los responsables de la toma de decisiones.
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Por ultimo, abordaré un elemento mas del modelo del programa al que no
se le ha dado la importancia que juzgo debe reconocerse. Se trata de un
esquema de incentivos muy distintos a los tradicionales en el sistema edu-
cativo: el econdmico se orienta a la escuela, al colectivo escolar, y 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 efectiva, a la gestion
orientada a la escuela. En este proceso, destaca la importancia de informa-
cion compartida y del desarrollo de capacidades por la via de la formacion
de los individuos, pero cuyos frutos han de verse en el centro escolar y no
en los incentivos individuales.

REFLEXIONES FINALES

Los principales problemas de coordinacion intra e intergubernamentales,
detectados en la operacion del Programa de Escuelas de Calidad en sus
primeros seis anos, refieren a las dificultades de hacer coincidir las capaci-
dades financieras de los estados con sur recursos organizacionales, las des-
igualdades educacionales entre estados y regiones, las desigualdades en la
capacidad de gestion en las entidades, la ausencia de sistemas de informa-
cién oportunos para la toma de decisiones, la ausencia de una cultura de
evaluacion con un enfoque en los resultados.

Lo que es claro es que la introduccion del programa ha producido un
resultado no esperado: 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 afios noventa, propiciando una vision diferente a la formulacion de
los programas federales, desde la tradicional preocupacion por la generali-
zacion de proyectos de insumos, hacia modelos que ven a la escuela como
un espacio de decision y con capacidades para la gestion de sus insumos. La
discusion generada por el programa ha llevado también a formas diferentes
de pensar la accion administrativa en las entidades, por ejemplo, en térmi-
nos de proponer un papel mas activo y mas orientado a resultados educati-
vos, para los supervisores.
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INTRODUCCION

En 1992 se federalizo o descentralizo el sistema de educacion bésica y
normal de México, mediante la transferencia a los gobiernos de los esta-
dos de las escuelas y el personal que hasta entonces estuvieron bajo la
administracion directa del gobierno federal, y la redistribucion de la res-
ponsabilidad educativa entre los dos 6rdenes de gobierno. De ese modo
termino un largo proceso centralizador que comenzo en el ultimo tercio
del siglo x1x y se acentud en el siglo xX, a partir de la fundacion de la
Secretaria de Educacion Publica (sep) en 1921. Durante esos afos, el go-
bierno federal, por medio de la sep, llegaria a concentrar la administra-
cion directa de mas de dos tercios de las escuelas de educacion basica del
pais, alrededor de la mitad de las escuelas normales y, ademas, la atribu-
cion exclusiva en el disefo de los planes y programas de estudio obligato-
rios para todas las escuelas de educacion bésica y normal del pais.! Ade-
mads, el financiamiento educativo llegaria a depender del gobierno federal
en mas de 90%. En fin, en la sep llego a recaer la multiple responsabilidad
de financiar y administrar de manera directa la mayor parte de la educa-
cion basica y normal y, al mismo tiempo, la regulacion técnica del conjun-
to del sistema en esos niveles educativos, incluidos los servicios escolares
que habian permanecido bajo la dependencia de los gobiernos estatales y
los particulares. Todo esto ademas de otras responsabilidades en la con-
duccion de los otros niveles educativos y una gran diversidad de institu-
ciones culturales.

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

! Antes de la federalizacion de 1992, el gobierno federal tenia bajo su administra-
cion directa todas las escuelas oficiales de educacion basica en el Distrito Federal, mas
de 80% en la mitad de los estados y un fuerte predominio en la otra mitad, con la ex-
cepcion del Estado de México, en donde el gobierno estatal tenia bajo su administracion
directa mas escuelas que el gobierno federal. El gobierno federal tenia bajo su adminis-
tracion directa alrededor de 75% de la matricula de este nivel educativo, mientras que
los estados tenian 25% y los particulares, 5 por ciento.

% Entre otras razones que se han apuntado estan las recomendaciones de organis-
mos internacionales, la descentralizacion de la responsabilidad financiera, la descentra-
lizacion de los conflictos magisteriales, el debilitamiento o disolucion del Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE), acercar las decisiones a los beneficia-
rios, promover la participacion social, mejorar la gestion del sistema.
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compleja de responsabilidades y demandas sociales. Se habia producido un
exceso de responsabilidades y demandas sobre un solo centro cada vez mas
ineficaz. En otras palabras, se federalizo la educacion porque la sep sola ya
no podia conducir un sistema tan vasto y complejo como el que habia lle-
gado a ser la educacion basica y normal del pats.

La federalizacion del sistema se consumo en un dia, el 18 de mayo de
1992, con la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de Educa-
cion Basica (ANMEB), signado por la SEP, el sSNTE y los gobernadores de los 31
estados de la republica, y los convenios de federalizacion especificos que
ese mismo dia firmo la sep con cada uno de los gobernadores de los estados
(el tnico gobierno que no firmo ese dia, el de Baja California, lo harfa a fi-
nales de ese mismo ario).” Con base en el ANMEB, el gobierno federal trans-
firi6 a los estados la operacion de las escuelas de educacion basica y normal
que hasta entonces habian permanecido bajo su administracion directa.
Ademas, transfirio a los estados la relacion laboral de todo el personal do-
cente, directivo y administrativo que se desempetiaba en todas las oficinas
y las escuelas transferidas.*

Poco tiempo después, en 1993, se promulg6 una nueva Ley General de
Educacion (LGE) que, entre otras cosas, redefinio las atribuciones educati-
vas de cada uno de los 6rdenes de gobierno. El nuevo marco juridico reser-
v0, como atribucion exclusiva del gobierno federal, principalmente las ta-
reas de planeacion, regulacion, evaluacion, determinacion de contenidos
educativos y todas aquellas que sean necesarias para garantizar la unidad
del sistema educativo nacional. A su vez, reservo como atribucion exclusiva
de los estados la operacion de los servicios de educacion basica y formacion
de maestros para este nivel educativo. Al mismo tiempo, dispuso la concu-
rrencia de ambos 6rdenes de gobierno en algunos campos como el de la
equidad y el financiamiento educativos.

* Ese dia el gobierno federal transfiri6 a los estados alrededor de 700 000 emplea-
dos (513 974 plazas docentes, 116 054 puestos administrativos y casi cuatro millones
de horas-salario) y mas de 100 000 edificios administrativos y escolares, que atendian a
alrededor de 13 millones de alumnos de educacion basica y normal.

* El aNMEB, ademds de la federalizacion, contempld una reforma curricular de la
educacion basica, el compromiso de conceder un salario profesional y la implantacion
de la Carrera Magisterial para el magisterio, la reforma de la ensefianza normal, la am-
pliacion de la participacion social en la educacion y una politica orientada hacia una
mayor equidad en el sistema educativo. Ademas, una reforma constitucional extendio
la educacion obligatoria también a los tres 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 implicé un cambio
significativo en la estructura de responsabilidades (competencias o atribu-
ciones) entre los dos 6rdenes de gobierno (federal y estatal). Hasta ese ano,
la sep habia ejercido sus atribuciones dentro de un sistema escolar que estaba
predominantemente bajo su administracion directa en todo el territorio na-
cional; en cambio, desde entonces la sEp conduce un sistema educativo cuyas
escuelas estan en su mayoria bajo la administracion directa de los gobiernos
estatales.” De esa manera, la gestion del sistema se transformo en la de una
estructura politico-administrativa federalizada. Al mismo tiempo, la federa-
lizacion también provoco una serie de transformaciones en la administracion
educativa federal, en la de los estados y en la relacion entre ambas.

Este trabajo pretende, precisamente, analizar la evolucion de algunos
de los principales rasgos de la gestion, la estructura y organizacion del sis-
tema educativo federalizado a lo largo de casi dos décadas, desde su funda-
cién, en 1992, hasta nuestros dias.®

NUEVAS SECRETARIAS Y RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

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

> Solo permanecen bajo la administracion directa del gobierno federal las escuelas
oficiales de educacion basica, las escuelas normales y las unidades de la Universidad
Pedagogica del Distrito Federal.

© Este ensayo es una sintesis que ajusta, modifica y, aunque no parezca, amplia una
serie de trabajos sobre el tema realizados por el autor (Arnaut, 1992a, 1992b, 1994,
1996, 1998, 2001, 2003a, 2003b, 2004, 2005, 2008, 2009). Por las caracteristicas de
esta publicacion (que obliga a la brevedad y la mayor sencillez posibles) el autor ha re-
ducido al minimo las referencias bibliograficas, sobre la base de que sus trabajos previos
refieren una amplia bibliografia que puede ser consultada por quienes tengan interés en
profundizar y ampliar su conocimiento sobre el tema. Ademads, pueden consultar una
serie de excelentes “estados del arte” que dan cuenta de la investigacion acumulada so-
bre los temas abordados en este ensayo (Zorrilla, 2003; Loyo y Muiioz, 2003; Inclan y
Mercado, 2005: Cruz y Ducoing, 2005; Zorrilla y Tapia, 2008) y otros estudios que han
analizado la gestion del sistema educativo federalizado: (Pardo, 1998; Barba, 2000;
Latapi y Ulloa, 2000; Rogel, 2004: Veloz Avila, 1998; Santizo, 2002: Fierro et al., 2008;
Camacho, 1995; Espinoza, 1999; Ezpeleta y Weiss, 2005: Gomez, 2001).
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fueron reservadas por la LGE. En el ambito federal sobresale la reestructura-
cion de la sep, en la que destaca la creacion de la Subsecretaria de Educa-
cion Basica y Normal, integrada por direcciones generales por funciones:
Desarrollo Curricular, Materiales Educativos, Formaciéon Continua, Desa-
rrollo de la Gestion 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 conjunto de la educa-
cion basica y normal del pais. De esa manera, desaparecia la antigua estruc-
tura compuesta por direcciones generales que tenian por separado la res-
ponsabilidad de la direccion técnica de cada nivel y modalidad de la
educacion basica y normal de todo el pais (incluidos los subsistemas esta-
tales y particulares), y la administracion directa de las escuelas federales de
estos niveles educativos.” Al mismo tiempo, el gobierno federal encomendo
al Consejo Nacional de Fomento Educativo (Conafe) la coordinacion na-
cional de los programas educativos compensatorios e intensifico las activi-
dades del 1.CE encaminadas a la difusion de las nuevas tecnologias en las
escuelas y la creacion de diversos programas educativos. Ademas, la SEp
intensifico las acciones de evaluacion primero mediante el fortalecimiento
de la Direccion General de Evaluacion y después con la creacion del Insti-
tuto Nacional de Evaluacion Educativa.

Por su patrte, los estados crearon o transformaron sus respectivas adminis-
traciones educativas para asumir las nuevas responsabilidades que les fueron
transferidas. Ademas, todas las administraciones educativas estatales amplia-

7 Estas direcciones generales tuvieron otros nombres cuando se fundo la Subsecre-
taria de Educacion Basica y Normal (SEBYN) en 1993, pero, para evitar un texto ain mas
abigarrado de nombres de dependencias, se decidio incluir los nombres que les dio la
reestructuracion de la sep en 2005.

8 Todas las escuelas de educacion basica y normal federales que operaban en los
estados habian pasado a depender de los gobiernos de los estados y las que permane-
cieron bajo la administracion directa de la SEp pasaron a depender de una nueva Subse-
cretaria de Servicios Educativos para el Distrito Federal y que en 2005 fue transformada
en un organismo publico desconcentrado de la sep, denominado Administracion Fede-
ral de Servicios Educativos en el Distrito Federal (AFSEDF).

° En realidad, las antiguas direcciones generales por nivel educativo habian perdi-
do terreno en la administracion directa de escuelas federales desde 1978, cuando varias
de sus atribuciones en este campo fueron transferidas a las delegaciones de la sep en los
estados. La estructura por niveles de la sep solo se ha conservado en el D.E Desde la
década de los setenta las direcciones por nivel también habian comenzado a perder te-
rreno en la conduccion técnica del sistema, pues comenzaron a compartir sus atribucio-
nes en este ambito con otras dependencias y organismos colegiados de la Sep.
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ron su campo de accion, no solo por los servicios educativos federales que les
transfirieron, sino también para asumir la conduccion y la gestion del sistema
educativo estatal en su conjunto, desde la inicial hasta la superior. En cierto
sentido la federalizacion propicio en los estados la configuracion de auténticas
secretarias de educacion que ahora tienen bajo su responsabilidad la gestion
del conjunto de cada sistema educativo estatal. A su vez, esta transformacion
propicio que en todos los estados las nuevas secretarias estatales de educacion
(0 equivalentes) subieran de rango en la estructura politico-administrativa de
sus respectivos gobiernos. Sin embargo, la transformacion mas radical ocurrio
en un poco mas de la mitad de los estados que, antes de la federalizacion, no
contaban con una administracion propia de servicios de educacion basica,
porque en ellos estos servicios eran predominante o exclusivamente federales.
En estos estados podemos decir que la administracion educativa (sobre todo
en la educacion basica) nacio con la federalizacion educativa.'®

A'lo largo de estos aros, 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 y, sobre todo, para articular la relacion entre las diver-
sas areas de sus respectivas oficinas centrales con estos programas y con la
administracion mas cercana a las escuelas, como es la supervision escolar.
En los estados que cuentan con dos subsistemas escolares oficiales (el anti-
guo estatal y el que les fue transferido por la federalizacion) también se han
realizado una serie de reformas para avanzar hacia la plena integracion
administrativa de ambos subsistemas, pues siguen operando por separado
en varios aspectos, a pesar de que en casi todos los casos ya estan ubicados
dentro de la estructura de la administracion educativa estatal.!!

10 a construccion de las nuevas secretarias de educacion estatales ha sido un pro-
ceso progresivo, erratico y desigual entre los estados. Sobre la primera reestructuracion
administrativa que realizaron los estados para recibir y asumir su nueva responsabilidad
administrativa puede consultarse el estudio de Juan Carlos Camacho (1995). La mayo-
ria de los 31 estados crearon organismos ptblicos descentralizados (bajo la denomina-
cion de “Institutos”) que se encargarian de la gestion de los servicios educativos trans-
feridos por el gobierno federal, solo dos estados (Veracruz y Yucatan) encargaron esta
tarea a sus respectivas secretarias de educacion preexistentes y otros tres (Michoacan,
Tabasco y Baja California Sur) crearon de inmediato sus respectivas secretarias de edu-
cacion para recibir y administrar los servicios que les fueron transferidos. Sobre la evo-
lucion posterior puede consultarse el estudio de Bonifacio Barba (2000).

11 Un caso extremo es el Estado de México, donde siguen existiendo dos adminis-
traciones educativas: de un lado esta la Secretaria de Educacion Estatal que tiene bajo



GESTION DEL SISTEMA EDUCATIVO FEDERALIZADO, 1992-2010 239

La nueva estructura de atribuciones educativas de los dos 6rdenes de
gobierno plante¢ la necesidad de una mayor comunicacion, coordinacion
y cooperacion entre la administracion educativa federal (la sep nacional) y
las nuevas administraciones educativas de los estados. Esto ha sido asi no
solo en lo que respecta a las atribuciones que la LGE 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-
tructura normativa, sino también porque en la practica son atribuciones
“concurrentes” aun aquellas asignadas por la LGE como “exclusivas” de cada
uno de los 6rdenes de gobierno. Esto ha sido asi incluso en dos de los cam-
pos en los cuales la LGE es mucho mas tajante y nitida, como es la determi-
nacion de planes y programas de estudio solo del ambito federal y la ope-
racion de los servicios educativos que es unicamente responsabilidad de los
estados. En estos dos aspectos ninguna de las dos administraciones (federal
o estatal) podria desempenar a cabalidad sus atribuciones exclusivas sin la
plena cooperacion de la otra, pues ningtn sentido tendria dictar planes y
programas que no se fuesen a seguir en los estados y serfa imposible operar
los servicios escolares sin planes ni programas de estudio. Lo mismo podria
decirse de otras atribuciones que le fueron reservadas como exclusivas al
gobierno federal, como son la elaboracion de los libros de texto de prima-
ria, la autorizacion de los libros de texto de secundaria, la planeacion gene-
ral del sistema y la evaluacion de los servicios educativos, pues el gobierno
federal no podria ejercer a cabalidad ninguna de estas atribuciones sin la
plena cooperacion de las administraciones educativas estatales. Por su-
puesto, la necesidad de comunicacion y cooperacion entre las administra-
ciones federal y estatales se acentua en el ejercicio de las atribuciones que
la LGE clasifica como “concurrentes” y otras que no estan definidas con

su administracion los antiguos servicios educativos estatales y del otro lado esta otro
organismo estatal que, por separado, continia administrando los servicios de educa-
cion basica que les fueron transferidos en 1992. Otros estados han avanzado hacia la
integracion administrativa de los dos subsistemas, sin embargo persiste una fuerte seg-
mentacion entre el antiguo subsistema estatal y el federalizado, en lo que respecta a la
administracion, financiamiento, regulacion laboral y prestaciones sociales para el perso-
nal. Este problema no ha sido tan grave en los estados que antes de la federalizacion
contaban con un sistema exclusiva o predominantemente federal, pues todos eran fede-
rales y, después, todos pasaron a ser estatales. Pero atn en estos estados existe una dis-
tincion en lo que se refiere a la fuente de financiamiento (federal o estatal) de distintos
segmentos del personal y de diversas instituciones escolares y programas educativos.
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claridad y precision, como son el financiamiento, la equidad y la 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 gestion rutinaria
de los principales componentes del sistema educativo nacional y comprende
también la gestion de las reformas y la innovacion educativa. Esto ha sido asi
porque la reforma politico-administrativa (la federalizacion y la transforma-
cion de las administraciones educativas) se realizo en paralelo con una serie
de reformas de contenido educativo, como fueron la reforma curricular de
educacion bésica y normal, y la puesta en marcha o intensificacion 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 implico (mas alla de la letra del ANMEB y la LGE) la trans-
ferencia a los estados de una serie de nuevas responsabilidades en la con-
duccién estrictamente educativa de sus respectivos sistemas escolares. Esto
sucedio porque en el ambito mas cercano a las escuelas es muy dificil dis-
tinguir entre gestion administrativa y gestion técnica o educativa; ademas,
a partir de la federalizacion, los estados aumentaron su corresponsabilidad
por los resultados educativos. Estas nuevas responsabilidades educativas
han planteado a los estados la necesidad de fortalecer la articulacion entre
los mandos superiores de las administraciones educativas estatales y los
cuadros administrativos y técnicos mas 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 técnico-pedagogico a
las escuelas. Esta gran heterogeneidad de frentes y grados de accion consti-
tuye, por si misma, un formidable reto de coordinacion horizontal y verti-
cal en el conjunto del sistema educativo.

12 Esta idea y las consecuencias de dos reformas en paralelo —la politico-adminis-
trativa y la educativa— me fueron sugeridos por un excelente articulo de Justa Ezpeleta
(1999). Ademas de la reforma curricular de educacién basica, la reforma educativa
comprende la renovacion y actualizacion permanente de los libros de texto de educa-
cion basica y la puesta en marcha de varios programas, entre los cuales sobresalen los
siguientes: el Programa Nacional de Actualizacion Permanente de Maestros (Pronap), el
Programa Nacional para la Transformacion y el Fortalecimiento Académico de la Ense-
nanza Normal (PTFAEN), Programa Nacional de Carrera Magisterial, los programas Edu-
cativos Compensatorios, el Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas
Normales Ptblicas (Promin), los programas para nifios migrantes, Programa Edusat,
Red Escolar, Programa Escuelas de Calidad, Programa Nacional de Integracion Educa-
tiva, Programa Nacional de Lectura y Programa Enciclomedia.
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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 sEp algunas ventajas y retos. Por un lado, la Sep se liberé de una serie
de responsabilidades politicas, administrativas y laborales y, de ese modo,
pudo fortalecer su capacidad para regular, planear y evaluar el sistema,
emitir normas de caracter técnico-pedagogico y revisar los libros de texto
gratuito y otros materiales de apoyo para los maestros y alumnos; ademas,
fortalecio su capacidad para diseniar y conducir un amplio repertorio de
programas nacionales que buscan mejorar la calidad y la equidad de la
educacion basica y normal en todo el pais. Por otro lado, planteo a la sep 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 la regulacion y la
administracion directa de la mayoria de las escuelas de educacion basica y
normal (Covarrubias, 2001). Ya no bastaba —quiza nunca basto— la expe-
dicién de normas. La SEp tuvo que profundizar en el desarrollo de mecanis-
mos de retroalimentacion y de recopilacion, procesamiento y analisis de
informacion; ademas, las autoridades educativas federales tuvieron que de-
sarrollar una mayor capacidad de comunicacion en un espectro mucho
mas heterogéneo y descentralizado de instancias publicas, sociales y priva-
das que ahora pueblan al sistema y el entorno educativo.'*

Después de la federalizacion la relacion entre la sep y las autoridades
educativas estatales se ha desarrollado, por un lado, con base en la inercia

13 Ahora, en 2010, alrededor de 85% de las escuelas publicas de educacion basica
esta bajo la administracion directa de los estados y s6lo 15% sigue bajo de la dependen-
cia de la sep en el Distrito Federal. Ademas, habria que agregar un pequeno pero impor-
tante segmento de escuelas comunitarias que operan en los estados, que no dependen
directamente de la sEp, sino del CONAFE, organismo publico descentralizado del gobier-
no federal.

* La intensificacion de la relacion de la sep con los estados y otros actores politicos
no obedece solo a las reformas administrativas y educativas, sino también a que duran-
te los tltimos 30 afios el antiguo régimen autoritario de partido dominante se transfor-
mo en uno democratico y pluralista. Este cambio politico provoco que el antiguo parti-
do dominante perdiera, en distintos momentos, la mayoria calificada, la absoluta y atn
la relativa en la Camara de Diputados, y también las gubernaturas de la mitad de las
entidades federativas. En este nuevo contexto, la SEP 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-
tivos) que se han activado o reactivado con la democracia.
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y recaidas en la tradicion centralista (Barba, 2000) y, por el otro, mediante
la construccion, sobre 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 periodicas de otros funcionarios y equipos de las de-
pendencias federales con sus contrapartes estatales, y la construccion de
acuerdos informales y la firma de convenios especificos entre la sep y los
gobiernos de los estados para poner en marcha diversas reformas y progra-
mas educativos nacionales. Dentro de esta nueva dinamica, el gobierno fe-
deral ha conservado la iniciativa en las decisiones esenciales del sistema
(por ejemplo, la determinacion de los contenidos curriculares y de las nor-
mas organizativas y técnicas), la evaluacion, el disefio y la conduccion de
diversos programas educativos y la construccion de los sistemas nacionales
(y estatales) de informacion y evaluacion. Sin embargo, a partir de la fede-
ralizacion, el gobierno federal ha tenido que buscar el consenso y la coope-
racion con las administraciones educativas estatales, que ademas concurren
en distintas proporciones al financiamiento educativo. No obstante, en los
estados sigue recayendo principalmente la operacion de los servicios y pro-
gramas educativos.

En la relacion entre la sep y las administraciones educativas de los es-
tados se han hecho visibles algunos problemas derivados de la ambigte-
dad normativa y de la falta de una reglamentacion de las facultades exclu-
sivas y concurrentes de los dos 6rdenes de gobierno, asi como de la escasez
instancias de participacion y articulacion permanente y eficaz entre ambas

15 Las modalidades de intervencion federal-estatal son muy distintas segin la ma-
teria o el programa de que se trata pero, por definicion, en términos generales dicha
intervencion es mucho mas clara y unilateral cuando se trata del ejercicio de atribucio-
nes que la Ley le otorga como exclusivas al gobierno federal o a los estados; en cambio,
la intervencion federal-estatal es mucho mas compleja y diferenciada cuando se trata de
atribuciones que la Ley define como concurrentes entre ambos érdenes de gobierno.
Ademas, la participacion de los estados ha variado en el tiempo, incluso en lo que se
refiere a los acuerdos de caracter mas general, como fue el ANMEB de 1992, firmado por
la sEp, el sNTE y los 31 gobernadores de los estados, y la Alianza por la Calidad de la
Educacion (Acg), firmado solo por la sep y el SNTE, a pesar de que a los gobiernos de los
estados les corresponderia su operacion y, ademas, pagar una parte significativa del
costo politico y financiero de su realizacion. Por el contrario, algunas reformas y progra-
mas educativos que, aunque en el comienzo fueron diseniados por las autoridades fede-
rales, en su desarrollo posterior se han ido modificando y 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 y asegurar la per-
manencia y el desarrollo de cuadros técnicos especializados. Otros mas
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 y
a las propias escuelas una gran variedad de actividades, evaluaciones diag-
nosticas e informes, a menudo son redundantes. Otros mas son provocados
por el diferente grado de atencion que los gobiernos estatales otorgan a
cada programa y la desigual ubicacion de la coordinacion de los programas
en las administraciones educativas.'” Todo esto ha dificultado una articula-
cion eficaz entre los cuadros técnico-administrativos federales y sus contra-
partes estatales.

En fin, en el marco de una nueva estructura de atribuciones, en las
ultimas dos décadas se ha configurado un modelo de gestion hibrido y di-
ferenciado del sistema educativo nacional. Hibrido porque los distintos
componentes del sistema y sus programas ahora estan bajo la gestion com-

16 14 1GE previ6 dos organismos de articulacion: la creacion del Consejo Nacional
de Participacion Social en la Educacion (Conapase), en el cual estan representadas las
autoridades educativas estatales, junto con otros funcionarios federales, directivos de
las principales instituciones de educacion superior, diversas organizaciones sociales e
investigadores educativos, y la creacion de un Consejo Nacional de Autoridades Educa-
tivas (Conaedu), integrado por los titulares de las secretarias de educacion de los esta-
dos. El Conapase se integro formalmente desde 1999, pero practicamente no ha funcio-
nado; en cambio, el Conaedu se integré formalmente en 2004 pero habia comenzado a
funcionar de facto desde antes, sobre todo a partir de 1999.

7 Esta falta de correspondencia entre las dos administraciones es més acentuada
en los estados que han tenido un menor avance en la integracion entre la administra-
cion del subsistema estatal preexistente y la del subsistema federal que les fue transferi-
do. Incluso hay estados en los cuales las instancias centrales tienen que mantener una
relacion con dos y hasta tres instancias estatales. Paradéjicamente, las dificultades en
este aspecto derivan de una de las cualidades positivas de un modelo de descentraliza-
cion que, a pesar de haberse disefiado centralmente y de haberse realizado simultanea-
mente en todos los estados, no cayo en la tentacion de estandarizar o uniformar a las
estructuras de las administraciones educativas estatales. Por el contrario, la reorganiza-
cion del sistema educativo nacional respeto y reservo a los gobiernos de los estados un
considerable margen de discrecionalidad para atender a sus respectivas realidades poli-
tico-administrativas. La estandarizacion de las estructuras administrativas habria colo-
cado a los gobiernos de los estados dentro de una camisa de fuerza que les hubiera
provocado mayores dificultades para atender a la gran heterogeneidad de los contextos
politico-administrativos de cada estado.
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binada de la administracion federal y la estatal. Diferenciado porque la
gestion de cada componente del sistema y de los programas “se resuelve de
manera peculiar”.'® Ademas, la gestion de cada uno de estos componentes
se resuelve en forma distinta, a veces, en cada uno de los estados y, 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 federalizacion ambivalente por
definicion y con una distribucion compleja de atribuciones exclusivas y
concurrentes entre los dos 6rdenes de gobierno; b] la diversidad de compo-
nentes del sistema educativo, de programas educativos y de componentes
de cada uno de estos programas, y c| la heterogeneidad de los sistemas
educativos estatales en lo que se refiere a su desarrollo administrativo, con-
texto politico, capacidad financiera y rasgos culturales, sociodemograficos,
geograficos y economicos.

SUPERVISION
Y APOYO ACADEMICO A LAS ESCUELAS

En los ultimas dos décadas el problema de sobrecarga de demandas que se
busco resolver mediante la federalizacion se ha trasladado, en varios aspec-
tos, del centro nacional (la sEp) 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 significativo de las demandas provenientes del
propio sistema educativo y de su entorno, como son las demandas salaria-
les, laborales y profesionales de los maestros y su representacion sindical.
El deslizamiento de la sobrecarga del centro hacia la periferia del siste-
ma también se debe a otros factores que tienen su origen en el centro. Por
un lado esta la herencia transmitida por el gobierno federal a los estados
mediante la federalizacion, tales como estructuras administrativas desarticu-
ladas (por ejemplo, entre las areas de planeacion, innovacion y operacion),

18 El surgimiento de este nuevo “modelo hibrido” de gestion educativa en América
Latina estd explicado con amplitud y profundidad en un excelente libro de Cecilia Bras-
lavsky (1999).
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otras como la supervision escolar (que practicamente 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 esta 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 y opera-
cion de las administraciones educativas estatales. Se trata de varios progra-
mas federales coordinados por distintas areas de la administracion central y
organismos desconcentrados y descentralizados de la sEp, y que estan llegan-
do alas escuelas por medio de las distintas instancias de las administraciones
educativas estatales. La desarticulacion en el centro federal ha provocado la
saturacion de cargas de trabajo y la desestructura en el centro de la adminis-
tracion educativa de cada estado. Ademas, 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. Hay escuelas que, ademas de atender
la compleja gestion rutinaria (administrativa, académica, laboral, sindical y
de atencion a alumnos, padres y vecinos), tienen que asumir la gestion de
hasta mas de 50 o 60 programas o acciones educativas y no educativas pro-
movidas desde las secretarias de educacion y otras dependencias oficiales y
organizaciones sociales.

La federalizacion y la reforma educativa en varios frentes hicieron visi-
ble una serie de rigideces y debilidades en el ambito de la supervision esco-
lar y el apoyo académico a las escuelas. Durante décadas, los supervisores
habian cumplido una funcién de intermediacion y control principalmente
politico-administrativo y, de pronto, fueron llamados a acentuar también
sus funciones de orientacion y apoyo académico a los maestros, a pesar de
que la mayoria de ellos no habian sido formados para el desempeno de
estas tareas y que, a menudo, no cuentan con la organizacion y los recursos
materiales y humanos para atender a los nuevos requerimientos.® Por otro
lado, estaba el denominado personal de apoyo técnico-pedagogico que,
ademas de ser escaso, se encontraba disperso en diversas areas de la admi-
nistracion educativa: en las mesas técnicas de las direcciones o departa-

19 En la ultima década también se ha pedido la participacion de los supervisores y
directivos escolares en la difusién de una nueva gestion escolar orientada por una pla-
neacion estratégica, que implica el trabajo colegiado de los maestros y padres de familia
en la elaboracion de un diagnostico y un proyecto escolar, y su sometimiento a diversas
actividades de autoevaluacion, evaluaciones externas, informes, transparencia y rendi-
cion de cuentas a la sociedad.
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mentos responsables de la 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.?’

En las ultimas dos décadas los estados han realizado varios esfuerzos
encaminados a fortalecer la supervision y el apoyo académico a las escuelas.
Algunos de éstos han reorganizado las zonas de supervision, los centros de
maestros, las oficinas regionales; otros han creado instancias de coordinacion
de proyectos educativos estratégicos y otros mas han realizado programas de
formacion de supervisores y del personal de apoyo técnico-pedagogico. Sin
embargo, en las administraciones educativas tiende a persistir la falta de vin-
culacion entre las distintas areas (planeacion, administracion, innovacion
educativa y operacion de cada subsistema escolar) que tienen bajo su res-
ponsabilidad ofrecer el apoyo académico a los directores y maestros que la-
boran en las escuelas. Ademas, a pesar de que ha aumentado su nimero y su
caracter estratégico, el personal de apoyo técnico-pedagégico se encuentra
en un limbo administrativo y laboral, pues generalmente se trata de personal
docente comisionado en una funcion que no corresponde con su nombra-
miento formal, debido a que su cargo y funcion no estan previstos en los
catalogos de puestos ni en los tabuladores escalafonarios.

GESTION CURRICULAR

La federalizacion ratifico como atribucion exclusiva del gobierno federal
(que seguiria ejerciendo principalmente por medio de la sep) la elaboracion
de los planes y programas de estudio de educacion basica y normal, la pro-
duccién de los libros de texto gratuitos de primaria y la autorizacion de li-
bros de texto para secundaria. Al mismo tiempo, un nuevo marco juridico
introdujo algunos matices novedosos en la gestion curricular, sobre todo en
lo que respecta a la participacion de los estados y otros actores en la defini-
cion y la naturaleza misma del curriculo. Por ejemplo, una reforma consti-
tucional dispuso que, en la definicion de los planes y programas de estudio,
el gobierno federal “considerard la opinion de los gobiernos de las entida-
des federativas y de los diversos sectores sociales involucrados en la educa-

20 Existen varios excelentes estudios sobre la supervision y el apoyo académico a
las escuelas (Ramirez, 2000, 2006; Bonilla, 2009; Zorrilla y Tapia, 2008; Garcia y Zen-
dejas, 2008; Calvo et. al., 2001; Alba, 2007; Ezpeleta y Weiss, 2000).
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cion”. La LGE dispuso que estas opiniones sean expresadas en el Consejo
Nacional de Participacion Social de la Educacion y, ademas, estipulo que
las autoridades educativas de los estados también podrian proponer a la Sep
“contenidos regionales”.

La LGE también abri¢ la posibilidad de adaptar el curriculo nacional a
las necesidades y caracteristicas de algunos grupos especificos de la pobla-
cion “para responder a las caracteristicas linguisticas y culturales de cada
uno de los diversos grupos indigenas del pais, asi como para la poblacion
dispersa y grupos migratorios”; también la posibilidad de impartir educa-
cién “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 SEBYN
el diserio curricular que hasta entonces habia recaido en diversas areas de la
administracion central (direcciones generales de cada nivel y otras direccio-
nes e instancias de coordinacion) e, incluso, en un organismo publico des-
centralizado, como el Consejo Nacional Técnico de la Educacion (Conalte).?!
De esa manera, se concentrd en la SEBYN la responsabilidad multiple del
disenio de planes y programas de estudio de educacion basica y normal,
elaboracion de libros de texto gratuitos y otros materiales educativos, la
autorizacion de libros de texto para educacion basica y el disefio y la con-
duccion de varios programas educativos nacionales.

En los tltimos 18 afios ha habido diversas reformas curriculares: la del
conjunto de la educacion basica en 1992, la de preescolar en 2004, la de
secundaria en 2006 y de nuevo la de primaria en 2008. La reforma de 1992
comprendi6 la modificacion de planes y programas de estudio y la renova-
cion de los libros de texto de prescolar, primaria y secundaria. Se empren-
dio casi en paralelo con la federalizacion y bajo el paraguas politico del
ANMEB. Esta primera reforma fue diseniada principalmente por los equipos
técnicos centrales de la SEBYN, pero se enriquecio con un intenso debate que
surgio en torno a las primeras propuestas de reforma curricular que se hi-
cieron en la vispera de la federalizacion.?*

2L A finales de la década de los setenta se habian creado en la estructura de la sep
una serie de 6rganos colegiados —presididos por el secretario— con la participacion
combinada de representantes del Conalte, de las direcciones de cada nivel y modalidad
educativa y de asesores externos designados por el secretario de Educacion.

22 En esta primera etapa, los equipos técnicos de la SEBYN estaban compuestos prin-
cipalmente por maestros e investigadores recién integrados en esta nueva area de la ad-
ministracion educativa. La participacion de los investigadores educativos en la gestion
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Las reformas curriculares de preescolar (2004) y secundaria (2006) se
realizaron cuando ya estaba asentada la gestion del sistema educativo fede-
ralizado. Sendas reformas también fueron disenadas fundamentalmente
por los equipos técnicos centrales de la SEBYN, aunque con una mayor par-
ticipacion de los equipos técnicos de los estados y de otros interesados, y
contaron con la fuerza que les otorgaba la consolidacion del Conaedu,
como instancia de intercambio de informacion, debate y construccion de
consensos entre las autoridades educativas federales y estatales. Ambas re-
formas tuvieron como punto de partida una serie de consultas, diagnosti-
cos y foros regionales, estatales y nacionales, y se beneficiaron con una in-
tensa participacion de los investigadores educativos y otros expertos en los
campos disciplinarios y profesionales implicados en las reformas. La refor-
ma de preescolar (2004) se emprendi6 cuando las autoridades educativas
federales y estatales tenian que afrontar la responsabilidad (humana, mate-
rial y financiera) que implico la extension de la obligatoriedad educativa
también a los tres grados de este nivel educativo.

La reforma de secundaria encerro tal vez una mayor complejidad, por-
que en este nivel educativo es mas dificil consensuar una reforma curricu-
lar. Esto obedece a que cualquiera que se lleve a cabo en este nivel educati-
vo afecta una mayor diversidad de intereses profesionales (los maestros de
cada asignatura y los investigadores educativos y otros grupos profesiona-
les interesados en los distintos campos disciplinarios presentes en el curri-
culo de secundaria), intereses laborales (las de los maestros de las distintas
asignaturas), las diversas instituciones formadoras de maestros de secunda-
ria (normales superiores y otras instituciones ptblicas y privadas de educa-
cion superior) y los autores y editores de libros de texto (que estan en un
mercado mas amplio y libre que en primaria).

La reforma mas reciente de primaria comenzo a perfilarse en 2007,
después quedo incorporada como uno de los compromisos de la AcE, fir-
mada por la SEP y el SNTE el 15 de mayo de 2008, y empez6 a ponerse a
prueba en mas de 4 000 escuelas en el ciclo escolar que comenzo en agosto
del mismo afio, con la idea de generalizarla a partir de agosto de 2011.23 Al

de la reforma curricular le permitio a la sep contar con una fuerte interlocucion y coope-
racion de los investigadores educativos de diversas instituciones de educacion superior.
Sobre la reforma curricular de la educacion basica de principios de los noventa puede
consultarse un estudio muy completo de Elisa Bonilla (2000).

2 No contamos con informacion precisa sobre quiénes y como disefiaron esta reforma.
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principio, esta reforma no suscité ninguna discusion, pues la atencion de
los principales interesados en el campo se concentro en la nueva relacion
entre la SEP y el SNTE, la ACE, la reforma de las normales y, sobre todo, en la
primera convocatoria para el examen de ingreso al servicio docente. Sin
embargo, al ano siguiente diversas voces calificadas cuestionaron la calidad
de la reforma (sobre todo, los primeros libros de texto) y el hecho de que
se haya consensado casi exclusivamente con el sNTE y excluido a los equi-
pos técnicos estatales y a los investigadores educativos.

Ademas, en los ultimos afos, varios investigadores educativos han
apuntado diversas advertencias acerca de la manera en que los diversos
programas de evaluacion, como la pruebas de ENLACE, pueden deformar e
incluso dar al traste con los mejores objetivos que se puedan plantear en
una reforma curricular. Entre 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 basica,
sino a obtener mejores evaluaciones con cardcter 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 y 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 la han tenido bajo su responsabilidad y el grado y las modalidades
de participacion de los estados y los diversos actores sociales interesados.
Sin embargo, a pesar de la apertura normativa para la participacion de los
estados y otros actores sociales, en los hechos el disenio curricular perma-
nece bajo el resorte casi exclusivo de la sep. En general, los estados han te-
nido una débil y fluctuante participacion en el disenio de planes y progra-
mas, y una intervencion practicamente nula en la elaboracion y autorizacion
de los libros de texto.?* Las escuelas y las autoridades educativas estatales
tampoco han aprovechado los pequetios espacios curriculares que les abrio

2t Esta deébil participacion estatal en el disefio curricular obedece no solo a las
tradiciones y a un marco juridico centralistas que persisten, sino también a que por mas
de siete décadas, los equipos técnicos estatales y los federales que operaban en los esta-
dos tenfan como unica tarea la de “difundir” o “aterrizar” las reformas curriculares en las
escuelas. Por eso, los equipos estatales que podrian haber tenido una participacion mas
efectiva en el disefio del curriculo nacional, cuando se les ha convocado, se encuentran
dispersos y aislados en las distintas areas operativas de las administraciones educativas
estatales.
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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 y de los acervos para las bibliotecas escolares y 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 y 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 y para adultos.

GESTION DEL SISTEMA
DE FORMACION DE MAESTROS

El sistema de formacion de maestros de educacion basica se compone de
dos grandes subsistemas: el de formacion inicial para los futuros maestros
y el de formacion continua de los maestros en servicio. En 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 hasta entonces estuvieron bajo su dependencia, entre las
que sobresalen las antiguas normales rurales y las unidades a distancia de
la upN. El gobierno federal solo conservo bajo su administracion directa las
instituciones formadoras de maestros, las escuelas normales federales y las
unidades de la Universidad Pedagogica Nacional (UPN) que operan en el
Distrito Federal.

La LGE reservo como atribucion exclusiva del gobierno federal la de
“determinar para toda la republica los planes y programas de estudio para
normal y formacion de maestros de educacion basica” y “regular un sistema
nacional de formacion, 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 SEp determine”.

El gobierno federal ejerce sus atribuciones en este campo por medio de
la sep, en lo que se refiere a la ensefianza normal y a la regulacion de la
formacion continua de maestros, y de la Unidad Ajusco de la UPN, en cuan-
to a las unidades de la upN. Al principio la regulacion de la ensefianza nor-
mal estuvo a cargo de la Direccién General de Normatividad de la SEBYN y,
con la reestructuracion de la sep en 2005, paso a la Direccion General de
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Educacion Superior para los Profesionales de la Educacion (DGESPE), de la
Subsecretaria de Educacion Superior (SES). A partir de esta reestructuracion
la SEBYN cambi6 su denominacion a Subsecretaria de Educacion Basica (SEB).
Por otra parte, la regulacion de la formacion continua quedo a cargo de una
coordinacion que luego se transformo en Direccion General de Formacion
Continua de la seB y alli ha permanecido. La reestructuracion administrati-
va de 2005 muestra la voluntad de transformar la ensefianza normal en un
auténtico subsistema de educacion superior, al ubicarla en el mismo ambi-
to administrativo que los otros dos grandes subsistemas de este nivel edu-
cativo (el universitario y el tecnologico). Ademas, muestra la voluntad de
mantener 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 asumieron 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 bajo la dependencia estatal y federal.”> Cada
estado asumio de diversas maneras la gestion de las normales transferidas
pero, con el tiempo, todas ellas (incluidas las que dependian de los estados
desde antes de la federalizacion) 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 UPN casi
todas se mantuvieron como tales. En algunos estados se convirtieron en
organismos descentralizados o desconcentrados, aunque en todos los ca-
sos se integraron a la administracion educativa estatal y, al mismo tiempo,
mantuvieron sus vinculos académicos con la UPN Ajusco, que conservo un
papel regulador para el conjunto del sistema de la Universidad Pedagogica
Nacional en el pais.

En 1997 la sep puso en marcha un Programa para la Transformacion y
el Fortalecimiento Académicos de las Escuelas Normales (PTFAEN) que com-

% Junto a las beneméritas y centenarias y otras normales fundadas y sostenidas por
los estados, quedaron bajo la dependencia administrativa estatal otras instituciones de
origen federal, como son las normales rurales fundadas en las primeras décadas posre-
volucionarias, los centros de actualizacion del magisterio de la década de los cincuenta,
los centros regionales de ensefianza normal de la década de los sesenta, las normales
experimentales federales de la década de los setenta y las unidades de la uPN estableci-
das en los estados desde finales de los setenta.
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prendio, ademads de la reforma curricular de la ensenanza normal,*® una
serie de acciones orientadas a la actualizacion y perfeccionamiento profe-
sional del personal docente de las escuelas normales, el mejoramiento de la
planta fisica y el equipamiento de tales escuelas, y una estrategia orientada
hacia la transformacion de la gestion institucional y la regulacion del traba-
jo académico de las escuelas normales.

El pTFAEN fue 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 pais, asi como con la representacion sindical del magiste-
rio. En una primera etapa, este programa se operd con una relacion casi di-
recta entre la SEBYN y las escuelas normales. En una segunda etapa, a principios
del nuevo siglo, comenzaron a participar también las instancias de direccion
y coordinacion de ensefianza normal de cada administracion educativa esta-
tal. Esta transicion fue estimulada por una consulta nacional para el disefio de
una Politica de Formacion y Desarrollo Profesional de Maestros, y 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 y, por primera vez en la historia, se sen-
taron en la misma mesa directivos y maestros de las diversas instituciones
formadoras de maestros, y cada estado elaboro un diagnostico muy completo
de sus respectivos sistemas de formacion inicial y continua. El Promin ha
sido una estrategia de intervencion que busca incidir en el mejoramiento de
la gestion institucional de las escuelas normales, con el apoyo de recursos
financieros adicionales asociados a un plan de desarrollo institucional y pro-
gramas anuales de trabajo elaborados por cada escuela. Dos afios después, en
2004, el Promin incluy6 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, 2006; Lopez y Casillas, 2005). Finalmente, en
los ultimos anos, se han agregado al sistema de formacion normalista otras
estrategias de intervencion que ya estaban vigentes en los otros dos grandes
subsistemas de educacion superior (el universitario y el tecnologico).?’

20 En 1997 entr6 en vigor un nuevo Plan de Estudios de Licenciatura en Educacion
Primaria; en 1999 los de Preescolar y Secundaria; en 2002 el de Educacion Fisica, y en 2004
los de Educacion Especial y Educacion Primaria con Orientacion Intercultural y Bilingte.

27 Atn no se conoce el impacto de estas nuevas estrategias de intervencion en las
escuelas normales, pero Francisco Miranda (1998) hizo un espléndido analisis sobre el
que han tenido en la upN.
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En cuanto a la formacion continua, la LGE reservo al gobierno federal
como atribucion exclusiva la de “regular el sistema nacional de formacion,
actualizacion, capacitacion y superacion profesional del magisterio de edu-
cacion basica”; por otra parte, a los estados les asigndé como atribucion
exclusiva la de “prestar... los servicios de formacion de maestros”. A dife-
rencia de la educacion basica y normal, la federalizacion de la formacion
continua no fue principalmente una transferencia de escuelas®® sino un
esfuerzo orientado a regular e intensificar las acciones en este campo, a
promover una mayor cooperacion entre los dos érdenes de gobierno y a
construir un nuevo andamiaje institucional para consolidar la formacion
continua en cada estado.

La conduccion del sistema de formacion continua es mucho mas com-
pleja que en la formacion inicial, porque en aquél interviene una mayor
diversidad de dependencias, escuelas y otras agencias educativas publicas,
auténomas y particulares de educacion basica y superior. Ademas, en la
formacion continua no estan claramente delimitados los campos de inter-
vencion entre los dos 6rdenes de gobierno y las areas administrativas de
cada uno de ellos. Su marco regulatorio es muy heterogéneo y, a veces, su-
perpuesto, confuso y difuso. La conduccion de la formacion continua tam-
bién es mas compleja porque generalmente esta asociada con las condicio-
nes laborales y salariales de los maestros asociados al antiguo escalafon, la
carrera magisterial y otros escalafones no escritos. Esto provoca que, con
relativa facilidad, los programas de formacion continua queden sometidos,
mas que al imperativo de la calidad y pertinencia académica, a la demanda
de mejoramiento laboral y salarial del magisterio. Ademas, en el campo de
la formacion continua existen distintas vertientes con rasgos muy diferen-
tes: actualizacion, capacitacion y superacion profesional.

Actualizacion

La reforma educativa que comenzo en 1992 plante6 la necesidad urgente
de atender la actualizacion del magisterio en servicio. Esto se acentuo en
1993 con la creacion de la Carrera Magisterial, un nuevo escalafon (parale-

28 Aunque también las hubo, porque casi todas las instituciones de formacion ini-
cial de maestros transferidas a los estados también participan en algunas de las vertien-
tes de la formacion continua.
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lo al antiguo escalafon) 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 desempetio docente. En ade-
lante, los programas de actualizacion ya no responderian sélo 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 fin, desde el ambito federal se construy¢ el Programa Nacio-
nal de Actualizacion Permanente (Pronap) y en los estados se multiplicaron
los programas estatales de actualizaciéon para los maestros en servicio. La
conduccion nacional del Pronap se encargé a la Direccion General de For-
macion Continua (DGFC), ubicada en la SEp de la SEP; y para la conduccion
local en cada administracion educativa estatal se cred una Instancia Estatal
de Formacion Continua. Ademas, en cada entidad federativa se fundaron
varios centros de maestros, que llegaron a sumar alrededor de 574 en toda
la republica (Martinez, 2000, 2007 y 2008).%

Con base en el Pronap, se construy6 una oferta muy amplia de cursos
nacionales de actualizacion, se organizaron talleres generales de actualiza-
cion para los maestros en servicio y se regulo la oferta de cursos estatales de
actualizacion. Ademas del Pronap, en la década de los noventa surgieron
varios programas educativos que también han realizado distintas acciones
de actualizacion destinada a sus respectivos cuadros técnicos: funcionarios,
supervisores, directores y maestros con los cuales operan en los estados.
Desde antes del Pronap también han realizado diversas acciones de actua-
lizacion los supervisores y el personal de apoyo técnico pedagogico que se
encuentra adscrito a distintas oficinas centrales y 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 vy,
sobre todo, para garantizar su calidad y pertinencia. La mayoria de estas
dificultades provienen de un marco normativo deficiente que no distribu-
ye con claridad y precision las competencias entre el gobierno federal y los
gobiernos estatales, asi como entre las diversas instancias y dependencias

29 Los centros de maestros son nuevos espacios destinados a la actualizacion de
maestros, dotados de asesores técnico-pedagogicos, biblioteca, videoteca y audioteca,
aulas para el trabajo individual o en grupo, computadoras que los enlazan por internet
a la red escolar, y el equipo de recepcion de la television educativa que los une a la red
Edusat. Los centros ofrecen a los maestros servicios de consulta y asesoria, que se con-
sideran esenciales para el desarrollo de los cursos nacionales de actualizacion.
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que participan en el campo tanto en la SEP como en las administraciones
educativas estatales. Por ejemplo, hay estados en los cuales participan en
este campo (mediante la regulacion 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 administracion directa de cada nivel educativo, las co-
ordinaciones de distintos programas educativos, diversas instituciones de
formacion inicial de maestros (normales y unidades de la upN) y otras ins-
tituciones publicas y privadas de educacion superior. Ademas, existen 6r-
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 desarrollo de los programas de actualizacion
mediante su reconocimiento para fines de promocion del magisterio en el
antiguo escalafon y la carrera magisterial. A todo eso hay que agregar la
participacion de otras instancias federales en la regulacion y prestacion de
diversos servicios de actualizacion.

Capacitacion

Los programas de capacitacion estan orientados a que los maestros en ser-
vicio completen sus estudios profesionales minimos —o considerados mi-
nimos en cada época— para desempenarse como maestros. En las ultimas
tres décadas, la capacitacion de los maestros en servicio de preescolar y
primaria fue atendida principalmente por las licenciaturas a distancia de la
UPN y, en lo que se refiere al magisterio de secundaria, por las escuelas nor-
males superiores. Los programas de capacitacion fueron estimulados por la
elevacion al rango de licenciatura de la ensefianza normal, el establecimien-
to sucesivo de dos escalafones paralelos al antiguo escalafon: el Esquema de
Educacion Basica (1987) y Carrera Magisterial (1993). Estos sistemas de
promocion del magisterio concedieron un valor significativo a los estudios
de licenciatura en educacioén basica. En los tltimos afios ha disminuido la
inscripcion a estos programas, pues la mayoria de los maestros en servicio
son egresados de las normales con rango de licenciatura o han obtenido el
titulo de licenciatura en la UPN o alguna otra escuela. Ademas, los maestros
que no cuentan con el titulo de licenciatura ya no tienen el mismo interés
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por obtenerlo por su edad, su antigiiedad en el servicio o alguna otra razon.
Por eso, en la ultima década la upN ha intensificado su oferta en otros cam-
pos, como la formacion inicial y los posgrados (Miranda, 1998).

Mejoramiento profesional

A partir de la década de los noventa también aumento el interés del magis-
terio en servicio por incorporarse a una gran diversidad de programas de
posgrado en educacion (diplomados, especialidades, maestrias y doctora-
dos), también bajo el estimulo de Carrera Magisterial. Este creciente interés
de los maestros también fue motivado por otros factores, 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 y tecnologicas), lo que ha provocado una serie de cambios en el merca-
do y en la estructura de prestigio de las profesiones y en particular la profe-
sion docente y académica. La demanda del magisterio por estudios de este
nivel fue tan explosiva que fueron rebasadas en su capacidad de atencion
las instituciones publicas normalistas y no normalistas de educacion 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.
Esto es asi porque estas tltimas estan reguladas y son atendidas por ambi-
tos mas especificos de las administraciones educativas; ademas, son ofreci-
das por un menor nimero de instituciones y programas oficiales, y estan
orientados principalmente a los maestros en servicio en la educacion basi-
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, esta orientado a
una poblacion estudiantil abierta, que puede incluir o no a los maestros en
servicio de la educacion basica.

Las autoridades educativas (federales y estatales) han avanzado en la
regulacion de los programas oficiales destinados especialmente al mejora-
miento profesional de los maestros en servicio de educacion bésica, aunque
su intervencion no esté exenta de ambigtiedades. Sin embargo, han tenido
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menor éxito 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 auténomas y privadas de edu-
cacion superior, que estan reguladas por distintos marcos juridicos. Esto ha
dado pie a la proliferacion de programas de posgrado en educacion de du-
dosa —o no tan dudosa— calidad y a que se desarrolle una competencia
desleal entre los programas de mayor calidad (mas exigentes) ofrecidos por
algunas instituciones publicas y privadas de educacion superior y los pro-
gramas de menor calidad (menos exigentes) ofrecidos por otras institucio-
nes, generalmente privadas. Lo peor es que algunas instituciones ptblicas
de formacion 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 infraestructura, la organizacion y el personal académico
necesarios. Ademads, a veces, ha surgido una competencia desleal por la
inscripcion 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 andlogo al de la incorporacion al Promin de un compo-
nente que busca fortalecer la gestion del conjunto del sistema de formacion
inicial de maestros, el Pronap introdujo en 2004 un nuevo componente: la
elaboracion de un Programa Rector Estatal de Formacion Continua en cada
estado. Con éste se busca una planeacion estatal mas efectiva y sensible a
las necesidades de formacion continua de los maestros, bajo la conduccion
de las instancias estatales de formacion continua, y con la participacion de
los propios maestros y las distintas areas 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 Sistema
Nacional de Formacion Continua y Superacion Profesional y los corres-
pondientes sistemas estatales.

Como se ha podido observar, el territorio de la formacion inicial y
continua esta poblado de muy diversos actores y programas que obedecen
a imperativos, necesidades y racionalidades muy heterogéneas, y en torno
a los cuales se han desarrollado una serie de intereses profesionales, insti-
tucionales, burocraticos y corporativos. Este cuadro dificulta la coordina-
cion del campo, tanto en el ambito nacional como en el de cada uno de los
estados. No obstante, a pesar de las dificultades 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-
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racion entre la administracion educativa federal y las de los estados, e in-
cluso en la relacion entre cada una de las administraciones y las propias
escuelas normales y otras agencias educativas. En términos generales, el
Pronap y el PTFAEN reanimaron dos ambitos que durante varios afios habian
permanecido abandonados a su suerte. Ademas, la federalizacion y la ma-
nera como se han operado estos programas nacionales, han fortalecido la
capacidad de las administraciones educativas en la conduccion del campo.
La sep ha aumentado su capacidad para coordinar al sistema nacional de
formacion inicial de maestros, ahora compuesto predominantemente 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 directa. 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 y unidades de
la upN 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 LABORAL Y
REPRESENTACION SINDICAL

A partir de la federalizacion se han transformado algunos aspectos de la
gestion laboral y, en general, la relacion entre la autoridades educativas (fe-
deral y estatal) y la representacion sindical del magisterio. La federalizacion
transfirio a los gobiernos estatales, junto con las escuelas, la relacion laboral
de todo el personal (docente y no docente) responsable de su gestion y fun-
cionamiento. Ademas, el gobierno federal se comprometi6 a aportar a los
estados, ano con ano, los recursos financieros necesarios para el sosteni-

0 Es necesario tener presente otras politicas que han afectado al sistema de forma-
cion de maestros y, en general, a la profesion docente, como es la evaluacion educativa
y de los maestros, la politica de regulacion de la matricula de las escuelas normales y los
examenes de ingreso a las normales y al servicio docente. Desafortunadamente, la bre-
vedad obligada de este ensayo me obligo 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 SEp y su personal se
mantuvo vigente para el personal que paso a depender de los estados. Por
otra parte, algunos aspectos importantes de la nueva estructura laboral no
fueron definidos con precision, como es la negociacion salarial, y esta inde-
finicion ha sido subsanada mediante la prolongacion de las practicas pre-
vias a la federalizacion y a una serie de ajustes sobre la marcha.

La sep y la direccion nacional del sNTE siguieron protagonizando, ano
con afio, la negociacion salarial para todo el magisterio oficial de educacion
basica del pais. Los acuerdos nacionales entre la SEP y el SNTE tienen conse-
cuencias no solo para el personal docente y no docente que permanece
bajo la administracion federal, sino también para el personal transferido a
los estados y el que ya 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 estatal y 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 SNTE,
sino también con otras corrientes sindicales del mismo sindicato y, a veces,
con otros sindicatos estatales que no pertenecen al nacional.>!

La mitad de los estados que no tenia negociacion salarial con el SNTE,
ya que casi la totalidad del personal de educacion basica dependia del go-
bierno federal, a partir de la federalizacion comenzaron a negociar también
con la representacion sindical del personal que les fue transferido. A su vez,

L Aunque la mayoria del magisterio oficial de educacion basica esta agrupado en
el sNTE, hay estados que cuentan con sindicatos que desde hace varias décadas han
permanecido al margen del sindicato nacional. Son generalmente pequetios sindicatos
de maestros que han convivido con las poderosas secciones federales y estatales del SNTE
en Veracruz, Puebla, Tlaxcala. Sin embargo hay un caso excepcional, el Sindicato de
Maestros del Estado de México, que agrupa a todos los antiguos maestros estatales al
margen del sindicato nacional y que tiene un mayor numero de afiliados que las dos
secciones del SNTE que agrupan a los maestros ex federales (que en 1992 pasaron a ser
también estatales) y a los que permanecen bajo la administracion federal en el estado.
Ademas, en los ultimos cuatro anos se han desprendido del SNTE grupos de maestros
—de distinto tamanio— que han formado sus propios sindicatos; entre estos sobresalen
por su tamano los que se han formado en los estados de Tabasco y Baja California, en
los que compiten por la representacion del magisterio con las secciones correspondien-
tes del sindicato nacional.
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en la otra mitad de los estados que contaban con sus respectivos subsiste-
mas de educacion basica, antes solo tenian 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-
presentacion sindical nacional y local de los nuevos maestros adscritos.

Esta nueva estructura de negociacion salarial ha provocado una cre-
ciente presion financiera y politica sobre los gobiernos estatales, porque
ademas del impacto de la negociacion salarial nacional sobre sus finanzas
(por la extension de las concesiones nacionales al personal que sostiene con
recursos propios), tienen que hacer un gasto adicional para atender, en
negociacion local, las demandas sindicales del conjunto del personal que
ahora esta bajo su dependencia. Este ha sido uno de los factores decisivos
para que en los ultimos 15 haya aumentado la responsabilidad financiera
de los estados —con recursos propios— en el sostenimiento de los servi-
cios de educacion basica.>?

Contra la mayoria de los pronosticos y temores, la federalizacion edu-
cativa no debilité al sNTE. Por el contrario, la representacion sindical se
fortalecio por la dinamica del sistema educativo federalizado, el surgimien-
to de algunos conflictos magisteriales y por otros factores de orden politico.
Con la federalizacion la direccion nacional del sNTE se fortalecio frente a la
SEP y a las administraciones educativas estatales; lo mismo ocurri6 con las
direcciones seccionales del sindicato frente a cada administracion educati-
va estatal. La direccion nacional se consolidé como la instancia de direc-
cion politico-estratégica del sindicato y, al mismo tiempo, la federalizacion
propicié una mayor capacidad de gestion de las dirigencias seccionales del
sindicato en los asuntos administrativos, laborales y profesionales 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 sep y la direccion nacional del SNTE).

El poderio del SNTE también ha aumentado gracias al surgimiento de
diversos conflictos y movimientos protagonizados por grupos de maes-
tros de izquierda —opuestos al grupo dominante del SNTE— en algunos

%2 Desde hacia mas de un siglo el financiamiento de este nivel educativo fue recayen-
do crecientemente en el gobierno federal. Esta tendencia se mantuvo hasta 1995, cuando
el financiamiento federal fue de alrededor de 90% y el estatal era de 10%. Ahora, el finan-
ciamiento federal es de alrededor de 80% y el estatal de 10% o quizd un poco mas.
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estados.” Frente a estos conflictos y movimientos, el grupo dominante del
SNTE se ofrece ante el gobierno federal y los gobiernos estatales como la uni-
ca opcion responsable, confiable y pragmatica, con la que se pueden cons-
truir acuerdos razonables y, 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 politico, ajenos al sistema educativo, pero con consecuencias sobre
el sistema educativo. Primero, la crisis y los conflictos internos del pri convir-
tieron al SNTE 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 SNTE en un aliado estratégico para
inclinar la balanza electoral en favor de uno u otro partido. En este papel el
sindicato se fortalecio atin mas a partir de 2006 con la fundacion de su propio
partido, el Partido Nueva Alianza (Panal). Finalmente, la primera alternancia
por la derecha en 2000, cuando gana la presidencia de la reptiblica el Partido
Accion Nacional (PaN), permitio al SNTE fortalecer su autonomia y 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 y los aliados potenciales dentro del sindicato para
propiciar un reemplazo del grupo dominante del SNTE como lo hicieron en
distintos momentos los presidentes priistas. Por el contrario, los dos gobier-
nos panistas nacionales (2000-2006, 2006-2012) han fortalecido al sSNTE y su
grupo dominante, incluso en la administracion educativa federal.

En los ultimos 18 arios el SNTE se ha mantenido como el principal gru-
po de presion en el sector educativo, sobre todo en el ambito de la educa-
cion basica y normal. Ademas se ha conservado como cogestor y cogober-
nante del sistema educativo, aunque en estos dos aspectos, el papel del
SNTE ha sido distinto en cada uno de los ambitos de las administraciones
educativas y ha cambiado en cada una de las administraciones educativas
(federal y estatales). En general, el SNTE 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 educativos tanto en la SEp como en

3 Las corrientes disidentes de izquierda, sin abandonar el SNTE, se han consolida-
do principalmente en la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion, y en
las altimas dos décadas se han fortalecido principalmente en Oaxaca, Michoacan, Gue-
rrero y el Distrito Federal, aunque también cuentan con una amplia influencia en Chia-
pas, Zacatecas, Hidalgo, Baja California Sur, Tlaxcala, Morelos y, durante algunas co-
yunturas, en otros estados de la reptblica.
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las administraciones educativas estatales. Por otro lado, desde la federaliza-
cion hasta principios del nuevo siglo, a pesar de haberse conservado como
principal interlocutor de la sep, el sNTE fue desplazado de los mandos supe-
riores de la administracion educativa federal, con la excepcion de algunos
anos que ha tenido el control de la Subsecretaria de Servicios Educativos
para el Distrito Federal. Sin embargo, a partir del 2006 el SNTE regreso¢ a los
altos mandos, cuando se le concedio la ses de la sep.>* Algo similar ha ocu-
rrido en algunos estados, en donde el sNTE paso de cogobernante a gober-
nante de los sistemas educativos estatales, pues se le ha concedido incluso
el cargo de secretario de educacion estatal o equivalente.

En los ultimos anos, la nueva estructura de relacion laboral y sindical
ha provocado una especie de recentralizacion del sistema educativo. Esto
ha sucedido también por otras razones, como las siguientes: a] el regreso
del SNTE a los altos mandos de la SEp, en particular a la ses;>® b] el retorno
del sindicato como interlocutor practicamente tnico de la politica educati-
va nacional, como lo mostro la firma de la ACE solo por la sEp y el SNTE, con
la exclusion de los gobiernos estatales, y c] la accion de algunos grupos
magisteriales de los estados, opuestos a la direccion nacional, que suelen
venir a la capital de la reptblica para plantear sus demandas ante el gobier-
no federal y la direccion nacional del sindicato.*®

3* El presidente Felipe Calderon designé como Subsecretario de Educacion Bésica
al yerno de la presidenta del sNTE, como parte del pago por el apoyo que le otorgo el
sindicato para ganar la Presidencia de la Republica en una eleccion muy cerrada y con-
trovertida. La SEB tiene como tareas esenciales la emision de normas, el disefio de planes
y programas de estudio, la elaboracion de libros de texto gratuitos para primaria, la
autorizacion de libros para secundaria, la produccion de otros materiales educativos, y
el diserio y la coordinacion nacional de diversos programas educativos para todas las
escuelas federales, estatales y particulares del pais.

%5 La SEB tiene como tareas esenciales la emision de normas, el disefio de planes y
programas de estudio, la elaboracion de libros de texto gratuitos para primaria, la auto-
rizacion de libros para secundaria, la produccion de otros materiales educativos, y el
disefio y la coordinacion nacional de diversos programas educativos para todas las es-
cuelas federales, estatales y particulares del pas.

%6 Los maestros disidentes de izquierda, afio con ano, suelen venir de sus estados a
la capital de la republica a manifestar su presencia, plantear sus demandas ante las auto-
ridades federales y a cuestionar al grupo dominante del sSNTE. Paraddjicamente, a veces,
estas manifestaciones del magisterio de los estados favorecen una dinamica centralizado-
ra (por la intervencion federal en la solucion de sus demandas) y al fortalecimiento del
grupo dominante del sNTE (al hacerlo aparecer como un interlocutor mas pragmatico y
estable) (Ornelas, 1998).
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CONCLUSIONES

La federalizacion educativa resolvio —asi sea parcialmente— el problema
de sobrecarga en el centro nacional. Esto le ha permitido a la sEp concentrar
su atencion en la planeacion, regulacion, evaluacion y conduccion acadé-
mica del conjunto de la educacion basica. Ademas, le ha permitido impul-
sar reformas educativas y la transformacion de la gestion de los sistemas
escolares y de las propias escuelas.

En los estados, cuando no se han limitado a recibir y continuar la ope-
racion de los servicios transferidos, las nuevas administraciones educativas
estatales han consolidado su capacidad para conducir sus sistemas educa-
tivos. Incluso, algunos estados se han apropiado de manera original de esos
servicios y de los programas educativos que vinieron después.

Aunque con altibajos, durante estos afios también se ha construido
una nueva relacion entre la sep y los estados y ha aumentado el esfuerzo de
los estados en el financiamiento educativo.

En la gestion 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 confusion entre la direccion educativa y la representacion
sindical del magisterio.

En los ultimos anos también surgieron otros problemas originados por el
propio sistema federalizado, entre ellos la desarticulacion entre las areas que
gestionan cada componente del sistema y los programas educativos. Ademas,
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 y de las capacidades y 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 tamano alcanzado por el sistema nacional de educa-
cion basica. En México, la educacion basica esta atendida por mas de un
millon de maestros, empleados administrativos y funcionarios, y esta com-
puesta por mas de 200 000 escuelas a las que concurren alrededor de 25
millones de nifios y jovenes que estan cursando de preescolar a educacion
secundaria en todo el territorio nacional. Ademas, al igual que todas las
organizaciones extensas y complejas la gestion de la educacion basica y
normal del pais esta atravesada por una serie de contradicciones y tensio-
nes que son muy dificiles de resolver. En el sistema de educacion basica
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confluyen el Estado, las comunidades, las familias, el interés general y la
gran diversidad de intereses sociales, unos organizados y otros difusos. La
educacion basica encierra un potencial social y politico en el que estan es-
pecialmente interesados los gobiernos, los partidos politicos y la sociedad.
Dos excelentes estudios (Braslavsky y Cosse, 1996; Braslavsky, 1999) apun-
tan contradicciones y tensiones internas que atraviesan la gestion de los
sistemas educativos latinoamericanos:

* La tension que surge de la necesidad que tiene el Estado de decidir
qué hacer con recursos limitados, en un contexto donde el sector educativo
tiene que disputar recursos con otros sectores.

* Aunque existe consenso general en favor de una politica reformista,
las propuestas concretas de reforma encuentran resistencia en segmentos
del sistema politico, el gobierno, la burocracia educativa y la representa-
cién sindical del magisterio.

* La tension entre la necesidad de construir consensos y la necesidad
de ejecutar de manera rapida las politicas educativas.

* Las tensiones que derivan de la diversidad de los funcionarios educati-
vos: politicos, administradores, técnicos, maestros e investigadores. Cada uno
de éstos tienen distintas formaciones y trayectorias; estan orientados hacia
distintos contextos de referencia dentro y fuera de la administracion educati-
va; son portadores de diferentes estilos de decision y racionalidad politica,
administrativa y técnica; estan sometidos a distintos tiempos o calendarios, y
suelen tener distintos estatus laborales (de confianza, 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
y algunas se han acentuado en el sistema educativo federalizado. Ademas,
han surgido otras con la incorporacion de nuevas estrategias en la conduc-
cion del sistema educativo, como son la evaluacion y la emergencia de dis-
tintas formas de ingreso, remuneracion y promocion de los maestros, que
junto con las nuevas orientaciones curriculares, exigen un mayor compro-
miso a los maestros. Por eso, como apuntan los autores citados, la gestion
de los sistemas educativos es esencialmente una gestion de tensiones que
no se puede aspirar a resolver mediante su supresion. Alli van a permane-
cer. A lo mas que se puede aspirar es a transformarlas en tensiones produc-
tivas, y a evitar que provoquen la caida en el rendimiento 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 Escuela 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 como 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 y los resultados concretados en su diversificacion, dife-
renciacion y desarrollo. La construccion social de este nivel de ensefianza
tiene como base las acciones de los diversos gobiernos, pero también 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 caracteristicas —las que permane-
cen y las que se modifican—, con objeto de poder analizar y cuestionar el
momento actual.! Se han definido seis etapas: 1] los antecedentes, entre
1821 y 1867, cuando la ensenanza secundaria, que incluye entre otras la
preparatoria, se caracteriza por su indefinicién y congrega todo aquello
que no es enserianza elemental. 2] La Escuela Preparatoria dirigida por
Gabino Barreda (1867-1878) que, orientada a la educacion de una peque-
na 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 y el raciocinio, amplia y laica, y orien-
tarlos hacia una profesion. 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 —naturales o adquiridas—, pues ade-
mas 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 u horizonte a quienes la cursaban, pues los ponia en si-
tuacion de igualdad, independientemente del logro individual en los exa-

! La obra en cinco volumenes de Ernesto Meneses Morales, Tendencias educativas
oficiales de México, ha sido fundamental para este trabajo, ya que presenta la evolucion
de las politicas del nivel desde 1811 hasta 1988, lo que ninguna otra obra hace, por lo
cual es multicitada.
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menes y del origen social (Goblot, 1967, citado en Solaux, 1995: 15). En
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 y titubeos, y oscila entre una ensefianza
enciclopedista que pretende incluir el mayor ntimero de asignaturas posi-
bles y su division en dos ciclos de ensenianza: la secundaria, mas ligada a la
primaria superior, y la preparatoria, orientada a los estudios universitarios.
En esta etapa se consolida la ensenianza preparatoria como tal. 4] Entre
1948 y 1989 el bachillerato universitario, el cual tenia un sentido mera-
mente propedéutico y cuyo énfasis era dotar a los estudiantes de una cul-
tura general, es enfrentado a la creacion de otras instituciones con princi-
pios diferentes, particularmente sobre 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 y empieza a ser nombrado como educacion media
superior (EMS), e intervienen en sus definiciones actores institucionales im-
portantes, particularmente la Asociacion Nacional de Universidades e Ins-
tituciones de Educacion Superior (ANUIES). 5] De 1989 a 2006 continua el
crecimiento y la expansion acelerados de la matricula y el numero de ins-
tituciones y se crea la tan demandada Subsecretaria de Educacion Media
Superior. 6] El actual sexenio, en el 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 ensefianza preparatoria del México indepen-
diente se encuentra en el Proyecto de Reglamento General de Instruccion
Publica de diciembre de 1823, el cual norma la instruccién como putblica
y gratuita, y encomienda “al Estado el cuidado de los colegios, estadio pre-
paratorio al estudio de las carreras: teologia, jurisprudencia canonica y ci-
vil, medicina, cirugia y farmacia y ciencias naturales” (art. 61) (Meneses,
1998a: 95). Hasta ese momento, la capital del pais concentraba este tipo de
educacion y contaba con cinco colegios de educacion secundaria y supe-



274  EDUCACION

rior, de los cuales cuatro estaban dirigidos por la Iglesia: el Seminario Con-
ciliar, San Ildefonso, San Juan de Letran y San Gregorio; el quinto era el
Colegio de Mineria, atendido unicamente por profesores laicos. Estos 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, anadiendo unas materias y supri-
miendo otras, hasta llegar al curriculo positivista de la Escuela Preparatoria
de 1867.

Con el triunfo de la Reforma y la separacion entre el Estado y la Igle-
sia, el lugar preponderante de esta ultima como educadora fue socavado.
Juarez impulso la introduccion de una educacion liberal-positivista con el
objeto de dar una formacion uniforme, conciliar la libertad con la paz y el
progreso 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.?
Esta ley divide la educaciéon en dos niveles: la instruccién primaria y la
instruccion secundaria. En esta ultima 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 femenino; de estudios preparatorios; las orientadas a las profesiones
(jurisprudencia, medicina, cirugia y farmacia, agricultura y veterinaria, in-
genieria, ciencias naturales); de bellas artes; musica y declamacion; comer-
cio; normal; de artes y oficios; para sordomudos; un observatorio astrono-
mico; una academia nacional de ciencias y literatura, y un jardin botanico
(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 Puablica del 2 de diciembre de 1867, y Gabino Barreda su
creador y primer director hasta 1878. Para él, este proyecto estaba funda-
do en una visién muy vasta de la ciencias —representadas en el amplio
abanico de materias incluidas en el plan de estudios—, lo que permitiria

2 En ella participaron Francisco Diaz Covarrubias, José Maria Diaz Covarrubias,
Pedro Contreras Elizalde, Ignacio Alvarado, Eulalio Maria Ortega, Leopoldo Rio de la
Loza, Agustin Bazan y Caravantes, Antonino Tagle, Alfonso Herrera y Gabino Barreda
(Barreda, 1978: 40).
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al estudiante adquirir, por un lado, el bagaje cultural indispensable como
persona y ciudadano, y a la vez una orientacion importante para elegir una
profesion.® Para Barreda, el fin de la educacion era “la formacion del enten-
dimiento y los sentidos, sin empenarse 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 y no lo que
esperamos hallar” (Meneses, 1998a: 234-235). Consideraba esencial cuidar
la educacion de la nifiez para evitar que aprendiera conocimientos falsos o
absurdos, asi como que la educacion fuera “homogénea y completa con el
fin de que permita saber para prever, prever para actuar y se logre la reforma
de la sociedad, meta del positivismo comtiano. Tal educacion produce los
frutos de satisfaccion, paz y uniformidad. Barreda afirma que el orden inte-
lectual es la llave del orden social y moral” (Meneses, 1998a: 235). En mu-
cho siguiendo a Comte, para Barreda el método es fundamental: la observa-
cion y experimentacion (induccion), y la deduccion o raciocinio. Desde su
perspectiva, los alumnos debieran conocer el método de cada ciencia, por-
que su comprension es el fundamento que les permitira aduenarse de nue-
vos conocimientos. Con base en esas ideas, la Escuela Preparatoria fue con-
cebida para “que no fuese exclusivamente un puente hacia las profesiones,
sino que sirviera para preparar hombres, darle a la juventud la base intelec-

° La Ley Organica de Instruccion Publica del Distrito Federal del 2 de diciembre de
1867 exponia en su articulo 8° el plan de 1867, que incluia cinco cursos de ciencias
naturales, con ocho asignaturas de matematicas, dos de quimica, una de fisica, una de
cosmografia, una de historia natural, un curso de geografia, dos de historia universal y
nacional, cuatro de filosofia, seis de lenguas, dos de gramatica, cuatro de literatura y
uno de las siguientes: dibujo, taquigrafia, paleografia y teneduria de libros, mismo que
es prescrito (Meneses, 1998a: 242-243; Velasquez, 1992: 43-44).

Es en el reglamento de dicha ley, publicado el 24 de enero de 1868, donde se
precisaba el plan de estudios de la preparatoria, el cual estaba agrupado por carreras.
Constaba de cinco anos: los dos primeros comunes y a partir del tercero se diferen-
ciaba de acuerdo con las siguientes carreras: abogados, agricultores y veterinarios,
médicos y farmacéuticos, e ingenieros, arquitectos y beneficiadores de metales. Entre
ambos planes, el ntimero de materias disminuy6 de 34 a 29 o 30 (Meneses, 1998a:
244-245).

El 15 de mayo de 1869 se promulg6 una nueva Ley Organica de Instruccion Pu-
blica y poco después (9 de noviembre) su respectivo reglamento, donde se preveia una
reforma del curriculo de la preparatoria, en el cual seguian siendo comunes los dos
primeros arios y los restantes se redujeron a tres ramas: 1] abogados, 2] médicos y far-
macéuticos, agricultores y veterinarios, y 3] ingenieros, arquitectos, ensayadores y be-
neficiadores de metales (Meneses, 1998a: 246; Velasquez, 1992: 45).
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tual necesaria para hacerla mas apta en la lucha por la vida” (Meneses, 1998a:
246). En 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 ensenianza, 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
comun de verdades, como fundamento para una paz duradera. Sin embar-
go, Barreda descuido la educacion moral, los estudios humanisticos y la fi-
losofia, tan necesarios para formar hombres integros. Justo Sierra critica ex-
plicitamente el plan de la Escuela Preparatoria porque le falta una catedra de
filosofia, y argumenta: “Desde esa perspectiva, crear al derredor del estu-
diante una atmosfera especial y decirle magistralmente que la metafisica no
sirve para nada es ejercer presion despotica en sus mentes, atropello contra
el cual se subleva la independencia y dignidad del hombre” (Sierra, 1977,
vol. 8: 14, citado en Meneses, 1998a: 291).

Poco antes de que Barreda dejara la direccion de la Escuela Preparato-
ria, el plan de estudios de la misma habia dejado de ser de cultura basica
para todo el que tuviera las habilidades para cursarlo, convirtiéndose en un
plan de estudios orientado a las profesiones. Se habian suprimido las mate-
rias que no estaban estrechamente relacionadas con ellas y que imprimian
a los cursos de la Escuela Preparatoria caracteristicas de una formacion
enciclopedista.

En su ultimo informe sobre la Escuela Preparatoria, el 1 de diciembre
de 1877, Gabino Barreda dio las siguientes cifras del nimero de alumnos
inscritos, examenes presentados y porcentaje de reprobados. Como se pue-
de observar en el cuadro 9.1, en el primer periodo la inscripcion no crece
de manera importante, lo que Barreda explica por la situacion politica que
se vive en esos anos, de manera especial en la capital del pais.* Por otro
lado, el porcentaje de reprobados en los examenes disminuye notablemen-
te en menos de 10 anos. Cabe sefialar que desde entonces la preparatoria
representaba la doble particularidad de ser al mismo tiempo un elemento
que certificaba los conocimientos adquiridos y la llave de entrada a los es-
tudios superiores.

*Para tener una idea de la proporcion de estudiantes en la Escuela Preparatoria,
cabe senalar que en 1871 el pais tenia 9 176 089 habitantes y la capital 225 000. En
1877 la poblacion total era de 9 481 916 (Meneses, 1998b: 850-851).
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Cuadro 9.1. Alumnos inscritos, nimero de examenes presentados
y porcentaje de reprobados en la Escuela Preparatoria,
mientras Gabino Barreda fue director

Reprobados
Afio Inscritos Exdmenes (porcentaje)
1869 568 490 22.50
1870 463 605 22.50
1871 516 860 21.00
1872 588 874 21.00
1873 602 1035 15.75
1874 704 1104 17.00
1875 737 1178 13.25
1876 757 1025 10.10

1877 782 — -
Fuente: Barreda, 1978: 275.

LOS VAIVENES DE LA ESCUELA PREPARATORIA:
UNA SUCESION DE REFORMAS
(1878-1948)

Durante los 70 afos que corren entre 1878 y 1948 la ensenanza preparato-
ria vive una sucesion de reformas que se inician con la modificacion del
Plan Barreda, que al final de la gestion de su fundador habia orientado la
educacion de la preparatoria principalmente a las profesiones. En este pe-
riodo se rompe con la tradicién positivista, al introducir al curriculo las
asignaturas humanistas, logrando con Garcia Naranjo, en 1913, un equili-
brio satisfactorio entre las ciencias y las humanidades, que se perderia muy
poco después con Palavicini y Saenz, aunque las humanidades siguen for-
mando parte del curriculo del nivel.

Con la preocupacion de que la primaria superior y la preparatoria es-
taban muy desligadas, se empez6 a pensar en la ensenanza secundaria. En
1924 se establece la separacion de lo que hasta entonces se habia llamado
ensenanza preparatoria en dos ciclos: la secundaria, concebida como una
etapa intermedia que serfa una ampliacion de la primaria superior, no obli-
gatoria, duraria tres afios y prepararia para la vida; y la preparatoria, con
dos anos de duracion y con el fin especifico de preparar profesionalmente
para el estudio de las carreras universitarias y formar bachilleres.
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282  EDUCACION

Al ser la preparatoria un nivel educativo independiente, también se
fortalecen otros aspectos importantes como la inclusion 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, y mas tarde en bachilleratos de ciencias y
de humanidades con planes de estudio y materias optativas diferentes.

En sus primeros 50 afios de vida, la Escuela Nacional Preparatoria
(ENP) crecio y se consolido. No obstante, también tenia problemas. Entre su
fundacion y 1934, la escuela tuvo 35 directores, de los cuales cinco fungie-
ron como tales entre la fundacion y junio de 1901. De los 30 restantes, 25
no estuvieron ni un afo completo en ese puesto.’

Hasta mediados del siglo pasado, la matricula de la preparatoria siem-
pre habia sido pequena. Eran muy pocos los que ingresaban en ella y tenian
la capacidad académica y econdmica para desarrollarse profesionalmente,
pero con la Revolucion disminuyé atin mas el namero de estudiantes. “En
términos relativos, el incremento de poblacion en este nivel en los afios
1930, 1940 y 1960, es el siguiente: al nivel nacional, del grupo de edad
15-19, en 1930, asisti6 a ensefianza media (secundaria, preparatoria y otros
tipos), el 3.4% de la poblacion, en 1940, asciende a 6.0%, y en 1960 a
12.7%” (Rangel Guerra, 1973).

En 1939 tiene lugar el Congreso de Escuelas Preparatorias, con el pro-
posito de unificar los planes de estudio del bachillerato en el pais. Impul-
sado por el doctor Gustavo Baz, entonces rector de la UNam, trabajan en ello
20 planteles de 18 estados.

Al'mismo tiempo que la preparatoria se desarrollaba en el ambito nacional,
se iniciaba la ensefianza técnica en el pais. Desde 1923 ya se habia unificado al
crear la Direccién de Ensefianza Técnica, Industrial y Comercio, que después
se convirtio en departamento. En 1932 se reorganizo y se cre6 la Escuela Pre-
paratoria Técnica, que constaba de cuatro anos 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 ofrecio estudios técnicos 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 técnico, con un plan de estudios diferente.

> Se puede ver la lista de los directores de la Escuela Nacional Preparatoria desde
1867 hasta 1934, en el apéndice 1 de Meneses, 1998b.
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En 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 y personales que participan en su construccion.

LA EDUCACION MEDIA SUPERIOR SE DIVERSIFICA:
NUEVOS ACTORES, NUEVOS VALORES
(1948-1989)

A 100 anos de creada, la ENP tenfa una poblacion estudiantil de 36 842
alumnos, repartidos en nueve planteles, con turnos matutino y vespertino,
excepto la nimero 1 diurna y la nimero 3 nocturna, y los cursos eran im-
partidos por 2 200 profesores (Meneses, 1991: 87). El principal problema
que afrontaba la ENP 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
y al avance economico logrado con la politica de desarrollo estabilizador, a
partir de los afios cincuenta se empiezan a incluir en la escuela, y particular-
mente en el nivel medio superior, grupos de poblacion que nunca habian
tenido 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 la ANUIES surge como un actor con un papel muy
importante en su definicion y desarrollo; b] la diversificacion del subsistema
de EMmS, y ¢] la evolucion y desarrollo del nivel sin lograr una identidad.

La intervencion de la Asociacion Nacional de Universidades
e Instituciones de Educacion Superior

Ante la expansion de la Ems, la ANUIES priorizo el tema y cred foros de dis-
cusion en los que participaron las universidades autonomas, estatales y
privadas, el Instituto Politécnico Nacional y los institutos tecnologicos. La
primera reunion en la que se abordo 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, Morelos, en 1982.

En la primera se plantearon los ejes de una nueva reforma de la educa-
cion media superior y se introdujeron dos opciones educativas: el bachille-
rato tecnologico, ofrecido en los Centros de Estudios Cientificos y Tecnolo-
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gicos (CECyT), y el terminal, del que se ocuparian los Centros de Ensenianza
Terminal, y que tendria una duracion de tres afios. También se planteo el
objetivo de desarrollar en los alumnos el pensamiento racional, es decir, la
objetividad, el rigor analitico, la capacidad analitica y la claridad de expre-
sion. 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 y de la ciencia y cultura basicas, asi como el dominio técnico de una
actividad especializada orientada al trabajo remunerado y productivo (Me-
neses, 1991: 265).

En la asamblea de la ANUIES efectuada en Tepic (23 de octubre de 1972)
se recomendd implementar una serie de actividades, las mismas en todas
las instituciones del nivel, como establecer una serie de cursos semestrales
que faciliten el cumplimiento de la reforma educativa, implementar unida-
des de aprendizaje que ayuden a la articulacion de las instituciones de Ems
y 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 ciencias y las humanidades— y las orientadas hacia el
estudio semiespecializado de un campo especifico, acorde al interés de
cada alumno. 2] Las practicas o de capacitacion para el trabajo, incluian
actividades tecnologicas, orientadas al ejercicio de una ocupacion técnica.
Esta drea y la escolar estaban relacionadas en la medida que la primera
proporcionaba los conocimientos teoricos 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, y dependian de cada
institucion. Esta reforma suponia también la formacion de los profesores,
que quedo a cargo de la ANUIES.

El Congreso de Cocoyoc, en 1982, definio la finalidad del bachillerato
como la necesidad de “generar en el joven el desarrollo de una primera
sintesis personal y social que le permita su acceso tanto a la educacion
superior como a la comprension de su sociedad y de su tiempo, asi como
su posible incorporacion al trabajo productivo” (Castrejon Diez, 1997:
293), para lo cual se hace necesario propiciar que el alumno a] adopte un
sistema de valores propio; b] participe criticamente en la cultura de su
tiempo; ¢] adquiera conocimientos metodologicos que le permitan tener
acceso al conocimiento cientifico; d] desarrolle su personalidad y sus capa-
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cidades de abstraccion y autoaprendizaje; e] se interese en la ciencia apli-
cada, particularmente en las instituciones orientadas al trabajo. Se definio
ademas el perfil de un bachiller como el de alguien capaz de expresarse
correcta y eficientemente, manejar y utilizar distintos lenguajes, utilizar los
instrumentos culturales, cientificos, técnicos y axiologicos para resolver
problemas, comprender y criticar de manera racional el contexto ecologi-
co, socioecondmico y politico de su comunidad y su pais, participando en
su mejoramiento, aprender por si mismo, evaluar y resolver las situaciones
propias de su edad y desarrollo, e incorporarse a los estudios superiores o
a un trabajo productivo (Villa, 1999).

La diversificacion de la EMs: se crean nuevas instituciones

De gran importancia para el desarrollo y la diversificacion del nivel, y como
conclusion de estas reuniones, se crean durante los afios setenta y ochenta
numerosas 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 bachillerato fuera concebido como un fin en si mismo. Es decir, se
buscaba explicitamente separar la educacion media superior de la superior.
Ademas permitiria regular el crecimiento acelerado de la unaM, del 1PNy de
otras universidades. En 1974 se abrieron cinco planteles en el area metro-
politana de la ciudad de México y otros tres en la de Chihuahua. Desde un
principio, el Colegio de Bachilleres estuvo orientado a satisfacer dos objeti-
vos: otorgar el certificado de estudios del bachillerato y orientar a los alum-
nos hacia opciones técnico-terminales, de las cuales se establecieron ocho.

6 1] Administracion de oficinas; 2] administracion publica; 3] administracion per-
sonal; 4] contabilidad; 5] dibujo; 6] economia y estadistica; 7] empresas turisticas, y 8]
laboratorista quimico. Dos afnos después se agregaron otras dos: 9] técnico bancario, y
10] técnico en programacion.
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También se abrio la opcion de ensefianza abierta para obreros, empleados
y amas de casa.

La educacion tecnologica

La educacion tecnologica se ofrece en dos modalidades: la propedéutica y
la terminal. La primera incluia los bachilleratos tecnologicos, a cargo de
los Centros de Educacion Tecnologica (CET),” que podian ser agropecua-
rios y forestales, industriales, de servicios y del mar, y el cEcyT del Institu-
to Politécnico Nacional. La modalidad terminal comprendia los Centros
de Estudios Tecnologicos (CET), que podian ser agropecuarios, industria-
les, de servicios y del mar, y al cEcyT.® Durante el sexenio de Echeverria se
crean 122 cecyT, 76 Centros de Estudios Agropecuarios y seis Centros de
Estudios en Ciencias y Tecnologias del Mar (Meneses, 1991: 266-267).
Para 1981 se hablaba de 107 cet, con 71 000 alumnos; 252 instituciones
CBT, con 172 000 inscritos, y 16 CECyT 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 funciona-
miento y expansion. Dependia para su financiamiento y regulacion de
muy diversas instancias: estatales, federales, particulares y auténomas, y
no habia coordinacion en el desarrollo de las instituciones, lo que empez6
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 tecnologico organizo la estructura
de los planes de estudio en los Centros de Educacion Tecnolégica. “En
septiembre de 1982, tanto la DGETI, DGETA y la DGECTyM adoptaron por
medio del acuerdo 71-77 de la sep el tronco comun del bachillerato que
ofrecian, con el fin de dar contenido homogéneo a todos los planteles y
propiciar el paso del nivel medio basico al medio superior. Asi, se unifica-
ron, por primera vez, en todas las direcciones, la distribucion y la carga
horaria de asignaturas que integran las materias bésicas” (Meneses, 1997:

"En 1981 cambian su nombre por el de Centros de Bachillerato Tecnologicos
(cB1).

8 El Colegio Nacional de Educacion Técnica Profesional (Conalep) se crea en 1978
y empieza a operar el aiio siguiente.
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288). Cabe senalar que a principios de los afios ochenta, la estructura cu-
rricular del sistema tecnolodgico contaba con 362 carreras para el nivel
medio superior.

El nivel medio superior en la UNAM

La Escuela Nacional Preparatoria. A principios de 1953, el Consejo Univer-
sitario de la UNAM toma el acuerdo de crear una “escuela preparatoria pilo-
to”, que ofreceria un “bachillerato tinico”. En 1956 se anuncia un nuevo
plan de estudios de cinco anos de duracion, en el cual se propone para los
tres primeros anos las mismas materias que se cursaban en las secundarias
de la sEp, y en el cuarto y quinto anos se ofrecian las disciplinas propias de
la preparatoria y una serie de materias optativas, que podrian ser elegidas
por los alumnos y a las que podrian dedicar nueve o 10 horas. En el ultimo
ano el alumno debia ademas cursar un seminario de su eleccién entre una
lista de 10 (Velasquez, 1992: 71). La Escuela Nacional Preparatoria (ENP)
podia revalidar los estudios de secundaria realizados en planteles oficiales
cuando el alumno presentaba el certificado de la sEp.

En 1964, la ENP modifica el plan de estudios del bachillerato, por el
cual se extienden los estudios a tres afios e incluian un tronco comun 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,
aunque reducidos a cinco bachilleratos, pues al de Ciencias Biologicas para
Medicina y Odontologia se le suma Veterinaria (Meneses, 2007: 131; Velas-
quez, 1992: 72). El plan de 1964 exigia un examen 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 UNaM 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, ofreciendo en los dos primeros las asignaturas basicas
para la preparatoria y a partir del tercero materias comunes en seis areas
nuevamente definidas (Meneses, 1991: 91-92). Este nuevo plan también
ofrecia materias optativas. El bachillerato estaba expresado en créditos aca-
démicos, cuyo ntmero variaba entre 264 y 288 dependiendo del area. Del
total de créditos, eran obligatorios 252 a 264 y 12 a 24 optativos. A pesar
de todos los cambios y las intenciones de que la preparatoria también en-



288  EDUCACION

sefiara conocimientos practicos, se puede decir que el bachillerato univer-
sitario tenia un sentido meramente propedéutico.’

En 1976 se volvio a revisar el plan de estudios de la Exp, para lo cual se
aumento el numero de créditos de un minimo de 288 a un maximo de 316,
sin embargo la organizacion académica quedo igual. “La queja principal
sobre la ENP fue el empleo de textos obsoletos y ajenos a las necesidades de
la época. Se senalo especialmente el de ética” (Meneses, 1991: 277). No
obstante la ENP propuso el método de estudio dirigido, para ayudar al estu-
diante a adquirir los conocimientos necesarios en el nivel (Pantoja Moran,
1983: 43-53).

El Colegio de Ciencias y Humanidades (ccH). El 26 de enero de 1971 se crea
en el seno de la unam el Colegio de Ciencias y Humanidades (cch). Ofrecia
el ciclo de bachillerato necesario para cursar las diferentes licenciaturas vy,
ademas, un entrenamiento técnico y profesional, pues el cch se propon