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1. INTRODUCCION

1.1 Evaluacion del Sistema Educativo de México

Este informe resume los principales elementos del dispositivo de evaluacion del
sistema educativo de México, realizado por el Consorcio Latinoamericano de
Evaluacion de los Sistemas Educativos (CLESE), entre los meses de Octubre de
2005 y Marzo de 2006.

A fin de llevar adelante el Proyecto de Evaluacion de Sistemas Educativos de
Latinoameérica, seis paises han constituido el CLESE. El mismo esta integrado
por los viceministros responsables de la Educacién Basica de Chile, Brasil,
Argentina, Colombia, México y Costa Rica, quienes seran la voz y los
representantes de los sistemas educativos de dichos paises. Esta organizacion
ha sido creada especialmente para la evaluacion de los sistemas educativos de
la regidn y su base constitutiva radica en el compromiso asumido por cada uno
de los viceministros.

El CLESE es representado por el coordinador técnico, el Lic. Gustavo F. Iaies,
del Centro de Estudios de Politicas Publicas, centro que sera encargado de la
ejecucion, desarrollo y presentacion de informes y resultados del proyecto.

1.2 Metodologia de Trabajo

La evaluacion se ha realizado con una herramienta disefiada por el propio
consorcio de la que se presentara a continuacion una sintesis de sus
definiciones metodoldgicas y conceptuales.

El programa parte del supuesto de que resulta fundamental poner el acento en
el analisis de los elementos estructurales de los sistemas para comprender su
posibilidad de impacto sobre las politicas que se pretenden implementar. Desde
ese supuesto, se propone evaluar la pertinencia de los sistemas educativos con
los objetivos de politica propuestos en cada caso.

Entendemos por sistema educativo al conjunto de instituciones y actores (tanto
individuales como colectivos) que participan de la transmisién de saberes y
disposiciones certificados como publicamente relevantes.
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La idea de pensar a los sistemas mismos como un elemento constitutivo de las
estrategias de politica, obliga a evaluarlos en funcién de las practicas que
promueven y las que intentan inhibir.

En este sentido, la herramienta de evaluacidon pretende plantear un analisis de
los elementos constitutivos y organizadores del funcionamiento ordinario de los
sistemas, en la busqueda de una logica comin, de cierta sinergia, entre los
elementos ideoldgicos, pedagdgicos, politicos y financieros. Es decir, se
plantean interrogantes acerca de cuales son los niveles de coherencia entre los
parametros organizadores de los sistemas, de modo que, en un sentido muy
general, el propio sistema protagonice el proceso de plasmacion de los
objetivos propuestos.

Se trata de construir una herramienta capaz de “leer” y analizar los valores e
incentivos que la propia organizacion que el sistema presenta, es decir, de qué
modo su propia conformacion tensiona sus objetivos. Estamos desarrollando
una herramienta de evaluacion de estructuras y no de politicas.

Por lo tanto, desde el punto de vista metodoldgico, se trata de un abordaje
estructural. Es decir, vamos a revisar el ordenamiento del sistema como tal,
para comprender los modos en que el mismo condiciona las politicas
educativas.

Hemos obviado el analisis de impacto como metodologia, incluso el trabajo de
encuestas en el interior del sistema, porque hemos pensado el mismo como
una herramienta para tomadores de decisiones. En tal sentido, no podemos
hacer del sistema una “caja negra”, porque es sobre él que los actores deberan
intervenir.

Se han definido cinco subsistemas que aparecen como aquellos que tienen
mayor capacidad de orientar y dirigir el sentido de las politicas. Salvo el
subsistema de curriculum y practicas, los restantes no parecen exclusivos de los
sistemas educativos, sino que podemos decir que son comunes a los sistemas
publicos de mano de obra intensiva. Es decir, aquellos en los que el estado es
el productor fundamental del servicio publico que se presta, como ocurre
también en los casos de salud o seguridad.

Los subsistemas elegidos son, a nuestro criterio, los que permiten caracterizar e
influir en la orientacion general del sistema educativo. Ellos son: 1) Gobierno,
2) Recursos Humanos 3) Curriculum vy practicas pedagdgicas, 4)
Financiamiento educativo y 5) Informacion y Evaluacion.

En cada uno de los subsistemas vamos a poner el acento en las normas que los
rigen o que se aplican sobre ellos; observaremos si en la practica, esas reglas
formales se cumplen, o si son reemplazadas por otras informales. También es
importante indagar cuales son los actores claves en cada uno de los



A -Adl(gr?é%gr- CENTRO DE ESTUDIOS
! stiftung Evaluacion de Sistemas Educativos — México EN POLITICAS PUBLICAS

componentes de los subsistemas y cuales son los recursos de todo tipo con los
que se cuenta.

En sintesis, el dispositivo que se intenta construir se propone evaluar la
arquitectura organizacional de los sistemas, en funcidon de los objetivos que se
persiguen. La decision de trabajar en un dispositivo de estas caracteristicas
supone una valoracion de los sistemas como una herramienta fundamental para
la instalacién de unos determinados objetivos.
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2. RESUMEN EJECUTIVO

2.1 Introduccion

En la actualidad, México enfrenta una doble agenda de problemas para la
construccion de una politica educativa, expresada en el Programa Nacional de
Educacion 2000 - 2006.

Por un lado, el sistema educativo mexicano debe enfrentar ain deudas propias
del Estado educador: garantizar una educacion para todos, educar para una
ciudadania democratica en el seno de una sociedad abierta, favorecer la
profesionalizacion de los maestros, reconociéndolos como actores centrales del
sistema (sin subordinarlos a ldgicas politico-corporativas), garantizar una
asociacion sustantiva entre la educacién y el sistema productivo. Por otra parte,
debe enfrentar los desafios propios de la integracidon a la sociedad global: el
acceso significativo a las nuevas tecnologias; el desarrollo de habilidades para
el desempeno en un tiempo y un espacio transformados por una comunicacion
acelerada y cualitativamente diferente, la adecuacion a los cambios
experimentados por los procesos productivos a escala global, el reconocimiento
de las diferencias culturales en el seno de las instituciones, y una apuesta
estratégica por elevar la calidad de la educacion.

En este resumen ejecutivo se presentan algunas caracteristicas salientes del
informe de evaluacién del sistema educativo mexicano, junto con una serie de
conclusiones resultantes del analisis. De este modo, se abordan las
caracteristicas y problematicas de los subsistemas de gobierno, financiamiento,
recursos humanos, curriculum y practicas pedagdgicas, e informacién y
evaluacion educativa.

El analisis y evaluacidn efectuadas se refiere a los niveles de educacién basica;
aun cuando se ha analizado informacidn relativa a otros niveles del sistema
educativo mexicano, éstas han sido estudiadas por su relaciéon con la educacion
basica.

Parece importante aclara que este dispositivo no evalla gestiones politicas, sino
que se centra en la estructura de los sistemas. Las transformaciones
estructurales suelen tener temporalidad mas larga que las de las propias
gestiones politicas, de tal forma que no es posible centrarse para el analisis, en
las decisiones tomadas en un sexenio.

2.2 Subsistema de gobierno.
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En el contexto de la presente evaluacidon, se entiende por subsistema de
gobierno al conjunto de actores e instituciones que toman decisiones sobre la
politica educativa, al conjunto de normas formales que regulan sus relaciones y
atribuciones, y a las reglas informales de actian sobre los procesos de toma de
decisiones.

El sistema educativo mexicano se encuentra en un fuerte debate respecto de
algunas de sus tradiciones histdricas principales. Una de las tensiones que dan
cuenta del mencionado debate, y que trascienden al propio sistema educativo,
es aquella entre un modelo revolucionario de organizacion institucional,
marcado por el régimen de Estado — partido, y otro modelo republicano. En
este sentido, ciertas superposiciones entre partido, estado y sindicatos,
signaron durante muchos afios un modelo de organizacién y gestion en las
politicas publicas de fuerte peso corporativo.

Respecto de dicha tradicidn, se observa una transicion en las Ultimas décadas,
hacia una institucionalizacién creciente de practicas republicanas mas
tradicionales. La creacion del Instituto Federal Electoral (IFE), del Instituto
Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), son algunos ejemplos de
institucionalidades que dan cuenta de ese proceso.

Esa transicion en la cultura politica mexicana, alcanza también, al modelo de
gobierno del sistema educativo, en particular de la educacion basica. En esa
tradicién y en el mencionado proceso de cambio, deben ser entendidas las
relaciones entre la Secretaria de Educacién Publica (SEP) y el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacién (SNTE), de la Secretaria con el poder
legislativo, con las secretarias estatales y con las propias areas de gobierno.

Se observa un modelo de formalizacidn creciente de las normas, de intentos de
establecer indicadores y estandares transparentes, de incorporacion de
incentivos, que convive con modelos mas vinculados a la negociacién “en
corto”, a los acuerdos particulares y a los espacios “superpuestos” y poco
diferenciados en algunos casos, en los que las responsabilidades y derechos de
los actores llegan a confundirse.

El caso de las relaciones entre la SEP y el SNTE requiere una consideracion
particular, dado que la idea de bilateralidad en la construccién de la politica
publica aparece de un modo permanente y forma parte de esa tension. Esta
relacion resulta un condicionante importante de la gobernabilidad de la SEP
sobre el sistema, tanto por la existencia de un actor con poder de veto sobre
las politicas con capacidad objetiva de control sobre las acciones de politica
publica, como por el “peso” simbdlico que tiene para el conjunto de los actores,
en particular maestros, directores y supervisores, la percepcién de que el
sindicato co-gobierna las politicas junto a las autoridades federales y estatales.

Esta relacién es el mejor ejemplo de la tension entre un modelo de Estado —
partido y un modelo republicano de gobierno del sistema. La tradicional relacion
corporativa entre un sindicato creado con impulso estatal, y las agencias
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encargadas del gobierno del sistema educativo, dificultan la vigencia plena de
las normas, asi como la puesta en marcha de distintas politicas.

La decisidén del estado mexicano, de avanzar hacia objetivos de mejora de la
calidad y la equidad, parecen indicar que sera preciso trabajar sobre esa
relacion, tanto en cuanto a los modos de transparentar los roles y las
responsabilidades, como a la incorporacion de mas actores a la discusion de las
politicas. Parece complejo revisar las clausulas de la relacién docente,
establecer mecanismos de incentivos, fijar premios y castigos, en el marco de
una relacion indiferenciada entre autoridades y sindicato. La SEP y las
secretarias estatales parecen necesitar ampliar su espacio de gobernabilidad, de
modo de poder garantizarle una direccionalidad estratégica al sistema.

Se observa una segunda tension, también en proceso de transicién y busqueda
de equilibrios, entre el federalismo y la centralizacion en la ejecucién de las
politicas publicas. El sistema educativo surge bajo la responsabilidad de los
municipios y es José Vasconcelos quien lidera en la década del 20, el proceso
de “federalizacién”, que paraddjicamente era el modo de denominar a la
subordinacion de las escuelas a las directivas de la SEP.

El Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica (ANMEB)
debe ser comprendido como un hito mas en la busqueda de un modelo de
relaciones entre la federacién y los estados. Pero el mismo deberia ser
observado como un primer paso, que no ha terminado de definir claramente las
responsabilidades y los modos de relacién. Un sistema que pretende mejoras de
calidad, equidad y eficiencia, como es el caso del mexicano, necesita definir
responsabilidades e incentivos en las relaciones entre la Federacion y los
estados, de modo que ambos niveles puedan asumir compromisos sobre sus
acciones. En la actual situacion, los estados no poseen las atribuciones para
definir sus politicas y asumir responsabilidades por los resultados, pero tampoco
la SEP puede hacerlo. De tal forma, federacién y estados no terminan de
encontrar una division de tareas que potencie la capacidad de accién de cada
uno de los niveles y al mismo tiempo, les permita articularse de un modo
sinérgico.

Distintas politicas e instituciones indican la busqueda de un nuevo equilibrio
entre los actores del subsistema. Este es el caso de la creacion del Consejo
Nacional de Autoridades Educativas (CONAEDU), un espacio de concertacion de
las politicas educativas entre los estados y la federacién. Sin embargo, el
CONAEDU es una instancia que depende de decision politica para adquirir
fortaleza y constituirse en un ambito de decisiones, o permanecer como un
espacio formal.

Otra politica que apunta en el mismo sentido es el Programa de Dialogos
Nacionales de Politica Educativa. Estos dialogos relnen a autoridades
educativas de la SEP con las autoridades educativas de los estados con el
proposito de generar un espacio de discusion y debate de politicas, confrontar
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experiencias puestas en marcha y mejorar las condiciones para la toma de
decisiones.

En el nivel de los programas especificos, la apertura de procesos federales de
seleccién de bibliotecas de aula, que incluyen a equipos técnicos de los estados
y docentes, o los acuerdos sobre las reglas de operacién de los programas
entre el nivel federal y estatal, parecen hitos en la busqueda de un nuevo
equilibrio. Aunque la existencia de una negociaciéon salarial centralizada, las
metodologias de distribucion de fondos ‘“etiquetados”, el modelo de
organizacion de los programas, se manifiestan como “anclajes” de un modelo
de alta centralizacion.

Estas transiciones se presentan como politicas de gobierno, motorizadas por la
actual gestion educativa federal, pero no se han instalado como nuevas
condiciones estructurales del sistema y por lo tanto, no constituyen aun una
politica de Estado con garantias de permanencia.

Resulta necesaria la revision de las atribuciones y responsabilidades entre la
Federacién y los estados, en funcidn de los objetivos estratégicos que el
sistema se propone; esto permitiria avanzar en la busqueda de un modelo en el
que las responsabilidades estén claramente delimitadas, exista margen de
accion para que los estados puedan tomar decisiones y asumir compromisos
por los resultados, y en el que la SEP sea garante de la equidad, la integralidad
del sistema, los incentivos y apoyos que sean necesarios Y la direccionalidad
estratégica del sistema. Al mismo tiempo, es preciso establecer incentivos,
premios y castigos, de modo que la dinamica de esa relacién contribuya al logro
de los objetivos del sistema.

Finalmente, una tercera tensiéon presente en el sistema educativo mexicano es
la que se produce entre la tradicion de un verticalismo homogeneizador, en
transicion hacia un modelo en el que la horizontalidad, la diversidad y la
participacion tengan mayor presencia. La tradicion de un sistema que hizo de la
autoridad y la norma un dispositivo fundamental de gobierno se encuentra
presente en la construccion histérica del sistema educativo mexicano. El libro
de texto Unico, el modelo de supervision disciplinadora, la cantidad y calidad de
las regulaciones que “bajan” a las escuelas, han sido sumamente exitosas para
la etapa de construccion de la Nacion y la escolarizacién masiva. El “tamano” de
la SEP, la gran variedad de desarrollos en materia de politicas y programas que
muestra, la calidad y concentracion de equipos técnicos y la multiplicidad de
tareas y responsabilidades que asume, son un “sintoma” claro de esa tradicion.
La SEP es el “ministerio” de educacién mas grande de la regidon y uno de los de
mayores capacidades técnicas, institucionales y politicas.

Ahora, ese modelo presenta dificultades cuando los objetivos pasan a centrarse
en la calidad, la equidad y la eficiencia. En ese caso, resulta necesario apostar a
actores con mayores capacidades de tomar decisiones y asumir
responsabilidades, y a una sociedad civil capaz de ejercer ciertos niveles de
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“accountability” respecto de las escuelas y los aprendizajes de los alumnos.
Nuevamente, se observa una tendencia a superar el modelo tradicional,, en la
que el Programa Escuela de Calidad (PEC), los dispositivos de seleccion de
bibliotecas del aula, los cambios en las politicas de actualizacién de maestros
por escuela, los Didlogos Nacionales de Politica Educativa, los programas de
formacion de funcionarios estatales, muestran una direccionalidad de cambio.
Pero estas sefiales de una tendencia al cambio conviven con practicas de la
vieja tradicién, como la multiplicidad de programas que “baja” la SEP, las
limitaciones de las escuelas para tomar decisiones, el tipo de control que las
supervisiones aun ejercen sobre las escuelas.

Respecto de la participacion y auditoria social, los resultados del estudio
Encuesta Nacional sobre Creencias, Actitudes y Valores de Maestros y Padres
de Familia de la Educacion Basica en México (ENCRAVE, 2001) muestran una
comunidad que no aparece demandando calidad, sino que por el contrario, se
muestra conforme con la actual situacion. En este sentido, resulta necesario
pensar politicas y establecer alianzas destinadas a calificar la demanda vy la
participacion de la sociedad civil. Un sistema educativo que pretende mejoras
de calidad y equidad, necesita sentirse demandado de las mismas.

En cuanto a la gestion de las escuelas y de los sistemas de apoyo, parecen
aparecer dos elementos que dificultan el trabajo, devenidos de dos de las
tensiones historicas que hemos presentado: las tendencias revolucionarias y
republicanas, y el verticalismo frente a la horizontalidad en la organizacién.

En primer lugar, la “confusion” de roles y de ejercicio del poder entre la SEP, las
secretarias estatales y el SNTE, tiene una fuerte repercusion en el
funcionamiento cotidiano de las escuelas. Los directores parecen estar mas
pendientes de los delegados sindicales que de sus autoridades. Y en las
entrevistas realizadas, algunos supervisores afirman que su tarea es “articular
en las relaciones entre la secretaria y el sindicato”. Esta situacidon es un
obstaculo para la construccion de escuelas con capacidad autonoma de
decisidn, planeacién, gestién y capacidad de desarrollo.

En sintesis

La sociedad mexicana se encuentra inmersa en una profunda transicion en sus
modelos de gobierno y organizacion politica, y el sistema educativo no esta
ajeno a ello.

El modelo de organizacién de un sistema que fue sumamente eficiente para
escolarizar, socializar en la idea de la nacidn, e integrar socialmente, no parece
ser el indicado para abordar esta etapa, en la que los objetivos prioritarios
residen en la mejora de calidad, el aumento de la equidad y de la eficiencia. El
sistema necesita un cambio de organizacion estructural, nuevos mecanismos de
incentivos, una adecuacion de los dispositivos de informacién, un nuevo modo

11
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de distribucion de las responsabilidades, divisiones claras de tareas vy
responsabilidades, y eso no parece facil de abordar con el actual esquema.

En tal sentido, parece necesario acompafar la transicion con un proceso de
profundo debate acerca de los mejores modos de gobernar el sistema en
direccion a los objetivos buscados. Sin duda, la configuracion histérica de
algunas tradiciones, le suman complejidad a su abordaje.

La complejidad del sistema educativo mexicano requiere de mecanismos de
gobierno de alta articulacion, que combinen dispositivos de informacién vy
evaluacion adecuados al sistema de toma de decisiones que se adopte. Se
advierte la necesidad de una orientacion hacia modelos de gestidon por
resultados, hacia dispositivos de construccion de consensos, y hacia
mecanismos de regulacion mas flexibles, que configuren un sistema de mayor
horizontalidad.

La velocidad de algunos cambios parece ser mayor en la sociedad civil que en
el Estado, y en este sentido, la busqueda de institucionalidades que integren
actores de ambos campos puede resultar un dispositivo politico de gran utilidad
y mayor transparencia. Experiencias como la del IFE o el IFAI en el sistema de
politicas publicas en general, y del Instituto Nacional de Evaluacion Educativa
(INEE), la rendicién de cuentas y la toma de decisiones en el PEC dentro del
sistema educativo, parecen intentos relevantes en funcién de los cambios que
se proyectan.

2.3 Subsistema de recursos humanos

El subsistema de recursos humanos involucra al conjunto de actores implicados
en el reclutamiento, formacion inicial y continua de los docentes, gestién de las
plazas, y establecimiento de las relaciones laborales de los maestros. Asimismo,
el subsistema incluye el conjunto de normas formales que regulan estos
mecanismos Y las reglas informales que afectan la provision de las plazas, los
sistemas de promocion escalafonaria y de incentivos y las politicas salariales.
Desde este punto de vista, el subsistema resulta estratégico para efectuar
transformaciones en los sistemas educativos que apunten a una mejora de la
calidad y la equidad de la oferta educativa.

La SEP y las secretarias estatales tienen un control limitado sobre el subsistema
de recursos humanos, en aspectos clave como la provision de plazas o la
instrumentacion de sistemas de incentivos. Esto determina una muy baja
gobernabilidad del subsistema por parte de las autoridades. Y esta situacién es
percibida por el conjunto de los actores del sistema, lo que impacta sobre su
gobernabilidad.

Las particularidades de la relacidon SEP-SNTE tienen efectos sobre la vida

cotidiana de las escuelas, y por momentos, no resulta clara la relacion de
autoridad de los maestros entre la secretaria y el sindicato. Esta “confusion”

12



A -Adl(gr?é%gr- CENTRO DE ESTUDIOS
! stiftung Evaluacion de Sistemas Educativos — México EN POLITICAS PUBLICAS

tiene importantes consecuencias sobre la posibilidad de implementacion de
politicas de mejoramiento de calidad y la equidad.

En materia de formacion inicial de maestros, la gobernabilidad de la SEP se
limita a la politica curricular, dado que la gestion de las escuelas normales,
aparece reconocida en el sistema como un espacio de control sindical. En el
caso de las normales rurales, esa situacién de baja gobernabilidad se encuentra
acentuada.

En cuanto a la actualizacién de maestros en servicio, la situaciéon es diferente.
La SEP ha retenido importantes grados de control, en particular sobre los
cursos nacionales y las instancias de evaluacion. Esta situacion tiene algunas
variantes en el caso de los cursos estatales, en los que la intervencidon del SNTE
en algunos estados es bastante mayor y los controles de calidad sobre las
ofertas y sus procesos de evaluacion, sensiblemente menores. En este punto,
parece necesario afirmar que la relacion entre el sistema de actualizacion vy la
carrera magisterial produce algunos efectos no deseados.

El ingreso a las plazas nuevas y las vacantes debidas a jubilaciones,
defunciones y renuncias tiene bajo control de las SEP y las secretarias estatales.
En el primer caso, el SNTE opera la mitad de las plazas y en el segundo el total
de las mismas, aunque en muchos estados esa situacién de control se da,
incluso por encima de los porcentajes establecidos por las normas.

Esta descripcion pretende establecer que, mas alld del “tamafio” y las
capacidades de la SEP, su gobernabilidad sobre el subsistema de RRHH es de
las mas débiles, y que resulta muy complejo establecer una politica estratégica
de gestion de los RRHH en estas condiciones. La baja capacidad de manejo de
estos aspectos significa una debilidad muy importante para la gestiéon de una
politica educativa.

En cuanto al modelo de incentivos, la propia carrera no muestra dispositivos de
este tipo alineados con la mejora de la calidad y la equidad. La mayoria de los
existentes se vinculan con la antigliedad y con las prestaciones conseguidas por
los docentes en términos homogéneos en las negociaciones salariales.

Pero debe establecerse un parrafo particular para el Programa de Carrera
Magisterial. Esta es creada a principios de la década del 90 en momentos de la
firma del ANMEB. El analisis de la documentacion la presenta como un
dispositivo sumamente moderno y con gran capacidad de dotar de incentivos a
la mejora al sistema. Aunque resulta llamativo que lo ocurrido en la regulacion
y operacion de la misma, termind neutralizando los efectos buscados. En tal
sentido, parece llamativa la homogeneidad en el reclamo de que es preciso
revisar este instrumento, buscarle un nuevo modo de organizacién, de modo de
recuperar los objetivos con los cuales habia sido creado.
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De todos modos, como en el caso de los subsistemas que acabamos de
describir, se observan transiciones hacia cambios, que conviven con las
tradiciones del sistema. La decision de la CONAEDU de establecer un examen
de ingreso a plazas, los cambios en el modelo de actualizacion, los consensos
acerca de las necesidades de cambio de la carrera magisterial, parecen algunas
sefales en ese sentido.

En sintesis

La politica de recursos humanos resulta uno de los aspectos mas débiles del
sistema educativo mexicano, en cuanto a las capacidades de gobernar el
sistema por parte de las autoridades educativas, en direccién al logro de los
objetivos de mejoramiento de la calidad y la equidad propuestas.

La propia relacion SEP-SNTE, el hecho de que los maestros sean empleados de
los sistemas estatales pero las negociaciones sean nacionales, el control de las
plazas con que cuenta el sindicato, la percepcion de maestros, directores y
supervisores respecto de lo “confuso” de quién ejerce el control y la autoridad
sobre ellos mismos y sobre el sistema, son algunos de los elementos que
dificultan hacer de ésta una politica estratégica.

Si bien a partir de la federalizacidon se ha generado una nueva configuracién de
los actores de la politica educativa mexicana, y la ruptura del modelo
corporativo ubica al sindicato en una posicion diferente de la que desempend
en la segunda mitad del siglo pasado, su peso en el gobierno del subsistema de
recursos humanos sigue siendo determinante en aspectos en los cuales las
autoridades deberian ser quienes ejercieran el control.

Es necesario trabajar tanto en el modelo de gobierno del subsistema, como en
el establecimiento de un plan estratégico que articule la formacién inicial, la
actualizacion y el ingreso y evolucién dentro de la carrera profesional, con los
objetivos del sistema.

Resulta fundamental que las autoridades sean capaces de establecer pautas
que garanticen a los maestros la transparencia de su desarrollo profesional y la
evolucion en la misma asociada al mérito y a los resultados de su tarea. Ese
modelo de carrera profesional debe ser pensado en términos de definicion
conceptual, pero también debe ser “protegido” desde el punto de vista politico.
En caso contrario, el riesgo es que se de un proceso similar al del Programa de
Carrera Magisterial en el que un desarrollo significativo y relevante, fue vaciado
de sentido en su implementacién.

Sin duda, estos procesos requieren de una estrategia, de acuerdos, y de un
analisis de los tiempos de debate e implementacidon. En ese sentido, resulta
fundamental restituir la idea de gobierno de las autoridades sobre las escuelas
como prioridad, dado que esa “confusion” tiene profundos impactos sobre la
posibilidad de alcanzar un proceso sistematico de mejoramiento de la calidad. .
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2.4 Subsistema de curriculum y practicas pedagdgicas

El estudio del Subsistema de Curriculum y Practicas Pedagdgicas permite
analizar los mecanismos a través de los cuales el sistema educativo actlia sobre
los procesos pedagdgicos al interior de las escuelas y las aulas. A través de
estos dispositivos, resulta posible visualizar la capacidad del sistema para
construir un contexto apropiado en los procesos de ensefianza y aprendizaje.

En este sentido, el lugar del curriculum vy los dispositivos de desarrollo
curricular, ocupan un lugar central en la tradicion educativa mexicana. La
propia creacién de la SEP esta asociada a las definiciones curriculares y a la
provision de materiales educativos, no solo como unos mecanismos de
mejoramiento de las practicas aulicas, sino también como una herramienta de
gobernabilidad del sistema para garantizar la homogeneidad e integracion
buscada.

En ese contexto, puede ser comprendida la importancia y el lugar que estas
areas han tenido a lo largo de la historia. Asi, la presencia del libro de texto
Unico y gratuito como un elemento constitutivo del sistema, la vigencia del
curriculum nacional como un elemento normativo de enorme peso
administrativo y simbdlico, la generaciéon de un estado editor y el control que el
estado ejerce sobre la mayoria de los recursos que ingresan a las escuelas, son
algunas evidencias de ese lugar.

Por otro lado, es llamativo que el proceso de descentralizacion impulsado por el
ANMEB en la década de los 90, no haya tenido alcances significativos sobre
estas areas. Es mas, buena parte de la produccidn curricular y las herramientas
asociadas a su desarrollo en el sistema, han quedado centralizadas en manos
de la SEP.

En los Ultimos afios, se observan importantes cambios en los diferentes
procesos implicados en el desarrollo curricular. Cabe mencionar, por ejemplo, la
participacion institucionalizada de la comunidad académica en el proceso de
construccion curricular para la educacidon secundaria, los mecanismos de
consulta del programa rector para formacién y actualizacién de maestros y los
procesos de seleccion de bibliotecas de aula. Estos son algunos indicadores de
un proceso de desarrollo curricular que apela a estrategias de participacion y
consenso, las que deberian terminar de institucionalizarse para su incorporacion
definitiva como un activo del sistema. En este sentido, el subsistema de
desarrollo curricular es el area que parece mostrar los intentos mas firmes en
materia de ordenamiento de una relacidn republicana de divisidén de funciones y
respeto de normas.

La SEP evidencia una gran productividad en sus areas de curriculum y

produccién de materiales educativos, tanto en términos cuantitativos como
cualitativos. El analisis de la documentacion recavada permite dar cuenta de la
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alta calidad y actualizacidn de los recursos y materiales producidos, asi como de
las iniciativas de innovacién pedagdgica en diversas areas asociadas al
curriculum. La SEP es probablemente la autoridad nacional de mayor
produccién de recursos, desarrollos e investigacion educativa en la region.

Ahora, ese gran "masa” de materiales, programas e ideas, no parece tener un
transito “articulado” para su ingreso a las escuelas. A la gran cantidad de
programas y recursos de la SEP que llegan a las escuelas, se superponen
multiples ofertas, en algunos casos muy similares, sin una aparente planeacion,
generadas por las secretarias estatales.

En este sentido, parece existir una dificultad en materia de planeamiento, y
definicién politicas respecto del ordenamiento del federalismo educativo
mexicano. Las definiciones establecidas en la década pasada se asocian mas
con reparto de tareas administrativas que con un plan estratégico acerca del
gobierno de los dispositivos curriculares y del apoyo a la gestion escolar.

Las escuelas reciben una oferta desmedida de programas de diversa
importancia que generalmente dificultan las posibilidades de planeacion de las
mismas y su ordenamiento para el desarrollo de sus tareas fundamentales. Los
directores afirman que en muchos casos, la “atencion” de programas resulta un
obstaculo mas que una oportunidad de mejoramiento.

Entre las ofertas que llegan a las instituciones, se superponen iniciativas
federales y estatales, politicas estratégicas y medidas coyunturales. Y tal como
afirmamos en el analisis del subsistema de financiamiento, las escuelas deben
enfrentar esta oferta con recursos escasos, muchas veces dependiendo de las
gestiones que los propios directores puedan efectuar frente a los municipios, las
autoridades estatales, las asociaciones de padres, etcétera, para resolver el
funcionamiento cotidiano de cuestiones basicas como banos, iluminacién o
refrigeracion de las aulas. La convivencia de edificios precarios, en malas
condiciones de mantenimiento, con dispositivos de Ultima tecnologia, bibliotecas
de alta calidad, ofertas de materiales digitales y de video de excelencia, parece
una metafora de la desintegracion del dispositivo de articulacion federal del
subsistema de desarrollo curricular. Sin duda, debemos ubicar esta discusion en
el marco de la tensidn respecto de la concepcion del federalismo educativo
mexicano que hemos planteado en el analisis del subsistema de gobierno.

En cuanto a los sistemas de apoyo a la escuela, se requiere también un
redisefio de la mesoestructura - es decir, de los niveles de supervision, apoyo
técnico y académico a las escuelas -, lo que involucra una tarea de
planeamiento, pues si bien existe una multiplicidad importante de recursos, los
mismos no logran traducirse en un verdadero sistema de apoyo pedagdgico al
trabajo de maestros e instituciones. El sistema parece haber crecido por
agregacion respecto a su ‘mesoestructura’, y una linea promisoria de
desarrollo es su integracion, racionalizacion y foco en el logro del nivel de
aprendizajes definido nacionalmente como el necesario.
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En este sentido, se observan iniciativas y desarrollos por parte de las
subsecretarias, algunas intervenciones estatales y fundamentalmente una
significativa preocupacion por el tema, tanto en las autoridades federales como
en las estatales. Respecto de la tensidon vinculada al verticalismo de los
sistemas de gobierno y en particular del sistema educativo, la tarea de los
supervisores, Asistentes Técnico - Pedagogicos, jefes de ensefianza y mesas
técnicas no parece terminar de situarse junto a las escuelas, colaborando con
ellas para la construccién e implementacién de sus proyectos institucionales,
sino por encima de ellas, “bajando” decisiones, demandando formulismos
administrativos e interfiriendo, muchas veces, en los procesos institucionales.

En los salones de clase siguen teniendo un peso determinante los antiguos
elementos ordenadores de las practicas pedagdgicas: el libro de texto, las guias
para docentes y el curriculum. Por su parte, a pesar de que diversos programas
estan introduciendo mecanismos de apertura de las decisiones (un ejemplo de
esto es la seleccion de los catadlogos de las bibliotecas de aula, que esta
proponiendo una apertura de la seleccién centralizada de los libros de texto), la
tradicion de verticalidad curricular parece tener vigencia aun en el cotidiano
escolar.

En estos aspectos resulta fundamental remarcar el cambio que se observa y
comienza a concretarse en las escuelas que pertenecen al Programa de
Escuelas de Calidad. La gestion de recursos por parte de las escuelas, la
generacion de procesos institucionales de toma de decisiones, la participacion
comunitaria y los dispositivos de rendicién de cuentas, muestran instituciones
que empiezan a organizarse de un modo mucho mejor, para enfrentar el
desafio del mejoramiento en materia de calidad educativa.

En la misma linea conceptual, la SEP estd buscando reformular los procesos de
formacién continua de los docentes, centrando la capacitacién en la escuela. El
punto de partida para esta capacitacion es un diagndstico realizado al nivel de
cada institucidn. Eso es percibido tanto por maestros como por directivos en las
nuevas propuestas de actualizacion profesional.

La politica curricular de los Ultimos afios parece mostrar un cambio estratégico
en la concepcion del curriculum y los materiales educativos como dispositivos
de politica publica. Las bibliotecas de aula, Enciclomedia, algunas lineas de
materiales como el “Aprender a mirar”, las videotecas distribuidas a las
escuelas, son indicadores de una politica que no apunta al “disciplinamiento
curricular” sino que se plantea un modelo de docente “editor” de su clase, con
capacidad para seleccionar, a partir de diversos recursos curriculares, aquellos
que considera mas indicados.

En sintesis
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México cuenta con una tradicion de produccién y desarrollo curricular muy rica
que se vincula tanto con la centralidad de esta politica, como con la capacidad
de produccion y distribucion de materiales y programas educativos.

Esa riqgueza no tiene un impacto simétrico al potencial que podria alcanzar, y
eso se debe fundamentalmente a las dificultades politicas de gobierno de sus
dispositivos de gestion.

Las tensiones fundamentales del sistema educativo mexicano que presentamos
en el subsistema de gobierno, se manifiestan en la problematica de este
subsistema.

Por otra parte, es preciso resaltar que es el subsistema en el que se observa
mas claramente el intento de desarrollar un programa estratégico en direccidn
a la mejora de la calidad y equidad. Los cambios en los procesos de produccion
curricular hacia una mayor apertura y participacion, el Programa Escuelas de
Calidad, la nueva politica de materiales que promueve un rol activo para los
maestros y una mayor apertura en los procesos de mayor desarrollo y
seleccidn, las politicas de actualizacion centradas en las escuelas, el trabajo de
reingenieria de la mesoestructura, son algunos indicadores de ese nuevo
proyecto.

2.5 Subsistema de financiamiento

El subsistema de financiamiento educativo se refiere a los mecanismos y
procedimientos de inversion educativa, dimensionando la cantidad, los modos y
los rubros en los que se produce el gasto educativo. Asimismo, se analizan las
responsabilidades de distintos actores en la toma de decisiones sobre el gasto
educativo, y las reglas informales que orientan el ejercicio de estas
atribuciones.

México hace un esfuerzo fiscal significativo para mejorar su educacién, que se
observa en el incremento del gasto educativo en los Ultimos afios. Entre 2000 y
2005, el gasto educativo pasd del 6.4% al 7.3% del PBI, superando, los
estandares internacionales para la region. El gasto promedio por estudiante es
menor a la media de los paises de la OCDE, aunque México es el pais de dicha
organizacion que destina el mayor porcentaje del gasto publico a educacion.
Mas alld de la demanda permanente de mayores recursos, la sociedad
mexicana realiza un esfuerzo muy significativo para el mejoramiento de su
sistema educativo, al menos si se lo analiza desde el punto de vista fiscal.

Esta inversion, por su parte, se compone en un 61.5% de gasto federal, 16.2%
de gasto estatal, 0.1% de gasto municipal y 22.2% de gasto privado, lo que
revela una participacion principal del orden federal heredada de la tradicion de
centralizacién del sistema, que subyace al esquema de la federalizacién. El 64%
del gasto publico educativo se destina a educacidn basica. Esta distribucién de
los esfuerzos muestra que, a pesar del paso dado por el ANMEB, los servicios
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educativos y las plantillas docentes transferidas, se financian principalmente a
través de transferencias de recursos provenientes del nivel central, asi como su
expansion y los incrementos salariales.

En este sentido podemos afirmar que la federalizacién tiene una “debilidad” en
tanto es la Federacion quien asume los mayores costos y realiza los mayores
esfuerzos de financiamiento del sistema.

Esta afirmacidn que acabamos de realizar, requiere ser matizada o al menos
contextualizada. México presenta importantes diferencias entre las inversiones
educativas que cada estado realiza y las asignaciones federales, lo que, frente
la diversidad de caracteristicas y necesidades educativas y sociales de las
entidades federativas, se traducen en brechas que se profundizan en términos
de los recursos que recibe e invierte cada sistema educativo estatal.

En las asignaciones federales a los estados destinadas a educacion existen
disparidades significativas. El estado que ha sido mas favorecido supera en mas
de tres veces la asignacién del estado que ha recibido proporcionalmente
menos recursos. También existe una fuerte disparidad entre el gasto publico
educativo que ejerce cada entidad federativa, variando entre una participacion
federal inferior al 2% del total del gasto publico educativo en el estado, hasta
una proporcion superior a la tercera parte.

Las diferencias en el esfuerzo que realizan los estados para el financiamiento de
sus sistemas educativos es muy importante, y eso puede ser un indicador de
equidad en los esfuerzos, incluso puede ser la resultante de una politica de
compensacion de asimetrias. Pero esta situacidon no encuentra articulacion,
incentivos, ni una definicion estratégica del financiamiento federal.

Esta situacion es producto de una acumulacion de criterios y acuerdos de
distribucion histéricamente consolidados, de la baja capacidad de algunos
estados por promover el desarrollo de sus propios sistemas educativos estatales
y de la complejidad de los mecanismos de distribucion que no permiten
establecer criterios claros y transparentes en la distribucién de los recursos. Se
parece mas a una consecuencia de una multiplicidad de negociaciones “en
corto”, que al disefio de una politica de equidad en términos federales.

Por otra parte, la divisidon de los rubros de inversidon también se ve afectada por
una distribucion desigual. El orden federal es quien esta en condiciones de
efectuar mayoritariamente la inversion de capital, por la via de la
implementacion de programas y politicas, en tanto que la casi totalidad de los
recursos invertidos por los estados se destina al pago de salarios.

Asimismo, la pauta de crecimiento del financiamiento de la educacion a nivel de
los estados, de manera coherente con el principio de descentralizacidn,
tampoco se sujeta a un “Plan Federal” que regule centralmente el crecimiento
de los recursos destinados nacionalmente al sistema educativo, o que defina
una dinamica de relacién federal. Y la inexistencia de dicho plan se ve afectada
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también, porque el principal gasto que asume el sistema, que es el salarial, se
define centralizadamente en las negociaciones de caracter nacional, que entran
en colision con cualquier pretensién de planeacién del crecimiento de los
sistemas educativos estatales.

Esta desarticulacién entre recursos federales, estatales y privados se observa
en el hecho de que a pesar de la importante inversion que realiza el estado
mexicano en educacion, la eficiencia en el uso de los recursos parece entrar en
crisis. El hecho de que los directores de las escuelas dediquen buena parte de
su tiempo a reunir recursos para garantizar el funcionamiento cotidiano de las
escuelas, es una muestra de la necesidad de establecimiento de nuevas
modalidades de planeacion e implementacion del gasto.

Esta situacién es tributaria de la necesidad de definir nuevos equilibrios en
materia de federalismo educativo. Y probablemente, indica la necesidad de
repensar el modelo de financiamiento, partiendo de las necesidades de las
escuelas, en términos de los compromisos de mejoramiento de calidad y
equidad.

El modelo general de financiamiento no ha resuelto su opacidad, a pesar de las
intenciones de dotarlo de mayor transparencia. En cada aspecto del modelo de
financiamiento existen arenas de negociacion, sobre la base de la superposicion
e inconsistencia de los sistemas de informacion, y de la dificultad de acordar
criterios universales, simples, que faciliten la comprension del conjunto de los
actores.

En tal sentido, el modelo de financiamiento no esta siendo aprovechado como
una herramienta de politica educativa. La falta de regulaciones claras, de
incentivos explicitos, de regulaciones generales, no permite que la politica de
financiamiento, aporten al direccionamiento del sistema hacia sus objetivos.

Tal como explicabamos en el caso del subsistema de gobierno, en el caso del
de financiamiento, se observa una transicion, tanto en algunas practicas como
en los debates de los actores. El modelo de financiamiento del PEC, la discusion
de un fondo directo de financiamiento de las escuelas, el aumento de la
cantidad de programas con reglas de operaciones, los debates de las reuniones
de secretarios acerca de la necesidad de avanzar hacia una negociacion salarial
por estado, son algunos indicadores de un proceso de transicién en materia de
financiamiento del sistema.

En sintesis

México realiza una notable inversidbn en materia de financiamiento de su
educacidon basica. La misma recae fundamentalmente en los esfuerzos del
gobierno federal.

No parece clara la articulacion entre los esfuerzos federales y estatales, ni los
incentivos que se encuentran incluidos en esa relacién. Parte de estas
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dificultades surgen de la necesidad de una discusion profunda de los equilibrios
federales.

Esta desarticulacion, dificulta la posibilidad de avanzar sobre mecanismos de
planeamiento estratégico que asocien el destino, los modos de transferencia y
ejecucion de los recursos, a las necesidades del sistema.

Parece necesario avanzar hacia una redefinicion de las regulaciones en materia
de financiamiento, que simplifiquen la operacién, la vuelvan mas transparente,
e instalen incentivos asociados a los objetivos de mejoramiento de la calidad y
equidad en la educacién mexicana.

Del mismo modo, resulta necesario definir parametros de eficiencia del gasto,
formulados a partir de los objetivos de politica que se buscan. En tal sentido,
los sistemas de informacion deben articularse de modo que pueda evaluarse de
un modo simple, la eficiencia del gasto.

2.6 Subsistema de informacion y evaluacion

El subsistema de informacion y evaluacion involucra la consideracion de los
actores asociados a la produccién, analisis y uso de la informacion educativa,
asi como a la produccion y empleo de las evaluaciones de la calidad educativa,
Sus consecuencias y sus relaciones con otros subsistemas. También se tiene en
consideracion en este subsistema el conjunto de demandas de informacion
efectivas o potenciales de distintos tomadores de decisiones.

La década de los noventa encuentra a México en una reforma de su educacion
Basica centrada en la busqueda del mejoramiento de la calidad. En ese
contexto, la SEP puso en marcha diversos dispositivos de evaluacion de la
calidad, que apuntaban a auditar los mejoramientos del sistema.

En el afio 2002, se observa una gran diversidad de dispositivos puestos en
marcha con dos instituciones nacionales responsables de la evaluacion
educativa: la Direcciébn General de Evaluacion de la Secretaria de Educacion
Publica (SEP), que hasta el afio mencionado fue la sola responsable en este
ambito, y el recientemente creado Instituto Nacional para la Evaluaciéon de la
Educacion (INEE), un dérgano gubernamental semi-autbnomo que, si bien
pertenece a la estructura funcional de la SEP, goza de mayores grados de
autonomia administrativa y politica, y cuenta entre sus érganos directivos con
una Junta Directiva con representantes del estado y de la sociedad civil y un
Consejo Técnico amplio y de alto nivel, con presencia internacional.

Aun cuando no efectlla evaluaciones en el nivel de la educacién basica, el
Centro Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior (CENEVAL) desarrolla
evaluaciones con impacto en el nivel, ya que a través de la aplicacién de los
examenes EXANI evalUa las habilidades y competencias necesarias para el
ingreso a la educacion media — superior y superior.
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Adicionalmente, las Secretarias de Educacién de todos los estados de la
Federacién cuentan con direcciones de evaluacion propias, de muy heterogénea
fortaleza institucional y técnica y no en todos los casos, articulada con los
dispositivos federales.

En este subsistema se implementa una variedad de instrumentos evaluativos,
entre los que se cuentan: (1) Evaluaciéon de los Factores de Aprovechamiento
Escolar y Preparacién Profesional del programa de Carrera Magisterial. (2)
Instrumento para el Diagndstico de Alumnos de Nuevo Ingreso a Secundaria
(IDANIS). (3) Examenes de ingreso a la Educacion Media Superior y Superior
desarrollados por el Centro Nacional de Evaluacion para la Educacién Superior
(Exani I y Exani II de CENEVAL). (4) Evaluaciones de alumnos y escuelas
desarrolladas en el marco de programas compensatorios del Consejo Nacional
de Fomento Educativo (CONAFE) (Evaluacion de los aprendizajes en las
escuelas del Programa para Abatir el Rezago Educativo —PARE), y Programa de
Evaluacién de la Educacion Primaria —EVEP-. 3° y 60 grado, espaiiol y
matematica. (5) Pruebas de aprendizaje denominadas Estandares Nacionales de
Espafiol y Matematicas (6) El INEE desarrolla a partir de 2003 las pruebas
Examenes de la Calidad y el Logro Educativos (Excale, que sustituyen a las
llamadas Estandares Nacionales). (7) Pruebas internacionales TIMSS (de la
IEA), PISA (de la OECD) y LLECE (de UNESCO) (8) Pruebas ENLACE (Evaluacion
Nacional del Logro Académico en Centros Escolares, disefiada por la Direccion
General de Evaluacion).

La multiplicidad de instrumentos y situaciones de evaluacién muestra un interés
creciente de la sociedad mexicana, o al menos de sus elites, por la mejora de
la calidad educativa. Pero al mismo tiempo, dicha multiplicidad produce
frecuentes superposiciones e inconsistencias. Distintas evaluaciones son
administradas a los mismos niveles y afos, con finalidades superpuestas. Desde
la divulgacion de resultados a la opinidon publica, hasta las definiciones del
puntaje de Carrera Magisterial, se yuxtaponen usos de las evaluaciones que no
se articulan en un sistema coherente.

Esta situacion dificulta la conformacion de un sistema de informacidén que apoye
la toma de decisiones estratégicas, puesto que cada decisidon se apoya en una
evaluacion ad hoc, muchas veces inconsistente con el resto de los
instrumentos, instituciones o practicas de evaluacion.

De acuerdo a la informacidn que hemos recogido, esta desarticulacién del
subsistema no se debe a debilidades técnicas. Por el contrario, las agencias
encargadas de la evaluacion disponen de una importante dotacién de recursos
técnicos y financieros adecuados al cumplimiento de sus funciones. Sin
embargo, no se observan politicas integrales de promocidon del uso de la
informacion, ni una sistematizacion de los usuarios, sobre todo en atencion a
las demandas para la toma de decisiones.

En este sentido, podriamos afirmar que el sistema educativo mexicano cuenta
con muchos mas datos que los que utiliza y que tiene muchas dificultades para
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transformar los datos en informacidon es decir, en tableros articulados que
permitan tomar decisiones. Al mismo tiempo, también es cierto, que las
posibilidades de toma de decisiones estan sumamente limitadas a lo largo de un
sistema, que todavia no ha cambiado algunas de las tendencias a la alta
verticalidad con la que fue construido.

Esta desarticulacién del subsistema se registra también en relacion con los
otros subsistemas. En este sentido, la toma de decisiones en los subsistemas de
recursos humanos, curriculum o financiamiento se remite a fuentes variadas,
muchas veces diferentes, de las agencias que tienen por funcion principal
producir informacién educativa. De este modo, resulta dificil racionalizar
procesos de planificacion, integrar politicas y determinar el impacto de las
mismas.

Frente a este panorama parece necesario elaborar un plan estratégico que
parta de una articulacién interna de los sistemas de evaluacién e informacion, y
que se oriente en el sentido de proveer informacién sustantiva y oportuna a los
tomadores de decisiones. Un plan de este tipo puede requerir ademas la
formacion del usuario, desarrollando ademas una politica activa destinada a
promover el uso de la informacién, que genere mayores condiciones de
legitimidad de la informacion producida y al mismo tiempo, un sistema en que
la informacion sea un insumo para actores en condiciones de tomar decisiones.

2.7 Conclusiones

EL sistema educativo mexicano ha ingresado en los ultimos afios en un proceso
de transformacién de muchas de las tendencias histdricas que lo constituyeron
desde sus origenes.

La herencia de muchos anos de un estado asociado a un partido y a multiples
organizaciones sociales de un modo poco diferenciado, aparece en tensién con
un intento de organizacién republicana. Esta tension se observa principalmente,
en las relaciones entre la SEP y el SNTE, que tienen importantes efectos sobre
las dificultades de gobernabilidad del subsistema de recursos humanos,
generan inconvenientes para mejorar los procesos de gestion curricular y
afectan la gobernabilidad sobre el modelo de financiamiento, entre otras
dificultades.

La tradicion educativa en México, muestra un sistema que surge municipalizado
y que ingresa después, como la mayoria de las politicas publicas, en un proceso
de fuerte centralizaciéon. La década del 90 puede ser sefialada como el
momento en que se observa la tendencia mas definida a la la descentralizacion
de las politicas y las responsabilidades. En el caso del sistema educativo, y en
particular el de Educacidon Basica, ese proceso requiere ser revisado vy
profundizado. La actual division de tareas entre la federacion y los estados, la
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dindmica e incentivos de esa relacion, no parecen ser sinérgicos con los
objetivos estratégicos del sistema. Estas dificultades y desarticulacion, tienen
efectos importantes sobre las posibilidades de mejorar el subsistema de
financiamiento, sobre la articulacidon de los procesos de gestidn curricular, sobre
la explicitacion de responsabilidades y establecimiento de incentivos en materia
de Recursos Humanos, y sobre la articulacion de los dispositivos de informacion
y evaluacién, entre otros.

Por Ultimo, la tendencia histdrica a la verticalidad como modelo de organizacion
parece encontrarse tensionada por la busqueda de modelos de mayor
horizontalidad y participacion social. Esta busqueda de equilibrios afecta los
intentos de cambio del modelo de gestion de las escuelas, de la reorganizacion
de la mesoestructura y de la organizacion del sistema de recursos humanos.

El sistema educativo mexicano cuenta con una notable riqueza en términos de
equipos técnicos, recursos, materiales y desarrollos. Sin duda, las tensiones que
acabamos de describir, afectan las posibilidades de que el sistema desarrolle
de un mejor modo las potencialidades con las que cuenta.

Se puede afirmar que la clave de reorganizacion del sistema, pasa por su
subsistema de gobierno, y requiere un ordenamiento de las relaciones y la
dindmica de articulacion de los diferentes subsistemas.

Sin duda, esta es una tarea compleja porque muchos de los elementos que
requieren ser observados, son productos de construcciones historicas con
fuertes anclajes culturales, que resultan complejos de transformar, o al menos,
que requieren tiempos largos para realizar dichas modificaciones.

Los espacios de participacion social o de integracién de actores extra-estatales
pueden ser vistos como herramientas apropiadas para esta etapa. Experiencias
como el INEE, modelos como el PEC, dispositivos como el de seleccion de
bibliotecas de aula, regulaciones como las del ingreso a plaza, son modelos que
permiten potenciar politicas de mejoramiento en relacion a los objetivos
buscados.

Sin duda, el sistema educativo mexicano muestra una enorme potencialidad de
cambio, se encuentra en un proceso de transicion y cuenta con los recursos
para realizar las transformaciones que se propone. Probablemente se trate de
decisiones estratégicas en sus modelos de organizaciones que permitan que el
mejoramiento de la calidad y el aumento de la calidad, sean efectivos.

La planeacion estratégica que se realice debe comenzar por la escuela, es decir,
debe pensarse el sistema a partir de las necesidades que las escuelas tienen
para garantizar los objetivos que se persiguen. A partir de dicha definicion,
debera pensarse el modo en que el estado se organice para darle servicio y
apoyo a las escuelas, y al mismo tiempo, para brindarle direcciéon y sentido
estratégico a dichas instituciones, de modo que puedan cumplir con su funcion.

24



A -Adl(gr?é%gr- CENTRO DE ESTUDIOS
! stiftung Evaluacion de Sistemas Educativos — México EN POLITICAS PUBLICAS

3. INFORME DE CONTEXTO

3.1 Algunas referencias histdricas de la educacion en
México.

La evaluacién estructural del sistema educativo mexicano exige presentar la
matriz sociohistérica sobre la cual se constituye. Gran parte de las
caracteristicas actuales del sistema educativo mexicano son tributarias de las
condiciones histdricas que caracterizan su fundacidon, el modelo de relacion
entre el Estado y la sociedad civil, y el lugar de las instituciones y subsistemas
educativos en esa relacion.

A pesar de contar con antecedentes importantes, es a partir de la Revolucién
Mexicana que se echan las bases de un aparato institucional estable, y
comienza la construccion de un sistema educativo nacional. El ideario
revolucionario incluia un énfasis particular en un sentimiento nacionalista, un
sentido popular y una definida proyeccién social.

La pretension revolucionaria de conquistar la justicia social, tuvo sus
proyecciones en la difusion de la nocidn de educacion popular. Sobre la base de
esta idea, en el marco de la Revolucion se produjo una expansion de la escuela
rudimentaria, traduciendo educaciéon popular en escuela rural a partir de los
anos 20.

La incorporacién de todos los miembros de la Nacidn a la instruccidon publica
obligatoria seria el mecanismo privilegiado para la produccion de una identidad
nacional homogénea. Junto con este elemento, la nocidn de educacidon popular
se asocia fuertemente a los principios de una instruccion primaria laica, gratuita
y obligatoria.

En términos educativos la Constitucion de 1917 responsabilizaba explicitamente
a los municipios del sostenimiento de la educacidon elemental, aun cuando, en
su inmensa mayoria, éstos eran absolutamente incapaces de gestionar y menos
aun de financiar la funcion educativa mas elemental.

En 1920, José Vasconcelos elevd a la Cdmara de Diputados un proyecto de ley
que pretendia simultaneamente “desmunicipalizar” la educacion, crear una
Secretaria de Educacion a nivel federal que pudiese trabajar en términos de
asignar alguna coherencia al estado de cosas del momento y, al mismo tiempo,
respetar la soberania de los estados que tan celosamente era reivindicada en
esos momentos por muchos de ellos.
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El proyecto vasconcelista no fue aprobado. De él sdlo se conservo la necesidad
de creacion de la SEP a la que se facultdé ampliamente para crear escuelas y
legislar sobre cualquier materia sin mengua de las soberanias estatales.

En los hechos, la SEP funciond desde ese momento y practicamente hasta 1992
como la instancia promotora de la organizacion del sistema educativo mexicano
y como un poderoso instrumento centralizador tanto de las atribuciones
normativas como de los recursos y de la capacidad de operacion del aparato
educativo.

Desde la presidencia de Obregdén en adelante, México se adentraba en un
proceso de reconstruccion de un aparato de Estado moderno fuertemente
marcado por la derrota de la mayoria de las fuerzas politicas regionales y por la
imposicion del ejército nacional sobre todos sus contendientes. La tendencia a
la centralizacidon no era un problema del sistema educativo; la centralizacion era
un proceso incontenible porque era el resultado de la modalidad histérica que
habia tomado la finalizacion del conflicto revolucionario y este era un dato que
ninguna voluntad descentralizadora podria revertir.

Desde el punto de vista institucional, en gran medida la tensidon entre
centralizacién y descentralizacién se fue expresando paulatinamente en una
suerte de sistema educativo “co-gobernado” en el cual el SNTE promovid
sistematicamente una politica centralizadora y la SEP, con distintos énfasis,
impulsé con cierta regularidad medidas tendientes a avanzar en el sentido de
la descentralizacion.

Fue necesario esperar hasta 1978, en la gestion de Fernando Solana, para ver
aparecer, siempre en medio de una fuerte tendencia centripeta impulsada por
el SNTE y diversos sectores del partido de gobierno, alguna medida orientada a
la descentralizacion del sistema educativo mexicano.

La creacion de 31 Coordinaciones Generales sitos en los estados y ya no en el
Distrito Federal constituyd el primer paso hacia una politica descentralizadora
relativamente significativa. Los Coordinadores Generales seguian siendo
directamente dependientes del Secretario de Educacion, pero disponian por
primera vez de un ambito de competencias relativamente amplio para la toma
de decisiones. Sin embargo, estas nuevas figuras desconcentradas no tenian
relacion ni de coordinacién, ni menos adn de subordinacion, con las autoridades
estatales.

La “desconcentracion” logré establecer, al menos en la norma, la legitimidad de
una autoridad estatal superior a las instancias controladas por el sindicato y, en
algunos casos, consiguid efectivamente acercar las decisiones de politica
educativa a las realidades locales.

A pesar de intentos recurrentes por acentuar el proceso de descentralizacion a
lo largo de la década de 1980, continuaron funcionando en paralelo el sistema
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federal centralizado y el sistema estatal recientemente creado. Pero el punto
decisivo eran las carencias financieras del intento descentralizador: la
dependencia creciente de los recursos federales para operar los centros
educativos no se detuvo, la asignacién de docentes egresados de las escuelas
normales siguid siendo cadtica, y las disparidades escalafonarias se hicieron
mas notorias.

El Acuerdo Nacional para la Modernizacién de Educacién Basica y Normal
(ANMEB) de enero de 1992, marcd el inicio de una nueva etapa en las
tensiones reguladoras de la distribucidn de los recursos educativos. Dicha etapa
se caracteriza por dar inicio a un primer proceso de concertacion entre la SEP a
nivel federal y las distintas entidades federativas del pais en lo relativo a la
distribucion de los recursos y atribuciones sobre los servicios educativos.

La distribucién de competencias que el mencionado acuerdo establece intenta
distribuir, con cierta racionalidad, las modalidades de intervencién de los
distintos niveles del sistema educativo.

A la Federacion corresponde regular la normatividad general del sistema,
formular los planes y programas y evaluar el funcionamiento del sistema en su
conjunto; a los estados compete operar los aparatos de ensefanza preescolar,
primaria, secundaria, normal, indigena y especial. Las entidades federativas se
tornan igualmente responsables de ciertas funciones técnicas, administrativas y
financieras, al tiempo que adquieren capacidad para proponer contenidos
programaticos de corte regional.

Para que el ANMEB pudiese funcionar, fue necesario establecer entre los dos
niveles de gobierno, el federal y el estatal, tres grandes compromisos politicos
que parecen haber sido los viabilizadores de este primer paso significativo:
- el reconocimiento del SNTE como el Unico titular de las relaciones
laborales del personal docente en todo el pais,
- el acuerdo en que la SEP, desde el nivel federal, acordaria la entrega
de mayores recursos a las entidades federativas y a las regiones menos
desarrolladas y donde el servicio educativo necesitase de mayores
recursos, y
- el compromiso de ambos niveles de fomentar la participacion social en
el apoyo al desarrollo de la educacion.

El cambio politico que eclosiond en México con las elecciones nacionales de
2000 permite observar una linea de fractura en aquella matriz histdrica
centrada en el Estado. En el seno mismo de una sociedad atravesada por
formas tradicionales de organizacion de sus relaciones sociales, es posible
observar un transito a decisiones divergentes de aquellas que promovid
histéricamente el aparato estatal. Se trata de una sociedad en la que los
cambios se estan experimentando con distintas velocidades. Mientras que
elementos tradicionales de la cultura mexicana se encuentran plenamente
vigentes, la misma sociedad habilita el cambio politico después de décadas de
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continuidad. Esta situacion paraddjica resulta una oportunidad, en el sentido de
que permite reconocer un punto de apoyo para transformaciones profundas en
aspectos institucionales, politicos y educativos, pero también puede acentuar la
fragmentacion de un pais complejo y diverso.

En el seno de estas transformaciones que se vislumbran, la agenda educativa
se ve tensionada entre las demandas y necesidades de una sociedad cerrada y
tradicional, y un proceso de democratizacion hacia una sociedad mas abierta,
con formas de ciudadania politica plena y reconocimiento de su pluralidad
cultural. En este marco general, la modernizacion econdmica y social de México,
acelerada en la segunda mitad del siglo XX y acompanada por procesos de
reforma estatal y de cambio politico al finalizar dicho siglo, fueron abriendo el
espacio a la transformacion del sistema educativo en 1992 y a su
profundizacion al comenzar el siglo XXI.

3.2 La actualidad del sistema educativo mexicano.

La educacion estd establecida como un derecho de todos los ciudadanos, con
rango constitucional (Art. 3° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos). La educacidon primaria y secundaria es obligatoria. La educacion
prestada por el Estado es gratuita y laica. Desde 1992, la totalidad de los
servicios educativos de la Federacion se encuentran a cargo de las entidades
federativas, constituyendo una importante modificacién a la tradicion centralista
de la educacién del pais.

Politicamente, México se encuentra dividido en 31 entidades federativas y un
Distrito Federal.

En el afio 2004, México contaba con una poblacidn total de 105.3 millones de
personas. De estos, 26.4 millones de habitantes se encuentran en edad de
recibir educacion basica. Una simple lectura del volumen poblacional por edad
de 0 a 17 afios, revela que el tamafio de la poblacién entre 3 y 17 afios es
relativamente estable (entre 2 y 2.3 millones de habitantes por cohorte de
edad). Sin embargo, la poblacién en edad escolar inicial, entre 0 y 2 afios,
decrece sustancialmente. Esto incidira en los afios proximos en una menor
presion sobre el nivel inicial. Paralelamente, las cohortes mas numerosas son
las que corresponden a los 9, 10 y 11 afos, que en los proximos afios
presionaran sobre el nivel de educacion secundaria con un incremento de la
demanda educativa potencial.

En México hay un 10.4% de poblacién indigena. La mayor parte de estos
grupos se concentra en las edades entre 0 y 14 afios y asciende a 4 millones de
nifios. En el territorio, estos grupos no presentan una distribucion homogénea.
Mas del 50% de la poblacion indigena se concentra en los estados de Yucatan,
Oaxaca, Quintana Roo, Chiapas, Campeche, Hidalgo y Puebla.
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Para atender a esta demanda educativa, el sistema educativo mexicano, en sus
modalidades escolarizada y no escolarizada, se estructura en tres niveles:
1. Educacién Basica, que comprende a preescolar, primaria Yy
secundaria.
2. Educacion Media Superior, que se refiere a profesional, técnica,
bachillerato general y tecnoldgica.
3. Educacion Superior, constituida por Licenciatura Normal, Licenciatura
Universitaria y Tecnoldgica, asi como Posgrado.

Al comienzo del ciclo escolar 2004 — 2005 el sistema educativo en la escala
nacional reunié cerca de 35.230.000 alumnos en el conjunto total de los
servicios que ofrece. En los servicios escolarizados el nuimero de alumnos
ascendia a 31.816.989. Los maestros a cargo de estos servicios eran 1.614.748
en 231.367 escuelas.

La educacion basica es la de mayores proporciones del sistema escolarizado. Al
inicio del ciclo se concentraron en la educacion basica 24.634.065 alumnos, el
77.4% de los alumnos de todo el sistema escolarizado. Asimismo, reunié un
total de 1.078.942 maestros (66.8%) y 208.830 escuelas (90.3%). A la vez, en
el conjunto de la educacién basica, el nivel primario es el de mayor tamafo,
concentrando a 14.652.879 alumnos, que representan el 59.5% de la poblacion
escolar en el nivel basico y el 46.1% del total de los alumnos escolarizados en
los tres niveles. Preescolar con 4.086.828 estudiantes y secundaria con
5.894.358, representan respectivamente 12.8% y 18.5% de la matricula total
escolarizada.

El sistema educativo mexicano se encuentra predominantemente gestionado
por el sector publico. Casi el 90% de la matricula corresponde a instituciones
publicas, que dependen predominantemente de los estados. La menor
proporcion del sistema publico se registra en el nivel de la educacién media
superior, donde llega al 80%.

En los ultimos 15 afos, el sistema educativo mexicano ha experimentado un
gran crecimiento en los niveles preescolar y secundaria, y mucho mas
acentuado en el nivel de educacion media — superior. Entre 1990 y 2000 la
matricula de este ultimo nivel se incrementd en un 40.7% y entre 2000 y 2004
en un 20%. Comparativamente, el nivel de educacién primaria ha
experimentado un estancamiento en cuanto al crecimiento de matricula en el
mismo periodo. Esto puede deberse a la alta cobertura histérica del nivel, frente
a los esfuerzos acusados en el resto del sistema.
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4. LOS SUBSISTEMAS

4. 1. SUBSISTEMA DE GOBIERNO

4.1.1 Claves de analisis.

- ¢Cuadl es la autonomia del gobierno del sistema educativo respecto de
otros actores del entorno (otros poderes de gobierno, otras carteras del
ejecutivo, otros niveles de gobierno, sindicatos, ONG, actores de la sociedad
civil y empresarios)?

- ¢Qué grado de control muestra el gobierno del sistema educativo sobre el
resto de los subsistemas y los actores que lo componen (grado de
gobernabilidad del sistema)?

- ¢Cuales son las principales oportunidades y obstaculos enfrentados por la
politica educativa (grados de acompanamiento y oposicién esperables)?

4.1.2 Limitada autonomia en el gobierno educativo.

¢Cudl es la autonomia del gobierno del sistema educativo respecto de otros
actores del entorno (otros poderes de gobierno, otras carteras del ejecutivo,
otros niveles de gobierno, sindicatos, OMDs, actores de la sociedad civil y
empresarios)?

. La presencia protagodnica de la SEP en la politica educativa se
comprende por referencia a su papel historico. La SEP fue creada en
1921, por iniciativa de José Vasconcelos. La Constitucion Politica de 1917,
consecuencia directa de la Revolucién Mexicana, establecia la responsabilidad
de los municipios sobre la educacién primaria. Sin embargo, en corto tiempo se
hizo evidente que el sostenimiento de los servicios educativos requeriria del
apoyo federal. La SEP se constituyd para cubrir este déficit inicial de los
municipios y los estados, pero rapidamente pasé a asumir el papel del centro
dinamizador del sistema educativo.

Esta concentracion de la responsabilidad sobre el sostenimiento del sistema,
supuso también una concentracion de las decisiones. Ademas de crear vy
financiar la mayoria de los servicios educativos, la SEP desarrolld una politica de
libro de texto Unico y gratuito. Esta medida fue un factor de uniformidad del
sistema, y a lo largo del siglo XX le permitié a la SEP ejercer un fuerte control
sobre los contenidos de ensenanza, sobre el que se apoyd, ademas, la
definicion nacional del curriculum.

30



A -Adl(gr?é%gr- CENTRO DE ESTUDIOS
! stiftung Evaluacion de Sistemas Educativos — México EN POLITICAS PUBLICAS

Como consecuencia de la concentracion de las responsabilidades (sobre todo en
aspectos curriculares y de planeamiento), la SEP constituyd fuertes equipos y
cuadros técnicos, generd importantes capacidades para la produccién de
recursos y materiales, y dispuso de una cantidad creciente de recursos
financieros.

A lo largo del siglo XX, este proceso determind el fortalecimiento de Ila
Secretaria como actor casi excluyente de la politica educativa. Asimismo,
supuso la debilidad relativa de otros actores, como estados o municipios que,
con baja responsabilidad sobre la expansién educativa, no lograron constituir
capacidades técnicas ni recursos estratégicos. Las propias autoridades
educativas estatales desarrollaron, en general, una cultura de dependencia de
las definiciones del orden nacional.

Histdricamente, entonces, el papel de la SEP fue tributario de la matriz
revolucionaria de homogeneizacion y concentracién, la que fue funcional con la
importante expansion del sistema educativo mexicano a lo largo del siglo XX.

. Desde mediados del siglo XX, el SNTE ha tenido un peso
creciente en el gobierno educativo, al punto de disponer de un poder
de veto sobre decisiones estratégicas de politica educativa. En 1943 se
fundo el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) durante el
gobierno de Avila Camacho. El gobierno federal tuvo particular interés en
impulsar la creacién de este Sindicato, que implicaria la unificacion de la
representacién magisterial.

El SNTE surgid con un caracter monopdlico garantizado por el Estatuto de
Trabajadores al Servicio del Estado, vigente desde 1938, no admitiéndose en
dicha reglamentacién la formacién de sindicatos minoritarios. Otra caracteristica
saliente del SNTE era el caracter vitalicio de la afiliacion, ya que si bien ésta era
voluntaria, la desafiliacion estaba prohibida salvo en casos de expulsion.

Desde su origen, el SNTE recibid recursos directamente del Estado mexicano.
Ademas, articuld sus cuadros dirigentes con la conduccién de la SEP y dio
apoyo organico al partido de gobierno, el PRI. En esta densa red de relaciones
corporativas, y en un periodo de expansion del sistema educativo, el SNTE fue
fortaleciéndose sin mayores obstaculos, y se hizo cada vez mas dificil distinguir
entre el ambito de la representacion sindical y el de la administracién educativa.

En este proceso, el sindicato logré control sobre algunos aspectos decisivos del
sistema. Controla la mayor parte de la provision de las plazas. Dependen de la
propuesta sindical el 50% de las plazas nuevas, y el 100% de las plazas
debidas a las “incidencias” (renuncias, fallecimientos, invalidez). Ademas, el
sindicato tiene fuerte peso en la promocién escalafonaria de los maestros (de
maestro a director, de director a supervisor, etc.), por su participacion en las
comisiones mixtas del escalafén.
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En consecuencia, el Sindicato presenta: (1) una base de membresia amplia, con
una fuente de recursos econdmicos muy importante, (2) control sobre el
funcionamiento escolar, (3) informacidon de primera mano sobre el cotidiano
escolar (movimiento de plazas, cobertura, conflictos en las escuelas, etc.), (4)
fuerte presencia en la mesoestructura (directivos, jefes de ensefianza vy
supervisores tienen un compromiso importante con el sindicato por su
intervencidn en los mecanismos de promocion).

En este sentido, el SNTE se constituye en un actor con capacidad de veto para
la politica educativa, y tanto en los espacios en que la propia normativa le da el
espacio como en aquellos otros en los que la ejerce mas alld de las
regulaciones, el sindicato representa una verdadera limitacion para el ejercicio
del gobierno de la politica educativa por parte de la SEP.

Las sefales de esta capacidad de veto pueden observarse en temas como el
mantenimiento de la negociacion salarial nacional, a pesar de la federalizacion
propuesta por el ANMEB para la gestion de las escuelas, los cambios que la
carrera magisterial sufrid entre su disefio original y el modelo de aplicaciéon que
tuvo finalmente, o en el de los condicionantes a la implementacion de la
reforma de la educacion secundaria.

Sin duda, la relacion SEP-SNTE, esta sometida a las tensiones del cambio de
modelo politico que ha comenzado a experimentar México desde la salida del
PRI del gobierno. El hecho de que SEP, SNTE y partido no tengan la misma
autoridad, pone en tension el modelo movimientista que durante décadas tuvo
la politica publica en México. En este sentido, pareceria que la tensidon con un
modelo de organizacion republicano, hace que los términos de esa relacion
necesiten ser revisados. La idea de que los actores “aclaren” sus espacios y la
SEP gane autonomia para la toma de decisiones, se plantea como un capitulo
necesario para mejorar la gobernabilidad del sistema.

° El ANMEB ha puesto en marcha el proceso de federalizacion del
sistema educativo mexicano. En este caso, la federalizacion debe ser
entendida en un sentido inverso a la de Vasconcelos; ahora se trata de que los
estados asuman la responsabilidad sobre la operacién de las escuelas.

Los movimientos hacia la descentralizacién se registran en México desde la
década del '70. Sin embargo, por lo general, fueron iniciativas de
desconcentracién administrativa que multiplicaron las instancias de control
burocratico sobre el territorio (creacion de delegaciones SEP en los estados, con
atribuciones administrativas, por ejemplo).

La descentralizacién iniciada con el ANMEB transfiere responsabilidad a
entidades como los estados con otros grados de autonomia politica y
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representatividad. En este sentido, el proceso incluye un nuevo actor politico
con capacidad de toma de decisiones, de demanda y de participacién en la
definicion de las politicas. La construccion de un modelo federal para las
politicas educativas es un proceso que se esta dando en México, y que parece
requerir algunas definiciones que ain no se han dado.

Las entidades asumen responsabilidades sobre una parte de las politicas, la
Federacién sobre otras, pero no parece que esa relacion sea parte de un
contrato claro en el que cada una de las partes pueda hacerse responsable de
los resultados educativos integralmente.

Las relaciones entre las secretarias estatales y la SEP no tienen pautas o
esquemas que las sinteticen, sino que son un numeroso conjunto de acuerdos
que fijan esquemas diferentes en los distintos temas o programas. Al mismo
tiempo, buena parte de ellas terminan definiéndose “en corto” y los acuerdos
pre-establecidos no aparecen como presupuestos para el conjunto de los
actores, sino que cada uno conoce la pauta o el acuerdo establecido dentro de
cierto programa. En tal sentido, la SEP se reserva un importante margen de
autonomia, dado que tiene “la Ultima palabra” sobre buena parte de los temas,
y puede utilizar diferentes criterios para las diferentes mesas de negociacion.

Se observa en los Ultimos afios un avance importante hacia un modelo de
relacion federal de mayor dindmica, de construccidn colectiva, que opera sobre
la base de acuerdos. La puesta en marcha de la CONAEDU, su esquema de
operacién, los didlogos nacionales de politica educativa, las reuniones de
trabajo con subsecretarios, la participacion de los estados en la discusion de las
reglas de operacion de algunos programas, son algunos indicadores y ejemplos
de un nuevo modelo de relacion federal.

De todos modos, parece necesario revisar los términos de la division de
responsabilidades entre las secretarias estatales y la SEP. Ni las primeras
pueden garantizar la responsabilidad por los resultados educativos de sus
alumnos, ni la SEP puede operar como compensador, regulador y garante de la
equidad en el sistema.

En el caso de las secretarias estatales, su control sobre las politicas vinculadas
a los maestros es muy bajo, dado que la negociacion salarial y el manejo de la
carrera magisterial, entre otros elementos, han quedado en manos de la
federacion. Y tomando en consideracion el peso del costo laboral en el
presupuesto educativo, podemos decir que cuentan con muy baja capacidad de
planeacion.

En el caso de la SEP, ha quedado en sus manos la responsabilidad de gestion
de programas, la negociacidon salarial, el manejo de la mayor parte de los
recursos, pero tiene muy baja capacidad de influencia sobre la vida cotidiana de
las escuelas. Las politicas de materiales educativos y algunos programas,
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aparecen como algunos de los pocos modos de intervencion directa en las aulas
con que cuenta la autoridad federal.

En tal sentido cabe sefhalar que no aparecen establecidos, en forma clara, los
roles de los distintos polos de la relacion federal, no parece posible definir
conceptualmente las funciones sistémicas. Al mismo tiempo, dicha division de
tareas no parece haber contribuido a una mayor autonomia o cercania de las
autoridad con las escuelas, objetivo esperable de un proceso de
descentralizacion.

Finalmente, podemos decir que la SEP cuenta con un importante grado de
autonomia para la toma de decisiones en relacién con los estados, pero dicha
relacion requiere que se introduzcan cambios para que opere como un acuerdo
de partes con reglas que definen los incentivos y roles necesarios para el
mejoramiento del sistema.

o La SEP cuenta con una autonomia limitada respecto del
parlamento, dado que el mismo cuenta con importantes potestades en
materia presupuestaria. Las decisiones parlamentarias son de alta
especificidad respecto de los recursos y sus destinos. En muchos casos, dichas
decisiones no aparecen articuladas con la planeacion del gobierno federal.
Incluso, en algunas situaciones, el peso de los diputados vinculados al SNTE es
mas definitorio que la voluntad de las propias autoridades federales para
definir rubros de inversion. En tal sentido, las amplias facultades parlamentarias
en materia presupuestaria resultan una cierta interferencia sobre las potestades
de la SEP para la gobernabilidad del sistema.

o Otros actores, como las organizaciones de la sociedad civil o las
instituciones académicas tienen una participacion limitada en el
gobierno de la educacion, aunque alli también se registran iniciativas
parciales, tendientes a la incorporacion de actores del mundo
académico a la definicion o el monitoreo de programas, productos y
politicas. La reforma de la educacion secundaria registré un proceso en el
cual, tras definiciones iniciales producidas por la SEP, se registraron criticas a
distintos aspectos de la propuesta curricular. Con el objeto de dotar de mayor
legitimidad al proceso, se realizaron consultas a academias y otras instituciones.
Otro ejemplo en este sentido, es la conformacién del Instituto Nacional de
Evaluacién Educativa, que cuenta con un organismo técnico, un Consejo
Técnico y un Consejo Consultivo, integrados por funcionarios y especialistas
académicos e investigadores.

Estas iniciativas forman parte de un movimiento generalizado de apertura de la
toma de decisiones hacia nuevos actores. Se trata de practicas que pueden
consolidar la transparencia y la rendicién de cuentas, y modificar una cultura de
opacidad arraigada en el sistema educativo.
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Sin embargo, en la actualidad, estos otros actores no tienen una participacion
decisiva en la formulacién de los temas estratégicos de la agenda educativa,
aun cuando pareciera que esos espacios pueden ser ambitos de alta
gobernabilidad de la SEP en relacion a otros actores con poder de veto. Es
importante que la SEP pueda dedicar una atencidn especial a la constitucién de
espacios institucionales para integrar a la sociedad civil , dado que tanto en el
sistema educativo como en las politicas publicas en general, dicha incorporacion
puede darle mayor gobernabilidad republicana.

. Por debajo de esta correlacion de fuerzas entre los actores
educativos, persiste una cultura de la negociacion “en corto”, que
dificulta el establecimiento de pautas e incentivos para el
funcionamiento del sistema. Un caso sintomatico de este tipo de cultura,
es el programa de Carrera Magisterial que se propuso como un sistema de
incentivos salariales a los maestros, asociado a procesos de mejora de la
calidad, preparaciéon profesional y actualizaciéon. Sin embargo, la
implementacion de la Carrera Magisterial se vio atada desde el comienzo, a las
condiciones impuestas por la cultura corporativa: la “negociacién en corto”, la
reformulacion de los items a considerar en la calificacion de los docentes, el
peso asignado a factores que no se relacionan directamente con la actividad del
maestro en el saléon de clase, desvirtuaron los propdsitos declarados del
programa, convirtiéndolo en una arena de negociacion por mejoras salariales a
los docentes incorporados.

En este sentido, el programa de Carrera Magisterial constituye un ejemplo
sintomatico de la politica educativa en transicion. Las intenciones apuntan a la
construccion de sistemas de incentivos, promover la calidad a partir del
compromiso creciente de los actores. Pero luego, dichas intenciones se
enfrentan a practicas heredadas de la tradicion corporativa del sistema.

Se observa asi que, iniciativas tendientes a instalar nuevos modos de
gobernabilidad del sistema deben enfrentar una cultura arraigada en los niveles
macro y micro del sistema educativo, centrada en la “negociacion en corto”, las
presiones corporativas, lo que dificulta ademas, la adopcidon de un papel
normativo por parte del Estado.

4.1.3 El control sobre los diferentes subsistemas
¢Qué grado de control muestra el gobierno del sistema educativo sobre el

resto de los subsistemas y los actores que lo componen (grado de
gobernabilidad del sistema)?
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La gran dimensién y complejidad del sistema educativo mexicano plantean
serias dificultades para su gobierno y control. La intencién de salir de un
modelo vertical y homogéneo, hace mas dificil alin la gestion del sistema.

A continuacion plantearemos el eje vinculado al control que la SEP ejerce sobre
los distintos subsistemas considerados en esta propuesta de evaluacion del
sistema educativo mexicano.

J En el caso del subsistema de recursos humanos, la SEP ejerce un
control limitado sobre algunos de los aspectos estratégicos.

La formacion inicial de los docentes es gestionada por multiples instituciones
como las escuelas normales, las escuelas normales rurales, la Universidad
Pedagdgica Nacional, entre otras. La mayoria de estas instituciones salvo la
UPN y las universidades, dependen de las secretarias estatales.

La regulacion de las mismas por parte de la SEP, es realizada
fundamentalmente a través de la produccidon curricular, sin tener control
efectivo sobre la calidad, orientacion y la cantidad de los recursos en formacion.
Recientemente, ademas, se ha avanzado en la formulacion de una evaluacion
de ingreso a la formacion, pero su aplicacién por parte de los estados aln no se
ha generalizado. Las escuelas normales son reconocidas en el sistema, como
instituciones muy vinculadas a la estructura del SNTE.

En cuando al acceso a las plazas, como ya se ha sefalado, el peso del SNTE
parece definitorio. El 50% de las plazas nuevas y el 100% de las plazas debidas
a incidencias dependen del sindicato. Para lograr un mayor control sobre este
aspecto, la SEP ha generado una evaluacion estandarizada de acceso a las
plazas, cuya aplicacion depende de los estados. En algunas entidades
federativas se comenz6 su implementacion, buscando dotar al mecanismo de
acceso a las plazas de mayor transparencia. Para ello, ademas, se han
publicado los resultados de las evaluaciones. Se trata adicionalmente, de
ejercer presion social sobre los mecanismos discrecionales con los que el
sindicato decide la cobertura de las plazas. Sin embargo, hasta la actualidad,
estos mecanismos no parecen haber dado frutos significativos, aunque se
observa una tendencia creciente en esa direccion.

En cuanto a la regulacion de la carrera profesional, tanto los mecanismos
escalafonarios como el programa de incentivos de Carrera Magisterial se hallan
fuertemente condicionados por las mesas mixtas SEP — SNTE. Alli, la influencia
sindical también resulta notable, y el control de la SEP sobre este aspecto del
subsistema se encuentra fuertemente condicionado. La influencia del sindicato
se apoya, en este caso, en aquella cultura de la negociacidon mencionada mas
arriba, dificultando la instalacion de mecanismos de mejora basados en
incentivos.
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Quizas el caso en donde parece haber mayores avances en el gobierno del
subsistema es en la formacidon continua. Alli, las modificaciones recientes
operadas en el PRONAP han logrado una mayor incidencia de las definiciones
politicas emanadas del gobierno educativo. La idea de centrar la formacion
continua en las escuelas, parece estar dando resultados, ya que, como ha sido
observado en el contexto de la mision, esta reorientacion es percibida
favorablemente por los actores escolares y los trayectos institucionales
empiezan a ganar en pertinencia respecto de los procesos de las escuelas.

° Respecto del subsistema de evaluacidon e informacién, empieza a ser
considerado como herramienta destinada a la transparencia, la rendicion de
cuentas y el establecimiento de criterios y normas objetivas. En este sentido,
este subsistema resulta estratégico en funcién de algunos de los nuevos
lineamientos de politica que se quieren introducir, pues estas herramientas
pueden asumir una creciente importancia en la construccion de un modelo
republicano de gobierno.

. Respecto del subsistema de financiamiento el control de la SEP
parece ser importante. Una de las limitaciones que encuentra para ejercer el
control del modelo financiamiento esta dada por el Presupuesto de Egresos de
la Federacion y por las relaciones con la Secretaria de Hacienda.

En el caso del presupuesto de egresos, las negociaciones con la comisién de
educacién se plantean como via para el establecimiento de acuerdos. Las
mismas no resultan absolutamente controlables para la SEP y en general, es
preciso establecer consensos que contemplen las necesidades de los diputados.

En el caso de la Secretaria de Hacienda, los limites estan mas centrados en la
calendarizacion y ejecucion efectiva de los recursos, que en la calidad o el tipo
de gastos que se ejercen. En tal sentido, la posicién observada en la Secretaria
de Hacienda es la de controlar las principales “llaves” del gasto, como son los
montos que se asignan a Carrera Magisterial y los de la negociacion salarial.

En ambos casos el sindicato es un interlocutor importante dado que los
diputados vinculados al SNTE actdan articulados en la comisién de educacion,
representando los intereses de su organizacién en la negociacion presupuestal,
como en los acuerdos de la negociacion salarial, que son centrales para
garantizar la ejecucion del gasto.

El mayor esfuerzo de financiamiento del sistema educativo mexicano recae en
el nivel federal y los acuerdos entre federacidon y estados son radiales en el
sentido de que, mas alla de féormulas pre-establecidas, existe un margen de
negociacion “en corto” con cada estado, que permite a la SEP retener un
importante manejo y control sobre la distribucion federal de los recursos.
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Los Unicos espacios en los que esto ocurre de otro modo son los programas con
reglas de operacién, en los que se explicitan las condiciones de la relacion
federal, y aquellos en los que existe algun tipo de paripasu financiero en el
aporte de los fondos. De todos modos, en este Ultimo caso también existen
mecanismos de composicion cuando la situacién de los estados se dificulta en
términos de la ejecucién de sus aportes.

En el caso del Programa de Escuelas de Calidad (PEC) el modelo de
financiamiento desempefia un papel en la gestién de las instituciones
educativas. La mejora de la misma involucra, entre otros aspectos, la gestién y
administracion de los recursos financieros, y la participacion en el
financiamiento de los municipios, los estados y la comunidad, ademas de la
Federacion. En este caso, se busca instalar mecanismos de transparencia y
accountability. Ademas, el condicionamiento de los fondos impulsa a las
instituciones a mejorar la gestion de los recursos. En este caso, se esta
intentando un modelo de gobierno diferente para los recursos, en el que la
incorporacién de la comunidad y la transferencia directa a las escuelas, permite
mejorar el gobierno sobre los mecanismos de control y la calidad de los
recursos. Al mismo tiempo, de acuerdo a los datos recogidos, se muestra un
aumento de la eficiencia y la eficacia del gasto.

o Respecto del subsistema de curriculum, la SEP dispone de amplias
atribuciones para la definicion nacional de los documentos curriculares y de los
materiales educativos que se envian a las escuelas. En ese sentido, la politica
de materiales aparece como una de las vias de intervencion del subsistema de
curriculum y practicas, sobre la cual la SEP tiene mayor capacidad de gobierno
y control.

Ahora, para implementacion de las politicas en las escuelas, la capacidad de
control de la SEP se reduce sensiblemente. La gestién cotidiana de las mismas
depende de las secretarias estatales y los dispositivos de asistencia, supervision
y control, estan mediados por la mesoestructura. Esta situacion dificulta la
capacidad de la SEP de controlar el subsistema o direccionar los dispositivos de
desarrollo curricular, salvo a través de acuerdos con los estados. De todos
modos, los equipos federales han realizado intentos, a través de los programas,
de llegar directamente a las escuelas.

El SNTE tiene una mayor capacidad de influir en la vida cotidiana de las
escuelas, a través de sus delegados y la relacién ponderada que posee con la
mesoestructura. Al menos, esa es la percepcion de maestros y directores;
incluso, los propios supervisores afirmaron en la entrevistas que su rol consistia
en “mediar, entre las secretarias estatales y el SNTE”.

Lo cierto es que se puede afirmar que la SEP no cuenta con una alta

gobernabilidad respecto de la posibilidad de dirigir, acompafar o direccionar los
procesos de planeacidon y gestién de las escuelas. Esta situacion es percibida
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por maestros y directores, y de hecho, las transformaciones tienden a perder
mucha potencia en su ingreso a las escuelas.

o En el caso del subsistema de informacion y evaluacion, las
instancias de gobierno educativo tienen una capacidad de control y autonomia
suficiente sobre los mecanismos de recoleccidn y produccion de informacion.

Las dificultades de administracidon y gestién de la informacién, se concentra en
la comunicacion y en los usos de la misma. En este sentido, la SEP genera y
construye multiples herramientas, pero no parece gobernarlas en un sentido
sistémico, es decir, con capacidad para articular y poner la informacién a
disposicion de los procesos de toma de decisiones en el sistema. En ese
sentido, dichos sistemas no logran comunicar a los actores la informacion que
necesitan y los tiempos en que la requieren para sus tareas cotidianas.

De acuerdo a las visiones recogidas, lo que podria quedar con bajo nivel de
control dentro de este subsistema, son los procesos de comunicacion y los
impactos de la misma en la sociedad, y en particular, en los medios de
comunicacion. En este sentido, la difusion de los resultados estd sometida a
una presion permanente por parte de los medios y de las elites politicas y es
muy dificil para la SEP tomar decisiones autonomas respecto de la informacion
que quiere difundir, asi como respecto de los modos y los medios para hacerlo.

Por ejemplo, la informacion producida por el INEE  estd destinada
fundamentalmente a la opinidn publica. Sobre esta informacion el gobierno
educativo ejerce poco control. Si bien esta situacidn permite generar mayores
condiciones de transparencia, también pone en evidencia las dificultades de la
SEP para “editar”, explicar e interpretar el significado de la informacién crucial.

Existen algunos dispositivos de evaluacion e informacion, desarrollados por los
estados. Respecto de ellos no parece haber articulacién con los mecanismos
federales, y en este sentido, la SEP tiene escasa capacidad para coordinar,
articular y direccionar el conjunto de los dispositivos de evaluacién e
informacion puestos en marcha en el pais.

4.1.4 Oportunidades y obstaculos en la politica educativa.

éCudles son las principales oportunidades y obstaculos enfrentados por la
politica educativa (grados de acompafiamiento y oposicién esperables)?

La transicion abierta con la modernizacién educativa de 1992 indica un transito
desde un modelo revolucionario — movimientista a otro republicano de
gobierno. El sistema educativo mexicano se encuentra en un momento de
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transicion y existen “zonas” de convivencia de ambas culturas entre sus
dispositivos de gobierno.

La confusion de roles, el modelo de la negociacién en “corto”, el modelo
“estadocéntrico” para pensar las politicas, conviven con institucionalidades
como el INEE, en la quese articularn sociedad y Estado, modelos de rendicion
de cuentas y participacién como el PEC, dispositivos federales de construccion
de politicas como los Dialogos Nacionales de Politica o la CONAEDU. Sin duda,
la enumeracion que acabamos de realizar da cuenta de un momento en la
transicion de los mecanismos de gobierno del sistema educativo mexicano.

La busqueda de la calidad y la equidad, exige un acercamiento mayor a los
modelos republicanos por requerir claridad en los roles y funciones de los
actores, normas claras que funcionen como parametros, incentivos vy
dispositivos que permitan la organizacion de modelos de organizacién por
resultados. En este sentido, se han relevado indicios de que la SEP se esta
orientando en la direccidon indicada, aunque no se observan dispositivos de
planeamiento que den certidumbre a ese proceso.

J La secretaria tiene altos niveles de credibilidad tanto entre los
maestros como en la sociedad en general. La accién que debe encarar es
parte de un proceso general de reforma de la politica mexicana, que cuenta
con importante apoyo de la sociedad civil y de los medios de comunicacion.

La revision de las sintesis de prensa y las entrevistas tenidas por la mision con
diferentes editores de educacion, dan cuenta de una expectativa social por el
avance de la SEP en un proceso de transformacion en el que recupere poder y
gobernabilidad. Esta expectativa y los grados de credibilidad que la secretaria
reine en maestros y padres, como lo muestra el estudio ENCRAVE, se
presentan como una importante oportunidad para el gobierno de la transicién y
el ordenamiento del sistema.

Experiencias como el INEE, la integracién de asociaciones académicas a la
discusion del curriculo de secundaria, la integracion de académicos y ONG’s a
la seleccion de bibliotecas de aula, son procesos que le dan legitimidad a las
decisiones, fortalecen a la SEP, y aumentan su gobernabilidad sobre diferentes
aspectos del sistema. Estas relaciones y modalidades de integracion de actores
de la sociedad civil a la planeacién y al seguimiento de las politicas educativas,
deberian formar parte de la organizacion de los procesos de mejoramiento de la
educacion, y ser institucionalizadas, en ambitos que les den estabilidad como
espacios y actores de la politica educativa mexicana. Sin duda, el estado
mexicano encierra algunas tradiciones en su relacion con las corporaciones, de
las que no ha participado la sociedad civil. El logro de esta participacion en
algunos procesos de politica publica, es capaz de forzar ciertas rupturas de las
viejas tradiciones corporativas.
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J El principal actor que pone en cuestion la autonomia de la SEP
en cuanto al control de los procesos de transformacion de la politica
educativa mexicana es el SNTE. Como sindicato, sus caracteristicas lo
muestran como una organizacion muy particular por el poder y el respaldo
institucional de algunas de sus atribuciones. Al mismo tiempo, cuenta con
recursos relevantes por su presencia en los diferentes niveles del sistema, por
el grado de articulacion de su organizacion y la centralidad de su conduccion.

Las caracteristicas del SNTE deben ser comprendidas en el marco de una
cultura politica que forma parte de la tradicion y de la historia mexicana. En tal
sentido, debe observarse a esta organizacion como parte de un modelo
histérico que se encuentra en un proceso de transformacién y en funcién de
esto, el trabajo de relacion con el sindicato, también requiere una planeacién en
el marco de los aspectos del sistema que se pretenden transformar.

Los encuentros de la mision con los representantes sindicales y con actores que
operan en relacién con dicha organizacion, son unanimes en resaltar el
pragmatismo del sindicato, la idea de que tiene gran apertura a temas y
posiciones, pero que se concentra en no perder espacios de control y poder.
Sin duda, la flexibilidad del SNTE en materia de posiciones ideoldgicas, debe ser
observada como una oportunidad, en términos de la planeacién del vinculo y de
los modelos institucionales que se generen para la implementacion de las
politicas educativas.

. El proceso de descentralizacion iniciado en 1992 muestra hoy
una situacion a mitad de camino. La transferencia de servicios educativos
del orden federal a los estados, ha sido acompafada por una reafirmacion del
lugar central de la SEP en términos de algunas atribuciones estratégicas como
el curriculum, el financiamiento, la evaluacion, la capacitacion y las politicas
compensatorias. El fortalecimiento de los estados como nuevos actores de la
politica educativa requiere fortalecer instituciones como la CONAEDU, haciendo
que sus decisiones tengan consecuencias concretas en la base del sistema.

La intencion que declaran los actores responsables entrevistados es profundizar
el proceso de descentralizacion abriendo decisiones a los niveles estatales. Sin
embargo, las asimetrias son fuertes y en la practica esos margenes de decision
son secundarios frente a una agenda de politica educativa definida desde el
centro. Cada programa, por ejemplo, prevé decisiones operativas en el orden
de los estados, pero la definicion de una agenda de programas estratégicos es
basicamente federal.

La division de tareas entre la Federacion y los estados no delimita con claridad
los roles de unos y otros, y al mismo tiempo no cuenta con institucionalidades
claras que las regulen. En tal sentido, ni los estados ni la federacion pueden
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asumir responsabilidad integral sobre los aspectos que comprometen los
objetivos de calidad. Entre otros aspectos, cabe mencionar que los estados
manejan las escuelas, pero no los materiales que se utilizan en ellas, tienen
muy bajo margen de autonomia curricular, recién empiezan a tener capacidad
de definir las politicas de actualizacidén, y su politica de financiamiento esta
sensiblemente condicionada por decisiones federales. Pero tampoco la SEP
puede asumir dicha responsabilidad porque los aspectos sobre los que toma
decisiones son importantes, pero su margen de accion sobre la gestion de las
escuelas, la organizacion de la mesoestructura, el nombramiento de los
maestros entre otros dispositivos fundamentales, no esta en sus manos.

En tal sentido, resulta necesario realizar un proceso de planeacidon que permita
definir roles integrales, en el sentido de que sean capaces de asumir
responsabilidades, tareas e incentivos de un modo claro. La relacién federal
planteada por el ANMEB ha representado un primer paso para la
descentralizacion, pero requiere una revision vinculada al cumplimiento de los
objetivos del sistema.

Al mismo tiempo, las relaciones entre la SEP y las secretarias estatales no
cuentan con un conjunto reducido de pautas claras, que traduzcan incentivos
vinculados con los objetivos de politica que se buscan. En tal sentido, no se
trata de una relacidn presidida por valores pro-activos para el mejoramiento del
sistema, sino por conjuntos de acuerdos que no siempre muestran una
direccionalidad clara.

En términos de la articulacion entre los subsistemas federalizados y estatales,
se observan diferencias marcadas en la carrera profesional estatal y federal,
con arreglos institucionales especificos para cada grupo en términos de
proteccion social. Esto es un indicador de fragmentacion institucional, por un
lado, y de descentralizacion a mitad de camino, por el otro.

La evolucidon de las relaciones entre la Federacién y estados en los ultimos
ahos, permiten ser sumamente optimistas respecto del tema que estamos
analizando. El trabajo de Didlogos Nacionales, las relaciones al interior de la
CONAEDU, las reuniones de los directores de la SEB con los subsecretarios de
los estados, la Comision de Mesoestructura, el trabajo realizado para la
Reforma de la Educacién Secundaria, muestran una dindmica de relacién que
debe ser observada como una oportunidad para el replanteo de las relaciones
federales, y en general para el planeamiento del sistema.

4.1.5 En sintesis.
La autonomia del gobierno educativo encuentra limitaciones que estan dadas

fundamentalmente, por modelos de politica tradicionales mas vinculados a una
tradicion movimientista y revolucionaria, por el modelo de relacién con el SNTE,
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por las caracteristicas de las relaciones federales que han emergido del ANMEB,
y por sus propios problemas de articulacion interna.

Sin embargo, cuenta con ventanas de oportunidad importantes para el cambio,
y, de hecho, los dUltimos afios muestran una tendencia clara hacia la
transformacion.

Es necesario incluir el conjunto de las acciones en un programa de planeacion
estratégica simple, articulado y con dispositivos de monitoreo y seguimiento,
que permitan el ajuste permanente de las acciones y la “lectura” de los cambios
y nuevas formas de estabilidad en el sistema.

La complejidad del sistema educativo mexicano requiere de una SEP menos
vinculada con la gestién y mucho mas con la planeacion, el establecimiento de
consensos, la compensacion de diferencias, el desarrollo de sistemas de
evaluacion e informacién y la regulacién y direccionamiento del sistema.
Todavia sus tradiciones la sitian mas en el lugar de una “gran magquinaria de
gestion”, que en el de “un gran cerebro estratégico” del sistema. En esa
polaridad se muestran las principales dificultades de su modelo de su
subsistema de gobierno.
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4.2 SUBSISTEMA DE RECURSOS HUMANOS

4.2.1 Clave de analisis

- ¢Qué nivel de gobernabilidad tienen las autoridades sobre el subsistema
para producir cambios?

- ¢Qué capacidad tiene la conduccion educativa de gestionar la
informacion del Subsistema de recursos humanos?

- ¢Como se conforma la estructura salarial? ¢éEs Unica o hay diferentes?
¢Existen incentivos? éQuién los determina?

- ¢Quién controla el ingreso y la movilidad de los recursos humanos dentro
del sistema? éQuién nombra a los distintos cargos profesionales
(docentes, directivos, supervisores)?

- ¢Como se regula la relacién laboral de los recursos humanos? éQué
instrumentos y mecanismos existen? ¢Qué tipo de norma?

- ¢El Subsistema de recursos humanos esta integrado y articulado?

4.2.2 Gobernabilidad del subsistema de recursos humanos.

¢Qué nivel de gobernabilidad tienen las autoridades sobre el subsistema
para producir cambios?

- La gobernabilidad del subsistema se encuentra muy limitada. Tanto la
SEP en el orden federal, como las autoridades educativas de los estados,
parecen tener limitaciones serias para promover cambios en el subsistema de
recursos humanos en las actuales condiciones.

Una serie de decisiones estratégicas del subsistema se encuentran de hecho, o
por normas establecidas, fuera del area de decisiones de la SEP o de las
autoridades educativas estatales. Muchas de ellas, ademas, se encuentran
condicionadas por el SNTE, al punto que en temas tales como la provision de
plazas o los sistemas de incentivos, se produce una suerte de cogobierno entre
el Estado y el sindicato.

Dados el cambio de partido en el gobierno después de décadas, e incluso, los
cambios en los modelos de politica publica que mostraron los Ultimos sexenios
del PRI, como el de la federalizacion de 1992; que generd una nueva
configuracion de los actores de la politica educativa mexicana, podria pensarse
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en una ruptura del modelo de la bilateralidad, o del modelo corporativo que
dejaria al sindicato en una posicion diferente de la que ocupd en la segunda
mitad del siglo pasado. Sin embargo, su peso en el gobierno del subsistema de
recursos humanos sigue siendo determinante, y parece ser uno de los ambitos
del sistema educativo donde se concentran las mayores fortalezas.

Por otra parte, los intentos por generar mayor gobernabilidad en el subsistema
parecen haber dado lugar a una gran dispersion de intenciones normativas
(examenes de ingreso a las escuelas normales, examenes de acceso a plaza,
examenes para los concursos directivos, reformulacion de las evaluaciones de
Carrera Magisterial, etc.). Esa dispersion, en lugar de lograr mayor
gobernabilidad, parece disminuir el impacto individual de cada una de esas
medidas normativas.

En definitiva, la dificultada gobernabilidad del subsistema, como se vera mas
adelante, se expresa en una serie de aspectos claves: (1) los mecanismos de
provision de plazas, (2) los sistemas de incentivos, (3) las negociaciones
salariales, (4) los sistemas de informacion, (5) los movimientos escalafonarios,
(6) la dispersion de esfuerzos del Estado por desempefiar un rol normativo.

- En 1992 se transfirio la relacion laboral del marco nacional a los
estados, pero se mantuvo el financiamiento nacional de los salarios y
el sostenimiento de los servicios educativos.

Desde la década de 1920, la gran mayoria de los docentes del sistema
educativo mexicano dependian del orden federal. Los subsistemas generados
por los estados y los servicios dependientes de los municipios representaban un
porcentaje menor dentro del sistema educativo mexicano.

En 1992, en el marco de un proceso general de reforma y modernizacién del
Estado, la SEP, las autoridades educativas estatales y el SNTE firmaron el
ANMEB. En este Acuerdo, se establece que el Poder Ejecutivo Federal traspasa
a los gobiernos estatales los establecimientos escolares, asi como los recursos
financieros utilizados en su operacién. Este aspecto del Acuerdo se concretd en
mecanismos periddicos de transferencias presupuestarias del nivel federal a los
estados.

Asimismo, el Acuerdo establece que el Ejecutivo Federal se compromete a
transferir recursos suficientes para que cada gobierno estatal se encuentre en
condiciones de hacerse cargo de la direccidn de los planteles que recibe.

Por su parte, cada gobierno estatal se compromete a sustituir a la SEP en las
relaciones juridicas existentes con los trabajadores adscritos a los planteles.
Asimismo, los gobiernos estatales reconocen los derechos laborales de los
trabajadores antes mencionados. En este sentido, las prestaciones derivadas
del régimen de seguridad social de los trabajadores que se incorporen a los
sistemas educativos estatales permanecen vigentes y no sufren modificacion
alguna en perijuicio de ellos.
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Ademas, los gobiernos de los estados reconocen al Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacidn como el titular de las relaciones laborales
colectivas de los trabajadores de base que prestan sus servicios en los
establecimientos y unidades administrativas que se incorporan al sistema
educativo estatal.

Como derivacion de este acuerdo, la transferencia constituyé una instancia de
relaciones laborales complejas, con planteles docentes que dependen de cada
estado, pero cuyo financiamiento permanece en la Orbita federal. Asimismo,
dadas las diferencias entre los sistemas de seguridad social y otras prestaciones
entre los servicios propiamente estatales y aquellos transferidos, la
incorporacion de éstos Ultimos a las estructuras de los estados ha sido
problematica y muchas veces impracticable.

Finalmente, el reconocimiento expreso del SNTE como titular de las relaciones
laborales colectivas de los docentes establecid nuevas instancias de negociacion
a nivel de los estados para cuestiones salariales y de condiciones de trabajo
que se agregaron a las instancias nacionales.

En consecuencia, la transferencia de las relaciones laborales se encuentra a
mitad de camino, generando todo un conjunto de condiciones adicionales para
la gobernabilidad del subsistema.

- El SNTE cuenta con prerrogativas establecidas por Ley y otras de
hecho, sobre el subsistema de recursos humanos, entre ellas la provision
de las plazas, la negociacion nacional de salarios acompafiada luego de una
segunda negociacion salarial por estado, asi como una fuerte influencia sobre la
formacion inicial y sobre el escalafdn y el sistema de incentivos.

El SNTE a nivel nacional agrupa a todo el personal docente de educacién basica
federal, federalizado y estatal. Asimismo, el personal docente de los
subsistemas de educacion media y educacidon superior dependientes del
gobierno federal, se agrupan en este mismo sindicato. Existen en algunas
entidades federativas porciones del personal de educacion basica que estan
afiliados a sindicatos independientes. EI SNTE cuenta con los recursos
provenientes de un descuento obligatorio que se aplica via némina a todos los
trabajadores afiliados a éste, equivalente al 1% del sueldo tabular.

Asimismo, la membresia automatica, y la representacién sindical en todas las
escuelas, permite al SNTE ejercer un control sobre el cotidiano escolar, llegando
incluso a enfrentar a los directores de las escuelas e imponerles decisiones. Con
estas prerrogativas, el sindicato constituye una estructura condicionante de las
politicas de recursos humanos que no puede ser ignorada.

Las instituciones de formacion de maestros en los niveles de educacion basica
de mayor significacion son las Escuelas Normales (federalizadas, estatales y
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particulares). Estas instituciones son las que tradicionalmente han aportado la
mayor cantidad de docentes al sistema educativo mexicano. Desde su origen, el
Sindicato ha contado con una fuerte presencia en esas instituciones que no ha
disminuido, sino que por el contrario, se ha acentuado en el contexto de la
federalizacion.

Por otra parte, como se vera mas adelante, el sindicato es responsable de la
gran mayoria de las designaciones para la cobertura de las plazas. Esto deriva
de prerrogativas establecidas por la Ley de Trabajadores al Servicio del Estado,
y le da al SNTE una capacidad estratégica para ejercer control sobre el
subsistema.

Adicionalmente, el sindicato es protagonista de una negociacion salarial anual
en dos niveles: nacional y por estado. Estas negociaciones también le dan
fuerte protagonismo en lo que hace a la situacién de los docentes mexicanos y
condiciona la capacidad de gobierno, tanto federal, como de las entidades.

En consecuencia, esta sumatoria de atribuciones, tanto de hecho como
establecidas normativamente, generan una virtual situacion de cogobierno del
subsistema que reduce el margen de maniobra de la SEP y de las autoridades
educativas estatales para operar cambios significativos en el sistema educativo.

Sumadas a esas atribuciones objetivas, el imaginario de los actores del sistema
ha asumido esta bilateralidad, de modo que la misma constituye un supuesto
de los actores en su operacion cotidiana.

4.2.3 Sistemas de informacion.

¢Qué capacidad tiene la conduccion educativa de gestionar la informacion
del Subsistema de recursos humanos?

- El subsistema de recursos humanos no cuenta con un sistema de
informacion articulado.

La informacidon sobre matricula escolar es recolectada mediante los formatos
del Sistema de Estadisticas Continuas. Sin embargo, no se hace un seguimiento
escuela por escuela para detectar inconsistencias entre lo declarado y la
matricula real. Se posee un legajo Unico de cada trabajador de la Dependencia
y la Unidad Administrativa de adscripcidén cuenta con un expediente especifico.
Ademas de la estadistica basica (sobre alumnos, docentes, grupos y escuelas)
que se obtiene mediante el Sistema de Estadisticas Continuas, las diferentes
areas a nivel nacional cuentan con sistemas de informacion especificos.

Como se vera en el informe del subsistema de informacién y evaluacién, no se

observan tableros de informacién adecuados a la toma de decisiones. En el
caso del subsistema de recursos humanos esto es particularmente importante,
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puesto que, dada la relacidn laboral bifronte entre el orden federal que dispone
del financiamiento y los estados, que ejercen la titularidad de la relacion
laboral, resulta necesario recurrir a informacidon sobre la expansion de la
matricula, las necesidades de expansion de las plantillas, la evolucién anual de
las mismas, etc.

Sin embargo, procedimientos descriptos en las entrevistas en el contexto de la
mision revelarian que éstos se regulan mas por mecanismos de negociacidon que
por informacidn objetiva, oportuna y legitimada por los distintos actores. Sobre
todo, resultd notable, en los primeros afios posteriores a la transferencia de las
plantillas, la inconsistencia entre la informacion que poseian los estados, la SEP
y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), encargada de efectuar las
transferencias financieras.

La informacion sobre las plantillas docentes se construye sobre una linea de
base correspondiente a la transferencia de los servicios de 1992, a la que se
suman anualmente las previsiones de incremento de plantilla elaboradas por los
estados, generadas a partir de la informacion de matricula. En buena medida,
anualmente esta informacion resulta objeto de negociacion, a pesar de los
sistemas de estadisticas continuas. Esto estaria reflejando que la existencia de
sistemas de informacion no es suficiente para regular la expansién de las
plantillas docentes.

En consecuencia, la desarticulacién de la informacién correspondiente al
subsistema de recursos humanos impacta alimentando procesos de negociacion
alli donde la l6gica que debiera regular al subsistema debiera ser basicamente
la del planeamiento sobre la base de informacion validada.

4.2.4 Estructura salarial y sistemas de incentivos. Carrera
Magisterial.

¢{Como se conforma la estructura salarial? ¢Es Unica o hay diferentes?
¢Existen incentivos? ¢Quién los determina?

- Existe una estructura salarial basica, determinada por la negociacion
salarial nacional, y luego un diferencial por estado, dependiente de las
negociaciones particulares.

El Ejecutivo Federal, a través de la SEP, anualmente acuerda con el SNTE la
distribucién de los recursos autorizados por el Legislativo en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) para incremento de salarios y prestaciones del
personal. Las negociaciones SEP — SNTE se realizan de manera simultanea para
los tres tipos de personal:

- Personal homologado — docente y administrativo

- Personal Docente de Educacion Basica
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- Personal Administrativo de Educacion Basica

El espacio de negociacidn se realiza en la Negociacién Nacional SEP — CEN del
SNTE, en el primer semestre del afo. En educacion basica se estima que el
95% del presupuesto se destina a salarios y prestaciones.

Existe el tabulador de sueldos de la Zona Econdmica II (ZII) y de la Zona
Econdmica III (ZIII) para el personal docente de educacidon basica que rige en
todo el pais, siendo el sueldo tabular del personal adscripto a la ZIII un 30% en
promedio superior al sueldo tabula de la ZII. Esto es superior debido a que en
la ZE III el costo de la vida es mas alto.

Los docentes de las entidades federativas reciben algin tipo de prestaciones,
como son aguinaldo y prima vacacional, y otras no ligadas al salario que difiere
de una entidad con respecto a las otras. Estas ultimas son objeto de una
segunda ronda de negociacién entre el SNTE y las autoridades educativas de
los estados.

En el sector publico, el salario del Personal Docente de Educacion Basica esta
compuesto por dos tipos de percepcién: la genérica y la integrada. La
percepcion genérica, es decir, la que recibe el maestro cada mes, representa
alrededor del 80% de sus ingresos anuales, mientras que en la percepcion
integrada se agrega el restante 20%. El monto de las percepciones depende, a
su vez, de las funciones que el trabajador desempefie (es decir, de su
categoria: maestro frente a grupo, director, inspector, entre otros) y de la zona
econdmica donde se localice su centro de trabajo. Asi la percepcién integrada
es igual a la percepcidn genérica mas estos conceptos que, como el aguinaldo,
la prima vacacional o los bonos por el dia del maestro e inicio de cursos, forman
parte del salario anual bruto de los maestros. Estas prestaciones que se pagan
con una periodicidad distinta a la mensual deben ser tomadas en cuenta como
parte del ingreso.

Las modificaciones al sueldo tabular y a las prestaciones que integran las
percepciones de los docentes de educacién basica se derivan de la negociacion
salarial que anualmente llevan a cabo la SEP con el SNTE, Unico titular de la
relacion laboral colectiva de este personal.

En sintesis, los niveles salariales derivan de una doble negociacién (federal y
por estado) que ofrece condiciones de alto protagonismo al Sindicato. Existen
disparidades entre las entidades federativas dado que algunas estan en
condiciones de sumar al acuerdo nacional una importante proporcion de
prestaciones, en tanto que otras no logran superar significativamente aquel
nivel. En tal sentido, en ninguno de los niveles de gobiernohabria claras
posibilidades para realizar un planeamiento integral de la politica de recursos
humanos dado que no retnen el conjunto de las herramientas.
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- Existe un sistema de incentivos, formalmente establecido por la
Carrera Magisterial, pero que en la practica esta subordinado a
mecanismos de negociacion y a una fuerte influencia del sindicato que
le quita la potencialidad de producir cambios en términos de la calidad
educativa.

El subsistema cuenta con un mecanismo de premios e incentivos asociado a la
calidad educativa. El programa Carrera Magisterial se propuso, a partir del
ANMEB, como un sistema por el cual, factores como la preparacién profesional
y la mejora de los resultados en términos de calidad impactarian en una mejora
del salario de los docentes que se inscribieran voluntariamente. En la
actualidad, cerca del 70% de los maestros al frente de clase participan del
programa.

La iniciativa era parte del programa para vincular la remuneracion y los
ascensos de los docentes a su desempefio. Fue un cambio muy importante
dado que nunca habia existido una disposicién de este tipo y alterd una politica
basica. Aunque el programa se denomind Carrera Magisterial, también tenia por
objeto mejorar la capacitacion del profesorado, ademas de tener un pago por
mérito.

El Programa Nacional de Carrera Magisterial se rige conforme a la normatividad
que establecen sus Lineamientos Generales cuya ultima actualizacién fue en
1998. Esta normativa se aplica a todos los maestros o docentes de Educacion
Basica que por voluntad propia deciden participar en el proceso de evaluacion.

En el programa existen tres vertientes de participacion: Primera Vertiente; o
docentes que se desempefan frente a grupo; Segunda Vertiente, o personal en
funciones directivas y Tercera Vertiente; o docentes comisionados en funciones
técnico pedagdgicas. Para cada una de las vertientes existen requerimientos
especificos, aun cuando existen reglas comunes. Por ejemplo, exigencias de
grados académicos y antigiiedad en el servicio son las mismas para todos, sin
embargo la forma de evaluacion varia, dependiendo de la vertiente en que se
participe.

Los factores para cada vertiente son seis: antigliedad, grado académico,
desempeno profesional, cursos de actualizacion, preparacion profesional y
aprovechamiento escolar para los docentes frente a grupo, desempefo escolar
para el personal en funciones directivas y apoyo educativo para docentes
comisionados en funciones técnico pedagdgicas.

A cada uno de los factores se le asigna determinado valor. Asi, por ejemplo, el
desempefio profesional que se define como el conjunto de acciones cotidianas
que realizan los docentes en el desempeno de sus funciones, tiene un valor de
hasta el 10% de la evaluacion global. El 6rgano de evaluacidon que se constituye
en cada centro de trabajo se encarga de ponderar este factor mediante un
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instructivo elaborado ex professo para este objetivo para cada nivel o
modalidad educativa.

Existe un importante estimulo para los docentes que logran incorporarse o
promoverse en el programa, el cual aumenta en la medida en que el maestro
se promueve a los niveles de estimulo mas altos. El Programa Nacional de
Carrera Magisterial comprende cinco niveles de estimulo: A, B, C, D y E.

En la practica, la Carrera Magisterial implica la coordinacion de las actividades
de diferentes instancias: su érgano de gobierno es la Comision Nacional SEP —
SNTE, la maxima autoridad en cada una de las entidades es la Comision
Paritaria Estatal y a nivel de centro de trabajo opera un Organo de Evaluacion.
Los docentes que deseen participar tienen que inscribirse en cada ciclo lectivo,
la evaluacién se lleva a cabo durante cada ano escolar y sdlo se incorporan o
promueven los docentes que cumplen con todos los requisitos y alcanzan los
mas altos puntajes. La Comisién Paritaria dictamina y publica los resultados en
los diarios locales de mayor circulacion. Los docentes tienen la posibilidad de
constatar si fueron dictaminados en forma adecuada, a partir de una constancia
que reciben, y si lo estiman conveniente, pueden declararse inconformes con la
evaluacion.

Sin embargo, la mayoria de los actores entrevistados califican de manera
negativa el papel que esta jugando Carrera Magisterial. Se valora positivamente
su espiritu, pero dadas las caracteristicas de la evaluacién se describen sus
consecuencias como un desvio del interés de los maestros desde la calidad
hacia la acumulaciéon de puntajes. En este sentido, tanto el mecanismo de
evaluacion del rendimiento de los alumnos como el puntaje correspondiente a
la preparacidn profesional, parecen poco claros y pertinentes para medir lo que
se pretende incentivar, dado que los maestros preparan a sus alumnos para
esas evaluaciones, existe poco control de la aplicacion de la misma; asimismo,
los docentes buscan acumular certificaciones para cumplir con los cursos
requeridos, mas allad de los aprendizajes que requisen o de las orientaciones
profesionales que desean asumir. En esto hay una coincidencia generalizada en
considerar que Carrera Magisterial no constituye un incentivo a la mejora de la
calidad educativa y a la profesionalidad de los docentes, simétrico a los
esfuerzos realizados y a las intenciones originales con las que fue disefiado el
programa.

Este caso indica los limites para la planeacion de una politica de incentivos a los
actores, en tanto no es posible la modificacion de algunas relaciones politicas
como hemos planteado en el capitulo del subsistema de gobierno.

En este sentido, si el espiritu de Carrera Magisterial tiene el sentido de
promover la calidad educativa, en la practica no logra garantizar la
transparencia necesaria para un programa de este tipo. La norma explicita que
regula el programa ha encontrado una traduccién practica en la que se
desestiman los factores del mérito profesional, funcionando de hecho como un
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incremento salarial discrecional basado en negociaciones y en el peso de las
relaciones personales de los actores.

En este subsistema, entonces, se plantea el problema clave de la viabilidad de
los sistemas de incentivos, sobre la base de la precariedad de la informacion
relativa a los recursos humanos. El peso de las tradiciones en materia de
practicas de negociacion en la vida cotidiana del sistema estaria cuestionando la
viabilidad de mecanismos de incentivo.

4.2.5 Ingreso y movilidad de los recursos humanos.

¢Quién controla el ingreso y la movilidad de los recursos humanos dentro
del sistema? ¢Quién nombra a los distintos cargos profesionales (docentes,
directivos, supervisores)?

- La provision de plazas se encuentra mayoritariamente en manos del
SNTE. El 50% de las plazas nuevas y el 100% de las vacantes debidas a
incidencias corresponden a la propuesta sindical. Hay fuertes cuestionamientos
a la transparencia de este mecanismo.

Las autoridades educativas poseen un bajo control sobre la provision de plazas,
tanto las de creacion como aquellas vacantes producidas por jubilaciones,
fallecimientos, renuncias, etc. Alli, el papel del Sindicato resulta determinante, y
condiciona por lo tanto la gobernabilidad del subsistema de recursos humanos
por parte de los actores gubernamentales.

Hasta anos recientes, el sistema educativo mexicano sostuvo la tradicion del
acceso automatico a las plazas a través de la formacion inicial. El egreso de las
escuelas normales daba derecho automatico a una plaza en una plantilla
escolar. De este modo, existia un bajo control sobre la expansion de las
plantillas, que no resulté problematico en tanto la demanda de escolarizacion
también se encontraba en expansién, mas aun si se tiene en cuenta que la
meta principal del sistema era la cobertura. Esta practica instalada, era
reforzada ademas por la importante influencia del sindicato en las instituciones
de formacion inicial, especialmente en las escuelas normales. El acceso
automatico a las plazas era uno de los atributos que poseia el sindicato para
influir en el gobierno del subsistema de recursos humanos. Incluso, estas
atribuciones tienen un peso fundamental sobre la vida de las escuelas, y
contribuyen a generar la sensacion del poder y la autonomia del SNTE sobre el
gobierno del sistema educativo mexicano.

Dado que en el sector publico, el personal docente goza de estabilidad laboral
considerable, al punto que los empleados estatales tienen derecho a una plaza
de por vida en los términos establecidos en la Ley de los Trabajadores al
Servicio del Estado, este mecanismo de acceso automatico a las plazas limitaba
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en mucho la posibilidad de efectuar cambios en el sistema, por la acumulacion
permanente de personal.

Recientemente, desde el orden federal, se estdn promoviendo mecanismos de
regulacion que rompan con la practica tradicional de acceso automatico. Estos
mecanismos no inciden directamente sobre las instituciones de formacion inicial
sino que pretenden regular el ingreso a la formacidén docente o el ingreso a la
actividad profesional, a través de evaluaciones estandarizadas.

En algunos estados se estan implementando estas evaluaciones. Una de ellas
pretende regular el acceso a las escuelas normales. Otra evaluacién en
aplicacion en algunos estados se orienta a regular el acceso a las plazas de los
egresados de la formacidén docente inicial. Sin embargo, ambas evaluaciones
dependen aun de la voluntad de los estados y, en gran parte, se encuentran
condicionadas por los mecanismos de provision de las plazas, en los que las
autoridades educativas comparten atribuciones con el sindicato.

La cobertura de las plazas de nueva creacion se distribuye del siguiente modo:
el 50% corresponde a una decision de la autoridad educativa del estado y el
50% restante corresponde a una decision del SNTE. Tradicionalmente, las
decisiones provenientes tanto del estado como del sindicato se basaban en
criterios discrecionales. En algunos estados, las plazas correspondientes a la
autoridad educativa se han empezado a cubrir con base en los resultados de
una evaluacidén estandarizada, sobre todo teniendo en cuenta que ya no se
sostiene la politica del acceso automatico a las plazas a partir de la formacion
de maestros. Esta medida (la del acceso a plazas regulado por un examen) esta
teniendo una amplia difusidon. Esto se debe a que las autoridades educativas
que lo estan implementando buscan presionar de este modo para que las
decisiones de cobertura de plazas en manos del sindicato obtengan mayor
transparencia, como producto de una demanda social. Los examenes
empleados para el acceso a plazas y el concurso de directores son producidos
por la SEP, mediante la Direccion General de Evaluacion de Politicas Educativas.

Es necesario agregar que las plazas de nueva creacidn constituyen un
porcentaje menor de la renovacién de las plazas del sistema educativo
mexicano. Por el contrario, las plazas vacantes por renuncias, fallecimientos o
jubilaciones (incidencias), constituyen el grueso de las vacantes que se
producen en las plantillas. Estas plazas son cubiertas en un 100% a propuesta
del SNTE. La potestad de las autoridades educativas en este aspecto se reduce
al control de que los perfiles propuestos cumplan con los requerimientos
minimos para desempefarse en la plaza correspondiente (fundamentalmente,
el del titulo habilitante). La definicion de la reubicacion y redistribucién de
maestros es estatal pero por lo general no es efectiva. EIl mecanismo de
cobertura de plazas es desde las periferias hacia las escuelas de los centros
urbanos. Los directores no tienen atribuciones para decidir sobre la plantilla de
personal.
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Finalmente, resulta importante indicar que las propias escuelas no tienen
ningun tipo de participacion en la seleccion o renovacién de los maestros que
trabajan en ellas. No existen procesos de consulta y menos aun, atribuciones
dadas a las escuelas para participar de los procesos de cobertura de nuevas
plazas o de suplencias o cambios. Este punto es particularmente complejo para
un sistema que comienza a proponerse el mejoramiento de la calidad.

En funcidn de esta situacion, el control mas importante del acceso a las plazas
se encuentra en manos del sindicato, a pesar de que en la actualidad se estan
haciendo esfuerzos por establecer mecanismos normativos y de transparencia
para la cobertura de las plazas. La SEP y las secretarias estatales ven limitado
su poder, y las escuelas no tiene ningun tipo de participacion en dicho proceso.

-El movimiento escalafonario también tiene una fuerte influencia
sindical. La aplicacion de los lineamientos del escalaféon cuentan con
la intervencion de una mesa mixta SEP — SNTE. Alli, la influencia del
SNTE es decisiva.

La promocidn escalafonaria dentro de la educacién basica, para los cargos de
director, supervisor o jefe de ensefanza en los casos de la educacion
secundaria, se produce de acuerdo con los términos de promocion establecidos
por el escalafdn. Los “factores escalafonarios” son: (1) los conocimientos, (2) la
aptitud, (3) la antigiiedad, (4) la disciplina y la puntualidad. La evaluacién de la
documentacion presentada por los maestros, que se integra en un expediente
personal, corresponde a una Comisidn Mixta del Escalafén compuesta por
representantes de la SEP, de las autoridades educativas estatales y del SNTE.
En la practica, el peso del sindicato en esta instancia resulta decisivo.

Esto genera, ademads, un fuerte compromiso de la estructura de gestion del
sistema educativo con el propio sindicato, lo que le permite disponer de
informacion de primera mano sobre la vida cotidiana del sistema (renuncias,
jubilaciones, conflictos en las escuelas, impacto de las politicas, etc.) dandole a
éste un recurso clave para las negociaciones en otros planos de la politica
educativa.

Esta participacién decisiva del sindicato en la promocion escalafonaria esta
determinada por la Ley de Trabajadores al Servicio del Estado, y es heredera
del modelo corporativo mencionado en el subsistema de gobierno. Asi, dicha

participacion, parece un elemento fundamental en la construccion de la
percepcion generalizada de que el sistema es cogobernado por el SNTE.

4.2.6 Integracion y articulacion del subsistema.

¢El Subsistema de recursos humanos esta integrado y articulado?
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La articulacion e integracion del subsistema resulta precaria en sus distintas
dimensiones. Esto puede deberse a factores tales como el punto intermedio en
el que se encuentra el proceso de federalizacién en cuanto a las relaciones
laborales y las negociaciones salariales, la fuerte presencia del sindicato en
aspectos clave del subsistema y la carencia de un sistema de informacion
legitimado para la toma de decisiones.

- En algunos estados se ha intentado poner en marcha la cobertura de
cargos directivos mediante concursos de oposicion. Tanto en este
aspecto, como en el acceso a la formacidén docente o el acceso a las plazas, el
nivel federal estd buscando concretar una norma de aplicacion en todo el
territorio mexicano. Desde la Direccion General de Evaluacion de Politicas
Educativas, se han generado evaluaciones estandarizadas para el ingreso a las
escuelas normales, para el egreso de las escuelas y para los concursos
directivos. Sin embargo, no todos estos instrumentos son puestos en practica
en el nivel de los estados. En este sentido, la implementacion de estas
evaluaciones depende del compromiso asumido por cada autoridad educativa
estatal y del grado de acuerdo que se logre con el sindicato.

- Es preocupante la baja capacidad de imposicion que tienen el
gobierno federal y los gobiernos estaduales de los términos de la
normatividad. No parece acertado el hecho de que los “recursos normativos”,
como las evaluaciones estandarizadas por ejemplo, sean de aplicacion
voluntaria por las autoridades estatales. Esto genera un margen amplio de
negociacidn que parece restar peso a las iniciativas de regulacién y abre un
nuevo espacio para el acuerdo del sindicato.

- En el actual esquema de distribucion de plazas, reemplazos, etc.,
podemos afirmar que tanto el reclutamiento como la renovacion de
los planteles docentes se producen con una fuerte influencia del
sindicato, que obtiene de este mecanismo, ademas, la posibilidad de construir
una membresia amplia sobre la base de compromisos personales entre los
maestros y el propio sindicato, al menos en el nivel territorial.

- En el campo de la formacion inicial para el magisterio, uno de los
principales retos es consolidar la planificacion de la matricula de las
escuela normales para evitar que se conviertan en “fabricas” de maestros
mas alla de la consideracion de las plazas requeridas y del nivel y la orientacidn
para las cuales son buscados . Una vez que hayan realizado esto podran contar
con mayor grado de articulacion con la demanda de plazas del sistema vy
reorientar sus ofertas de licenciatura para atender realmente la demanda
existente de maestros y la calidad y la pertinencia de los programas de
licenciatura y de postgrado que ofrece. También en este campo existen grandes
tareas en la consolidacién de la organizacion y gestidn académica de las
escuelas normales, con el fin de reforzar su desarrollo académico y su vinculo
con las escuelas de educacion basica a las que sus egresados iran a prestar sus
servicios.
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- La mayoria de los actores entrevistados, tanto en los niveles de
conduccion como los actores escolares, califican de manera negativa
el papel que esta jugando Carrera Magisterial. Se valora positivamente su
espiritu, como sistema de incentivos que promoveria la calidad e instalaria una
cultura evaluativa, pero se describen sus consecuencias como un desvio del
interés de los maestros de la calidad a la acumulacién de puntajes centrado en
las caracteristicas de la evaluacion. En este sentido, tanto el mecanismo de
evaluaciéon del rendimiento de los alumnos como el puntaje correspondiente a
la preparacidn profesional, tendrian un impacto negativo en el trabajo de los
maestros, que preparan a sus alumnos para esas evaluaciones y buscan
acumular certificaciones para cumplir con los cursos requeridos. En esto hay
una coincidencia generalizada en considerar que Carrera Magisterial constituye
un obstaculo en los procesos de profesionalizacion del cuerpo docente.

- La calidad de los sistemas de informacion en cuanto a los recursos
humanos no es uniforme entre los estados. Hay sistemas de excelente
calidad y hay otros de muy baja calidad. Esta disparidad ofrece una base fragil
para los procesos de planeamiento y desemboca en instancias de negociacion
que se basan escasamente en informacion legitimada por los tomadores de
decisiones. Esa fragilidad le resta gobernabilidad a la SEP y a las secretarias
estatales, respecto de este subsistema.

- La negociacion salarial se encuentra dispersa, ya que a la
negociacion en el nivel central le sigue la negociacion en los estados,
donde se complementan los salarios acordados a nivel nacional con premios
adicionales como los dias de aguinaldo, a cambio de ninguna condicion que
tenga que ver con la mejora de la calidad educativa. En tal sentido, se dificulta
la articulacion de una politica de recursos humanos que sea puesta
integralmente en juego, en las negociaciones salariales.

En sintesis

La gobernabilidad de la SEP y las secretarias estatales sobre el subsistema de
recursos humanos es limitada. EI SNTE se presenta como una fuerza de gran
influencia sobre el subsistema, tanto en acciones positivas como su intervencion
sobre la eleccion de la mitad de las plazas y sobre las infidencias, como en su
capacidad de veto o condicionamiento de otras, como el caso de la gestion de
las escuelas normales.

Los intentos por introducir incentivos al mejoramiento de la calidad, no han
logrado efectivizarse. Mas alla de las regulaciones propuestas en el programa
de carrera magisterial, por ejemplo, la implementacién de la misma neutralizd
muchas de las intenciones iniciales con las que habia sido concebida. En tal
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sentido, no se observa que los modelos de carrera docente hayan logrado
traducir los incentivos que el propio sistema se propone en caracter de
objetivos.

La formacién docente es regulada curricularmente por la SEP, aunque en la
gestidn de las normales se aprecia una gran influencia del SNTE.

En el caso de la actualizacion de los maestros, los cambios de politica estarian
mostrando modelos sinérgicos con los nuevos objetivos del sistema. La apuesta
a la construccion de trayectos de formacion para los colectivos docentes, se
plantea como un modo de asociar la actualizacion a los proyectos de
mejoramiento de las escuelas.

La informacidon recabada nos lleva a sostener que el subsistema de recursos
humanos requiere mayor gobernabilidad por parte de las autoridades, acuerdos
con el sindicato que resulten sinérgicos con los objetivos del sistema, e
incentivos que reconozcan los esfuerzos de los maestros.
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4.3 SUBSISTEMA DE CURRICULUM

4.3.1 Claves de analisis

-¢Son claras las metas para cada uno de los actores en sus practicas de
ensenanza?

-¢Cuales son los mecanismos de planificacién educativa a distintos niveles
del sistema? ¢Cudles son las escalas a nivel de las cuales se formula el
planeamiento?

-¢Cuales son los mecanismos de asistencia a los docentes, directivos y
supervisores para el mejoramiento de los procesos? ¢Con qué informacion
cuentan los actores para mejorar sus practicas? éCon qué informacion
cuenta el sistema para asistirlos?

-¢Como se evallan los resultados de las estrategias de ensefianza? ¢Qué
consecuencias tienen? ¢Existen incentivos al mejoramiento de la calidad y
aumento de la equidad en los actores? ¢Quién los evalla y asigna?

-¢Cudl es la logica general a través de la cual los alumnos se “mueven
dentro del sistema?

n

4.3.2 La politica curricular y la tradicion de centralizacion en
México: Metas centralizadas y homogéneas.

éSon claras las metas para cada uno de los actores en sus practicas de
ensefianza?

El curriculum nacional ha sido histéricamente una herramienta central de la
politica educativa Mexicana. La idea un curriculum nacional, el libro de texto
Unico y la guia para las docentes, son desde los origenes de la SEP, las
herramientas principales para darle direccionalidad y articulacion al sistema.

En tal sentido, es posible advertir la incidencia de una tradicion de fuerte
centralizacién curricular, de importante presencia de la SEP en la vida cotidiana
de los maestros, basada en la idea de docente implementador de lineamientos
y directivas que emergian de los funcionarios federales. Ese esquema define un
modelo de subsistema de alta verticalidad, homogeneidad o en el que las
metas, la planeacidn para alcanzarlas, los contenidos y los modos de abordarlos
son definidos en la clpula y existe una estructura destinada a trabajar en su
implementacion.

Esta tradicion ha contribuido a generar una notable dotacion de recursos

técnicos y equipos de trabajo en el nivel federal. Las areas de curriculum vy
produccidn de materiales evidencian una gran productividad en términos
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cuantitativos y cualitativos; a su vez, esta productividad y eficiencia se traslada
a los mecanismos a través de los cuales se distribuyen los recursos educativos a
las escuelas. El “motor” del subsistema de curriculum y practicas pedagdgicas
es la SEP, vy el sistema se constituye en un gran aparato “ejecutor” de la
creatividad y el diseno de los equipos federales.

La SEP ha garantizado la continuidad de sus cuadros técnicos, incluso con
posterioridad al cambio de gestién del afio 2000. Esto permitié dar continuidad
y en gran medida, profundizar procesos de modernizacion educativa y de
mejorar cualitativamente el “portafolio” de recursos que la SEP ofrece a las
escuelas. La concentracidn histdrica de las decisiones curriculares en el nivel de
la SEP, significd la acumulacion de capacidades de planeamiento, la
conformacion de fuertes equipos de especialista, y la construccién de
legitimidad en torno de las producciones de dichos equipos. Sin embargo, al
mismo tiempo, esta concentracién y trayectoria histérica han generado una
importante asimetria entre los equipos federales y el resto de los actores del
sistema.

Esta tradicion de verticalidad fue efectiva en relacion con los propdsitos de
escolarizacién masiva que el sistema educativo mexicano persiguidé a lo largo
del siglo XX. La incorporacion de distintos sectores y grupos a la escolaridad en
México, se efectud sobre la base de una oferta curricular homogénea, dictada
fundamentalmente desde el centro. Sin embargo, la busqueda del aumento de
la calidad y la equidad, requiere un sistema que no solamente “piense” en la
cupula, sino que sea capaz de planear e implementar en todos sus niveles. El
gran desafio es el de transferir las capacidad y la cultura del desarrollo
curricular al conjunto del sistema.

Ante este nuevo horizonte, se observa la falta de una cultura de la planeacién
en el sistema. En este aspecto, resulta necesario operar sobre la transformacion
de la cultura vertical en términos de desarrollo curricular. Los maestros, en gran
medida, estan acostumbrados a seguir el libro de texto, las guias didacticas y
en consecuencia, el curriculum nacional. Todavia es muy incipiente la
construccion de practicas orientadas a la auto-evaluacion, la planeacién y la
definicién de metas pedagdgicas.

En tal sentido, puede afirmarse que el conjunto de los actores conoce las metas
establecidas por las autoridades, aunque los niveles de centralizacion vy
verticalidad del esquema de planeacion, dificultan su apropiacién para la
formulacion de metas de menor nivel, asociadas al aula, a la escuela o al
municipio, que se articulen con las federales. La planeacidn a escala escolar es,
por lo general, muy formal y poco presente en la vida cotidiana de las
instituciones.

El impulso a esta transformacidon cultural, no encuentra sefiales claras en

términos de la organizacion estructural del sistema. La modernizacién iniciada
en la década del "90 produjo modificaciones sustantivas en la estructura de

59



A -Adl(gr?é%gr- CENTRO DE ESTUDIOS
! stiftung Evaluacion de Sistemas Educativos — México EN POLITICAS PUBLICAS

gobierno del sistema, generando una redistribucion de funciones y atribuciones,
y produciendo nuevos actores de politica educativa. Sin embargo, resulta
llamativo que este proceso no haya alterado la concentracion de las decisiones
curriculares en el nivel de la SEP. Entre las atribuciones que el nivel federal
retiene a partir de la firma del AMNEB, una de las mas importantes parece ser
la de la definicion de un curriculum nacional. De manera coincidente, la SEP
continda siendo la instancia encargada de la produccion de los libros de texto,
dando continuidad a una tradicion mexicana singular, de provisién de libros de
texto gratuitos y Unicos, regulada desde el nivel central.

Resulta claro que en el contexto de la federalizacidn, las decisiones curriculares
y el control de los materiales y recursos educativos resultan una definicion
estratégica, sobre todo si se tiene en cuenta su capacidad para incidir en el
cotidiano escolar.

Debe hacerse una excepcidon de las escuelas que forman parte del Programa
Escuelas de Calidad, del nuevo modelo de actualizacion y de los mecanismos de
seleccion de bibliotecas de aula. Estas tres iniciativas aparecen como el intento
mas fuerte de una transformacién en materia de desarrollo curricular. Se
observa una transferencia de poder a los actores, en términos de que sean
capaces de autoevaluarse, y de formular e implementar sus propios ejercicios
de planeacion vinculados con las metas generales. En estos casos, se han
apreciado ejercicios de planeacion de creciente pertinencia, en los que los
maestros se van implicando cada vez mas en la reflexion acerca de las tareas
de la escuela.

La Reforma Integral de la Educacion Secundaria, es otro de los ejemplos en
donde se observa una tendencia a una menor verticalidad en la operacién. En
el desarrollo se puso en evidencia la existencia de otros actores capaces de
participar en la apertura de las decisiones relativas al disefo del curriculum.

Sin duda, se observa una transicion en el modelo de organizacion del
subsistema de curriculum y practicas educativas hacia un esquema en el cual
los procesos de planeacion se distribuyen a lo largo del sistema, donde los
actores toman las decisiones.

4.3.3 Los mecanismos de planeacion

éCudles son los mecanismos de planificacion educativa a distintos
niveles del sistema? ¢Cudles son las escalas a nivel de las cuales se
formula el planeamiento?

La tradicion mexicana en materia de planeacion y desarrollo curricular, como
hemos afirmado, sostiene la persistencia de una fuerte centralizacion. La
existencia de un curriculum nacional y Unico producido por la SEP, los libros de
texto Unicos, editados por el Estado en primaria y dentro de una gama de
opciones definida por el Estado en secundaria asi como las guias docentes, son
algunos elementos de esa tradicion. La misma respondia al objetivo de articular
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el sistema, fortalecerlo, y acentuar la idea de unidad cultural de la Nacion
mexicana.

Incluso, podemos hablar de una doble centralizacion de la planeacion
educativa. En primer grado, porque la centralizacién se concretaba en el nivel
federal y en un segundo grado, porque en dicho nivel federal, el monopolio de
la planeacion recae en la SEP. No se observaban otras instituciones o actores
de la sociedad civil que se integraran a esa tarea.

Esta doble concentracion puede ser entendida en términos del proyecto de
homogeneizar y hacer del dispositivo curricular la herramienta para el desarrollo
de esa tarea. En tal sentido, el modelo de estado editor, la baja participacion de
las instituciones académicas en los procesos curriculares, entre otros, son
muestras de la concentracion de los dispositivos de planeacion y ejecucion de la
politica de desarrollo curricular.

De todos modos, las escuelas desarrollan dispositivos formales de planeacién,
aunque los mismos parecen reducirse a la presentacion de los modos en que se
“alinearan” con los dispositivos curriculares, sin observarse mayor apropiacion
de esos procesos para la reflexion, autoevaluacion y definicion de programas
pertinentes a sus realidades.

Sin embargo, han comenzado a producirse cambios sustantivos frente a esta
tradicién de decisiones concentradas en el orden de la SEP. De un modo que
implica una ruptura con la tradicién centralista, el nuevo curriculum de la
educacion secundaria ha sido elaborado a través de un proceso que incluyd
consultas y participaciéon amplias y por un periodo prolongado, con impacto
sobre las sucesivas versiones preparadas por los equipos técnicos de la
Direccion General de Desarrollo Curricular de la SEP.

Una cronologia minima constata:

e El proceso se inicia en mayo de 2002 con la formulacién de un perfil de
egreso de la educacién basica, que sirve de marco referencial para los
lineamientos del cambio requerido en el nivel secundario, y que fue
elaborado por equipos de la Direccidon General de Desarrollo Curricular
(DGDCQ).

e En Octubre de 2002, el perfil de egreso es presentado y discutido en la
Primera Reunién Nacional de Autoridades Educativas de Educacion
Secundaria.

e Se abre un periodo de didlogo y consulta al interior del nivel nacional —
desde octubre de 2002 a mayo de 2003. Se consulta a: la Direccidn
General de Investigacion; Direccion General de Normatividad
(Responsables de las Escuelas Normales y de la Educacion Secundaria);
Coordinacion General de Educacién Intercultural Bilinglie (CGEIB), la
Direccién General de Educacion Indigena (DGEI), y del Consejo Nacional
de Fomento Educativo; Direcciéon General de Materiales y Métodos
Educativos (Responsables de Educaciéon Secundaria).
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e En julio de 2003 tiene lugar la Segunda Reunidon Nacional con
Autoridades Educativas de Educacidon Secundaria, en que se discuten
criterios para el disefio curricular, y se proponen alternativas de mapa
curricular.

e En Septiembre de 2003, una nueva version de la propuesta curricular es
sometida a discusion con Representantes Estatales de todos los Niveles
de Educacion Basica y de otras Areas, como parte de la Agenda de las
Primeras Reuniones Regionales de la RIES: “Finalidades de la Educacién
Basica”. Al mismo tiempo, a partir de Septiembre de 2003, la SEP
somete las propuestas a la opinion de diversos actores educativos, bajo
diversas formas.!

¢ El conocimiento de las versiones del nuevo curriculum elaboradas hasta
junio del 2004 dio lugar a un debate publico amplio y en momentos
altamente conflictivo, por redefiniciones acerca del peso (en el area de
Historia de México) de la historia pre-colombina, que desataron
cuestionamientos publicos del conjunto del esfuerzo. Aqui tuvo una gran
importancia en la explicacion publica y redefinicion de los temas
conflictivos, el papel que jugaron dos instituciones académicas que
colaboraron en forma destacada: el Comité Interinstitucional de Historia,
y la Academia Mexicana de Ciencias. Las correcciones de éstas, asi como
el procesamiento por la SEP de las diferentes presiones politicas sobre
los temas mas disputados, dio lugar a una nueva version del curriculum
secundario reformado, elaborada entre febrero y mayo del 2005.

Luego de casi tres afios de un proceso de elaboracion participativo con amplitud
sin precedentes, al iniciarse 2006 el tema fundamental de politicas en el
subsistema Curriculum, es el de la implementacion del nuevo curriculum a que
se ha arribado para el nivel secundario.

Lo notable de este proceso, ademas de sus condiciones inéditas para la
tradicion curricular mexicana, es que los cuestionamientos a las decisiones
adoptadas tuvieron lugar a partir de la decisién de la propia SEP de abrir el
espacio de las decisiones a la participacion de otros actores. Dicha participacion
no habria sido tanto un producto de una demanda de los sectores académicos,
el sindicato o la opinidn publica, como una decisién de la propia gestion
educativa federal de involucrar a estos actores en la toma de decisiones
relacionadas con el curriculum de la educacién secundaria.

! Las formas de consulta incluyeron: a) Solicitud de dictamen por escrito; b) Solicitud de
comentarios via correo electronico; c) Reuniones de discusién sobre los documentos; d)
Reuniones de trabajo para la construccion conjunta; e) Foros informativos sobre la propuesta
del mapa curricular y las lineas generales de las asignaturas; f) Seminarios de analisis; g)
Talleres con jefes de ensefianza para valorar las propuestas; h) Presentacion de las propuestas
de algunas asignaturas en congresos o reuniones profesionales que se relacionan con alguna de
las areas curriculares. (SEP, DGDC, Proyecto Curricular para la Educacién Secundaria, mimeo
2005. Proceso de Construccion)
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A pesar de ello, la cantidad de actores involucrados y la presencia de la
tematica en el debate publico, permiten indicar un cambio sustancial frente a
una tradicion de verticalidad y centralizacion.

Otra politica en la que es posible observar cambios sustanciales respecto de la
tradicion de decisiones concentradas es en el disefio de los Programas Rectores
Estatales de Formacién Continua. Desde la creacion del PRONAP y hasta 2004,
la oferta de cursos y actividades de actualizaciéon a cargo de los estados no
habia involucrado mecanismos de planeamiento, ni se basaba en relevamientos
de demandas y necesidades de las escuelas. A partir de 2004, con la
formulacién de los Programas Rectores se instald un procedimiento de
planeamiento que busca establecer orientaciones estratégicas para la
actualizacion permanente de los maestros. Estos programas rectores,
elaborados por los estados, parten de la definicion de metas y un diagndstico,
asi como de un relevamiento de la oferta y la capacidad instalada en términos
de la actualizacion de maestros.

Para la formulacion de estos Planes Rectores los estados desarrollan
mecanismos de consulta que involucran a actores variados. La multiplicacion de
las instituciones involucradas, los actores convocados en el marco de estos
Planes busca dar respuesta a las heterogéneas necesidades y demandas de
formacion continua de los colectivos docentes.

En 2004 se logro la formulacion de 24 Planes, y ya en 2005, la totalidad de los
estados habia podido establecer su Plan Rector de Formacion Continua. Este
avance se debe, ademas, a una politica de fortalecimiento de los equipos
técnicos de los estados. Si bien es posible observar una calidad dispar de estos
Planes entre los estados, en general se registra un avance fundamental en el
sentido de profundizar la participacion de actores estatales en la toma de
decisiones relativas a la formacion continua de los maestros.

La definicidn de las bibliotecas de aula es otro proceso sinérgico en la direccion
del cambio que empieza a insinuarse. Dicho proceso se realiza en conjunto con
los equipos técnicos de los estados. Se hace una licitacion para editores,
autores, etc. Ademas, se realiza una convocatoria a organizaciones sociales que
promueven la lectura. Las organizaciones se encargan de hacer una primera
seleccion de la produccidn de las editoriales. Entre los equipos técnicos de los
estados, la SEP y las organizaciones promotoras de la lectura se formulan
acuerdos de criterios. El papel de estas organizaciones es tanto de expertirse
técnica como de legitimacion y transparencia del proceso. Luego el equipo
central reevalla, previo a la conformacion final del catalogo. La Direccidon de
Materiales y Recursos Educativos dispone para esto de dos equipos: un equipo
de contenidos y otro de produccidén. Se revisan también las condiciones de
produccién de los libros (costos, calidad de las publicaciones, materiales, etc.)
Luego se publica el catalogo.
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El trabajo con los equipos técnicos de los estados para la construccion de
criterios de seleccién ha producido la formacion de expertos en los estados.

Sin duda, una cuarta senal muy clara del cambio es el Programa de Escuelas de
Calidad. El mismo aparece como un dispositivo paradigmatico de la propuesta
de la SEP para el subsistema de curriculum y practicas. La idea de escuelas que
realizan auto-evaluaciones, proponen sus planes, los implementan y son
evaluadas por ellos, parece ser el modelo elegido. Sin duda, la propuesta de
transformacion del PEC empieza a mostrar cambios en las propias escuelas, aun
cuando resulta evidente que se trata de un largo proceso cultural.

La tradicion de planeamiento centralizado del sistema educativo mexicano,
todavia continda predominando. La mayoria de los maestros y docentes, siguen
haciendo del curriculum nacional, el libro de texto gratuito y las guias didacticas
de la SEP, sus principales herramientas de trabajo.

Pero empieza a observarse un modelo de cambio en las propuestas de la SEP,
especialmente en las coordinadas por la Subsecretaria de Educacion Basica.

De todos modos, la direccion del cambio propuesto muestra obstaculos y
dificultades que deben ser observados con cuidado.

En primer lugar, parece necesario cambiar una tradicion histérica del sistema
educativo y del modelo politico de la sociedad mexicana en general. La idea de
la organizacion vertical, parece muy instalada.

En segundo lugar, el subsistema de curriculum y practicas no parece contar con
un grado de articulacién, que le permita trasladar las decisiones de cambio a la
vida cotidiana de las escuelas con facilidad. La SEP tiene mayor capacidad de
llegar a las escuelas con productos que con programas de cambio e ideas. Los
desajustes entre los equipos federales, los estatales y la mesoestructura,
representan una dificultad importante a la hora de proponer, acompanar o
liderar cambios en los modelos de organizacidn y gestion de las escuelas. Una
muestra de esto es la superposicion de programas y lineas de politica que
llegan a las escuelas de distintas areas de los gobiernos federales y estatales.

Y por ultimo, porque la planeacidn de los lineamientos vinculados al subsistema
de curriculum vy practicas pedagdgicas, no se encuentra articulada con las
referentes a otros aspectos de la vida educativa de las escuelas. En tal sentido,
la misiébn ha observado escuelas que cuentan con equipos y contenidos de
Ultima generacién, como los de Enciclomedia, pero que no cuentan con los
recursos para impermeabilizar los techos o arreglar los banos. Estos desajustes
permiten comprender que sea tan alta la utilizacion de los recursos del
programa PEC para la reparacidon o construccién de instalaciones en las
escuelas.

En sintesis, el modelo se encontraba articulado alrededor de una planeacion
Unica que se comunicaba a través del curriculum, los libros de texto y los
materiales didacticos y los cursos de la SEP. Ese modelo fue exitoso para
generar cohesion, articulacion y homogeneidad al sistema. Sin embargo, en la
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actualidad, México le demanda a su sistema educativo calidad, equidad vy
eficiencia, y eso aparece traducido en la formulacion del PRONAE.

Un modelo que persigue esos objetivos, requiere de otra arquitectura
organizacional, en la cual la escuela sea capaz de generar disefios adecuados a
su contexto y a las condiciones de su equipo. Para ello, se requiere distribuir el
poder, la toma de decisiones y los dispositivos de planeacion e implementacion.
Ese proceso se muestra incipiente en las acciones de la SEP, aunque como se
ha planteado, todavia presenta dificultades para su implementacion y puesta en
marcha. Dicho cambio, se plantea como una condicidn para iniciar un proceso
sustentable de mejoramiento de la calidad y aumento de la equidad.

4.3.4 La asistencia a los maestros y a las escuelas
e ¢(Cuales son los mecanismos de asistencia a los docentes, directivos y
supervisores para el mejoramiento de los procesos? éCon qué
informacion cuentan los actores para mejorar sus practicas? éCon qué
informacion cuenta el sistema para asistirlos?

Tal como hemos afirmado, la tradicion educativa en México muestra un
importante caudal de dispositivos de asistencia a la tarea de los docentes.
Guias, libros de texto, cursos de actualizacion, bibliotecas docentes, centros de
maestros, forman parte de la gran cantidad de iniciativas de asistencia a la
tarea de las escuelas.

La SEP representa la principal “usina” de generacion y distribucion de dichos
recursos, y cuenta con equipos asentados y desarrollados para esa tarea. En tal
sentido, la calidad de las asistencias es importante, y la experiencia en el
desarrollo y la evaluacion, muy larga, lo que aporta confiabilidad al sistema.

Tal como afirmabamos anteriormente, esos dispositivos fueron pensados para
un modelo centralizado y homogéneo. Dentro de ese paradigma, resultaban
sumamente ajustados y exitosos y deben ser considerados uno de los activos
mas importantes de la constitucion del sistema educativo mexicano.

Lo cierto es que la nueva etapa requiere asistencias de otras caracteristicas. El
hecho de que las escuelas asuman responsabilidades, contextualicen sus
estrategias, operen bajo esquemas que ellas mismas han desarrollado, modifica
el tipo de asistencias que pueden requerir.

En tal sentido, los cambios del PRONAP aparecen como el disefio de asistencia
mas pertinente al nuevo modelo de politicas. Algunos aspectos del PEC, como
la posibilidad de que las escuelas cuenten con recursos para “comprar” su
propia capacitacion o los materiales didacticos que requieran, van en el mismo
sentido. Pero el resto de los dispositivos de asistencia requieren ser revisados
de acuerdo a los nuevos objetivos que se buscan.
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Es preciso generar un modelo que trabaje en la asistencia “por demanda”,
mucho mas que en uno centrado en “las ofertas”, que sea capaz de
contextualizarse y articularse con los proyectos y necesidades de las escuelas.

En ese sentido, la mesoestructura podria ser un elemento significativo si se
encontrara organizada con ese objetivo. En la actualidad, la supervision parece
mas orientada a su rol histérico de cumplimiento y control de la norma y la
administracion, los Centros de Maestros parecen poco aprovechados como
“usinas” de asistencia, los Jefes de Ensenanza limitan su accion a una mirada
disciplinar y los ATP ’s parecen un conjunto de actores poco articulados.

Sin duda, la necesidad de una reforma de la mesoestructura aparece como una
de las prioridades que el subsistema requiere parece ser capaz de acercar,
contextualizar, evaluar, innovar y perfeccionar los dispositivos de asistencia a
las escuelas.

Este servicio supone desarrollar un rol que reconoce saberes, escucha
demandas, y releva necesidades de las escuelas. Para la implementacion de
este Servicio de Asesoria Académica se promueve el trabajo articulado de la
supervision (equipo de supervision), los equipos de los Centros de Maestros y
los equipos técnicos de los planes y programas. Esto exige generar
normatividad y volver a pensar a los Centros de Maestros, los supervisores y los
ATP’s, como una red de asistencia académica, monitoreo y evaluacidon de las
escuelas.

En el afio 2005/2006 la SEP ha coordinado una comisién con funcionarios
importantes de los estados, tanto del rango de secretarios como de
subsecretarios, para trabajar en el rediseno de la mesoestructura en la
direccion enunciada. Se busca comprometer en el PRONAP a supervisores y
directivos, re-conceptualizar los Centros de Maestros como sedes del servicio de
asesoria, se promueve el trabajo con colectivos docentes en lugar de la
formacién meramente individual, se avanza en la documentacion de procesos y
la normalizacion de la formacion continua. Ello podria contribuir no solo con un
fortalecimiento de la escuela como sede de las decisiones curriculares,
pedagdgicas y de gestidon, sino también con un compromiso creciente de la
mesoestructura en el logro de mejoras en la calidad educativa.

Se calcula que existen cerca de 70.000 maestros comisionados y funcionarios
técnicos en la mesoestructura del sistema, aunque no hay claridad sobre su
funcion ni sobre su normatividad de un modo integral. Esta cantidad de
recursos humanos disponible para atender a las necesidades de las escuelas
debia ser capitalizada; por tal razdn se decidi6 revisar sus funciones y a partir
de alli, crear el Servicio de Asesoria Académica.

Otra de las dificultades de los dispositivos de asistencia, pasan por la
desarticulacion entre los distintos niveles del sistema. El federalismo educativo
mexicano parece requerir, como hemos planteado anteriormente, nuevos
acuerdos en materia de distribucidén de tareas y asuncion de responsabilidades
entre los distintos niveles de gobierno del sistema.
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Desde el punto de vista de las escuelas, la yuxtaposicidn de iniciativas estatales
y federales, provoca una dispersion de los esfuerzos que dificulta la realizacién
de las tareas sustantivas. La dificultad entonces, no solamente radica en que
los dispositivos de asistencia operan por “oferta”, sino que los mismos cuentan
con bajo nivel de articulacidon y planeacién estratégica.

Como se ha mencionado, en el subsistema de financiamiento, muchas veces las
escuelas gestionan sus recursos en el marco de distintos programas, o a partir
del contacto con distintos niveles del Estado (federal, estatal, municipal), o aun
a través de aportes de la comunidad y de los particulares. Este esfuerzo de
gestion de los recursos también es un obstaculo para la concentracion de la
actividad de la escuela en procesos de mejora de la calidad educativa.

Al mismo tiempo, la sola observacion de las aulas puede resultar una muestra
de dicha desarticulacion. Las mas modernas tecnologias y los mas calificados
recursos educativos, conviven con problemas basicos de la infraestructura o de
insumos.

En sintesis, México cuenta con un interesante repertorio de recursos de
asistencia a las escuelas. Pero los mismos han sido elaborados como
herramientas estratégicas en un momento en el que el sistema se planteaba
otros objetivos, en funcion de los cuales se habria dado la estructura
organizacional.

Dichos dispositivos siguen siendo dominantes, aun cuando el sistema ha
comenzado a buscar nuevos encuadres y enfoques, asociados con sus nuevos
objetivos. En tal sentido, parece necesaria una revision de los modos de asistir
a las escuelas.

Puede apreciarse un cambio en la generacion de algunos modelos por
demanda. Pero nuevamente, el problema parece residir en la desarticulacion de
los niveles del sistema, en las regulaciones y en algunas potentes tradiciones
que forman parte del activo cultural del sistema.

Parece necesario avanzar en cambios que no impliquen una fractura con las
tradiciones, y que sean capaces de ajustarse a los nuevos obijetivos que el
sistema se propone. Parece fundamental que el sistema dote de capacidad de
decisiones a las escuelas, que las mismas asuman responsabilidad por las
decisiones que adopten y que el estado sea capaz de asistirlos en la planeacion,
implementacion y en el monitoreo de dichos procesos.

4.3.5 Uso de los resultados de evaluacion

¢Como se evallan los resultados de las estrategias de ensefianza? éQué
consecuencias tienen? ¢Existen incentivos al mejoramiento de la calidad y
aumento de la equidad en los actores? ¢Quién los evalla y asigna?

México cuenta con una multiplicidad de dispositivos de evaluacion desarrollados
tanto por la SEP, como por las secretarias. Los mismos seran descriptos con
mayor detalle en el informe del subsistema de evaluacion e informacion.

Sélo afirmaremos que en su conjunto, los dispositivos no parecen estar
integrados, ya se trate de los de la propia SEP, como de aquellos que gestionan
los estados. Y al mismo tiempo, sus arquitecturas estan mas pensadas para
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aportar informacidon a los niveles altos del sistema que a los tomadores de
decisiones a nivel de las escuelas.

De todos modos, podemos afirmar que no parece simétrica la capacidad y el
desarrollo profesional de los mecanismos de evaluacion, con el uso que se hace
de ellos a lo largo del sistema. Lo cierto es que las escuelas, la mesoestructura,
por ejemplo, no cuentan con informacidn apropiada para la toma de decisiones
en materia de desarrollo curricular.

Se observa una baja cultura de uso de las evaluaciones en las escuelas y en la
mesoestructura. Mas alla de la arquitectura de los sistemas de informacién y
evaluacion, no parece que los datos y la informacion del sistema, influya en las
visiones que los actores tienen de sus propias practicas. Por ejemplo, el
estudio ENCRAVE muestra una cierta conformidad de los maestros y los padres
con la calidad de las escuelas, demostrando poca atencién a los “pobres”
resultados de las evaluaciones del INEE y de los estudios internacionales.

El caso del PEC es una iniciativa en la que esa situacion se revirtiera al menos
en las escuelas que participan del programa, aunque aln no se observa que los
planes de las escuelas se apoyen en datos de sus evaluaciones o informacion
propia que ellas generen. Al mismo tiempo, las evaluaciones del propio PEC,
que son muy exhaustivas y rigurosas, tardan tanto en llegar a las escuelas, que
no llegan a ser utilizadas por los propios maestros.

Sin duda, la cultura de la evaluacién parece una agenda que el sistema
educativo mexicano necesita incorporar. Dificilmente se pueda mejorar la
calidad, cuando los propios actores del sistema no encuentran como una
dificultad, los resultados que arrojan los sistemas de evaluacién. En tal sentido,
parece necesario desarrollar iniciativas que permitan responder la necesidad de
trabajar con informacion para mejorar los dispositivos de ensefianza y los
resultados de aprendizaje, integrando dichas iniciativas, tanto en términos
operativos, como en el imaginario de los actores.

4.3.6 Flujos de alumnos

éCudl es la légica general a través de la cual los alumnos se “mueven”
dentro del sistema?

El sistema educativo mexicano cuenta, en mas de un 90%, con alumnos que
asisten a escuelas publicas. El flujo de alumnos entre escuelas no parece
regulado, y los padres pueden elegir las escuelas de sus hijos, en tanto las
posibilidades de vacantes existan en las instituciones que estan buscando. De
todos modos, no parecen existir movimientos importantes o que provoquen
crisis en la organizacion de los sistemas.

El fendmeno de los migrantes vinculados a la actividad agropecuaria
fundamentalmente, entre otras, ha obligado a la SEP a generar dispositivos de
atencion de los alumnos en esa situacion.
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El crecimiento de la matricula en la educacién secundaria hace prever tensiones
en materia de generacién de vacantes en la preparatoria y en la educacion
superior. Lo mismo, puede ocurrir en la educacidon preescolar con la extension
de la obligatoriedad.

4.3.7 En sintesis

El subsistema de curriculum y practicas en el sistema educativo mexicano
responde a un modelo de larga tradicion. Los dispositivos de desarrollo
curricular han sido estratégicos en la construccion del sistema educativo
mexicano y han sido “el corazdén” de la politica de la SEP. Los mismos han
crecido en calidad, extensidn e institucionalizacion.

Los mismos han sido construidos en sintonia con el modelo de organizacion del
sistema, con un fuerte acento centralizado, homogeneizador y vertical.

La transformacion del sistema, la generacion de nuevos objetivos en materia de
calidad y equidad, representan un complejo desafio, dada la solidez de los
desarrollos que se han realizado, la fuerte tradicion y pertinencia de los
productos y programas desarrollados, la continuidad y el profesionalismo de los
equipos, y la falta de percepcidn que los actores tienen de la necesidad de
cambio.

Sin embargo, se observan iniciativas importantes desde la SEP, especialmente
desde la Subsecretaria de Educacion Basica para inducir el sentido del cambio.
Los cambios en el PRONAP, el PEC, los dispositivos de seleccion del PNL, el
trabajo de reforma de la mesoestructura, los nuevos modelos de construccion
de las reformas de secundaria y preescolar, los dispositivos de construccion de
politicas a través de dialogos federales, son sefiales del sensible cambio que se
intenta.

La tarea que se requiere incluye trabajar tanto sobre la propia operacién, como
sobre las representaciones y el imaginario de los actores. La necesidad de
instalar una cultura de la evaluacion, la asuncidon de un espiritu emprendedor
de mayor protagonismo en los actores del sistema, la participacién de la
comunidad en el acompafamiento de los procesos escolares, son algunos los
valores que se requieren para encarar el cambio.

En funcidn de lo expuesto, se advierte la necesidad de articular las acciones
entre el nivel federal y los estados y fundamentalmente, de que estos ultimos
fortalezcan su capacidad para direccionar las acciones y los valores del
sistema. Probablemente éste sea el punto en el que deberan centrarse las
acciones destinadas a transformar el subsistema.

4.4 SUBSISTEMA DE FINANCIAMIENTO
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4.4.1 Clave de analisis

- ¢Quién y como decide el gasto publico en la educacién, en especial, cual
es el grado de autonomia y gobernabilidad de la autoridad educativa, y
la toma de decisiones al interior del sistema?

- ¢Cuales son las restricciones estructurales al financiamiento educativo?

- ¢Como se financia el gasto publico educativo?

- En especial, écual es la capacidad de la politica de gasto y financiamiento
educativo para modificar los desequilibrios regionales?

4.4.2 Toma de decisiones sobre el gasto educativo.

¢Quién y como decide el gasto publico en la educacién, en especial, cual es
el grado de autonomia y gobernabilidad de la autoridad educativa, y la toma
de decisiones al interior del sistema?

- El marco mas general para la determinacion del gasto educativo es
el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Los actores involucrados
en su definicion son la SEP, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), la Comision de Educacion de la Camara de Diputados
y los sindicatos docentes.

México posee un cuerpo normativo que establece los mecanismos para la
definicidn del presupuesto de egresos. La Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria establece ademas los mecanismos operativos de gestion del
presupuesto y del gasto. Los recursos disponibles para el sector educativo
provienen del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

De acuerdo con los procedimientos establecidos, cada afio, el Poder Ejecutivo, a
través de la SHCP envia el Proyecto de Presupuesto al Congreso de la
Federacion. Este proyecto estd conformado a partir de las propuestas de cada
dependencia especifica, y en el caso especifico del rubro educativo, sobre la
base de la propuesta elaborada por la SEP.

La Camara de Diputados analiza estas propuestas a través de sus comisiones
especificas. En el punto referido a educacion tiene intervencion particular la
Comisidon de Educacién que es la encargada de informar al Plenario sobre las
caracteristicas del capitulo educativo incorporado al Proyecto General.

En este dictamen presentado por la Comisién de Educacion de la Camara de
Diputados, los legisladores proponen modificaciones y adecuaciones fundadas
en consultas a distintos actores educativos (sindicatos, universidades, etc.).
Sobre la base del presupuesto finalmente aprobado, la SEP puede efectuar
adecuaciones y redistribucion justificada del gasto programable, aunque la
norma establece un marco bastante rigido para la libre disponibilidad de los
fondos dentro de cada cartera, que regula la Secretaria de Hacienda.
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- Segun las practicas descritas acerca de su definicion, es posible
afirmar que se trata de un proceso de negociacion en el que la SEP debe
ganar capacidad de establecer acuerdos y consensos entre partes, para lograr
los recursos necesarios, anticipando los reclamos y redistribuyendo los
incrementos asignados.

El proceso de negociacidn del presupuesto en general y del presupuesto
educativo en particular se lleva adelante, como en muchas partes del mundo,
mediante un laborioso proceso de intercambio de gestiones y acuerdos politicos
tanto inter-partidarios como entre los dos poderes del Estado que intervienen
de manera decisiva en la definicibn del Presupuesto Nacional. Eso afecta
sensiblemente la posibilidad de ganar en capacidad de planeamiento
estratégico, dado que los diferentes actores analizan prioridades y demandas
desde diferentes posiciones.

El Poder Ejecutivo, por la via de la SHCP envia al Poder Legislativo un proyecto
de Presupuesto de Egresos, que por lo general, esta relativamente deprimido.
Esto es particularmente cierto en el capitulo relativo a la educacion porque el
Poder Ejecutivo sabe que es un ejercicio de todos los afos que la Comision de
Educacién informe que es necesario elevar los recursos asignados para diversos
rubros destinados a la educacidon nacional. En el caso de México existe
evidencia de que muchas veces ese incremento se solicita para ser destinado,
fundamentalmente, a las universidades y a ciencia y tecnologia. Cuando el
presupuesto vuelve del Poder Legislativo al Ejecutivo, se busca, mediante
consensos negociados, una reasignacion de los recursos de manera de que se
reequilibre el incremento solicitado por el Legislativo de manera de llegar a un
presupuesto educativo mas adecuado a las necesidades de ejecucion de la
totalidad de los programas educativos federales.

En los dltimos afos, ademas, el presupuesto destinado a educacién ha ido en
aumento, generando condiciones de negociacion en la que todos los actores
involucrados parecen salir conformes.

En este procedimiento, la SEP parece ir encontrando la posibilidad de conducir
exitosamente las negociaciones, aun cuando eso signifique ir resignando
recursos en funcién de los criterios de prioridad de los diferentes actores que
participan del proceso. De acuerdo con las entrevistas realizadas, es posible
indicar que como resultado de las negociaciones del presupuesto, la SEP logra
anticipar algunas de las iniciativas legislativas de incremento y a partir de alli,
busca redistribuir el crecimiento del presupuesto sobre la base las prioridades
establecidas por el ejecutivo. En ese sentido, podemos decir que la SEP ha
encontrado modos de “sortear” su limitada autonomia, a través de una serie de
negociaciones “en corto” con los diputados y los funcionarios de hacienda, de
modo de ir llegando a un presupuesto que se ajuste en la medida de lo posible,
a sus objetivos y prioridades.
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Aprobado el presupuesto, el actor con el que la SEP debe vincularse para
garantizar la ejecucion es la Secretaria de Hacienda. Nuevamente lo que
observamos, es un proceso de negociacion “en corto”, a través del cual el
presupuesto va siendo liberado para su efectiva ejecucion. La permanente
emisidn y revisidn de normativas aparece como una importante limitacién a la
autonomia de ejecucion presupuestaria de la SEP. Y estas limitaciones no se
dan solamente sobre montos y plazos, sino que los dispositivos administrativos,
la separacion de recursos en incisos, y las propias “etiquetas” del presupuesto,
condicionan la calidad y el tipo de acciones en la que puede ser gastado.

Un actor central en la negociacion del financiamiento es el SNTE. Por un lado,
mas alla de pertenencias partidarias, los diputados pertenecientes al SNTE que
forman parte de las diferentes agrupaciones, actian de manera articulada y
alineados con los intereses y posiciones del sindicato nacional. En tal sentido,
las posiciones del SNTE tienen un peso muy importante en el marco de la
propia comision de educacion.

Por otro lado, aproximadamente el 95% de los recursos educativos se invierte
en salarios y prestaciones a maestros. De modo que la negociacion salarial en
particular, y la relacion con el sindicato en general son fundamentales para
garantizar la sustentabilidad de la inversion y el equilibrio presupuestario. Y
esta situacion puede ser extendida a algunas negociaciones estatales, a las que
la federacion debera acudir en auxilio financiero, en caso que los acuerdos
superen las posibilidades de los estados.

En este sentido podemos decir que la autonomia e la SEP en términos de la
definicidn y ejecucion de su presupuesto, tiene condicionantes y que la somete
a un permanente ejercicio de negociacion para poder ejecutar los recursos.

Al mismo tiempo, el SNTE es un condicionante de dicha autonomia, aunque
también un garante de los equilibrios presupuestarios, tanto para los
funcionarios de la SEP como para la propia Secretaria de Hacienda.

4.4.3 Restricciones estructurales.

¢Cuales son las restricciones estructurales al financiamiento educativo?

- México realiza una de las inversiones en educacion mas importantes
en la region.

México ha efectuado un esfuerzo por el incremento del gasto educativo en los
ultimos afos. Entre 2000 y 2005, el gasto educativo paso6 del 6.4% al 7.3% del
PBI, superando en muchos casos, los estandares internacionales para la region.
De acuerdo con informacion publicada por la SEP, el gasto promedio por
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estudiante es menor a la media de los paises de la OCDE, aunque México es el
pais de dicha organizacion que destina el mayor porcentaje del gasto publico a
educacion, llegando al 25.6% del gasto programable.

Segun la misma fuente, de 2001 a 2005 el gasto publico por alumno se
incrementd en términos reales en todos los niveles educativos. Entre 2001 y
2004 este incremento fue del 8.3% en preescolar, 7.9% en primaria, 8% en
secundaria, 6.1% en profesional técnico, y 6.3 % en bachillerato, al igual que
en superior.

Para el afo 2005, se estim6é un monto de 447.7 miles de millones de pesos de
los cuales el 64% se destind a Educacion Basica.

En este sentido, México muestra un esfuerzo presupuestario creciente
destinado a su sistema educativo, que también se evidencia en inversiones
significativas asociadas a programas clave. Por ejemplo, en el caso de
Enciclomedia, el estado mexicano esta realizando una de las inversiones mas
importantes en términos de nuevas tecnologias educativas en los paises de la
OCDE.

- Estos datos indican la prioridad politica que la sociedad mexicana le
da al gasto educativo. En los Ultimos afios la masa total de recursos volcados
al area educacion ha ido en aumento, y en el discurso publico ocupa un lugar
importante el compromiso politico de alcanzar metas de financiamiento
propuesta por organismos internacionales.

-Historicamente, la mayor parte del sistema educativo mexicano
dependio del financiamiento federal. La federalizacion no alteré
sustancialmente esa situacion.

Si bien los estados recibieron los servicios educativos y la titularidad de las
relaciones laborales con los docentes, el financiamiento de dichos servicios
continlia mayoritariamente en manos del nivel federal.

La inversion educativa total se componia en 2005, en un 61.5% de gasto
federal, 16.2% de gasto estatal, 0.1% de gasto municipal y 22.2% de gasto
privado, lo que revela una participacion del orden federal heredada de la
tradicion de centralizacion del sistema, que subyace al esquema de la
federalizacion.

El esquema de federalizacién iniciado con el ANMEB garantizaba los recursos a
los estados para financiar sus aumentos de gasto motivados en la asuncion de
la responsabilidad de ejecucién de la gestion educativa. Por tal razdn, los
servicios educativos y las plantillas docentes transferidas se financian a través
de transferencias de recursos provenientes del nivel central, asi como su
expansion y los incrementos salariales.
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En cada estado, la existencia de servicios educativos directamente
dependientes de la SEP y la de los propios servicios sostenidos por los estados
habian generado histéricamente subsistemas diferenciados, con distintas pautas
salariales, de financiamiento de infraestructura, asi como con desiguales
prestaciones sociales y previsionales de los maestros. La transferencia
producida a partir del ANMEB debia dar lugar a una paulatina integracién de
estos subsistemas; sin embargo, hasta la actualidad esta articulacion no se
produjo plenamente. Un factor de esta fragmentaciéon a nivel de los estados
reside en las fuentes de financiamiento diferenciadas: los servicios transferidos
siguen sosteniéndose por el aporte de la Federacion; en tanto que los servicios
propiamente estatales se solventan por los recursos aportados por cada
entidad.

En este sentido, el sostenimiento de los servicios federalizados y su expansion,
a través de recursos transferidos desde el orden federal; frecuentemente a
negociaciones por los recursos financieros, la concertacién de los salarios, etc.
La expansidon del subsistema federalizado en cada estado esta sujeta a
negociacidon, en gran medida por la inconsistencia de la informacién de que
dispone el orden federal y la que aportan los propios estados, como fuera
indicado en el caso del subsistema de recursos humanos. A partir del ANMEB se
defini6 como linea de base para este financiamiento las plantillas de los
servicios que originalmente dependian de la SEP. Cada afio, los estados
informan a la SEP acerca de los incrementos de estas plantillas, expandiendo el
aporte federal para su sostenimiento. En muchos casos, la misidn registré que
los estados cargan la mayor parte de su crecimiento al gasto federal, mas alla
de que lo que sea estrictamente vinculado a dicho subsistema.

Al mismo tiempo, el hecho de que las pautas de distribucion con los recursos
sean sumamente complejas y no formalizadas en su conjunto, facilitan estos
procesos de acomodo a situaciones coyunturales o acuerdos entre cada estado
y la federacion.

En suma, existe una fuerte dependencia financiera de los recursos nacionales.
Desde el punto de vista financiero, es el gobierno central el que “manda” o
tiene la capacidad de orientar la politica con los recursos financieros. Si bien
hay variaciones entre los estados ricos y los estados pobres, en general puede
decirse que la inversion en programas de calidad, la dotacion de recursos a las
escuelas, y la modernizacién en general, son financiados por el nivel central. La
carga de los salarios en las transferencias es importante, pero mas aun lo es la
dependencia de los estados de esos recursos. Los estados parecen tener poco
margen para desarrollar politicas de inversién que excedan el gasto en salarios.
Esto le da al orden federal un recurso estratégico para imponer una agenda de
transformaciones, ya que el gasto que excede a los salarios depende
mayoritariamente de las transferencias federales. Alli hay cierta
“discrecionalidad” a pesar de que se ha estandarizado una férmula consagrada
en las Reglas de Operacidon de los programas mediante la cual se distribuyen
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techos de financiamiento a los estados; atados a la cantidad de alumnos y a la
cantidad de escuelas del nivel comprendido en cada programa especifico.

Por lo tanto, la federalizacion ha conservado el recurso estratégico del
financiamiento en manos del nivel central. En este marco, se observa una
importante capacidad del nivel federal para acotar los margenes de expansion
(por ejemplo, estaria en condiciones de establecer los limites de expansion de
la negociacién salarial a nivel de los estados). Sin embargo, no se observa que
existan reglas universales que regulen eficazmente la distribucién de recursos,
ni la implementacion de condicionalidades a las transferencias mas alla de la
que deriva de la propia ejecucién del gasto.

Parece importante aclarar que esta dependencia federal encuentra relaciones
con el modelo impositivo mexicano. Dada la existencia de una gran cantidad de
recursos que son recaudados por la federacion, se comprende esa dependencia
del financiamiento federal en algunas politicas publicas, como se explicara a
continuacion.

4.4.4 Financiamiento del gasto publico educativo.

¢Como se financia el gasto publico educativo?

- El financiamiento se produce fundamentalmente por la via de
transferencias de recursos del orden federal a los estados. En el marco
de algunos programas se destinan recursos directamente a las
escuelas, o se combinan las fuentes de financiamiento federales,
estatales, municipales y particulares.

Como ya fue indicado, el financiamiento mas importante de los servicios
educativos se produce mediante transferencias intergubernamentales. Estas
transferencias se hallan estipuladas por el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, en el marco de rubros especificos (Ramo 25: Previsiones y
Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica, Normal, Tecnoldgica y de
Adultos, y Ramo 33: Aportaciones Federales para las Entidades y los
Municipios). En este marco, ademas, se establecen los montos que son
transferidos en concepto de servicios personales de acuerdo con:

- la estructura ocupacional autorizada,

- el Registro Comun de Plantillas de Personal en el caso del Fondo de
Aportaciones a la Educacién Basica y Normal, y del Ramo General 25.

- la plantilla de personal, tratandose del Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud,

- La creacién de plazas,

- y otras medidas de caracter laboral y econdmico contingente.
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Sobre esta base, las transferencias, la federacion aporté en 2005 un estimado
de 60.5%, mientras que los estados cubrieron el 16.5% y lo restante los
municipios y los particulares.

Este esquema de financiamiento con alta participacion de la federacion se
encuentra determinado por el marco legal vigente. Desde el ANMEB en
adelante, tanto la Ley de Educacidon, como las leyes de presupuesto establecen
la pauta de transferencias con destinos especificos.

Asimismo, existen programas federales que también se financian sobre la base
de transferencias de la federacidn a los estados. Estos programas disponen de
rubros de financiamiento especificos en el presupuesto y acuerdan las
transferencias en el marco de las Reglas de Operacidon de cada programa. Por
lo que ha podido verse, en general, estas reglas de operacién consagran un
criterio de distribucién basado fundamentalmente en la matricula y la cantidad
de servicios educativos de cada estado. En ocasiones, agregan variables
especificas referidas a los propdsitos de cada programa y que tienden a cumplir
algun tipo de funciéon compensatoria.

También existen programas que transfieren recursos fuera del marco de las
reglas de operacion.

Entonces, el esquema de transferencias esta instalado como la estructura
basica del financiamiento. Se encuentra consagrado por las normativas y ocupa
una parte importante de las previsiones de egreso de la Federacion. De acuerdo
con informacion aportada por la Direccién General de Planeacion de la SEP, en
2005, se estimaba que aproximadamente el 25.6% del total de egresos estaba
destinado al area educativa.

Mas alla de la magnitud de los recursos, como se observa en la descripcion
realizada, resulta sumamente complejo contar con una vision unificadora de la
variedad de los recursos que la federacion transfiere a cada estado. Esa
situacion facilita el hecho de establecer acuerdos especificos con cada uno de
los estados, sin necesidad de establecer normas universales y explicitadas, que
constituyan incentivos para el funcionamiento de dicha relacion.

- Los ingresos destinados al financiamiento son producto,
fundamentalmente, de recaudacion impositiva federal.

De acuerdo con la Ley de Ingresos de la Federacidon, correspondiente al
ejercicio fiscal 2006, de los 1.339.787,1 millones de pesos que constituyen el
Ingreso total del Gobierno Federal, el 62% aproximadamente correspondia a
ingresos por impuestos. De estos, los que aportan el mayor volumen de
recaudacion son los impuestos sobre la renta y sobre el valor agregado.

Otro 32% de los Ingresos del Gobierno Federal corresponden a Derechos,
dentro de los cuales se cuentan los de la Secretaria de Educacién Publica que
ascienden a 332,1 millones de pesos.
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Otra fuente importante de ingresos del Estado mexicano lo constituyen los
propios de organismos y empresas, que se estiman para 2006, en 613.712,9
millones de pesos.

En algunos estados, existen impuestos cuya recaudacion esta asignada total o
parcialmente al gasto educativo, pero su peso proporcional en el financiamiento
del sistema educativo es sumamente reducido.

Por otra parte, no existen incentivos tributarios o desgravaciones que beneficien
de manera directa al gasto educativo.

En el caso de algunos programas (el mas importante en este rubro es el PEC)
existen acuerdos de contraparte para el financiamiento. En el caso de PEC, el
financiamiento federal debe contar con una contraparte de cada estado, y
asimismo, se prevé una asignacion adicional para las escuelas que logren
ademas contar con otras fuentes de financiamiento como aportes de
municipios, asociaciones de padres, etc.

La importante presencia del financiamiento federal en educacion parece ser la
contraparte de la concentracion de los ingresos por la via de impuestos
federales. En este sentido, el esquema de federalizacion en el que el orden
federal financia a los sistemas educativos transferidos, ademas de estar
consagrado por el marco normativo, parece estar atado a las fuentes
principales de ingreso.

- En la practica, el modelo general de financiamiento no ha resuelto su
opacidad, a pesar de las intenciones de dotarlo de mayor
transparencia. En cada aspecto del modelo de financiamiento parecen existir
arenas de negociacion, sobre la base de la superposicion e inconsistencia de los
sistemas de informacién, lo que dificulta transparentar las decisiones de
financiamiento.

En este marco, a las multiples instancias de negociacion reconocidas entre el
SNTE y la SEP se agregan situaciones especiales de transferencias
presupuestarias de la Federacion a los estados que se producen por acuerdos
entre los niveles mas altos de la Secretaria y las entidades. Se carece de
informacion cuantitativa suficiente como para saber si se trata de un
mecanismo significativo. De acuerdo a la informacion relevada por nuestra
mision, esta via permite que se transfieran recursos con destinos que no se
relacionan directamente con el sistema financiado por el Fondo de Aportaciones
a la Educacion Basica, pero que resultan ser contablemente cargados a rubros
por lo general “relacionados” con educacidon basica por cuestiones
administrativas.
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Por otra parte, esta vigencia generalizada de las negociaciones para la toma de
decisiones impacta en la carencia de incentivos para mejorar la calidad de la
eficiencia en el planeamiento, la gestién y el gasto educativo.

Los mecanismos de transferencia orientados sobre la base de las reglas de
operacion de los distintos programas han puesto en evidencia situaciones de
sub-ejecuciéon presupuestaria, empleo de recursos en finalidades no asociadas
directamente a la calidad educativa, y en general, una baja condicionalidad de
los recursos en relacién con la eficiencia de los programas.

En muchos casos, casos se registré una sub-ejecucion significativa de los
recursos transferidos, que debieron ser devueltos al final del ejercicio. Esto,
presumiblemente, habla, por una parte, de un déficit en la capacidad técnica
de los equipos de algunos estados relacionado con el proceso de planeamiento,
pero también por otra parte, de un proceso novedoso en relacién con la
tradicion centralista en relacion con la definicidon y ejercicio del gasto. En este
caso, la opinién de los actores de la SEP oportunamente consultados es que se
tratd de planificaciones sobredimensionadas que luego no pudieron cumplirse,
atribuible a dificultades relacionadas con la capacidad técnica de las areas de
planeamiento de los diferentes estados. En este sentido, se han registrado
mejoras paulatinas, haciendo mas factibles las planificaciones correspondientes
a los distintos programas, aunque la opacidad general del modelo de
financiamiento no parece haber registrado modificaciones.

Esto resulta particularmente relevante ya que de este modo, el incremento
sostenido del gasto que ha sido mencionado, atravesado por un ejercicio
permanente de la negociacion (en los niveles macro y micro del sistema) no
produce incentivos significativos para los estados y las escuelas, y por lo tanto,
tiene baja capacidad para impactar en una mejora en la base del sistema.

En sintesis, el financiamiento de orden federal, fuertemente regulado en los
marcos normativos, y dependiente de la centralizacion de los ingresos, en la
practica, esta sujeto a practicas de negociacidon que reducen su impacto como
factor en el mejoramiento general del sistema.

4.4.5 Desequilibrios regionales.

En especial, {cudl es la capacidad de la politica de gasto y financiamiento
educativo para modificar los desequilibrios regionales?

- Existe una gran disparidad en el aporte que realiza cada estado
ademas del financiamiento federal, y diferencias importantes en el
propio financiamiento federal a cada estado.

La participacion de las entidades federativas en el PIB presenta importantes
disparidades. De acuerdo con informacién aportada por la Direccién General de
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Planeacion de la SEP, tomando como punto de referencia la disparidad regional
de tres zonas (sur-sureste, centro y norte), se aprecia que en el centro se
genera el 57.5 % del PIB, en la zona norte el 32.2% y en el sur- sureste el
10.3%. Esta situacion definitivamente tiene un efecto en los indicadores
sectoriales.

Por su parte, México presenta importantes diferencias en las inversiones
educativas que cada estado realiza y en las asignaciones federales, todo lo cual,
sumado a la diversidad de caracteristicas y necesidades educativas y sociales
de las entidades federativas se traduce en brechas que se profundizan en
términos de los recursos que recibe cada sistema educativo estatal.

En las asignaciones federales a los estados destinadas a educacidon existen
disparidades significativas. El estado que ha sido mas favorecido supera en mas
de tres veces la asignacién del estado que ha recibido proporcionalmente
menos recursos. Esta situacion es producto de una acumulacién de criterios y
acuerdos de distribucion histéricamente consolidados, aunque también
responde a la baja capacidad de algunos estados por promover el desarrollo de
sus propios sistemas educativos estatales. Mas alla de la justicia o equidad de
las diferencias, las mismas no parecen asociadas a contrapartidas que
condicionen a los estados que reciben los mayores aportes.

No hay estandares del gasto para los territorios. Sobre la base de las
asignaciones federales que responden a estandares regionales, entre otros
factores, cada estado puede realizar una asignacién adicional. Esto genera un
margen de desigualdad del gasto educativo de estado en estado.

Las politicas compensatorias definidas a partir del AMNEB generalmente no
adoptan como particular criterio de redistribucion la situacion de las entidades
federativas. En cambio, los criterios definidos por el CONAFE, por ejemplo, se
concentran en la identificacion de poblacidn en situacidon de desventaja,
independientemente de la inversion especifica transferida a cada estado. En
este sentido, no se trata de mecanismos compensatorios de las disparidades
estatales sino de politicas compensatorias cuya unidad de asistencia son las
escuelas, los alumnos y las comunidades.

También existe una fuerte disparidad en la participacién de cada entidad
federativa en el gasto publico educativo que se ejerce en su jurisdiccion. En
este sentido, es posible observar variaciones desde una participacion estatal
inferior al 2%, hasta una proporcion superior a la tercera parte del gasto
publico total que se ejerce en la entidad.

Este panorama presenta un refuerzo de situaciones de desigualdad. Si, por una
parte, las entidades federativas han demostrado diversas capacidades para
concurrir al sostenimiento financiero de sus sistemas educativos, el mayor
agente financiador que es la Federacién, distribuye sus recursos siguiendo una
acumulacién histdrica de compromisos y criterios que impiden clarificar la
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asignacion presupuestaria y actuar en el sentido de compensar las diferencias
regionales. A esta situacion se agrega como ya se ha dicho, que las politicas
compensatorias no adoptan como criterio de redistribuciéon las desigualdades
entre los estados, sino que se dirigen a la atencién de poblaciones en situacion
de desventaja. Por lo tanto, a la inequidad histdrica entre las regiones del
territorio mexicano, se superpone la existencia de politicas que no se orientan a
recomponer esa situacién y que no hacen de las politicas compensatorias, un
incentivo a la mejora de las capacidades estatales.

- No se observan mecanismos federales de planificacion del
financiamiento que integren la totalidad de las transferencias en una
logica articulada.

La pauta de crecimiento del financiamiento de la educacién a nivel de los
estados, de manera coherente con el principio de descentralizacién, no se
sujeta a un “Plan Federal” que regule centralmente el crecimiento de los
recursos destinados nacionalmente al sistema educativo. Respecto de los
aumentos de recursos, estos se ven condicionados por la intervencion del SNTE
a través de las presiones a la SEP en las negociaciones de caracter nacional
que entran en colisidon con las pretensiones de planeacidon del crecimiento del
sistema educativo a nivel estatal.

En este sentido, resulta clave la doble negociacion salarial. En una primera
instancia, el sindicato negocia anualmente un incremento salarial que rige para
la totalidad de los maestros que revistan en los servicios federalizados. A
continuacién, en cada estado, se reproduce una instancia de negociacion que
define el incremento introducido sobre la base salarial nacional. Si bien los
actores entrevistados sostienen que el nivel federal logra ejercer un control de
hecho sobre esta doble negociacion, el mecanismo muestra escasas condiciones
de transparencia y contribuye a acentuar las diferencias regionales y entre los
estados.

Algo similar sucede en el programa de Carrera Magisterial, cuyo impacto sobre
los salarios es significativo. Aqui, la incorporacidon de los maestros no responde
a un plan federal que establezca un tope de incorporaciones a la carrera. En
cambio, esta distribucién deriva también de instancias de negociacién, con lo
que el marco normativo no se refleja en una distribucién planificada de los
recursos disponibles. Desde este punto de vista, el rol normativo del Estado,
tanto en el nivel de la Federacién como de las entidades, se ve francamente
debilitado, y genera un ejercicio de negociacién permanente que alimenta
condiciones de gobernabilidad compartida del sistema.

Las falencias en la planeacién del subsistema de financiamiento se observan en
la existencia de una sumatoria de programas desarticulados, y modos de llevar
los recursos hacia los estados, los municipios y las escuelas. Desde el punto de
vista del uso de los recursos financieros, tampoco parece haber un
planeamiento estratégico. Al respecto, diversos programas federales establecen
mecanismos de financiamiento con contraparte que buscan comprometer a los

80



A -Adl(gr?é%gr- CENTRO DE ESTUDIOS
! stiftung Evaluacion de Sistemas Educativos — México EN POLITICAS PUBLICAS

estados, los municipios y la sociedad civil en la mejora de la calidad del servicio
educativo.

Sin embargo, en la practica, es posible observar que las escuelas tienen
grandes dificultades de operacion por las condiciones de los recursos que deben
gestionar. La gran dispersion de las fuentes por las que logran acceder a
distintos tipos de recursos (financieros, equipamiento y otros), hace que se
combinen recursos transferidos para la instalacion de las mas modernas
tecnologias con la falta de otros, para el mantenimiento de la infraestructura o
para los insumos de uso cotidiano. Los recursos provenientes de la Federacion
se combinan con aquellos proporcionados por los estados, asi como con otras
fuentes de financiamiento proporcionadas por las Asociaciones de Padres, la
Cooperativa Escolar o el gobierno de nivel municipal.

Esta practica de gestion de los recursos en el nivel de las escuelas impacta
sobre el rol de los actores escolares. En particular los directores, ocupan una
parte importante de su tiempo de trabajo en las escuelas en la gestion de los
recursos, restando condiciones para el ejercicio de funciones propiamente
pedagodgicas y de conduccion. Como contraparte, disponen de limitadas
atribuciones para disponer y administrar los recursos®>. De esta manera, el
esfuerzo realizado para obtener acceso a diversas fuentes de financiamiento
sujeta a las escuelas a una superposicién de marcos regulatorios.

De este modo se produce una situacion contradictoria en la que se observan
crecientes esfuerzos por incrementar los recursos que se ponen a disposicion de
la escuela, pero en el contexto de vias desarticuladas o yuxtapuestas que hacen
mas compleja su llegada a las instituciones. En tal sentido, el aumento de los
recursos no garantiza la mejora de la calidad o la mayor eficiencia en la
implementacion de los mismos.

Esta situacidon parece indicar, en la medida en que no se presenta como una
politica articulada de financiamiento, que el proceso de descentralizacion del
financiamiento se encuentra todavia en una situacién de transicion que no le
permite ser una herramienta activa que conduzca al sistema en la direccion de
los objetivos buscados.

4.4.6 En sintesis

- El marco mas general para la determinacion del gasto educativo es el
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Los actores involucrados en su
definicién son la SEP, la SHCP, la Comision de Educacidon de la Camara de
Diputados y los sindicatos docentes. Segun las practicas descritas acerca de su

2 Una excepcién importante parece derivar del Programa de Escuelas de Calidad. Tal como se
sefialara mas adelante, dicho programa estd mejorando la articulacion de las fuentes de
financiamiento, los mecanismos de transparencia en la gestion de los recursos, y marcha hacia
un incremento de las atribuciones de las escuelas en su administracion.
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definicidn, es posible afirmar que se trata de un proceso de negociacion en la
que la SEP suele tiene margen de maniobra para lograr los recursos necesarios,
anticipando los reclamos y redistribuyendo los incrementos asignados, pero
dicho margen estd sometido a una serie de negociaciones que incluyen
intereses que no se encuentran articulados.

. México realiza una de las inversiones en educacidn mas importantes en
la regidn. Histéricamente, la mayor parte del sistema educativo mexicano
dependié del financiamiento federal. La federalizacion no alterd sustancialmente
esa situacion. Si bien los estados recibieron los servicios educativos y la
titularidad de las relaciones laborales con los docentes, el financiamiento de
dichos servicios continlia, en su mayoria, en manos del nivel federal.

- El financiamiento se produce fundamentalmente por la via de
transferencias de recursos del orden federal a los estados. En el marco de
algunos programas se destinan recursos directamente a las escuelas, o se
combinan las fuentes de financiamiento federales, estatales, municipales y
particulares. Pero la desarticulacion de los modos de transferencia y la falta de
parametros articulados para las mismas, debilitan la posibilidad de transformar
al subsistema de financiamiento en un catalizador del cambio.

Los ingresos destinados al financiamiento son  producto,
fundamentalmente de recaudaciéon impositiva federal. La importante presencia
del financiamiento federal en educacién parece ser la contraparte de la
concentracion de los ingresos por la via de impuestos federales. En este
sentido, el esquema de federalizacion en el que el orden federal financia a los
sistemas educativos transferidos, ademas de estar consagrado por el marco
normativo, también estaria atado a las fuentes principales de ingreso.

- En la practica, el modelo general de financiamiento no ha resuelto su
opacidad, a pesar de las intenciones de dotarlo de mayor transparencia. En
cada aspecto del mismo parecen existir arenas de negociacion, superposicion e
inconsistencia de los sistemas de informacion y enormes complejidades
producto de la desarticulacion, todo lo cual dificulta transparentar las decisiones
de financiamiento.

- Existe una gran disparidad en el aporte que realiza cada estado, fuera
del financiamiento federal, y diferencias importantes en el propio financiamiento
federal a cada estado.

- No parece clara la articulacion entre los esfuerzos federales y estatales,
ni los incentivos que se encuentran incluidos en esa relacion. Parte de estas
dificultades surgen de la necesidad de una discusion profunda de los equilibrios
federales.
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- Esta desarticulacion, dificulta la posibilidad de avanzar sobre mecanismos
de planeamiento estratégico que asocien el destino, los modos de transferencia
y ejecucion de los recursos, a las necesidades estratégicas del sistema.

- Resulta necesario avanzar hacia una redefinicion de las regulaciones en
materia de financiamiento, que simplifiquen la operacién, la vuelvan mas
transparentes, e instalen incentivos asociados a los objetivos de mejoramiento
de la calidad y equidad en la educaciéon mexicana.

El subsistema de financiamiento esta requiriendo un trabajo de planeamiento
estratégico. Los enormes esfuerzos realizados por el pais, en términos de
inversién educativa, no parecen simétricos con los resultados que se obtienen.
Mas alla de otras razones que puedan adjudicarse, la propia desarticulacion del
sub-sistema, a falta de incentivos claros y de normas explicitas que lo regulen,
debilita la potencialidad del mismo, en relacién con los objetivos propuestos
para el sistema.
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4.5 SUBSISTEMA DE INFORMACION Y EVALUACION

4.5.1 Claves de analisis

- ¢Qué actores han participado y participan en la construccion de los
subsistemas de informacion y evaluacion?

- ¢Cudl es la relacion entre acciones de evaluacién y mejoramiento de la
calidad: El grado de coherencia entre la evaluaciéon y el curriculum (si se
pretende explicitamente); el alcance de la interpretacién y explicacion de los
resultados de las evaluaciones; los resultados de la evaluacién, su difusién
relacion con el mejoramiento; el desarrollo de otras lineas de evaluacion
(principalmente, que permitan fortalecer el mejoramiento de las practicas)?

- ¢Qué grado de autonomia tienen las autoridades educativas para el manejo
de la informacioén y evaluacion?

4.5.2 Actores y agencias que participan del subsistema.

¢Qué actores han participado y participan en la construccion de los
subsistemas de informacion y evaluacion?

El subsistema de informacion y evaluacion presenta una superposicion
de instituciones y dispositivos, tanto de orden federal como estatales,
que implican una gran dificultad para la construccion de una
verdadera plataforma de informacion para la toma de decisiones.

Desde el afio 2002 México cuenta con dos instituciones nacionales responsables
de la evaluacidén educativa: la Direccidn General de Evaluacion (DGE) de la
Secretaria de Educacién Publica, que hasta el afio mencionado fue la sola
responsable en este ambito, y el recientemente creado Instituto Nacional para
la Evaluacion de la Educacion (INEE).

La Direccion General de Evaluacion de la SEP fue creada en 1984, en
sustitucion de la Direccién General de Acreditacion y Certificacion. En los afios
posteriores a su creacion tuvo una trayectoria cambiante, incorporando diversas
areas y funciones. En la actualidad, aquellos antecedentes se ponen en
evidencia en la acumulacion de capacidades, perfiles técnicos y recursos. Desde
el punto de vista de la estructura organica de la SEP, la DGE es parte del
organigrama, y coordina acciones con las distintas areas de la misma,
particularmente con las que dependen de la Subsecretaria de Educacion Basica.
La DGE debe ejercer como atribuciones, entre otras: (1) la evaluacion
sistematica y permanente de las politicas del sistema educativo nacional y la
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eficacia de las acciones del sector educativo en su conjunto; (2) la evaluacion
sistematica y continua de la implementacion de los planes y programas de
estudio; (3) la evaluacién de la calidad de los servicios educativos a cargo de la
Secretaria, asi como proponer lineamientos de evaluacion a las autoridades
educativas de los estados.

Por su parte, el INEE ha sido creado en 2002, como un 6rgano gubernamental
semi-auténomo que, si bien pertenece a la estructura funcional de la SEP, goza
de mayores grados de autonomia administrativa y politica que la Direccidn
General de Evaluacion. El INEE tiene tres cuerpos colegiados: la Junta Directiva,
maximo érgano de gobierno, con representantes del Estado y de la sociedad
civil; el Consejo Técnico de alto nivel y con presencia internacional, para las
decisiones de esa naturaleza; y el Consejo Consultivo que asegura la relacion
con las areas de evaluacion de la SEP y de las entidades federativas.

Entre las funciones del INEE se cuentan: la produccion y medicién de
indicadores de calidad del sistema educativo nacional y de los subsistemas
estatales; la produccion y administracién de pruebas de aprendizaje y de
evaluacion de escuelas.

La explicacion de que el sistema tenga dos grandes instituciones responsables
del subsistema de evaluacidn es historica y politica: el INEE fue necesario para
responder a nuevas demandas y una nueva cultura sobre evaluacién, que le
otorgaba a la misma una importancia estratégica en el mejoramiento de los
sistemas educativos. Pero hoy esta doble institucionalidad estaria teniendo
costos y consecuencias considerables.

Se observa que ambas agencias cuentan entre sus funciones y atribuciones la
evaluaciéon de los aprendizajes y de las escuelas. Si bien ambas instituciones
insisten en las diferencias de enfoque y propositos de estas actividades, la
superposicion de las areas de incumbencia no ha dado lugar a la formulacion de
un plan comun consistente.

Adicionalmente, las Secretarias de Educacién de muchos estados de la
Federacién, cuentan con direcciones de evaluacién propias, de muy
heterogénea fortaleza institucional y técnica: algunas son capaces de
desarrollar sus propios instrumentos de evaluacion y de difusion de resultados;
otras utilizan las pruebas nacionales mediante muestras estatales. En ambos
casos, estas direcciones cuentan con el apoyo técnico tanto de la Direccion
General de Evaluacién como del Instituto Nacional para la Evaluacién Educativa.
Por su parte, la DGE genera instrumentos, lineamientos y criterios destinados a
la realizacién de evaluaciones de distinta naturaleza a nivel de los estados.

En el informe correspondiente al subsistema de recursos humanos, por

ejemplo, se hizo mencidén a las evaluaciones para el ingreso a las escuelas
normales, para el acceso a plazas o para los concursos para cargos directivos.
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Estos instrumentos son elaborados o asistidos por la DGE, dado que se trata de
que se apoyen en estandares nacionales.

Sin embargo, ademas de la disparidad de los estados en términos de las
capacidades para la evaluacion, el hecho de que muchas de estas evaluaciones
aun no se apliquen en la totalidad de los estados, impide desarrollar una
articulacion nacional plena de la politica de evaluacion y de sus usos.

En tal sentido, podemos afirmar que México cuenta con una importante
cantidad de herramientas de evaluacidn e informacion, - la mayoria de ellas, de
muy buena calidad técnica-, aunque no ha logrado construir un sistema de
informacion y evaluacidon que actie como soporte de los procesos de toma de
decisiones y que le permita generar mejoras en el sistema.

Por otra parte, no se observa una construccion de los sistemas de evaluacion
con participacidon de los usuarios. Los criterios para la construccién de estos
sistemas han estado orientados a compatibilizar las evaluaciones con las
orientaciones internacionales. La evaluacidon no suele estar formulada para dar
respuesta a demandas especificas derivadas de los procesos de toma de
decisiones, tanto en los niveles de la macro politica educativa, como en el nivel
de las escuelas. En este sentido, la construccion de los sistemas de evaluacion e
informacion, mas bien esta derivada de la arquitectura vertical del sistema, y no
ha sido pensada ni ajustada, a un modelo en el que las escuelas toman
decisiones. En tal sentido, seria necesario buscar pertinencia con la informacion
que directores, maestros y supervisores pueden utilizar para auto-evaluar sus
instituciones y planear procesos de mejora.

Se observa una demanda social, especialmente expresada en los medios de
comunicacién por la publicacion de resultados de la evaluacion con un nivel de
desagregacion por escuela. En los Ultimos afios se ha experimentado un
cuestionamiento, fundamentalmente presente en los medios, sobre los procesos
de evaluacion, dado que los resultados que el INEE publica solo se desagregan
por estado / nivel educativo. Si bien el INEE presenta limitaciones estatutarias
para dar respuesta en este sentido, esta demanda esta siendo atendida ya que
se prevé que las evaluaciones realizadas por la DGE permitan la publicaciéon de
resultados por escuela. Se observa ademas, una preocupacion por que este
mecanismo sea acompafado de procesos de mejora, aunque dado que se trata
de una decision adoptada recientemente, alin no es posible indicar cual es su
impacto. De todos modos, es importante, en el caso de que sea una demanda
social representativa, leerla como un indicador de que la sociedad civil ha
empezado a constituirse en un actor que demandara por calidad. El estudio
ENCRAVE no expresaba ese fendmeno en el afio 2001, pero la demanda
expresada por los medios de comunicacion, puede ser un indicador de que
existe un proceso de cambio en ese sentido.

En definitiva, los actores y agencias involucrados en el subsistema
(fundamentalmente la DGEP, el INEE vy las oficinas evaluadoras estatales) se

86



A -Adl(gr?é%gr- CENTRO DE ESTUDIOS
! stiftung Evaluacion de Sistemas Educativos — México EN POLITICAS PUBLICAS

superponen en sus funciones y mecanismos de evaluacion y relevamiento de
informacion. Asimismo, se evidencian dificultades de articulacion, lo que parece
haber impedido, hasta el momento, la formulacidon de un plan estratégico de
evaluacion e informacidon que adicione las fortalezas de las distintas agencias.

Al mismo tiempo, la formulacion de las estrategias y los dispositivos no parece
integrar a los diferentes actores del proceso educativo. La arquitectura de los
sistemas parece pensada para el modelo vertical que se ha intentado empezar
a modificar. En tal sentido, la planeacién que se realice debe contemplar las
demandas de informacion para actores que estaran comprometidos con la toma
de decisiones del sistema.

4.5.3 La calidad, confiabilidad, accesibilidad y alcance de la
informacion.

éCudl es la relacién entre acciones de evaluacién y mejoramiento de la
calidad: (a) El grado de coherencia entre la evaluacion y el curriculum (si se
pretende explicitamente); (b) el alcance de la interpretacion y explicacion de
los resultados de las evaluaciones; (c) los resultados de la evaluacién, su
difusion relacién con el mejoramiento; (d) el desarrollo de otras lineas de
evaluacion (principalmente, que permitan fortalecer el mejoramiento de las
practicas)?

- Las agencias evaluadoras evidencian una importante productividad,
a la vez que, con la profusion de instancias de evaluacion, muestran
que poseen gran cantidad de recursos técnicos y financieros.

A lo largo de los ‘90 se implementa un conjunto variado de instrumentos de
evaluacién de aprendizajes en primaria y secundaria, con diversos objetivos:
desde acreditacion de niveles educativos y asignacion de recursos a maestros,
hasta evaluacion de aprendizajes strictu sensu.

Los instrumentos evaluativos mas importantes incluyen:

1) Evaluacion de los factores de Aprovechamiento Escolar y Preparacion
Profesional del programa de Carrera Magisterial. Pruebas aplicadas a
mas de 700.000 maestros anualmente, que incluyen conocimiento de los
contenidos curriculares, normatividad del sistema educativo, y pedagogia
incluida en los programas oficiales. La DGEP administra los reactivos e
informa sobre los resultados, pero éstos son consensuados con el SNTE
en el marco de la comisién que regula la carrera magisterial. Las pruebas
son del tipo “basadas en normas”, lo que no posibilita saber qué han
aprendido los alumnos del curriculum.

2) Instrumento para el Diagnostico de Alumnos de Nuevo Ingreso a
Secundaria (IDANIS). Se aplica a alumnos de 6° afo de educacidn
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primaria en las areas verbal, matematica y de razonamiento, con
propositos de distribucién de los mismos en las escuelas secundarias.
Desde 1991 se aplica con caracter censal en 20 de las 32 entidades del
pais.

3) Examenes de ingreso a la educacidon media superior y superior
desarrollados por el Centro Nacional de Evaluacién para la Educacion
Superior (Exani I y Exani II de CENEVAL). Se aplica desde 1994 a los
alumnos que desean ingresar a la educacion media superior, y a la
educacién superior.

4) Evaluaciones de alumnos y escuelas desarrolladas en el marco de
programas compensatorios del Consejo Nacional de Fomento Educativo
(CONAFE) (Evaluacion de los aprendizajes en las escuelas del Programa
para Abatir el Rezago Educativo —PARE), y Programa de Evaluacioén de la
Educacion Primaria —EVEP-. 3° y 6° grado, espafiol y matematica.

5) Pruebas de aprendizaje denominadas Estandares Nacionales de Espaiiol
y Matematicas. De responsabilidad de la DGEP hasta 2003, miden logro
de estandares minimos referidos al curriculum oficial y son de caracter
muestral.)

6) El INEE desarrolla a partir de 2003 los Examenes de la Calidad y el Logro
Educativos Excale, que sustituyen a las pruebas llamadas Estandares
Nacionales. Se trata de pruebas de tipo criterial, alineadas al curriculum,
que utilizan escalas disefiadas a partir de la metodologia de Teoria de
Respuesta al Item, y estan basadas en muestras representativas
nacionalmente, que son acompafiadas por cuestionarios de contexto
(cuestionario a alumnos sobre contextos familiar y sociocultural; a
maestros, a directores). Los resultados son informados publicamente a
través del Informe “La calidad de la educacion Basica en México”.

7) Las pruebas internacionales TIMSS (de la IEA), PISA (de la OECD) y
LLECE (de UNESCO).

El conjunto de pruebas mencionadas tienen un uso estable por las autoridades
nacionales para evaluacion de politicas, pero no mas alla de éstas, como se
vera. Y del conjunto mencionado, las de mayor impacto practico en actores del
sistema son la evaluacion para incentivos de Carrera Magisterial, asi como de
graduacion y seleccion de alumnos mediante las pruebas EXANI I y II de egreso
de secundaria y bachillerato.

- La multiplicidad de instrumentos y situaciones de evaluacion
muestra frecuentes superposiciones e inconsistencias. Distintas
evaluaciones son administradas a los mismos niveles y anos, con finalidades
superpuestas. Desde la divulgacion de resultados a la opinion publica, hasta las
definiciones del puntaje de Carrera Magisterial, se yuxtaponen usos de las
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evaluaciones que no se articulan en un sistema coherente. Esta situacion
impide la conformacion de un sistema de informacién que apoye la toma de
decisiones estratégicas, puesto que cada decision suele apoyarse en una
evaluacion ad hoc, muchas veces inconsistente con el resto de los
instrumentos, instituciones o practicas de evaluacion.

La agenda de cambio en el subsistema de evaluacion la define bien un
documento de la propia SEP?, que plantea los siguientes ejes:

Reducir el exceso de instrumentos que se aplican.

Mejorar la coordinacion entre instancias federales y locales.
Orientar los esfuerzos a la realizacién de evaluaciones censales.
Usar los resultados para la mejora del sistema educativo®

Los dos primeros objetivos corresponden a una agenda de desarrollo
institucional respecto a evaluacion; el tercero y el cuarto corresponden al uso
educativo de las evaluaciones para la mejora de los aprendizajes. Se ordenan
los puntos criticos o de desarrollo que siguen de acuerdo a esta distincion.

En términos abarcativos de los dos ejes recién mencionados el problema
fundamental a abordar en términos de politicas referidas a evaluacion, es
ordenar y armonizar el desarrollo de instrumentos y dispositivos evaluativos,
con sus posibilidades de uso y la maduracion de una cultura evaluativa en la
docencia y administracion del sistema educativo del pais.

- México no tiene propiamente un sistema de evaluacion para el
aprendizaje. En cambio tiene miiltiples sistemas evaluativos para
diversas funciones: retroalimentar la politica educacional, otorgar incentivos
en la carrera docente, presentar la direccion de programas de acciones
compensatorias y la acreditacion y seleccién de alumnos. Esto hace que un
sistema estratégico de apoyo a las practicas docentes para producir mejores
aprendizajes, esté aun por establecerse.

La construccion de un sistema nacional de evaluacién de la educacién (SNEE)
eficiente y articulado es planteado como el gran objetivo en este plano por las
autoridades. Resulta central para esto — cuya consecucidn la presente
administracion considera “en un estadio intermedio” - lograr una “definicion y
coordinacién, para cada nivel del sistema educativo, de las atribuciones de los
organismos vinculados con la evaluacién (federales, estatales, e instancias
externas), asi como el fortalecimiento de sus capacidades”.

% Fuente: SEP, Subsecretaria de Educacién Basica, Sistema Nacional de Aprendizaje Educacién
Basica, Evaluacion Nacional de Logro Académico de Centros Escolares —ENLACE-. Mimeo, Sin
fecha.

* Es sintomdtico que el documento no explicite en este punto ‘para la mejora de los
aprendizajes’, y que, en vez de ello, se refiera al ‘sistema educativo’: Esto pareceria revelar el
paradigma que domina hasta el presente al subsistema de evaluacion —funcional a las politicas,
mas que a la ensefianza y el aprendizaje-.
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El SNEE debe articular tres ambitos de evaluacion: el federal, el estatal y el de
las instancias externas (como INEE o Ceneval). En cada uno de estos ordenes,
debe establecerse las responsabilidades y funciones respecto de la vision
estratégica del sistema, la evaluacion de aprendizajes, y la evaluacion de
escuelas y maestros.

De acuerdo al INEE, el foco del esfuerzo de desarrollo de capacidades y cultura
evaluativa debiera estar en el nivel estatal — las Areas Estatales de Evaluacion
(AEE)-, eslabon mas débil de los tres sefialados.

En tanto esta conformacion de un Sistema Nacional de Evaluacion sea un
aspecto pendiente del subsistema, es improbable que la informacién disponible,
a pesar de su diversidad y calidad, aporte efectivamente a los procesos de
decisiones educativas estratégicas.

- Por otra parte, esta desarticulacion del subsistema no parece
deberse a debilidades técnicas. Por el contrario, las agencias encargadas de
la evaluacidon disponen de una importante capacidad técnica y de recursos
técnicos y financieros adecuados al cumplimiento de sus funciones. Sin
embargo, no se observan politicas integrales de promocion del uso de la
informacion, ni una sistematizacion de los usuarios, sobre todo en atencion a
las demandas para la toma de decisiones. La difusion de los resultados, tanto
agregados como referidos a las distintas unidades de analisis; no se adecua a
mecanismos de toma de decisiones planificadas, sino que se confia en el
impacto de los resultados mismos.

Sobre la difusion y el uso de la informacién, el punto de partida lo sefiala un
informe del INEE: “En general la gran masa de datos esta desaprovechada,
tanto a nivel de las politicas y las practicas educativas como a nivel académico”.
En general, adin no hay demostraciones consistentes de uso de los resultados —
con excepcidn de las autoridades nacionales-, y esta ausencia deberia ser el eje
de la agenda en este plano. "A medida que se desciende en la piramide
jerarquica el flujo de informacion se vuelve escaso, irregular, fragmentario y
posiblemente descontextualizado”.

El uso por escuelas y docentes de los resultados, para mejora de la gestion y de
la docencia, supone mediciones que permitan informar a las unidades
educativas de sus logros respecto a las metas de aprendizaje del curriculum, asi
como de su evolucidén en el tiempo. Sobre esta base, parece necesario un
incremento radical de los esfuerzos de difusion, no tanto en la cantidad, como
en su calidad, donde el criterio de “amigabilidad docente” de la informacion
difundida sea rector, en el sentido de los modos en que los maestros
naturalmente la abordan y buscan y donde existan ademas, controles rigurosos
sobre tal amigabilidad (evaluando estrictamente como ‘baja’ la informacion a las
unidades educativas, para retroalimentar el disefio del “empaquetamiento
comunicativo” de la evaluacion).
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Ademas, es necesario poner el acento en la creacion-fortalecimiento de
capacidades para el uso. Los esfuerzos tanto del INEE como de la DGEP han
estado mas en la difusion — a través de reportes, folletos, cuadernos técnicos,
presentaciones publicas y actividades de capacitacién - que en la creacién de
capacidades para el uso, mas caro, lento y demandante, pero inevitable si de
verdad se quiere hacer de la evaluacién un potente instrumento de mejora de
la calidad de los aprendizajes. En tal proceso de creacion de capacidades las
areas estatales de evaluacién son piezas claves, asi como el nivel intermedio del
sistema, en especial los supervisores, que tienen un gran papel en el éxito o
fracaso de las estrategias de difusion y uso masivo de los resultados.

Al mismo tiempo, los sistemas han obviado a los supervisores como
evaluadores del sistema y a la mesoestructura en general. En tal sentido, las
evaluaciones son vividas como procesos externos y no logran ser integradas a
la vida cotidiana de las escuelas y del sistema. En esa linea, puede multiplicarse
la cantidad de herramientas, y no mejorar la calidad y cantidad de uso de las
mismas. Es fundamental construir una cultura de uso de la informacion, y eso
esta vinculado con que escuelas, docentes y supervisores aumenten el margen
de las decisiones que pueden tomar, y entonces, requieren de informacion
apropiada para tomarla.

Se observa una gran productividad de las agencias encargadas de la evaluacion
y la informacion, con una importante concentracion de recursos técnicos y
financieros. Sin embargo, parece escaso su uso por parte de los tomadores de
decisiones y por las escuelas. Las carencias comparativas mas importantes
parecen ser la de su integracion y adecuacion a la toma de decisiones. No hay
un problema de oportunidad, dado que las oficinas productoras de informacion
poseen condiciones para responder a tiempo. La superposicion de instancias de
evaluacion también puede estar impactando en la baja legitimidad de la
informacion (la falta de confiabilidad no es técnica sino, politica) porque ésta
presenta inconsistencias entre las distintas fuentes, propdsitos a los que se
orienta y consecuencias que genera.

Las relaciones entre evaluacion y mejoramiento de la calidad.

- Los dispositivos de evaluacion no se encuentran articulados con los
procesos de toma de decisiones de los restantes subsistemas. En este
sentido, la toma de decisiones en los subsistemas de recursos humanos,
curriculum o financiamiento se remite a fuentes variadas, muchas veces
diferentes de las agencias que tienen por funcion principal producir informacion
educativa.

- Como ya fue seiialado, no se observan politicas especificas de
formacion de los usuarios. Los esfuerzos de difusién de la informacion se
concentran en la produccion de documentos o en acciones de divulgacién. Si
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bien distintos documentos analizados demuestran una preocupacién acerca del
uso de la informacién (particularmente la resultante de las evaluaciones) en el
mejoramiento de la gestion de las escuelas o de los aprendizajes, estas
acciones parecen concluir en la produccion de los documentos. No se
encuentran actividades que aseguren la llegada de esta informacién a las
escuelas y las aulas, y menos aun, que propongan el tratamiento de la
informacion en los procesos de planeamiento y gestion escolar y aulica.

Una excepcidon en este sentido parece ser el caso del Programa Escuelas de
Calidad. La DGEP ha desarrollado evaluaciones especificas en el marco del PEC
y ha elaborado modelos asociados a las escuelas que logran mejoras
sustanciales, tanto en la gestién institucional como en los aprendizajes de los
alumnos. Estos modelos, recomendaciones y estudios sobre factores asociados
encuentran difusién en las escuelas del programa. A su vez, el Programa
promueve el uso intensivo de estos documentos, como un insumo para
programar procesos de mejoramiento de la calidad educativa.

- Sin embargo, fundamentalmente, los resultados de las evaluaciones
y los dispositivos de informacion, no generan consecuencias sobre los
actores del sistema y sus practicas. Las escuelas no encuentran
reconocimientos, ni beneficios, ni incentivos por mejorar sus resultados. La
Unica excepcidon en este sentido, podrian ser las evaluaciones vinculadas a
carrera magisterial, aunque las mismas se encuentran tan desacreditadas como
la propia carrera. Y dicho fendmeno debe ser analizado a la luz de la ruptura
que las mismas representan respecto de la gran tensidon a la homogenizacion
que se observa en la tradicion del sistema de evaluacion de México.

Esta falta de articulacion con el funcionamiento cotidiano del sistema vy la
desarticulacion de los resultados de los sistemas de evaluacidon e informacion
con sus consecuencias posibles al interior de los sistemas, convierte a dichos
sistemas en herramientas débiles para constituirse en incentivos, y mas aun,
para integrarse a la cultura institucional del sistema. En la actual situacion,
muchos de los sistemas de evaluacién se constituyen en herramientas externas
a las escuelas, que no generan impactos sobre la vida cotidiana de las mismas
y que; en esa situacion, resulta complejo que se integren a las mismas y que
ganen en participacion dentro del imaginario de los actores del sistema y de sus
practicas.

De tal modo, parece necesario desarrollar una estrategia de planeacion que le
de mayor pertinencia a las herramientas de evaluacion y que al mismo tiempo,
las transforme en dispositivos transformadores de las practicas cotidianas de las
escuelas.

En lineas generales, la desarticulacion entre la evaluacion y el curriculum resta
sentido a la evaluacién, que puede convertirse en una practica rutinaria y
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burocratizada, ademas de desaprovechar el uso de estas evaluaciones como
retroalimentacion para la mejora de los aprendizajes.

4.5.4 Autonomia de las autoridades en el manejo de la informacion y
evaluacion.

¢Qué grado de autonomia tienen las autoridades educativas para el manejo
de la informacion y evaluacion?

La SEP no encuentra actores que desafien centralmente su autonomia en el
manejo de los sistemas de informacion y evaluacion. Las limitaciones estarian
planteadas en la divulgacion de la misma y en los usos que se les da a los
resultados e informacién que emergen de los diferentes dispositivos.

La desarticulacion de los mismos y las dificultades para transformar los
diferentes dispositivos en verdaderos tableros de informacién debe ser
vinculada con la falta de una intencion clara de hacerlo, o de debilidades de
gestion, dado que la mayoria de estos dispositivos dependen estrictamente de
la SEP.

El caso del INEE instala una logica peculiar en el subsistema. En primer lugar,
su conduccién colegiada y semiauténoma hace que el programa de acciones del
Instituto responda a una agenda amplia y no se circunscriba a las necesidades
de las autoridades educativas. Su constitucion, la inclusion de consejos que
integran actores del mundo académico nacional e internacional, diferentes
agencias estatales entre otros, pone un limite a la capacidad de decision que la
SEP tiene sobre sus politicas y acciones.

En segundo lugar, en la produccion del INEE tiene un fuerte impacto el marco
de los disefios internacionales de indicadores y evaluacion, mas que las
demandas internas de informacion. En esto, el perfil técnico de las evaluaciones
parece indiscutible, pero no resuelve demandas propias del sistema educativo y
en muchos casos, instala problematicas que no estaba previsto incluir en la
agenda de politicas. . La definicion estatutaria que indica como objeto de la
evaluacion a los sistemas educativos de los estados le impide presentar
informacion con un mayor nivel de desagregacidon. Por otra parte, como
definicién técnica, el INEE apuesta la realizacién de evaluaciones muestrales
que, si bien ofrecen informacién agregada de alta calidad técnica, no
contribuyen tan claramente a la toma de decisiones en el nivel de las unidades
educativas. Lo cierto es que las mismas estan planteadas como unos insumos
para la sociedad, y no para las autoridades educativas.

En tercer término, el INEE concentra sus esfuerzos en la difusion publica de los
resultados. En este punto, la divulgacion de la informacion tiene repercusiones
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sobre la agenda educativa ya que instala en los medios de comunicacion
lecturas sobre problematicas del sistema educativo que pueden o no ser
coincidentes con las prioridades de la politica educativa.

Este dltimo aspecto resulta significativo para ponderar la autonomia de las
autoridades para el manejo de la informacion. Dada la finalidad y la estructura
del INEE, la SEP ejerce escaso control sobre la divulgacion de la informacion.
Alli se genera un mecanismo orientado hacia el control publico de los
resultados, aunque las carencias en términos de formacién de los usuarios
(incluyendo a los medios de comunicacion) impiden generar una instancia de
retroalimentacion efectiva sobre esta base.

En la practica, algunas areas de la SEP recurren a agencias externas al ambito
educativo para producir o disponer de informacion, tales como el INEGI y otras.
Esto estd indicando que, si bien la DGEP cuenta con amplios recursos y
capacidad técnica, no siempre da respuestas a las demandas internas de las
areas de la SEP. Como contraparte, éstas recurren a otras agencias o a
relevamientos propios.

Finalmente, ninguna de las dos agencias presenta una politica consistente de
construccion, divulgacién y promocion del uso de la informacién y la evaluacion
dirigida a las escuelas y los maestros. La produccién de la DGEP en este
sentido, orientada a las instituciones educativas, se encuentra concentrada en
la generacion de estudios y documentos, pero existe escaso control sobre la
llegada de estos productos a las escuelas, y menos aun sobre el uso efectivo
que las mismas hacen de la informacién y la documentacion.

En el caso de la divulgacion, los medios de comunicacién, como planteamos
anteriormente, han empezado a ejercer una fuerte presion sobre los resultados
demandado una mayor desagregacion de los mismos y pidiendo mayor
especificidad en los resultados que se comunican. En tal sentido, algunas
decisiones vinculadas al cuidado de las escuelas, a la intencién de que la misma
fuera informacidon “interna” del sistema, ha sido puesta en riesgo por la
representacion de una supuesta demanda social por el conocimiento y el
manejo de la informacidon. Mas alld de la confirmacion de lo genuino de la
demanda, resulta claro que la evaluacién y la informacion han pasado a ser
temas de la agenda de los medios y de ciertos sectores de las elites mexicanas
que presionan sobre ellos. En tal sentido, la SEP ve puesta en riesgo su
autonomia para el manejo de estas herramientas.

Respecto de la utilizacion de los resultados, la experiencia de carrera
Magisterial ha demostrado la autonomia de la SEP en el manejo de los sistemas
de evaluacién e informacién, hasta el momento en que los mismos intentan ser
trasladados a resultados. En ese punto, como es el caso de las evaluaciones
vinculadas a dicho programa, el SNTE se ha interesado, ha cuestionado items,
metodologias y diferentes aspectos de la implementacion de las pruebas. Sin
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duda, ese es uno de los puntos que ha debilitado la legitimidad de la carrera
magisterial, una politica que resulta cuestionada tanto por funcionarios y
académicos, como por el propio sindicato. Esta experiencia estaria mostrando la
puesta en riesgo de la autonomia de los dispositivos de evaluacion de
informacion, cuando los mismos empiezan a ser transformados en herramientas
de politica efectiva, con consecuencias sobre los actores y sus posiciones en el
sistema.

4.5.5 En sintesis.

La SEP cuenta con una importante cantidad de recursos materiales y técnicos
para la gestion de dispositivos de evaluacion e informacion. Sin duda, México se
encuentra entre los paises de la regién con mayor capacidad instalada para el
desarrollo de estas politicas, y la abundancia de programas con que se cuenta,
es una muestra de ellos.

Sin embargo, la desarticulacion y superposicion de distintas agencias,
dispositivos y niveles de evaluacién e informacidon se manifiestan como un
debilitamiento del subsistema. Cada propdsito o uso posible de la evaluacion
educativa parece dar lugar a un nuevo tipo de evaluaciéon, con su propio
mecanismo de administracion y procesamiento. Recientemente se observa una
voluntad declarada de dispositivos de evaluacién y responder a los mismos
propositos sobre la base de una cantidad menor, pero no se observan avances
decididos en el sentido de un plan estratégico de evaluacién e informacién. En
el mismo sentido, se observan dificultades de articulacion entre los niveles
federales y estatales, derivados en parte de la disparidad de recursos y
capacidades técnicas, y en parte de la inexistencia de mecanismos integrales de
planeamiento de la evaluacion.

Se aprecia una escasa adecuacion para la toma de decisiones, que deriva en
gran parte de la desarticulacion de los dispositivos de evaluacién. No se
observan tableros articulados de informacidon que se orienten a procesos de
toma de decisiones de politica educativa. Los tomadores de decisiones recurren
a distintas fuentes de informacion, y en muchos casos promueven la realizacion
de relevamientos especificos, por parte de agencias externas al sistema
educativo. Por su parte, las agencias encargadas de la produccion de la
informacion se concentran en garantizar la calidad técnica de la misma pero no
se registra una preocupacion concurrente por la identificacion de las demandas
sustantivas de informacién.

No se encuentran politicas sistematicas de formacion de usuarios (produccion
de los clientes de la informacidn), tendientes a promover el uso de la
informacion o a dotar técnicamente a los potenciales usuarios de las
herramientas de interpretacion de la informacién. En particular, la DGE
evidencia la produccion de documentos con modelos, estudios de factores
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asociados al rendimiento y recomendaciones para iniciativas de mejora, pero no
se observan acciones tendientes a registrar y/o promover el uso efectivo de
estas producciones. Esto afecta tanto al nivel escolar, (en el que los actores son
los productores primarios de la informacion pero no la emplean de manera
sustantiva en procesos de mejora), como al de los tomadores de decisiones en
el nivel macro, y al de medios y de la opinion publica.

Las oportunidades que se presentan en el actual contexto para el subsistema
de informacion y evaluacién residen fundamentalmente en la gran cantidad de
recursos financieros y técnicos, y en los procesos generalizados de
modernizacion que se pretende llevar a cabo. Asimismo, la visidbn de una
voluntad politica de avanzar en el tema puede apreciarse en el ingreso en las
evaluaciones internacionales, y en situaciones generadas por la presion de los
medios y las relaciones con la sociedad civil.

Las instituciones dedicadas a la evaluacion y al relevamiento de informacion
han demostrado poseer gran capacidad técnica y recursos financieros
suficientes para generar amplios dispositivos de produccién de informacion. La
calidad técnica de la informacién producida parece indiscutible. Ademas,
disponen de multiples equipos encargados de distintas unidades de analisis, de
la produccidon de indicadores, del procesamiento y anadlisis de la informacién y
de la produccién de documentos. Este potencial podria ser articulado en un
plan integrado de evaluacion e informacién, incrementando la utilidad y el
impacto de la informacién producida.

Por otra parte, el contexto de un proceso generalizado de modernizacion del
sistema educativo, del gobierno educativo y del planeamiento, indica un
requerimiento creciente de informacidon confiable y oportuna. Iniciativas como
el ingreso de México a las pruebas internacionales o la preocupacion de los
medios por la publicacion de datos sobre la situacién educativa constituyen una
oportunidad para promover una cultura evaluativa dentro y fuera del sistema
educativo. Sobre la base de esta demanda, tanto desde el nivel central como
desde los estados y aln de las escuelas, es posible generar vinculos sustantivos
de la informacidn educativa con la toma de decisiones, de manera que aquella
adquiera mayor sentido y relevancia para los actores en los distintos niveles.

Frente a este panorama parece necesario elaborar un plan estratégico que
parta de una articulacién interna de los sistemas de evaluacién e informacion, y
que se oriente en el sentido de proveer informacién sustantiva y oportuna a los
tomadores de decisiones. Un plan de este tipo puede requerir ademas la
formacién del usuario, desarrollando ademas una politica activa destinada a
promover el uso de la informacién, generando mayores condiciones de
legitimidad de la informacion producida.

Como ya ha sido sefalado, resulta indispensable articular las iniciativas de

evaluacién y produccidn de informacién en un sistema integrado. Alli, el
proposito ya explicitado por la actual gestién de conformar un sistema nacional
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de evaluaciéon de la educacion es un avance pendiente, que podria mejorar
notablemente la produccidn de informacién sustantiva sobre el sistema
educativo.

Junto con esta articulacion interna, resulta necesario desarrollar relaciones
sustantivas con los otros subsistemas. En este sentido, la produccién de
informacion debe asociarse con las demandas especificas de informacidon que
parten de las politicas curriculares y pedagogicas, de las politicas de
financiamiento y de gestién de los recursos humanos. La identificacion de estas
demandas, asi como de las instancias clave en la toma de decisiones, puede
permitir incrementar la legitimidad de la informacién producida. En el mismo
sentido, es necesario que el subsistema de informacion y evaluacion se articule
mas claramente con la base del sistema, no sblo a través de la difusion de la
informacion, sino a través de una evaluacion sistematica sobre el uso de la
misma en las instituciones que permita ganar en pertinencia y oportunidad.

En relacién con el uso de la informacién, parece necesario desarrollar politicas
especificas de produccion de los clientes de la informacién. En este sentido, no
seria suficiente identificar los diferentes publicos sino que habria que desarrollar
acciones especificas tendientes a formar capacidades para el uso de la
informacion en procesos de planeamiento, tanto en los niveles macro como
micro del sistema educativo. La formacién de los usuarios como contraparte del
mejoramiento de la informacion que se pone a disposicidon, puede impactar
ademas en una adecuacién de las demandas de informacién, y una
optimizacion de los instrumentos y dispositivos de evaluacion.

Finalmente, cabe pensar que las debilidades de uso y articulacién tienen que
ver con que los productos y los propios procesos de gestion de este subsistema,
se constituyen en un desafio para los valores tradicionales de
“homogeneizacion” que ha tenido la politica educativa mexicana. En tal sentido,
es posible suponer que, mas alld de los aspectos técnicos en los que se
concentra este informe, muchas de las dificultades del mismo subsistema
deben ser analizadas en términos de las tensiones politicas que las mismas
cuestiones técnicas establecen.
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5. Conclusiones Generales

El sistema educativo mexicano parece encontrarse en un proceso de profunda
transicion y cambio. Muchas de las tradiciones principales del sistema parecen
haber empezado a modificarse y algunos de los cambios tienen que ver con el
propio sistema educativo, pero muchos otros se vinculan con la transicion
politica y cultural de la sociedad mexicana.

El paso de modelos de gobierno de caracter movimientista-revolucionario a
otros de caracter republicano, la consolidacién de un federalismo mas potente
en términos econdmicos y politicos, la constitucion y fortalecimiento de la
sociedad civil, el rol de los medios de comunicacion en la instalacion de las
agendas, el pasaje de una ciudadania “disciplinada” a una de caracter critico y
participativo, la demanda por calidad en los servicios que presta el estado, los
cambios en el modelo de familia, la globalizacion de las redes de informacion,
son algunas evidencias de una sociedad que se transforma y esa
transformacion afecta al sistema educativo.

Al mismo tiempo, existen cambios propios del sistema educativo que al mismo
tiempo, incentivan otros procesos de transformacion. El desarrollo de sistemas
de evaluacion e informacion, la constitucion de los colectivos docentes como
actores del proceso educativo, el acceso de alumnos y docentes a una gran
variedad de fuentes de informacion, el aumento del saber acerca de los
procesos de construccion del conocimiento, la constitucion y profesionalizacion
de burocracias estatales de mucha mejor calidad, el aumento en las tasas de
escolarizacion, los cambios en las relaciones entre las familias y las escuelas,
son algunas de las mencionadas transformaciones.

Podemos decir que el sistema se transforma de un modo acelerado en una
sociedad que al mismo tiempo se encuentra cambiando. Este doble proceso de
cambio puede producir gran incertidumbre y ansiedad, la sensacién de que
todo empieza a ser distinto a como era, y que el cambio puede descontrolarse.

De todos modos, un analisis estructural, como el que se ha realizado en este
estudio, permite observar que mas allda de cierta desarticulacion,
discontinuidades o inconsistencias en los procesos de cambio, los mismos
tienen una direccionalidad clara.

México se ha propuesto nuevos objetivos para su sistema educativo y los
mismos se concentran en la busqueda de la calidad, la equidad y la eficiencia
en los procesos de gestion. Este planteo representa un cambio respecto de un
sistema que se proponia fundamentalmente, escolarizar y socializar en la idea
de la Nacion. Recorriendo los diferentes subsistemas, encontramos senales
claras de los procesos de cambio y algunas dificultades que obturan dichos
procesos. En cada uno de sus subsistemas encontramos acciones, normas y
politicas que representan momentos distintos del proceso de transicidén, aunque
el andlisis de cada subsistema permite observar la direccionalidad del proceso.
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El subsistema de gobierno permite observar intentos de bldsqueda de un
nuevo federalismo en la constitucion de la CONAEDU, en la
implementacion de los didlogos nacionales de politicas educativas, en las
reuniones de subsecretarios con directores nacionales, en los procesos
de discusion de las reglas de operacidon de algunos de los programas.
Pero al mismo tiempo, se mantienen procesos de gobierno mas
vinculados a los viejos modelos corporativos que a esquemas
republicanos, las relaciones entre la federacion y los estados no parecen
encontrar pautas claras, los modelos de negociacion “en corto” conspiran
contra la existencia de pautas claras, incentivos y regulaciones
democraticas.

El subsistema de recursos humanos muestra innovaciones en los
modelos de actualizacion de saberes de los maestros; los mismos se
centran en la escuela y en los colectivos docentes; los acuerdos para la
definicion e implementacién de examenes de ingreso a plazas, el trabajo
acerca de las reformas de la mesoestructura sefialan un intento de
mejorar la pertinencia y aumentar la transparencia en la carrera de los
maestros.

Mientras tanto, las negociaciones salariales siguen siendo nacionales, el
SNTE desarrolla funciones que deberian estar en manos de las
autoridades federales o estatales, la carrera magisterial pierde muchas
de sus intenciones a lo largo de sus procesos de implementacion.

En cuanto al subsistema de curriculum y practicas educativas, la SEP ha
consolidado procesos de produccion y seleccién de materiales educativos
de gran calidad, el PEC ha propuesto nuevos modelos de gestién de las
instituciones educativas, las reformas de la educacidon secundaria y
preescolar han inaugurado procesos de mayor participacion, las
bibliotecas de aula y enciclomedia inauguran un proceso de
multiplicaciéon de fuentes de conocimiento en el aula.

Simultaneamente, la mesoestructura sigue cumpliendo funciones
tradicionales lejanas a la asistencia pedagdgica, las escuelas tiene baja
capacidad de toma de decisiones, la estructura de programas sigue
interfiriendo la gestidn cotidiana de las escuelas, entre otras dificultades.

Respecto del subsistema de financiamiento, México realiza una inversion
creciente en educacién, el PEC ha inaugurado la posibilidad de
desarrollar mecanismos de rendicidn de cuentas y transparencia en el
gasto, se han empezado a discutir mecanismos de fondo directo a las
escuelas, han empezado a transparentarse los procesos de transferencia
de recursos a los estados.

Mientras tanto, la complejidad de los modelos de transferencias de
recursos a los estados y los procesos de “negociacion en corto” no
permite terminar de limpiar de opacidad al sistema, la negociacion
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salarial nacional dificulta los modelos de planeacién de los estados, la
negociacion del presupuesto de egresos de la federacion mantiene
muchos de los viejos modelos corporativos.

e En lo referente al subsistema de evaluacidon e informacion, el sistema
educativo tiene una notable produccion de profesionales, herramientas y
dispositivos de evaluaciéon e informacién, el pais participa de
evaluaciones internacionales, la creacién de INEE muestra un intento de
dotar de mayor autonomia dichos procesos, los medios de comunicacion
han aumentado la demanda de informacion estadistica y resultados de
evaluacion.

e Aunque la multiplicacion de herramientas no logra articularse en
sistemas que faciliten la toma de decisiones, la arquitectura de los
mismos no provee a las escuelas de informacidn apropiada y pertinente
para la toma de decisiones, las evaluaciones de carrera magisterial han
deteriorado su credibilidad, entre otras dificultades.

Estos elementos contrastantes son una “fotografia” de la transicion, aunque la
“pelicula” de la misma, da clara cuenta del sentido del cambio que esta viviendo
el sistema educativo mexicano y de la dimensién del mismo.

En tal sentido, como en todos los procesos de cambio, los actores buscan
posicionarse en los nuevos escenarios y en algunos casos, las transformaciones
pueden beneficiarlos o perjudicarlos.

El gran tema que parece necesario debatir es si la SEP o el gobierno federal,
son capaces de darle gobernabilidad a ese proceso de transicién pudiendo
regular los tiempos, las prioridades y las alianzas necesarias. O por el contrario,
si el proceso va tomando “vida propia” y la inercia del cambio lo va llevando.

Es importante que el estado sea capaz de gobernar el proceso de cambio, darle
articulacion y sentido a las diferentes transformaciones, establecer los
consensos, las alianzas y los dispositivos de participacion de los diferentes
actores. La gobernabilidad de la transicion mejora la “calidad del cambio” y
amplia las posibilidades de que el mismo se dirija en la direccién deseada. Esa
situacion reduce las tensiones, los conflictos y le aporta mayor racionalidad al
proceso.

La dimension del cambio que se acaba de plantear requiere de un amplio
proceso de planeacion estratégica. El mismo debe ser conducido por la SEP,
pero deberia contar con la mayor participacion posible, de modo de que se
garantice el consenso, la pertinencia, y la multiplicidad de visiones necesarias.

Ahora, resulta dificil aceptar el acuerdo de todos los sectores en todas las
tematicas, dado que los cambios que se construiran, pueden afectar derechos y
posiciones histéricas de algunos actores e incluso, muchas tradiciones
arraigadas en el sistema. En ese sentido, es importante que la SEP pueda
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planificar el proceso, establecer prioridades, evaluando los conflictos que vale la
pena asumir, en términos del mayor avance del sistema.

A lo largo de la revisién de los diferentes subsistemas hemos mostrado que
muchos de esos procesos se han iniciado, impulsados por diferentes actores, en
muchos casos, en la propia SEP.

Del mismo modo, a lo largo del informe se ha dado cuenta de la gran cantidad
de “activos” con los que cuenta el sistema educativo mexicano, que deberan ser
conservados en los nuevos esquemas que se planteen.

La amplitud de este haz de alternativas pone en riesgo a la continuidad de las
estructuras tradicionales y deja entrever el nuevo perfil posible para el gobierno
de la educacidn. Si se avanza en esta direccion, la planeacion estratégica que
se realice debe comenzar por la escuela, es decir, debe pensarse el sistema a
partir de las necesidades que las escuelas tienen para garantizar los objetivos
que se persiguen. A partir de dicha definicion, debera pensarse el modo en que
el estado se organice para darle servicio y apoyo a las escuelas, y al mismo
tiempo, direccion y sentido estratégico, de modo que puedan cumplir con su
funcion.

Ese cambio es una ruptura con la tradicién histérica del sistema, cuya
planeacidn original fue realizada desde la SEP hacia las escuelas. En ese sentido
es que decimos que la dimension del cambio que se ha indiciado es de enormes
dimensiones.

Muchos de los intentos de adecuacion realizados hasta la actualidad consisten
en experiencias innovadoras, que casi siempre aisladamente, han resultado
exitosas. La etapa que viene requiere una mirada estructural de esos procesos,
que recupere sus avances integralmente, con el objeto de producir un cambio
sistémico.
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ANEXO

Documentacion analizada vy entrevistas realizadas en la
mision

Subsistema gobierno

DOCUMENTOS:
e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
e Ley Organica de la Administracion Publica Federal
¢ Ley General de Educacion
e Programa Nacional de Educacién
e Manual de Organizacidn de cada Secretaria de Estado
e Manual de Organizacién de la SEP
e Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacién Basica
e Acuerdo nimero 352 por el que se adscriben organicamente las Unidades

Administrativas de la SEP

Compromiso Social por la Calidad de la Educacion

Consejo Nacional de Autoridades Educativas; y los Didlogos Nacionales y
Regionales (basica).

¢ Directorio de funcionarios de la Administracion Publica Federal

e Directorio de funcionarios de la SEP

e Agenda Presidencial del Buen Gobierno

e Reglamento Interior de la SEP

e Crecimiento con Calidad, Orden y Respeto, Desarrollo Humano y Social

¢ Informes de Gobierno del Poder Ejecutivo Federal

e Marco Normativo del Programa Nacional de Carrera Magisterial

¢ Modelo de Innovacion y Calidad de SEP

e Gaceta de Politica Educativa. Nueva Escuela Mexicana. SEB

ENTREVISTAS:

e Secretario de Educacion Publica. Reyes Tamez Guerra

e Subsecretario de Educacién Basica. Lorenzo Gémez Morin Fuentes

e Coordinador de Asesores del Subsecretario de Educacion Basica. Sergio Medina

e Investigador del Centro de Estudios Sociolégicos del COLMEX. Alberto Arnaut
Salgado

e Coordinadora de Comunicacion Social de la SEB. Laura Isabel Athié Juarez

e Encargada de la Administracion Federal de Servicios Educativos para el DF.
Silvia Ortega Salazar

e Secretario de Educacion Publica del Estado de Morelos. Francisco Ramoén
Tallabs Ortega

e Directora General de FLACSO. Giovanna Valenti

e Investigadora CINVESTAV. Maria de Ibarrola Nicolin

e Miembro del Observatorio Ciudadano de la Educacién. Carlos Ornellas

e Diputado PRI. Guillermo Arechiga Santamaria
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Presidente de la Comision de Educacién Basica Diputado PRD. Salvador
Martinez Della Rocca
Diputada PAN. Consuelo Camarena Gomez

Subsistema financiamiento

DOCUMENTOS:

Ley General de Educacion

Ley de Coordinacion Fiscal

Presupuesto de Egresos de la Federacion

Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
Programas sujetos a reglas de operacion

Cuenta Publica e Informes de Gobierno

Lineamientos para la formulacion del anteproyecto de presupuesto
Marco Normativo del Programa Nacional de Carrera Magisterial

ENTREVISTAS:

Subsecretario de Educacion Basica. Lorenzo Gomez Morin Fuentes

Ex Subsecretario de Programacién y Coordinacion de la SEP. Carlos Mancera
Titular de la Unidad de Evaluacién y Planeacion Educativa. Leonel Zufiga
Molina.

Director General de Programacion y Planeacion de la SEP. Rafael Freyre
Martinez

Oficial Mayor de la SEP. José Maria Fraustro Siller.

Asesor del Oficial Mayor. Ramén Cardeno Ortiz

Subsecretario de Egresos de la SHCP. Carlos Hurtado

Subsistema recursos humanos

DOCUMENTOS:

Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos

Manual de Organizacion de la SEP

Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
Marco Normativo del Programa Nacional de Carrera Magisterial
Acuerdos Secretariales

Lineamentos de Escalafon

Servicio Profesional de Carrera

Estatutos del SNTE

Reglamento de las Condiciones Generales de Trabajo de SEP
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado

Estructuras Ocupacionales de SEP
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Examenes de acreditacion de los Cursos Nacionales de Actualizaciéon. Reporte
académico — Recomendaciones para el estudio. PRONAP

ENTREVISTAS®:

Subsecretario de Educacidn Basica. Lorenzo Gomez Morin Fuentes

Investigador del Centro de Estudios Socioldgicos del COLMEX. Alberto Arnaut
Salgado

Presidente de la Fundacién SNTE para la Cultura del Maestro. Edgar Jiménez
Cuevas.

Investigadora CINVESTAV. Maria de Ibarrola Nicolin

Miembro del Observatorio Ciudadano de la Educacion. Carlos Ornellas

Asesor del Oficial Mayor. Armando Baez Pedrajo

Subsistema curriculum y practicas pedagdgicas

DOCUMENTOS:

Programa Nacional de Educacion

Manual de Organizacion de la SEP

Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica

Proyecto Escolar, y Plan Anual de Trabajo

Programas Operativos Anuales

Programas Institucionales estratégicos

Normas de inscripcion, reinscripcion, acreditacion y certificacion para escuelas
primarias oficiales y particulares incorporadas al Sistema Educativo Nacional
Normas de inscripcion, reinscripcion, acreditacion y certificacion para escuelas
secundarias oficiales y particulares incorporadas al Sistema Educativo Nacional
Calendario Escolar publicado en el DOF

Libros del Rincon. Bibliotecas Escolares y de Aula 2005 — 2006. Catalogo de
Seleccion.

Biblioteca del Maestro

Competencias Educativas. COPA

Derecho Comparativo de las Reformas Educativas Internacionales. COPA

Guias de los Talleres Generales de Actualizacién. Programa Nacional para la
Actualizaciéon Permanente.

Boletines de la SEB

Memorias escolares del Programa de Renovacion Pedagdgica y Organizativa de
las Escuelas Publicas de Educacion Secundaria

Criterios para el disefio y la dictaminacidon de propuestas de formacion continua
para maestros de Educacion Basica. Formacion Continua. SEP

Cuadernos de Estrategias Didacticas “Del Colectivo Docente al Salén de Clases”.
PRONAP.

¢Como transformar las escuelas? Lecciones desde la gestion escolar y la
practica pedagdgica. Direccion General de Evaluacion. SEP

> Solamente se incluyen algunas de las personas entrevistadas por la mision. En muchos casos,
fundamentalmente de maestros, directores y supervisores, no se cita particularmente los
nombres de cada uno de ellos.
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Informe de Actividades del Ciclo Escolar. 2004 — 2005. Instituto de la Educacién
Basica del Estado de Morelos.

Examenes Nacionales para Maestros en Servicio. Ciclo escolar 2004 — 2005.
Folleto informativo. SEP

Examenes de acreditacion de los Cursos Nacionales de Actualizacion. Reporte
académico — Recomendaciones para el estudio. PRONAP

Las Escuelas Publicas Mexicanas de Educacion Basica. Algunos aspectos a
considerar en la autoevaluacidn escolar. Direccion General de Evaluacion

¢Qué tan buena es nuestra escuela? Adaptacion de los principales indicadores
de desempeiio para la autoevaluacidon en los Centros Escolares de Educacion
Basica. Direccion General de Evaluacion

ENTREVISTAS:

Directora General de Formacion Continua, Capacitacion y Actualizacion de
Maestros de la SEP. Alba Martinez Olivé

Director General de Desarrollo Curricular de la SEB. Francisco Lopez Miranda.
Directora General de Materiales y Métodos Educativos de la SEB. Elisa Bonilla
Rius.

Maestros de primaria y secundaria. Estado de Morelos.

Directores de Primaria y Secundaria. Estado de Morelos

Supervisores de primaria y secundaria

Subsistema informacion y evaluacidon educativa

DOCUMENTOQOS:
e Programa Nacional de Educacién
¢ Manual de Organizacién de la Direccién General de Evaluacién de la SEP
e Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
e Reglamento Interior de la SEP
e Sistema Educativo de los Estados Unidos Mexicanos. Principales Cifras
e Panorama Educativo de México: Indicadores del Sistema Educativo Nacional
e Educational Panorama 2005: progressing toward the goals. PRIE.
e Decreto de creacion del INEE publicado en el DOF el 8 de agosto del 2002
e (Como transformar las escuelas? Lecciones desde la gestion escolar y la

practica pedagdgica. Direccion General de Evaluacion. SEP

Formulacion de Indicadores y Modelo de Calculo. Direccion General de
Evaluacion

Informe de medio camino 2003. SEP

Informe 2004. SEP

Examenes Nacionales para Maestros en Servicio. Ciclo escolar 2004 — 2005.
Folleto informativo. SEP

Reglas de operacién del PRONAP

Examenes de acreditacion de los Cursos Nacionales de Actualizaciéon. Reporte
académico — Recomendaciones para el estudio. PRONAP

Las Escuelas Publicas Mexicanas de Educacion Basica. Algunos aspectos a
considerar en la autoevaluacidn escolar. Direccion General de Evaluacion
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e ¢Qué tan buena es nuestra escuela? Adaptacion de los principales indicadores
de desempeio para la autoevaluacion en los Centros Escolares de Educacion
Basica. Direccidon General de Evaluacion

ENTREVISTAS:

e Director General del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
(INEE). Felipe Martinez Rizo
e Directora General de Evaluacion de Politicas de la SEP. Ana Maria Aceves

Estrada

e Titular de la Unidad de Evaluacién y Planeacion Educativa. Leonel Zuiiga
Molina.

e Director General de Programacién y Planeacion de la SEP. Rafael Freyre
Martinez
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