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Prélogo

En los ultimos afios se ha actualizado el debate sobre universalismo y focalizacién en las poli-
ticas educativas, teniendo en cuenta distintas experiencias desarrolladas en paises de
América Latina, sus efectos en términos de la reduccion de desigualdades y su mayor o
menor efectividad en relacién con los propoésitos que las impulsaron. En distintos paises
—como Argentina, Brasil, Chile y México, aunque no solo en ellos- se implementaron politi-
cas y programas orientados a ese fin en las décadas de 1980 y 1990, a medida que la pobre-
za adoptaba nuevas formas en la regién (con matices segun los distintos paises) y, funda-
mentalmente, se ampliaban o acentuaban las brechas de la desigualdad.

Cuando se aborda la discusion de fondo, a partir de los enfoques sociolégicos, filosoficos o
educativos que sustentan las distintas propuestas, es habitual encontrar ciertos planteos dile-
maticos. Por momentos, el énfasis se pone casi exclusivamente en la consideracion de los fac-
tores contextuales —incluidas diferentes perspectivas sobre el desarrollo social y econémico,
y los aspectos culturales—; otras veces se tiende a analizar los factores especificamente edu-
cativos en relacién con ciertas configuraciones propias del desarrollo de los sistemas educa-
tivos —historia y tradiciones- y con las politicas del sector que se implementaron en un
momento especifico en los paises de la regién. Asimismo, se confrontan planteos normati-
vos que prescriben aquello que debe orientar las politicas —cuando no definen el “deber
ser”— con planteos sociolégicos, los cuales, especialmente cuando aportan un analisis de la
realidad con sustento empirico, ponen en evidencia las condiciones y determinaciones -esto
es, las construcciones histéricas y sociales- que profundizan la desigualdad.

Un intento por superar estos planteos dilematicos crece a la par de la demanda de politicas
intersectoriales e integrales que, en consecuencia, deben tener como objetivo a distintos
organismos de gobierno, de acuerdo a las incumbencias que les corresponden por formar
parte del aparato del Estado.

La decision de intervenir activamente en la reduccion de las desigualdades y atender las dife-
rentes formas en que la diversidad cultural se expresa en la regién requiere, a la vez, un com-
promiso ético y la capacidad politico-técnica para implementar medidas. Sin estos requeri-
mientos es dificil superar los meros actos declarativos y producir efectos que generen cam-
bios en la realidad desigual de la regién.

En este sentido, el presente libro considera distintos aspectos cruciales para el debate, orien-
tados en todas las ocasiones por una mirada relacional. Por un lado, avanza en la discusion
de la equidad educativa como una estrategia de busqueda de la igualdad en logros, sin des-
conocer las condiciones que la hacen posible. Ademas, aborda la heterogeneidad de los esce-
narios sociales y educativos en un analisis que excede una vision esquematica de la nocion
de pobreza y ruralidad para afrontar sus distintas manifestaciones. Asimismo, hace hincapié
en la importancia del enfoque centrado en el territorio que, como unidad de observacion,
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analisis e intervencién, permite apreciar la distribucién espacial de los procesos sociales y
educativos y revisar los debates en torno a lo central y lo local en las politicas en esta mate-
ria. Asi, mientras el universalismo subraya la importancia del centro, la sensibilidad a |a diver-
sidad cultural requiere del espacio local. La pregunta acerca de cémo se relacionan y articu-
lan los distintos ambitos subnacionales y locales con el centro —-representado por el espacio
nacional o federal, segun los paises— requiere revisar debates y poner transitoriamente en
suspenso tomas de posicion en abstracto. Es preciso analizar los contextos especificos y los
procesos histéricos concretos de las ultimas décadas en los que la reorganizacién del gobier-
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empirica se sustenta en el caso mexicano, las reflexiones retoman planteos tedricos mas
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Introduccion

En el mes de diciembre de 2004 se firmé un acuerdo entre la sede en México de la
Organizacion de Estados Iberoamericanos y el IIPE - UNESCO Buenos Aires. En dicho acuer-
do IIPE - UNESCO se comprometié a realizar un estudio diagnéstico sobre las estrategias de
focalizacion de las politicas y programas compensatorios de la Unidad de Programas
Compensatorios del CONAFE, el cual debia contener un analisis de las justificaciones teoricas
y filoséficas implicitas o explicitas que han sustentado las politicas, asi como de las metodo-
logias y técnicas utilizadas para definir a los beneficiarios de las mismas.

El estudio debia contemplar, ademas, un analisis de las dificultades y de las adaptaciones mas
frecuentes realizadas en el momento de la aplicaciéon de los programas en el nivel de los
Estados, y un balance de ventajas y desventajas de las metodologias empleadas en términos
de su eficacia para alcanzar a las poblaciones y territorios mas desfavorecidos.

El texto del acuerdo indicaba que, como resultado, esta investigacién debia proponer estra-
tegias para definir beneficiarios de politicas educativas. Tales estrategias debian integrar una
agenda de aspectos a considerar, orientados a garantizar mas y mejor educacion a quienes
mas lo necesitan y reducir disparidades en la cobertura, eficiencia y logros de la educacion
bésica mexicana.

A partir de los lineamientos generales establecidos en ese acuerdo, se elabor6 un proyecto
de trabajo orientado a contextualizar las politicas compensatorias del CONAFE en el marco
de la experiencia latinoamericana, producir un diagnéstico de las principales estrategias de
focalizacion implementadas por la Unidad de Programas Compensatorios del CONAFE en los
ultimos diez afios y proponer una agenda con los principales desafios en la focalizacion de
las politicas educativas de equidad a la luz del aprendizaje acumulado. Las estrategias de
focalizacion implementadas por la UPC son el resultado de una sistematizacion del marco
filosofico - conceptual y de los dispositivos operativos utilizados.

Los objetivos especificos son:

e Sistematizar los principios teérico - filosoficos que orientaron los programas compensa-
torios del CONAFE durante la Gltima década.

¢ Identificar analogias y diferencias entre los programas compensatorios del CONAFE y
otros programas similares implementados en otros paises de América Latina.

e Analizar la evolucion de los criterios operativos de focalizacion de los principales com-
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ponentes de los programas compensatorios del CONAFE, describir los procedimientos
empleados, las formulas operativas de identificacion de beneficiarios, y los instrumentos
y sistemas de informacién implementados.

e Analizar la participacion de los actores en los diferentes niveles de implementacién de los
programas compensatorios (nivel central, estatal, local, institucional, comunitario, etc.).

e Analizar la division del trabajo y la articulacién entre las diferentes instancias institucio-
nales que definen las poblaciones objeto de los programas compensatorios (CONAFE,
Secretaria de Educacion Publica [SEP], secretarias de educacion publica estatales, delega-
ciones estatales del CONAFE, instituciones comunitarias, municipios, etc.).

*  Proponer recomendaciones respecto de los principales desafios a resolver para perfeccio-
nar los sistemas de focalizacion en el contexto del disefio de programas mas eficaces y
eficientes para reducir disparidades educativas en México.

En el presente informe se dan a conocer los resultados del estudio diagnéstico sobre las
estrategias de focalizaciéon de los programas compensatorios del CONAFE. El mismo estd
organizado en dos partes. En la primera se presentan elementos que definen y explicitan el
encuadre desde el cual se analizaron las estrategias de focalizacién del CONAFE: el estudio
se realiza teniendo presente el debate actual sobre las politicas sociales y educativas focali-
zadas, considerando la experiencia que brinda la observacién de otros programas compen-
satorios desarrollados en la regién y teniendo en cuenta las particularidades de la dindmica
social mexicana. En el primer capitulo se presenta una revision del debate sobre las politicas
focalizadas en la region, con énfasis en aquellas llevadas a cabo en el campo de las politicas
educativas. En el segundo se sintetizan algunos aprendizajes de la revisién del disefio y de
las estrategias de focalizacién de tres programas muy relevantes en la regién: el Plan Social
Educativo (Argentina), Bolsa Escola (Brasil) y P-900 (Chile). En el tercero se presentan los
resultados de una revision bibliografica y de un analisis de datos orientados a dar cuenta de
la dinamica social de México en los Ultimos diez afos.

En la segunda parte del libro se presentan los principales hallazgos del estudio a través de
diez ejes de analisis para la discusion de las estrategias de focalizacion del CONAFE. Cada
uno de estos ejes identificados como relevantes durante el trabajo de investigacion opera
como puerta de entrada a un analisis en profundidad de las estrategias de focalizacion y, al
mismo tiempo, propone discusiones necesarias para avanzar hacia criterios y formas de selec-
cion de beneficiarios mas adecuadas a los desafios que representa hoy una educacién de cali-
dad para todos.

El libro finaliza con unas breves conclusiones en las que se proponen una serie de recomen-
daciones orientadas a construir una agenda de trabajo para la redefinicion de las estrategias
de focalizacién de la Unidad de Programas Compensatorios del CONAFE.

Para finalizar, dos aclaraciones relevantes respecto a los alcances de este trabajo. En primer
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lugar, explicitamente se decidié no encarar este estudio como una evaluacién del impacto
de los programas compensatorios del CONAFE, sino que el centro de atencién estuviera en
examinar las estrategias de focalizacion a partir de un analisis de los procedimientos imple-
mentados. Hacer alguna reflexién o dar recomendaciones basadas en el impacto de las
acciones desarrolladas requeriria una aproximacion al programa distinta de la elegida, en
funcion de los objetivos propuestos. En segundo lugar, cada uno de los temas desarrollados
podria ser profundizado a partir de la informacién disponible, y de los aportes hechos por
las personas entrevistadas. Priorizar la apertura de los temas tratados y la diversidad de
entradas por sobre una posible profundizacion fue una decisiéon tomada en el momento de
disefiar un trabajo cuyo objetivo era proveer insumos para la toma de decisiones en un
plazo de seis meses.
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I. Notas preliminares para el analisis
de los programas compensatorios del CONAFE

Sentidos y problemas de la focalizacion

Las caracteristicas de un sistema educativo estan en interaccion. La modificacion
de un parametro puede afectar el equilibrio del conjunto, ya sea provocando
una dindmica cuyos efectos positivos sobrepasen las esperanzas puestas, ya sea
engendrando efectos perversos en otros elementos del sistema.

Todo sistema educativo es el producto de la historia de una sociedad. Sus carac-
teristicas resultan de una lenta decantacién durante la que se solucionan las pre-
siones de grupos con intereses divergentes.

Esto explica por qué resulta delicado pretender que una medida que se demues-
tra acertada aplicada en un pais produzca los mismos efectos en otro pais.

La lucha contra el fracaso escolar: un desafio para la construccion europea.

Comision Europea, 1994.

Para analizar apropiadamente los procesos de focalizacién (que consisten en la definicion
institucional de los beneficiarios de programas educativos) que caracterizan a los programas
compensatorios desarrollados en América Latina desde principios de la década de 1990 es
necesario explorar sus relaciones con los estilos de politica social y con los modelos de desa-
rrollo predominantes en ese periodo. En las dos Ultimas décadas del siglo pasado, las socie-
dades contemporaneas sufrieron transformaciones profundas en casi todas las dimensiones.

Los programas compensatorios en educaciéon forman parte de un estilo de politica social
que, en cierto modo, rompe con el modelo predominante desde la posguerra. El modelo de
desarrollo de sustitucion de importaciones y desarrollo endégeno, dominante hasta media-
dos de los afios setenta, fue sustituido progresivamente por otro cuyos ejes centrales son la
desregulacién, la expansién de la loégica de mercado y la apertura econdémica al mercado
mundial. Mientras el capitalismo de posguerra fue acompafado de una politica social que
tenia su fuente de inspiracion en el modelo del Welfare State (universalismo, gratuidad, ciu-
dadania, etc.), las politicas sociales del capitalismo actual hablan de subsidios del Estado,
focalizacion, eficiencia, lucha contra la pobreza, etc.

En aquel contexto era inevitable que los sistemas educativos se vieran obligados a cuestionar
tanto sus sentidos y objetivos sociales como su propia estructura y funcionamiento. El nuevo
contexto llevo al planteo de tres problemas: la gobernabilidad, la calidad y la equidad.

La expansién del sistema, su complejidad creciente y el desarrollo desigual de las capacida-
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des e iniciativas subestatales (provincias, regiones, municipios e instituciones) alentaron
procesos de desconcentracion y descentralizacién de la gestion y la politica educativa, y la
busqueda de nuevos dispositivos de gobierno. La expansion de la escolarizacion, desigual
pero permanente en los tres niveles de los sistemas educativos, contribuy6 a poner en la
agenda el tema de la calidad, es decir, de la cantidad y relevancia de los conocimientos
efectivamente desarrollados por los alumnos portadores de certificados y titulos escolares.
Por un lado, la escolarizacién masiva es un proceso extremadamente desigual, tanto en tér-
minos de resultados como de los recursos que ofrece el sistema educativo a los distintos
grupos sociales. Por otro lado, como resultado de las grandes transformaciones econémi-
cas y sociales de las dos ultimas décadas, también es desigual la distribucion de los recur-
sos de las familias para sostener la escolarizacion de los nifios y adolescentes. Los recursos
escolares y los recursos sociales desiguales contribuyen a alimentar lo que en México se
denomina “rezago educativo”; de esta situacion surge la necesidad de imaginar y desarro-
llar politicas para neutralizar la fuerza de estas desigualdades, introduciendo mecanismos
correctivos en los diversos planos del proceso escolar (acceso, permanencia, rendimiento,
aprendizajes, etc.).

Todo parecia indicar que los mecanismos tradicionales de politica educativa (regulaciones y
modelos de asignacion de recursos) no constituian una respuesta adecuada para luchar con-
tra las viejas y nuevas formas de la desigualdad escolar. En este contexto se aconsejaron
intervenciones publicas especificamente orientadas a fortalecer capacidades relacionadas
con diversos aspectos de la oferta educativa y de la demanda social de educacién. El resulta-
do fue una nueva configuracion del campo de las politicas educativas que aparecié como
una mezcla de intervenciones tradicionales de tipo universalista (que siguen acaparando el
grueso de los recursos destinados al sector educacion) destinadas a toda la poblaciéon esco-
larizada, e intervenciones especificas —los programas compensatorios—, que buscan benefi-
ciar a determinados grupos sociales definidos como en situacion de pobreza, exclusién social,
vulnerabilidad y de rezago educativo.

En este marco mas amplio de problemas es posible encontrar una racionalidad y un sentido
a la discusion sobre las politicas compensatorias y las técnicas de focalizacion utilizadas. Para
entender el sentido de estas nuevas intervenciones es preciso analizar los procesos que se
desarrollan en el campo de la politica educativa en cada pais. Alli participan actores intere-
sados en definir reglas y orientar recursos hacia determinados sectores sociales. De mas esta
decir que en esta construccion de las politicas y programas compensatorios no se juegan Uni-
camente intereses y puntos de vista técnicos, sino también politicos. La definicién misma del
problema (“el rezago educativo”) y de las estrategias mas adecuadas para resolverlo es, en
primer lugar, objeto de voluntad y decisién politicas. En esta instancia se definen los recur-
sos que se van a invertir, las modalidades de la intervencidn y los beneficiarios de las mismas.
En la definicion de estas cuestiones intervienen funcionarios politicos, agentes administrati-
vos, cuerpos técnicos, sindicatos y organismos financieros internacionales, actores dotados
de intereses, perspectivas, recursos y capacidades desiguales. Las relaciones de fuerza y las
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alianzas que se establecen entre ellos son elementos dindmicos que se transforman a lo largo
del tiempo y terminan por configurar las politicas y programas compensatorios como un pro-
ceso de construccion permanente.

En este capitulo se discute, en primer lugar, el contexto econémico social en el que se des-
arrollan las politicas sociales especificamente orientadas al combate de la pobreza. En segun-
do lugar se discute la racionalidad de las politicas compensatorias o de discriminacién posi-
tiva en educacion. Por Ultimo, se sintetizan las principales dimensiones implicadas en las
estrategias de identificacion de beneficiarios de programas compensatorios, sus ventajas y
desventajas relativas, sus costos y consecuencias no intencionales y sus formas de articulacion
con las politicas educativas de tipo universalista.

Pobreza y desigualdad:
mas alla de las estrategias de crecimiento econémico

Crecimiento econdmico y pobreza

En los primeros afios del siglo XXI se ha convertido en un lugar comun afirmar que el creci-
miento econdémico no basta para reducir la pobreza, o bien, es insuficiente como estrategia
para erradicarla. Por supuesto, casi nadie discute que el crecimiento econémico es un factor
necesario. De hecho, se calcula que “un aumento del 1% del consumo anual por habitante
se traduce en una disminucion de la pobreza del 1,5 al 4%". Pero también se requieren poli-
ticas de distribucion del ingreso, ya que el ritmo de reduccién de la pobreza seria demasia-
do lento si Unicamente se basara en un crecimiento econémico sostenido. Segun algunas
estimaciones, “a tasas de 3% de crecimiento anual por habitante, se tardarian casi 50 afios
0 mas de un siglo -segun el pais- en eliminar totalmente la pobreza, medida por la propor-
cion de personas que viven con menos de US$2 al dia. El lapso seria mayor si se utilizaran los
umbrales de pobreza especificos de cada pais, si la tasa de crecimiento econémico fuera infe-
rior o si empeorara la distribucion del ingreso” (Lustig, 1998, p. 3).

Por otro lado, es preciso constatar que, por razones que no se comprenden bien (algunas de
las cuales se desarrollan en Klein E. y Tokman V., 2000), el crecimiento econémico registrado
Ultimamente en varios paises se ha dado junto con tasas elevadas de desempleo, y ha
aumentado la diferencia de salarios entre la mano de obra calificada y la no calificada. Por
lo tanto, el modelo o estilo de crecimiento no facilita la reduccion de la pobreza. Si esto es
asi, no bastaria con la ejecucion de programas especificos de lucha contra la pobreza, como
los programas compensatorios o fondos sociales, sino que habria que plantearse, como lo
hace el PNUD, un modelo de crecimiento cuyas caracteristicas intrinsecas lleven a la integra-
cion y la superacion de la pobreza.

Hay muchos fenédmenos o consecuencias de la globalizacién y la liberalizaciéon que no coinci-
den con las expectativas que se derivan de la teoria. Lustig (1998, p. 5) reconoce que “el hecho
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de que la demanda de mano de obra en la region tienda a favorecer a los trabajadores cali-
ficados es un enigma, ya que, segun la teoria econdmica, la liberalizacién del comercio debia
haberse traducido en un incremento de la demanda de bienes que se producen con mano de
obra no calificada”. Sin embargo, de las varias explicaciones propuestas, la mas plausible y la
mas citada por los especialistas afirma que la globalizacién, la desregulacién financiera y la
reactivacion de las corrientes de capital abarataron el precio de los bienes de capital que se
"activan” con mano de obra calificada, la cual, por lo tanto, recibe mayor demanda.

Organizaciones de Naciones Unidas como CEPAL , UNESCO y UNICEF han expresado repetida-
mente voces disonantes con el emergente consenso de Washington sobre los costos sociales del
ajuste y sobre la importancia de atender a la pobreza. La CEPAL ha abordado en repetidas oca-
siones el tema del aumento de la pobreza durante la década de 1980 y, en colaboracién con
UNESCO, publicé el libro Educacion y Conocimiento, en el que propone que la educacion es
necesaria para la transformacion productiva de la region y para el aumento de la equidad.

Es muy importante que CEPAL se haya atrevido a sefialar la necesidad de preservar la ciuda-
dania, junto con la competitividad, a comienzos de la década, y que haya destacado la
importancia de la equidad en la provisién educativa con el fin de preservar la ciudadania
democratica. No es de extrafar, sin embargo, que en el marco del modelo neoliberal esta
propuesta de preservar la equidad como objetivo estratégico, junto con la competitividad
economica, no se traduzca en proposiciones operativas concretas. El énfasis de las politicas
para implementar esta estrategia se mantiene en la busqueda por mejorar la eficiencia y la
competitividad y, con excepcién de la propuesta de aspirar a la universalizacién de los codi-
gos de la modernidad, las siete estrategias de este documento se centran en superar el ais-
lamiento de los sistemas educativos de la sociedad y de la economia, establecer sistemas de
evaluacion de resultados, mejorar la calidad y la eficiencia, y modernizar la gestion.

Ante estas limitaciones del modelo de crecimiento, las tendencias observadas en el mercado
de trabajo y el patrén de distribucion de la riqueza, se imponen politicas especificas para
reducir la pobreza. Entre ellas, los especialistas ponen en un plano prioritario el mejoramien-
to del “capital humano y el aumento de la especializacion” (Lustig, 1998). Esto podria hacer-
se de dos maneras: reduciendo el crecimiento demografico, sobre todo de los grupos mas
pobres de la sociedad, y aumentando la especializacién de la mano de obra, sobre todo la
de los que se van a incorporar al mercado de trabajo (educacion de las nuevas generaciones).

El capital humano (educacion), capitulo fundamental
de la estrategia de lucha contra la pobreza

Las politicas sociales influyen en la disminucién de la pobreza y el mejoramiento de las con-
diciones de vida de la poblaciéon mediante la inversion en capital humano (educacion y
salud). Como el conocimiento se ha convertido en un factor de produccion, ya no es necesa-
rio usar Unicamente argumentos éticos o filantropicos para justificar la inversién en educa-
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cion. En la produccién moderna, la competitividad y el crecimiento econdmico dependen del
capital humano disponible en una sociedad determinada. Por lo tanto, se puede “concebir
la competitividad y la equidad como objetivos que pueden perseguirse simultdneamente y
retroalimentarse” (Franco y Sainz, 2001, p. 63). Pero la distribucion de este capital es un pro-
ceso extremadamente complejo, pues se trata de un bien que en cierta medida se hereda,
ya que los logros educativos (tanto en afios de escolaridad, como de calidad de los aprendi-
zajes efectivamente incorporados) dependen de ciertas caracteristicas de los hogares de ori-
gen de los alumnos, tales como el nivel socioecondémico, el nivel educativo de los padres, la
estructura de la familia y otras condiciones de vida de los hogares.

Por otra parte, es preciso tener en cuenta que la educacién es un bien relacional cuyo valor
social (en el mercado de trabajo, por ejemplo) se devalia a medida que se generaliza. Por
eso se necesitan mas afios de escolaridad y titulos cada vez mas elevados para ocupar las mis-
mas posiciones sociales. Hoy en América Latina solo un tercio de los jévenes alcanzan el nivel
minimo de escolaridad formal de 12 afios requerido para evitar la pobreza a lo largo del ciclo
de vida (CEPAL, 1999).

Pero es generalizada la opinion de que no basta con politicas educativas adecuadas para
superar la falta de equidad en la distribucion del capital cultural. Cabe tener presente un
dato fundamental: el conocimiento no es un bien que se distribuye como el dinero o los
recursos materiales tales como el agua potable, la vivienda o las computadoras. El conoci-
miento se incorpora en las personas a través del proceso de aprendizaje. Por lo tanto, no es
un bien que “se compra hecho”, sino que se coproduce, es decir, en su desarrollo es tan
importante “lo que pone"” el aprendiz y su familia, como la contribucion de los factores de
la oferta educativa. La politica educativa tradicional solo puede intervenir sobre estos ulti-
mos. Pero esto no es suficiente para garantizar el aprendizaje. Por lo tanto, “hay que consi-
derar los factores extraescolares del rendimiento educativo, y compensar las diferencias liga-
das al hogar de origen de los alumnos, como Unica manera de evitar que el sistema educa-
tivo funcione como mecanismo de reproduccion de diferencias preexistentes” (Franco y
Sainz, 2001, p. 64).

Pero también hay que “compensar” la distribucion de los bienes y servicios que conforman
la oferta. Los programas compensatorios en educacién surgen con un doble propésito com-
pensatorio: por el lado de la demanda y por el lado de la oferta.

Por su parte, se afirma que el gasto social es una herramienta poderosa para corregir des-
igualdades en la distribucion de la riqueza. En especial se sefialan los efectos positivos de la
inversion en capital humano, particularmente en educacion, que permite intervenir sobre
uno de los principales determinantes de la distribucién del ingreso. En efecto, existen evi-
dencias que “muestran que una mayor asignacién de recursos a la educacién, que permita
mejorar la distribucion del capital humano en la sociedad, puede tener efectos sobre la dis-
tribucion del ingreso muy superiores a los que se han estimado en los estudios de incidencia
distributiva de corto plazo”. Sin embargo, el mismo autor se encarga de moderar la creen-
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cia en las potencialidades de la educacion para achicar diferencias sociales cuando recuerda
que "hay también pruebas de que un gran esfuerzo en materia de educacion tendera a tra-
ducirse en una rentabilidad decreciente de la inversion en ella, por lo cual sus consecuencias
redistributivas (aunque no aquellas sobre el crecimiento) pueden estar algo sobreestimadas”
(Ocampo, 1998, p. 5).

Mas alla del desarrollo del capital humano

Lejos de la primera vision simplista de la pobreza como un problema que se resuelve en
forma automatica a través de los efectos mediatos e inmediatos del crecimiento econdmico,
no solo se reconoce la necesidad de programas integrales de intervencién social, sino que
incluso se plantea la necesidad de recurrir a otras politicas estructurales igualmente relevan-
tes para reducir la pobreza. En este contexto y mas alla de las necesarias politicas de desa-
rrollo del capital humano, en el ambito de diversas organizaciones internacionales también
se proponen estrategias, tales como:

1. Una mejora en la distribucion de los activos (por ejemplo, programas de reforma agraria).

2. La mejora en el acceso de los pobres al mercado (corrigiendo las fallas del mercado de
crédito, reduciendo practicas discriminatorias, aumentando la capacidad de los pobres
de dar sus bienes en garantia, garantizando condiciones minimas de seguridad para faci-
litar los desplazamientos, etc.).

3. Mejoras en la calidad de vida de los pobres (en especial mediante el mejoramiento de
los barrios en las zonas urbanas y las inversiones en servicios, saneamiento, etc., medidas
que ademas valorizarian los activos de los pobres).

4. Transferencias directas a los pobres. De hecho se calcula que bastaria transferir del 0.5 al
2% del PIB a las personas que viven en pobreza extrema para eliminarla. Si los recursos
se distribuyen mediante becas podrian también contribuir a una mejora del capital
humano.

5. La creacion de mecanismos especificos para que los pobres puedan hacer frente a las cri-
sis (sistémicas o idiosincrasicas como enfermedades, discapacidades, desocupacion, etc.).
Aqui, los programas de trabajo comunitario podrian ser una solucién.

6. Proteccion social para los que no estan en condiciones de trabajar por razones de enfer-
medad crénica, edad avanzada, incapacidad, etc. (Lustig, 1998).

Por otra parte, hay ciertas cosas que tienen que hacer las naciones mas desarrolladas para
contribuir a reducir la pobreza en los paises en vias de desarrollo. Entre ellas, se mencionan
la necesidad de proporcionar capital a los paises que carecen de él en la forma de donacio-
nes y préstamos a largo plazo en condiciones concesionarias, de reducir la deuda oficial, de
abrir los mercados a los productos agricolas e impulsar las exportaciones de los paises mas
débiles, de transferir derechos de propiedad intelectual en condiciones no onerosas para
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facilitar el acceso a las tecnologias modernas. Por Gltimo, las instituciones multilaterales
podrian cooperar con el disefio de politicas racionales y, “mediante sus programas de crédi-
tos y el didlogo politico, influir sobre las politicas y la distribucién de los recursos de los pai-
ses en favor de los pobres” (Lustig, 1998, p. 8).

Entonces, como todas las evidencias indican que no basta el crecimiento para eliminar la
pobreza y corregir las desigualdades en la distribucién, se insiste en “la necesidad de poner
especial atencién a las politicas econdmicas y sociales que tienen directa incidencia en aspec-
tos de caracter distributivo, especialmente en aquellas areas donde la sensibilidad por la des-
igualdad se manifiesta con mayor fuerza” (Manzi y Catalan, cit. en Franco y Sainz, 2001, p. 61).

La desconfianza en las virtudes magicas del crecimiento econémico y sus teorias del “derra-
me" dan lugar a un cambio de perspectiva radical. No solo la igualdad y la integracién social
no son el resultado automatico del crecimiento, ni se afirma que se requieren politicas acti-
vas, sino que se llega a afirmar que "“incluso para crecer es preferible una mayor igualdad en
la distribucién del ingreso” (Franco y Sainz, 2001, p. 61). De este modo, cierto grado de igual-
dad no es una consecuencia del crecimiento, sino una condicién necesaria.

El combate a la pobreza: la vuelta a los factores estructurales

En el &mbito del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el International
Poverty Center esta animando un debate que pone el tema de la pobreza en el corazén de
las politicas econdmicas y los modelos de crecimiento. El debate consiste en definir un mode-
lo de desarrollo econémico que no solo garantice el crecimiento del producto, sino también
una reduccién de la pobreza. A su vez, Siddiq Osmani, de la universidad de Ulster del Reino
Unido, interviene en la polémica entre Martin Ravaillon y Nanak Kakwani diciendo que no
basta celebrar cualquier crecimiento que reduzca la pobreza, sino que es preciso demandar
algo mas. En este sentido concuerda con Kakwani cuando afirma que un proceso de creci-
miento es favorable a los pobres “Unicamente cuando los beneficios de los pobres son pro-
porcionalmente mayores que los beneficios de los ricos” (Osmani, 2005, p. 2).

Todos estos debates acerca de la naturaleza del modelo de desarrollo y acerca de las condi-
ciones que debe reunir el proceso de crecimiento econdmico para beneficiar proporcional-
mente mas a los pobres que a los ricos vienen después de un periodo de experiencia, en
varios paises de América Latina, donde el crecimiento del PIB no estuvo acompafado por
una disminucion de la proporcién de pobres y excluidos, sino por un aumento del desempleo
y la exclusion social. En otras palabras, los hechos y sus dolorosas consecuencias vinieron a
desmentir dos versiones falsas de la relacion entre crecimiento econémico y bienestar social.
Una es la teoria de las etapas o secuencias: lo primero y prioritario es lograr el crecimiento
econémico; luego, en un segundo momento, hay que ocuparse del problema de la distribu-
cion de la riqueza. Otra decia que el crecimiento de la economia automaticamente benefi-
cia al conjunto de la poblacién, ya que la riqueza se distribuye “por derrame” y no como
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resultado de politicas e instituciones especificas. Las dramaticas cifras de pobreza en América
Latina a principios de este nuevo siglo vinieron a desmentir este supuesto. Por eso toda
estrategia integral de combate a la pobreza excede el campo especifico y sectorial de las
politicas sociales. La preocupacién por la integracién social debe estar presente en el cora-
z6n mismo de las politicas econdmicas, lo cual requiere criticar la vieja distinciéon entre lo
econdémico y lo social.

Pero, ademas de la definicién e implementacién de un modelo de crecimiento pro-poor, es
preciso pensar en politicas sociales, es decir, intervenciones e instituciones publicas especifi-
camente orientadas al logro de la integracion social. Aqui es preciso tomar posicion respec-
to de cuestiones estratégicas tales como el modelo mismo que estructura estas politicas.

Deberia ser obvio que no basta aumentar el gasto social (que en América Latina aumento el
38% entre 1990-91 y 1996-97, duplicando el producto por habitante); sin embargo, se insis-
te en que “gastar mucho no significa necesariamente gastar bien, siendo una de las tareas
pendientes el incrementar la eficiencia, la eficacia y el impacto” (Franco y Sainz, 2001, p. 59).
En este punto se introducen las propuestas de reforma de las politicas sociales que general-
mente se reducen a proponer la descentralizacién, la focalizacién y la participacién.

Para que no queden dudas de lo que se trata, en una nota de pie de pagina los autores men-
cionados agregan que “la eficiencia mide la relacién que existe entre costos y productos (bie-
nes y servicios) entregados por el proyecto. El objetivo del analisis de la eficiencia es encontrar
la alternativa que minimiza los costos por unidad de producto. La eficacia da cuenta del grado
en gue se han alcanzado las metas de produccion del proyecto, en un periodo de tiempo, con
independencia de los costos en que se haya incurrido. El impacto expresa la magnitud del
beneficio recibido por la poblacion objetivo, segun los fines del proyecto: por ejemplo, el por-
centaje de reduccion de la desnutricién de grado 1y 2 en el grupo meta, que se alcanzé por
un proyecto orientado a ese fin” (Franco y Cohen, 1992, cit. en Franco y Sainz, 2001, p. 59).

Los avatares de las politicas educativas durante las ultimas dos décadas responden a este
cambio de paradigma. Corresponde pues tener en mente estas grandes transformaciones en
la sociedad y en sus principales dimensiones para comprender mejor el sentido de las politi-
cas publicas en general, y educativas en particular, para hacer frente a problemas estructu-
rales tales como los que se derivan de las complejas relaciones que mantienen los procesos y
productos educativos con el resto de las dimensiones del desarrollo social.

Politicas sociales compensatorias

Para eliminar la pobreza no basta el crecimiento, sino que se requieren politicas en el senti-
do mas fuerte de intervenciones especificamente orientadas hacia un objetivo. Cuando se
mencionan estas politicas, muchas veces se recurre a la metafora de la “lucha contra la
pobreza”. En este contexto cobra importancia la propuesta de montar “redes de proteccion
social”. Estas serian “conjuntos de intervenciones compensatorias que incrementan el ingre-
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so y otros activos mediante transferencias focalizadas, y que estan disefiadas especificamen-
te para sostener o aumentar el bienestar de los grupos pobres o vulnerables en periodos de
transicion econémica” (Graham, 1994, cit. en Franco y Sainz, 2001, p. 64).

Pero las politicas compensatorias no solo son recomendables para luchar contra la pobreza.
También tienen efectos politicos en la medida en que pueden utilizarse para garantizar una
base de legitimidad a las reformas econdémicas —generalmente calificadas como “neoliberales”-
que se implementaron en América Latina durante la década de los afios ochenta y noventa.

Un poderoso argumento en favor de la concentracion de los recursos en los sectores mas
pobres de la poblacion consiste en criticar la distribucién del gasto social en América Latina
que, segun indican los datos, beneficia mas a los sectores con mas altos ingresos. En este sen-
tido, el gasto social seria regresivo. Sin embargo, relacionada con el ingreso de cada estrato
social, la asignacion del gasto social es proporcionalmente mayor para los sectores mas
pobres de la poblacion.

Pero los componentes del gasto social tienen diferente impacto distributivo. “La focalizacion
hacia los mas pobres (es decir, la proporcion del gasto que se destina a los pobres en rela-
cién con la proporcion de la poblacién en Estado de pobreza) es elevada cuando se trata de
gastos en salud, educacion primaria y, en menor medida, educacién secundaria. Por el con-
trario, los gastos en seguridad social y en educacion superior tienen una tendencia general-
mente regresiva” (Ocampo, 1998, p. 5). De esta manera, la focalizacion se convierte en el
indicador del nivel de progresividad/regresividad del gasto social y no simplemente en una
caracteristica de ciertos programas sociales.

Gasto social en América Latina, equidad y focalizacion

Durante la década de 1980 el gasto social se contrajo notablemente. El gasto social real per
capita se redujo en un 24%. Pero en 1995 superaba en 18% los niveles reales prevalecientes
antes de la crisis. Sin embargo, el componente que mas crecié fue el gasto en previsién social
(que es el mas regresivo). En cambio,

(...) en el caso de la educacion, el gasto real per capita para el conjunto de la region apenas
habia retomado en 1995 los montos de 1980 y se encontraba todavia por debajo de dicho
nivel en un conjunto amplio de paises. (...) [En sintesis], existe un margen importante para
conjugar las politicas de liberalizacién econémica con una politica social mas activa (...) Esto
exige reorientar el gasto publico hacia el sector social y focalizar este gasto para maximizar
sus efectos distributivos favorables (Ocampo, 1998, p. 6 - 7).

Las politicas y reformas sociales de segunda generacion' se han orientado a solucionar las
“fallas del Estado” en la provisidn de servicios publicos. Los capitulos centrales de estas refor-
mas son: la introduccién de la competencia en los sistemas de prestacion (creacion de cuasi-

T Las reformas de primera generacion son aquellas denominadas estructurales vinculadas a las privatizaciones,
apertura de la economia y achicamiento del Estado.
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mercados), los cambios en el financiamiento estatal (de la oferta a la demanda), la descen-
tralizacion, la autonomia de las instituciones prEstadoras, la participacion ciudadana en el
control de los servicios, etc.

Las nuevas politicas sociales tienden a establecer una nueva divisiéon del trabajo entre el
Estado y el mercado, junto con un nuevo rol asignado a la denominada sociedad civil. Por un
lado se considera que en sociedades tan desiguales como las de América Latina, el mercado
tiende a orientar su oferta hacia los mas privilegiados. Como esta tendencia no es “modifi-
cable”, solo queda intervenir sobre el Estado para que oriente sus distribuciones hacia los
mas pobres. En otras palabras, el mercado es como es. Solo se puede influir sobre las politi-
cas publicas. Para ello, el Estado debe abandonar toda pretensién universalista y concentrar-
se exclusivamente en “los pobres”. En teoria, segin este paradigma toda la politica social
deberia orientarse segun el criterio de la focalizacion.

Limites y defectos de los sistemas universalistas en América Latina

Pero los Estados latinoamericanos tuvieron una capacidad muy desigual de desplegar politi-
cas y sistemas de prestacién con vocacion universalista. Es probable que la educacién publi-
ca, al menos en paises como México, Argentina, Chile y Uruguay, haya constituido el sistema
con criterios de acceso mas universalista. Esto explica que la inversién en educacion primaria
(la educacion histéricamente obligatoria para todos) tenga un caracter progresivo. Pero aun
en este caso, los sectores medios urbanos tuvieron la fuerza suficiente como para beneficiar-
se con las mejores oportunidades educativas (en términos de tiempo de aprendizaje, calidad
de la infraestructura y equipamientos didacticos, calidad de los docentes, etc.). En cambio,
las areas rurales, en especial las mas alejadas de los centros urbanos, habitadas mayoritaria-
mente por poblacion originaria, han sido menos beneficiadas en términos de inversiones
publicas en educacién.

Los graves problemas de equidad en el acceso, rendimiento y calidad que padece el sistema
de educacion basica obligaron a desplegar intervenciones que se proponen achicar las dife-
rencias observadas. Los programas compensatorios en educacion constituyen un capitulo de
las politicas educativas y comienzan a desplegarse desde los inicios de la década de 1990.
Estos programas buscaron incorporar a los excluidos de la educacién basica y mejorar las
oportunidades de aprendizaje de los grupos sociales con mayores necesidades, en especial
de las areas rurales mas abandonadas.

De cualquier manera, no es facil llegar con servicios a los sectores mas pobres de la pobla-
cion por varias razones. Una revision somera de la teoria y la experiencia de la focalizacién
permitird elaborar una idea mas detallada de los dilemas que se presentan y de las solucio-
nes que se proponen.

Las politicas focalizadas se fundamentan, en primer lugar, en la critica y la demostracion del
fracaso de las politicas tradicionales implementadas en América Latina.
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Las politicas tradicionales implementadas en América Latina han fracasado en el esfuerzo de
llegar a los pobres y sacarlos de esa condicién. El ejemplo tipico es la educacién primaria.
Cuando se analiza el desgranamiento de las cohortes se aprecia que, por un lado, ese fené-
meno alcanza gran importancia y, por otro, que son los nifos procedentes de hogares
pobres los que abandonan anticipadamente, contribuyendo asi a repetir el circulo vicioso de
la pobreza. Ello sucede asi aunque se les brinde educacion gratuita, abierta e incluso obli-

gatoria (Franco, 1991, p. 185).

Como aun en una politica con vocacion universalista como la educativa los mas pobres lle-
van siempre la peor parte es preciso definir mejor la poblacién beneficiaria de los servicios.
La focalizacion se convierte en

(...) un criterio para el disefio de programas, que se caracteriza por identificar, con la mayor
precision posible en cada caso, al conjunto de los beneficiarios potenciales, con el objetivo
de provocar un impacto per capita elevado mediante transferencias monetarias o entrega
de bienes o servicios (Franco, 1991, p. 184).

Se considera que las politicas sociales universalistas tienen dos caracteristicas distintivas:

1. Estan disponibles para todos, ya que el Unico requisito de acceso a las transferencias es
la condicion de ciudadania (los bienes o servicios estan disponibles para todos).

2. Son uniformes, es decir, a todos se les asigna lo mismo, sin discriminar por condicién
social o condicion de necesidad.

Pero los criticos consideran que este modelo de distribucién tiene muchos defectos. Entre
otras cosas, se dice que las transferencias uniformes son excesivas en gastos por dos motivos:
la fuga de los no pobres y las recompensas a los pobres que exceden sus necesidades. La con-
dicionalidad de los beneficios o transferencias se impone como una manera de corregir estos
dos “defectos”. En efecto, una mejor delimitacion de la poblacion beneficiaria permitiria
incrementar la eficiencia y la eficacia del gasto social.

Se dice que las politicas universalistas no son “neutrales”. En otras palabras, aunque a todos
se les entregue el mismo servicio, el mismo bien o la misma suma de dinero, en la practica
pueden estar beneficiando de distinta manera a los individuos o grupos puesto que estos no
tienen la misma posicion en la estructura originaria de distribucion de la riqueza. El ejemplo
que se cita con mayor frecuencia es el de la educacién universitaria gratuita. Aunque todos
reciben el mismo servicio, en realidad quienes efectivamente lo frecuentan son los grupos
sociales mas favorecidos, por lo que la educacién universitaria gratuita termina por tener un
caracter regresivo, es decir, incrementa las desigualdades iniciales (Grosh, 1994). Este es un
poderoso argumento que se utiliza para justificar intervenciones focalizadas que instauran
un principio de inclusién/exclusién en la ejecucién de politicas publicas.
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Igualdad, justicia y compensacion en educacion
Igualdad y justicia escolar

¢Qué es una escuela justa? se preguntan los sociélogos franceses Francois Dubet y Marie
Duru-Bellat (2004). Para responder, hacen una revision critica del concepto de igualdad de
oportunidades y de mérito. Estos dos principios parecen estructurar toda la escuela moder-
na; sin embargo, es preciso volver una vez mas sobre los supuestos que estan detras de
estos valores.

La igualdad de oportunidades se tradujo en la busqueda de una escuela igualitaria, es decir,
de un sistema que ofreciera las mismas oportunidades de aprendizaje (el mismo programa,
el mismo método, la misma infraestructura tecnolégica, los mismos recursos humanos, los
mismos tiempos y secuencias de aprendizaje, etc.) a todos. Lo igualitario debia estar en las
oportunidades, no en los resultados de aprendizaje, ya que estos dependen también del tra-
bajo y el esfuerzo, es decir, del “mérito” de los aprendices. El mérito es un factor legitima-
dor de diferencias. Cuando se ofrece la misma educacion para todos, las mismas oportunida-
des de aprendizaje para todos, los eventuales se deben al mérito, que legitima las diferen-
cias en los aprendizajes y en todas las ventajas sociales que se le asocian. La escuela, cuando
ofrece igualdad de oportunidades para todos, puede producir diferencias legitimas. Este era
el modelo ideal que orient6 las primeras intervenciones educativas del Estado capitalista en
las primeras fases de su desarrollo. Es preciso tener en cuenta que bajo este paradigma, la
escuela esta mas alla de toda sospecha, ya que las desigualdades en las carreras escolares de
los alumnos se imputan genéricamente al mérito. La escuela cumplia una funcion claramen-
te selectiva: solo los mejores tenian éxito y completaban la carrera escolar, es decir, comple-
taban los niveles y obtenian los diplomas mas valiosos.

Criticas “internas”: la igualdad de la oferta no existe

A este modelo ideal se le han formulado muchas criticas. Estas son de dos tipos. El primer
conjunto de criticas son internas al modelo. Muchas evidencias muestran que existe una gran
distancia entre la realidad y el modelo postulado. Las evidencias sobran para mostrar que el
sistema escolar realmente existente no ofrece igualdad de oportunidades educativas para
todos y que, en la mayoria de los casos, la igualdad que se pregona es puramente formal
(igualdad en la duracion de los niveles, las secuencias, el valor juridico de los titulos y diplo-
mas que se distribuyen, etc.). En los hechos se observan diferencias variables en cuanto a la
cantidad y calidad de los insumos basicos de la oferta educativa: calidad de los programas,
tiempo de aprendizaje, infraestructura y recursos pedagégicos, calidad de los docentes, etc.

En América Latina las diferencias en la oferta educativa varian en funcion del habitat urba-
no o rural y en general son diferentes segun las caracteristicas étnicas y la posicion social que
ocupan los grupos en la estructura social. Las escuelas indigenas, por ejemplo, estan gene-
ralmente menos dotadas de recursos que las escuelas urbanas de clase media, para no com-
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pararlas con las instituciones escolares frecuentadas por los hijos de las élites mas privilegia-
das de las zonas metropolitanas. No se aprenden las mismas cosas (el inglés, por ejemplo) en
todos los establecimientos escolares. La jornada escolar es, por lo general, mas extensa en
ciertas areas urbanas y en establecimientos privados de clase media alta que en escuelas
publicas populares. Las evidencias en cuanto a las diferencias entre establecimientos son
tales que en muchos casos incluso es dificil hablar de la existencia de un sistema escolar uni-
ficado en cada uno de los paises de América Latina.

Criticas estructurales: el aprendizaje no depende solo de la oferta

Un segundo conjunto de criticas al programa de la igualdad de oportunidades y a la ideolo-
gia del mérito son mas complejas y apuntan a la estructura misma del modelo. En efecto,
este puede presentarse como verosimil, solo a condicién de que permanezcan ocultos otros
factores que son fundamentales para producir el aprendizaje.

Lo primero que hay que decir es que el modelo es demasiado simplista, ya que el aprendiza-
je no solo depende de una buena escuela y del mérito (el esfuerzo y el trabajo de los alum-
nos). En verdad, el modelo tiende a desconocer el peso que tienen los factores que antece-
den y acompafian a la escolarizacién en el aprendizaje de los alumnos. Gran parte de la
investigacion en el campo de la sociologia de la educacion muestra que:

1. Laescuela reproduce las desigualdades existentes al relacionarse con los alumnos, peda-
gbgicamente hablando, del mismo modo, sin contemplar sus particularidades culturales
y sociales.

2. La escuela reproduce desigualdades porque las desigualdades sociales existentes impi-
den que muchas familias dispongan de los recursos necesarios para sostener y acompa-
fiar a la escolarizacion de sus hijos. La investigacion sociolégica demostré cuanto pesan
las caracteristicas sociales y culturales de las familias para explicar los resultados desigua-
les de aprendizaje.

Por lo tanto, se imponen tres conclusiones:

1. No se ofrece la misma calidad de la educacion para todos. La educacién que se ofrece a
los mas pobres y excluidos es una educaciéon mas pobre, es decir, no es ecuanime alli donde
debiera serlo (por ejemplo, en cuanto a los tiempos de aprendizaje, determinados conteni-
dos culturales, las lenguas o valores culturales y sociales que se aprenden, la calidad de la
infraestructura, los espacios y equipamientos didacticos, etc.). Pero no solo son desiguales los
recursos e insumos que el sistema asigna a los diferentes grupos sociales, sino que también
es desigual el trato que les dispensa. Hay mucho conocimiento acumulado acerca de esta
importante cuestion que tiene que ver con las expectativas y caracteristicas de los docentes
y los diferentes modos de interaccion que mantienen con sus alumnos. Esta importante
dimension de la oferta escolar es tan inequitativa como la anterior.
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2. El sistema escolar produce desigualdades porque es homogéneo donde deberia ser dife-
renciado. Cuando se impone un modelo pedagdgico homogéneo que solo es pertinente
para ciertas categorias sociales privilegiadas, aquellos que no retnen los requisitos exigidos
tienden al fracaso y a la exclusién escolar. Cuando en un contexto de diversidad cultural se
utilizan determinados recursos (como, por ejemplo, libros de texto) y se impone un mismo
patrén de relaciones sociales, se excluye a todos los grupos que no comparten determinados
codigos culturales o patrones de comportamiento. Esta indiferencia por las diferencias inevi-
tablemente produce desigualdades.

3. La nocién de mérito, pese a la fuerza que tiene como idea fuertemente arraigada en el
sentido comun, en verdad esconde mas de lo que explica. En primer lugar, vale la pena pre-
guntarse ;qué es el mérito? El propio sentido comun distingue dos sentidos de la palabra.
Uno es el mérito entendido como talento, capacidad o incluso inteligencia. El otro sentido
se relaciona con la voluntad, el interés, la motivacion, el trabajo y el esfuerzo. Aun cuando
el talento se construye a partir de condiciones bioldgicas, es una cualidad que se desarrolla
con la experiencia. Lo mismo puede decirse del interés o la motivacion. Nadie nace con “inte-
reses culturales determinados”. Estos, como los “gustos”, tienen muy poco de natural o inna-
to. En todo caso, no se trata de limites entre lo biolégico y lo social, sino de limites analiti-
cos. Los condicionamientos sociales e histéricos son indiscutibles y sobre ellos puede interve-
nirse dadas ciertas condiciones; es importante tenerlo en cuenta, cosa que la ideologia del
talento normalmente no hace.

La disposicién al trabajo y al esfuerzo también tiene una génesis social. Esto no les quita nin-
guna importancia como factores determinantes del aprendizaje. Por el contrario, son funda-
mentales, ya que el conocimiento es un recurso que no se puede “distribuir” como una cosa,
sino que es necesariamente el resultado de un trabajo combinado de un conjunto de agen-
tes sociales: padres de familia, maestros, psicopedagogos, mediadores, asistentes sociales y
los propios aprendices; todos ellos deben estar en condiciones de poner eso que es impres-
cindible para que el aprendizaje tenga lugar. Esta es también una responsabilidad de la
sociedad.

Bastan estas consideraciones para revelar que el modelo de la igualdad de oportunidades y
el mérito es insuficiente para explicar las desigualdades producidas por la escuela. Si uno
permanece encerrado en esta forma de pensar, la educacion que no reconoce su génesis
social corre el riesgo de responsabilizar de la desigualdad a las victimas. Cuando la escuela
esta alli, al alcance de todos, cada uno se vuelve responsable de sus éxitos y fracasos. En este
esquema, la escuela funciona como legitimadora y reproductora de desigualdades sociales.
Si la experiencia escolar se asemeja a una competencia, es natural que haya excelentes, regu-
lares y malos, aprobados y reprobados y, por ultimo, vencedores y vencidos.

Estas diferencias que produce la escuela son funcionales a la sociedad, donde los puestos que
se ofrecen también lo son. Son desiguales las posiciones ocupacionales, los salarios y las
recompensas, los prestigios y reconocimientos sociales, los bienes y servicios a los que se
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puede tener acceso, etc. La escuela, con sus veredictos, funciona como la gran distribuidora
de posiciones y recursos sociales. Grosso modo, se espera que los mejores en la escuela ocu-
pen las mejores posiciones sociales, aun cuando esto no es siempre lo que ocurre en la rea-
lidad, que siempre es mas compleja que los modelos.

Tipos de desigualdad educativa

Francois Orivel (2003) diferencia dos tipos de desigualdad educativa. La primera es la que se
manifiesta en las primeras etapas del desarrollo de los sistemas educativos y tiene que ver
con el acceso a los diferentes niveles del sistema educativo.

La segunda desigualdad, que algunos llaman “cualitativa”, para diferenciarla de la anterior,
que se califica como “cuantitativa”, remite al rendimiento o aprendizaje desigual de los
alumnos por efecto de diferentes factores. Respecto de esta ultima Orivel dice que “depen-
den menos de la accion de las autoridades publicas, pues basicamente se originan en los
comportamientos diferenciados de las familias” (Orivel, 2003, p. 13). Las desigualdades en el
aprendizaje se deben a causas que son dificilmente manipulables desde el campo de la poli-
tica. Al respecto, “solo politicas abiertamente discriminatorias en favor de los nifios de ori-
gen modesto pueden oponerse eficazmente a este movimiento natural”. En este campo es
preciso reconocer que estas politicas demandan un capital de voluntad y recursos poco
comun. Por otro lado, la extrema complejidad del aprendizaje contrasta con el poco conoci-
miento disponible acerca de los factores que lo determinan y sus combinaciones posibles.

Una pregunta sobre objetivos: ; disminuir la diferencia o levantar el nivel de los mas pobres?
Esta es una cuestion central. En cuanto a los objetivos de las politicas, ¢se trata de evitar la
degradaciéon y el empeoramiento de las escuelas con mayores dificultades? En este caso,
“mantener el nivel” es un indicador de éxito de las politicas.

Otra pregunta que también tiene que ver con los objetivos se refiere a la igualdad de ofer-
ta o bien de resultados. Es probable que en paises tan desiguales como los de América
Latina haya que pensar en un objetivo intermedio que busque achicar las grandes diferen-
cias en la oferta. Desde este punto de vista habria que utilizar el concepto de oportunida-
des educativas. Los factores de la oferta tienen que ver justamente con estas oportunidades
ya que las desigualdades son fuertes y muy notorias en casi todos los componentes princi-
pales de la educacion que se ofrece: desde el tiempo de aprendizaje hasta los equipamien-
tos de infraestructura o tecnologia. La calidad de la oferta parece calcada sobre las lineas
de la desigualdad social. Las evidencias sobran para constatar que las politicas educativas
fueron claramente regresivas: basta comparar la educacién indigena o comunitaria con la
educacion primaria ofrecida por las Secretarias de Educacién de América Latina a los secto-
res medios urbanos.

¢Por qué un programa especial para mejorar la distribucion de recursos, es decir, para hacer-
la mas equitativa y justa? ; Cuanto debe durar esta intervencién? ;Se trata de una interven-
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cion transitoria o bien permanente? ;Cudl es su horizonte de actuacién? ;Es realista pensar
en una duracion limitada? ;Qué es lo que define su mantenimiento, la realizacion o alcance
de los objetivos? Determinar cudles son estos objetivos no es una cuestion simple, dada la
diversidad de intervenciones y factores que intervienen en la produccién de la oferta escolar.

Estos programas pueden servir para que, como decia un ex Ministro de Educacién francés,
“el 'plus’, es decir, la dotacién suplementaria de medios”, cubra o mantenga “lo ‘menos’, es
decir, la mediocridad de la oferta escolar y del funcionamiento pedagogico de los estableci-
mientos” (Lang, 2003, p. 4). Segun el Ministro, la intencién no es financiar una red de edu-
cacién de segunda en determinados territorios en dificultad. Este es el peligro de crear un
sistema o varios sistemas educativos paralelos para los nifios de diferentes clases sociales que
conforman una sociedad nacional.

La discriminacion positiva

Cuando se aplica a la politica educativa, el principio de discriminacion positiva da lugar a lo
que en nuestro continente se llaman programas compensatorios. Estos forman parte de lo
que genéricamente se conoce como politicas de “discriminacién positiva” y tienen una larga
historia que se remonta a la década de 1960. A lo largo del tiempo y en diversos contextos
politico-econémicos fueron adquiriendo diversas modalidades.

La idea de discriminacion positiva tuvo un estatuto legal en la ley que constituia el capitulo
educativo del programa de lucha contra la pobreza decretada en 1965 durante la presiden-
cia de Lyndon B. Johnson en los Estados Unidos. Esta modalidad de intervencién se expan-
dié mas rapidamente en los paises sajones (Australia, Gran Bretafia, Holanda, etc.) que en
paises latinos de Europa continental. En efecto, hay que esperar hasta 1981 para que en
Francia se implemente la politica de las ZEP (Zonas de Educacion Prioritaria). Sus caracteris-
ticas basicas son las siguientes:

1. No selecciona establecimientos aislados sino territorios prioritarios. Asi, se interviene
sobre el conjunto de los equipamientos educativos y culturales situados en el mismo
espacio territorial.

2. No solamente se propone dar mas a quienes menos tienen, sino “dar lo mejor”. De alli
la nocién de “polo de excelencia pedagdgica”. Esta excelencia debe materializarse en la
infraestructura, en las tecnologias pedagogicas, en la conformacion de equipos pedagé-
gicos de calidad y con estabilidad en los establecimientos.

3. La politica consiste no solo en actuar en el interior de la escuela, sino en la relacion entre
la escuela y la comunidad local, en especial las familias. Se espera que las familias, ade-
mas de jugar el rol tradicional de “auxiliares” de la tarea docente (como acompafiar en
las salidas de los alumnos, colaborar en las fiestas escolares, pintar la escuela, etc.), se
movilicen y exijan calidad de la educacion.
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4. Esta politica no solo moviliza los recursos de las Secretarias de Educacion sino que busca
articularse con una politica territorial mas amplia, donde intervienen otras politicas
publicas. En sintesis, es una politica que pretende movilizar la intersectorialidad en el
ambito local, promoviendo programas de desarrollo urbano integral.

Sin embargo, este modelo deja algunos interrogantes cuando se lo confronta con la realidad
de las politicas efectivamente implementadas durante los Ultimos afios. En efecto, Jean Ives
Rocheux (1997) se pregunta si la politica de las ZEP no habra cambiado de naturaleza duran-
te los Ultimos afios, “al pasar de una légica de apoyo a los recursos del barrio o de la zona
para alcanzar objetivos de lucha contra el fracaso y las desigualdades escolares, a una 16gi-
ca en la cual ella solo es pensada como la cara escolar de un dispositivo global de gestion
social de los barrios en dificultad”. Otro problema de este modelo es la estigmatizacion.
Muchos programas compensatorios estan situados en un espacio delimitado por la discrimi-
nacion y la discriminacion positiva (Canario, 2003, p. 23).

Politicas educativas compensatorias: criticas y alcances

Las politicas educativas compensatorias focalizadoras fueron objeto de muchas criticas. Entre
otras cosas, se sefialé una desproporcion entre “la magnitud y la cualidad” del rezago, y la
desigualdad educativa y de los recursos destinados a achicarlos. Reimers afirma que

(...) sobre el escenario de la enorme segregacion y exclusion educativa, los esfuerzos de las
politicas compensatorias y de discriminacion positiva son insuficientes, subfinanciados y fra-
giles. Apuntan en la direccién correcta pero son apenas la avanzada de verdaderas politicas
educativas que busquen la equidad y la justicia social. [Estos programas] buscan “compen-
sar” un contexto “de severa restriccion del financiamiento educativo” e introducir principios
de “discriminacion positiva” alli donde “la descentralizacion y la privatizacion educativa,
producto del modelo que buscaba disminuir el papel del Estado, han exacerbado las des-
igualdades basicas en las condiciones de la oferta educativa. (...) [Por ultimo, suele recordar
que] se busca la igualdad de oportunidades educativas para los pobres donde los procesos
de ajuste econémico han mermado las condiciones de vida de los hogares y, en consecuen-
cia, aumentado las desigualdades iniciales en el acceso a la educacién (Reimers, 1999, p. 4).

Muchas politicas compensatorias han sido juzgadas como decepcionantes. Pero la decepcién
es una funcion de las esperanzas o expectativas que se depositan en una politica. Quizas se
ha esperado mucho de estas politicas. Por otra parte, también es posible hacerse la pregunta
de qué es lo que hubiera pasado si estas politicas de compensacion no se hubieran aplicado.

En general, uno podria decir que es imposible no hacer politicas compensatorias, pero al
mismo tiempo hay que reconocer que se han depositado en ellas muchas expectativas, en
particular, muchas mas de las que efectivamente se esta en condiciones de garantizar. Por lo
general los programas estan acompafiados de un conjunto de discursos filoséficos que ape-
lan a todo un arsenal de argumentos clasicos que tienen que ver desde la igualdad de opor-
tunidades hasta la construccion de una sociedad mas justa, igualitaria, etc.
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Focalizacion

El sentido comUn aconseja que si hay menos gente compartiendo la misma torta las porcio-
nes serdn mas grandes. Si se quieren corregir ciertas distribuciones desiguales y se dispone
de una suma fija de recursos, basta el sentido comun para aconsejar que estos se asignen a
los que tienen menos. Muchas propuestas de focalizacion contienen modelos normativos
que suponen que los recursos a distribuir son una suma fija y la estrategia de focalizacién
tiene la finalidad de maximizar el bienestar social. Por lo tanto, todos los mecanismos de
focalizacion buscan evitar dos errores tipicos: excluir individuos que deberian ser incluidos
(error de tipo 1) e incluir individuos que deberian ser excluidos (error de tipo 2).

Pero el supuesto que estructura este razonamiento puede ser puesto en discusion. También
podria decirse que es preciso empezar por un calculo de las necesidades y de los beneficia-
rios para luego determinar el presupuesto a distribuir. En este segundo caso, la focalizacion
—que consiste en la identificacion de los eventuales beneficiarios- es la variable independien-
te que determina el monto de los recursos que es preciso obtener y distribuir para maximi-
zar el bienestar social.

Tipologias y estrategias de focalizacion

Existen distintos tipos de focalizacién de politicas. Al respecto se han propuesto diversas cla-
sificaciones. Una de ellas (Wanda, 2004) sostiene que existe una focalizacion débil y una
focalizacion fuerte. La primera consiste en establecer un orden de pobreza o de necesidad a
partir del cual pueden determinarse prioridades para la distribucion de recursos. En este
caso, todos se benefician, pero de distinta manera. En cambio, la focalizacién fuerte estable-
ce una clara distincion entre incluidos y excluidos del beneficio que se trata de distribuir. Esto
supone encontrar indicadores que permitan establecer una diferencia cualitativa entre quie-
nes merecen recibir una ayuda y quienes no la merecen y deben permanecer excluidos. En
este caso, la focalizacion consiste en establecer quiénes son los beneficiarios legitimos de
una determinada distribucion.

También estan quienes distinguen entre focalizacion amplia y focalizacion estrecha o broad
focalization y narrow focalization (Van de Walle, 1998). Esta clasificaciéon en parte se super-
pone con la primera, pero es mas operativa y menos abstracta. La focalizaciéon amplia remi-
te a concentrar el gasto publico del Estado en aquellas politicas que, por su historia y estruc-
tura, benefician prioritariamente a los sectores con menos recursos de la sociedad. Este es el
caso, en especial, de politicas tales como educacion, salud primaria, saneamiento ambiental,
etc. La focalizacién estrecha es una tecnologia que sirve para determinar quiénes son los des-
tinatarios de las intervenciones publicas y permite trazar una linea de delimitacion entre
inclusion y exclusién, como lo hace la focalizacion fuerte arriba mencionada.
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En cuanto a los procedimientos y técnicas empleados, la literatura identifica distintas estra-
tegias. Una es la focalizacion territorial, otra es la focalizacion de familias e individuos. Para
algunos (Wanda, 2004), esta es una simple distincion de etapas de la focalizacion ya que
muchas veces se comienza por identificar areas o territorios objeto de politica para luego
definir sujetos o familias merecedoras de la ayuda.

La estrategia de focalizacion territorial no selecciona a los individuos o a las familias, sino a
determinados espacios geograficos donde la poblacion pobre es dominante. En estos casos,
las caracteristicas que se toman en cuenta no conciernen a atributos de personas o de hoga-
res, sino de territorios. Estos se seleccionan en funcién de la presencia mas o menos domi-
nante de grupos u hogares dotados de ciertas caracteristicas.

Es obvio que este mecanismo de identificacion y seleccion funciona cuando la poblacion que
se quiere beneficiar se concentra en determinados espacios territoriales. La identificacion de
espacios geograficos permitiria evitar el efecto de estigma que generalmente se asocia con
los programas focalizados. Pero, por otra parte, la concentracion de los beneficios en deter-
minados lugares puede constituir un incentivo para la migracién hacia las areas focalizadas
(Legovini, 2004).

En todos los casos pueden tomarse en cuenta los grados de urgencia o nivel de carencia
como criterio de seleccion. De cualquier manera, la identificacion de los beneficiarios puede
hacerse en dos etapas. En una primera instancia se identifican y seleccionan territorios. En
un segundo momento se asignan beneficios individuales.

La necesidad de definir criterios “objetivos” de seleccion de beneficiarios de los programas
focalizados gener6 una gran demanda de informacion estadistica que tendié a satisfacerse
mediante la implementacion de sistemas nacionales de informacién social. Estos constituyen
un hito importante en el proceso de racionalizacién de las politicas sociales tradicionalmen-
te calificadas como asistenciales.

La estrategia territorial tendria varias ventajas ya que, al poseer identidad sociocultural,
permite definir metas y objetivos pactados, y ademas facilita la participacion de los benefi-
ciarios. Otra ventaja de la unidad territorial es que permite actuar en forma integrada
desde diferentes politicas sectoriales (programas y servicios integrados). A su vez, la unidad
familiar, en tanto "“célula madre del proceso de reproduccion”, permite intervenciones dife-
renciadas y organizadas por etapas del ciclo de vida (infancia, adolescencia, tercera edad,
género, etc.).

La segunda estrategia, que algunos califican como focalizacion estricta (narrow targeting),
es la que busca orientar las asignaciones exclusivamente a las familias o individuos mas
pobres. Esta selectividad es “directa” ya que la seleccién de beneficiarios se realiza indivi-
dualmente (Sojo, 1991). Para seleccionar individuos es preciso contar con informacién preci-
sa acerca de los potenciales beneficiarios en relaciéon con el contenido del programa que se
desea implementar. Por lo general, se aconseja tomar como criterio de referencia el nivel de
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ingreso percibido. Pero resulta que a menudo es dificil medir y verificar bajos ingresos, sobre
todo en paises en desarrollo en los que hay mucho empleo irregular o informal y en los que
la definicion del “hogar” es problematica (Besley y Kanbur, 1990). Por otra parte, también
hay que incluir los problemas de incentivo y de estigma, ya que muchos individuos pueden
no querer participar en los programas para no someterse a investigaciones detalladas, llena-
do de formularios complejos, entrevistas, etc.

Para evitar el efecto de estigma, se aconseja hacer una seleccién probabilistica basada en
variables asociadas con la pobreza (el nivel educativo, las caracteristicas del habitat, el tama-
fio de la familia, etc.). En este sentido, se dice que usar unos pocos indicadores para focali-
zar disminuye los costos administrativos y aumenta la posibilidad de reducir la pobreza.
Cuantas mas categorias sean introducidas se consigue una focalizacion mas refinada; pero,
por otro lado, mas indicadores aumentan los costos administrativos, por lo cual se hace nece-
sario encontrar un equilibrio entre ambos (Legovini, 2004).

Otro mecanismo de tipo individual es la autoseleccién. En este caso se trata de desincentivar
la participacién en los programas mediante dispositivos tales como requisitos de inscripcion,
tiempo de espera y baja calidad de los servicios otorgados. En otras palabras, se trata de ele-
var el costo de la participacion tratando de atraer Unicamente a aquellos que verdaderamen-
te lo necesitan. Esta estrategia reproduce los mecanismos de la vieja filantropia (las casas de
caridad del primer capitalismo) que funcionaban con la Iégica de la menor elegibilidad (less
elegibility).

Por Ultimo, cabe sefialar que toda estrategia de focalizacion en sentido estricto tiene sus
inconvenientes. Tres de ellos son citados reiteradamente por la bibliografia especializada:

1. El primero tiene que ver con los costos administrativos que resultan de identificar con
precision quiénes son los beneficiarios (los pobres, los excluidos del conocimiento, los
“rezagados”, etc.). La obtencién de datos y su actualizacién por las variaciones a lo largo
del tiempo es costosa. Por lo general no basta con un indicador para identificar a los
beneficiarios, sino que se requiere combinar varios indicadores para sintetizarlos en un
indice, lo cual aumenta los costos.

2. Los "efectos de incentivo” también constituyen un problema en la medida en que pue-
den inducir a la poblaciéon a modificar sus conductas con el fin de ser elegibles por un
determinado programa.

3. Por ultimo se citan los “costos politicos” de la focalizacion. Estos resultan del hecho de
que los gastos que se concentran exclusivamente en los mas pobres suelen ser asociados
con un achicamiento de las asignaciones que benefician a la clase media, la cual suele
tener un peso electoral determinante. En la medida que esta clase percibe que los pro-
gramas focalizados le provocan una pérdida de beneficios puede poner en peligro la
legitimidad de los programas de lucha contra la pobreza.
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Tasas de participacion

Los criterios de seleccion determinan la tasa de participaciéon de un programa (nimero de
beneficiarios sobre el total de la poblacién) que puede ser general (Grosh, 1994). Este es el
caso cuando se construye el porcentaje de alumnos del nivel primario de un pais que se
beneficia con determinado programa compensatorio. Pero también pueden construirse
tasas de participacion especificas, que expresan el porcentaje de personas beneficiarias del
programa sobre el total de personas o unidades tedricamente merecedoras de la asignacion
(por ejemplo, el niamero de alumnos cubiertos por un programa compensatorio sobre el
total de alumnos de nivel primario en situacion de pobreza o rezago educativo).

Lo que define la tasa de participacion de un programa son las necesidades, los criterios de
definicién de la poblacién que padece una situacion de necesidad determinada o bien el
monto de los recursos disponibles. Por lo general ocurre lo sequndo, ya que la poblacién a
beneficiar depende de la cantidad de recursos disponibles para la distribucion. Este parame-
tro es el que determina la tasa de participacion. Pero el proceso es un poco mas complejo
puesto que la cantidad de poblacién efectivamente cubierta también depende de las deci-
siones que se toman en cuanto a la cantidad y tipo de bienes o servicios a distribuir. Si la
masa de recursos financieros es limitada, puede optarse por dar mucho a pocos o por dar
poco a muchos. Se puede priorizar el satisfacer completamente determinadas necesidades
de algunos (dejando a otros afuera o en “lista de espera”) o bien se pueden distribuir “palia-
tivos” a muchos. Estas opciones se presentan a menudo en el campo de la educacion.

Las politicas compensatorias en educacion se caracterizan por tener multiples componentes
que tienen costos muy desiguales. Por eso, la focalizacién es un complejo que supone
muchas decisiones estratégicas. No es lo mismo distribuir computadoras que lapices y cua-
dernos. A su vez, no es lo mismo garantizar a cada nifio todo o solo una parte del paquete
de Utiles escolares que va a necesitar en un afio académico. La tasa de participacion efectiva
depende:

1. Del monto de recursos disponibles para distribuir.

2. De los criterios que se usan para identificar a la poblacion beneficiaria: regiones, escue-
las o familias en situacién de rezago educativo.

3. De las decisiones estratégicas que se toman acerca del tipo y calidad de recursos a asig-
nar (libros o computadoras, biblioteca de aula o libros para el alumno, construcciones
escolares o servicios sanitarios basicos, etc.).

4. De la proporcion total o parcial de satisfacciones a distribuir.

Cabe tener en cuenta que el principal desafio que deben resolver las politicas focalizadas en
educacion consiste en descubrir cual es la combinacién de estrategias y recursos que tienen
la mas alta probabilidad de reducir el rezago educativo con un presupuesto determinado.

De mas esta decir que no existe un conocimiento cierto acerca de cuales son los medios mas
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eficaces para lograr determinados objetivos educativos prioritarios (la escolarizacion, la dismi-
nucion de la repeticion, el aprendizaje de las matematicas o de la lengua, etc.). Este hecho
agrega complejidad a los procesos de focalizacion y, en caso de no encontrarse soluciones ade-
cuadas, puede minar la aceptacién social y la legitimidad de los programas compensatorios.
Lo primero que hay que decir es que las politicas deben tener en claro cuéles son los objetivos
que realmente se busca alcanzar. En segundo lugar, es preciso saber con precision cudl es el
monto de los recursos financieros disponibles para el programa. Luego vienen las decisiones y
procesos que tienen que ver especificamente con la definicion de la poblacion objetivo.

Las condiciones del full-targeting

El full-targeting, o sea, gastar tanto como se pueda en transferencias focalizadas y tan poco
como sea posible en las universales (sin violar el incentivo de compatibilidad del sector de
trabajo formal para las clases medias y los agentes ricos), maximiza el bienestar social cuan-
do los recursos a distribuir no varian. A este resultado llegan Gelbach y Pritchett (1997) cuan-
do imaginan un juego donde interviene un electorado (que dispone de un espacio estraté-
gico para determinar el nivel del presupuesto) y un agente que determina la politica cuyo
espacio estratégico consiste en elegir entre transferencias focalizadas o universales.

Segun los autores recién citados, existen dos tipos ideales de politicos. El primero es el poli-
tico naif, que toma la tasa de impuestos como inmodificable y por lo tanto esta obligado a
maximizar el bienestar social afinando el grado de focalizacién. Pero también estan los poli-
ticos “sofisticados”. Estos reconocen que la tasa de impuestos politicamente posible depen-
derd del grado de focalizacién, es decir, de la identificacién previa de las necesidades y los
eventuales beneficiarios. Este razonamiento los lleva a la conclusién siguiente:

Mientras el enfoque convencional consiste en tomar al presupuesto como fijo y maximiza el
bienestar social con respecto al grado de focalizacién, nosotros demostramos que este pro-
cedimiento minimiza el bienestar social en un equilibrio politico. Donde el conocimiento
convencional sugiere que por lo menos deberia emplearse cierta focalizacién, nosotros mos-
tramos que el bienestar social se maximiza en un equilibrio politico solo si todos los ingre-
sos se gastan en transferencias universales y no se focaliza ningin ingreso. Donde el cono-
cimiento convencional dice que la focalizacién deberia beneficiar a los pobres, tener efec-
tos ambiguos sobre los de ingreso medio y redistribuir desde los ricos, nosotros mostramos
que la focalizacion redistribuye desde los pobres, empeora el ingreso de los sectores medios
y beneficia a los ricos en un equilibrio politico (Gelbach y Pritchett, 1997, p. 22-23).

La novedad de este razonamiento y de sus conclusiones se basa en la incorporacién de un
elemento estratégico en el modelo: la dimension politica, la cual permite introducir variacio-
nes en las tasas de impuestos y, por lo tanto, en la suma de recursos disponibles para trans-
ferir con fines de equidad.

Dados estos dos modelos tipicos, algunos expertos, luego de construir un modelo de com-
portamiento de tres agentes (los de bajos ingresos, los de ingresos medios y los ricos) con-
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cluyen que “si se usa la integral de las utilidades de los agentes como funcién de bienestar
social, se demuestra que el full-targeting pasa la prueba cuando el presupuesto no varia, es
decir, cuando ignoramos la politica” (Gelbach y Pritchett, 1997, p. 7).

Cobertura y focalizacion

Existen distintas estrategias de focalizaciéon que pueden ser mas o menos “finas”. La “fine-
za" de la focalizacion determina la probabilidad de corregir los “errores” o "defectos” de
las politicas universalistas. Los costos de la focalizacién también se incrementan con su pre-
cision. Asi, focalizar mediante las identificaciones y seleccion de areas geogréficas tiene bajo
costo financiero pero presenta la mas alta probabilidad de cometer errores de inclusion y de
exclusion. Cuando se afina la focalizacion y se desplaza hacia unidades mas pequefas (loca-
lidades, distritos, etc.) o incluso se llega a las familias y los individuos, los costos suben pro-
porcionalmente sin que se eliminen por completo los errores citados.

Algunos analistas consideran que una forma alternativa de ver este fenémeno es a través del
calculo de las “tasas de inclusién indebida o pérdida” y de “baja cobertura”. Las bajas tasas
de cobertura serian preferibles a las altas “tasas de pérdida”. Sin embargo, en programas
sociales donde lo que se busca es el mejoramiento del bienestar de los pobres, “aumentar la
cobertura es mas importante que reducir la inclusion indebida” (Hoddinot, 1999, p. 10).

La simple légica parece indicar que se puede lograr una buena focalizacion cuando las cober-
turas son bajas. En otras palabras, cuando por distintas razones (escasez de recursos o tama-
fio de los problemas a resolver) la poblacion objetivo de un programa es pequefia, una foca-
lizacién detallada no solo tiene mas sentido, sino que es mas viable. Cabe decir que este no
es el caso cuando se trata de corregir desigualdades que afectan a proporciones considera-
bles de un universo social determinado, como es el caso de los que padecen situaciones de
pobreza en América Latina o bien cuando se trata de corregir desigualdades y “rezagos” en
materia de educacion basica. Por lo tanto, es oportuno recordar que

(...) una mala focalizacién puede producir peores resultados que no focalizar del todo.
También induce al responsable del proyecto a pensar en los asuntos de focalizacion en tér-
minos de trueque entre inclusion indebida y subcobertura (...) donde la reduccién del nime-
ro de beneficiarios reducira la inclusion indebida, pero al costo de aumentar la baja cober-
tura” (Hoddinot, 1999, p. 10).

Corresponde preguntarse acerca de la pertinencia de emplear estrategias de focalizacion en
los paises “sustancialmente pobres”. En estos casos, ademas de la generalizacién de las situa-
ciones de necesidad, existe un problema de pobreza e incapacidad institucional para gestio-
nar programas de este tipo. En verdad, habria que preguntarse si conviene focalizar cuando
los beneficiarios son una gruesa proporcién (a veces la mayoria absoluta) de la poblacién. En
ciertas situaciones extremas, las asignaciones publicas son focalizadas de hecho, en la medi-
da en que las minorias privilegiadas se autoexcluyen de los servicios publicos que, por lo

41



Politicas de equidad educativa en México

42

tanto, quedan destinados exclusivamente a ciertos grupos poblacionales, sin necesidad de
ninguna seleccion ni exclusién intencional e institucional.

En otros casos la focalizacion opera por via indirecta, cuando determinados servicios publi-
cos formalmente universales se deterioran hasta el punto de no interesar a quienes tienen
otras opciones y emprenden la via de la salida (Hirschman, 1977). En efecto, la generaliza-
cion mas o menos espontanea y automatica del “mecanismo de la salida” o abandono de los
servicios publicos opera como un factor indirecto, pero eficiente de focalizacién (por exclu-
sién de los “privilegiados” y no por identificacion de los beneficiarios legitimos). Este meca-
nismo funciona cuando se empobrecen los beneficios o las asignaciones de los programas
focalizados y se vuelven “no elegibles” para quienes tienen recursos para proveérselos por
otras vias (el mercado, la familia, etc.). Este es un mecanismo que refuerza el conocido efec-
to de “estigma” que muchas veces acompaiia la participacion en programas sociales focali-
zados y tiende a considerarse como un costo adicional.

La reduccion de beneficios a lo “minimo”, a “lo basico”, el deterioro de su calidad y un
aumento del efecto “estigma” son todos mecanismos indirectos de focalizacion. Si el objeti-
vo estratégico de las politicas sociales consiste precisamente en alcanzar exclusivamente a los
mas pobres, estos mecanismos pueden ser explicitamente reforzados. Esta l6gica desincenti-
va la mejora en la calidad y cobertura de los servicios publicos. En este sentido la focaliza-
cion contribuye a fortalecer al mercado y al “tercer sector” (la solidaridad, el cooperativis-
mo, las redes afectivas, etc.) como mecanismos proveedores de bienes o servicios socialmen-
te necesarios. Algunos especialistas califican a este mecanismo como auto-focalizacion.
Como ejemplo se cita el uso de la red de salud publica, donde los no pobres optan por el sis-
tema privado de salud, que implica menos costos de tiempo o mayor calidad en la provisién
del servicio (Grosh, 1994).

Focalizacidn, universalismo y caracteristicas del “problema a resolver”

De lo anterior se deduce que la combinacién de focalizaciéon y programas universales para
pelear contra la pobreza depende de multiples factores, tales como las caracteristicas de los
pobres. En efecto, antes de elegir y disefiar una estrategia es preciso hacerse algunas pregun-
tas estratégicas tales como: ;quiénes son los pobres? ;jcuantos son?, y ;por qué son pobres?
De este modo, cuando la pobreza estd muy extendida y las capacidades son bajas, los gastos
sociales tradicionalmente calificados como universales (salud y educacién basica, por ejemplo)
son los mas adecuados. En sintesis, la sensatez aconseja que la focalizacion siempre tiene que
ser considerada como un instrumento y nunca como un objetivo en si mismo, tal como lo
plantean algunas posiciones doctrinarias fundamentalistas (Van de Walle, 1994).

Las politicas universalistas encuentran su fundamento Gltimo no en argumentos de eficiencia
en el uso de los recursos, por naturaleza escasos, sino en principios éticos y filoséfico-politi-
cos. Desde este punto de vista, la experiencia de los welfare states europeos es ejemplar. Alli
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el Estado tuvo la funcién de garantizar de manera efectiva los derechos basicos distribuyen-
do los recursos disponibles entre todos los ciudadanos. Con este fin monté un sistema impo-
sitivo que generd los recursos necesarios para el sostenimiento de las politicas distributivas,
tanto en términos de distribucion del ingreso como de oferta de servicios publicos formal-
mente abiertos para todos. La justicia social seria el efecto de la accion de dos estrategias fun-
damentales: los servicios sociales publicos universales y un sistema tributario progresivo.

Esta estrategia supone que, mas que identificar y seleccionar a los beneficiarios “merecedo-
res” de servicios y asignaciones publicas (los pobres), lo que hay que hacer es alentar la
"autoidentificacion de los ricos” (Vargas, 2003). Focalizar, por el contrario, consiste en reali-
zar dos operaciones simultaneas de selecciéon. La primera y mas evidente consiste en identi-
ficar a quienes “merecen” ser beneficiados con determinadas distribuciones o asignaciones.
La segunda operacién, menos manifiesta, pero tanto o mas importante que la primera, es
aquella que determina quienes “no merecen” ser beneficiarios de la intervencién o asigna-
cion. De hecho, como dice Grosh, “focalizar se asocia con la idea de que ciertos grupos de
individuos deben ser excluidos de recibir los beneficios del programa” (Grosh, 1994, p. 7).
Esta idea de exclusién es el objeto de la critica de los partidarios del universalismo. En cam-
bio, los partidarios de la focalizacion insisten en mirar del lado de la definicion de los bene-
ficiarios legitimos. Como estos son los mas desposeidos del bien o servicio a distribuir se
supone que este proceso de selecciéon y exclusién contribuye a igualar las distribuciones de
recursos. A diferencia de la l6gica de la focalizacion, las politicas universalistas buscan

(...) instalar dispositivos que funcionen como incentivos a la autoidentificacién de quienes
estan dispuestos a pagar por servicios que estan por encima del estandar universal, como
ocurre en el caso de una oferta universal de servicios de salud con bajos niveles de hotele-
ria pero con la posibilidad de que quienes quieran condiciones superiores paguen por ello
y, eventualmente, con tarifas elevadas que cubran el costo del servicio estandar que se les
suministra (Vargas, 2003, p. 2).

No hay focalizacion perfecta:
ventajas y desventajas de la focalizacion

Pese a los esfuerzos y las intenciones, parece ser que no es facil alcanzar “a los mas pobres
entre los pobres”. En verdad, habria que decir que el esquema que distingue una focaliza-
cion amplia de una focalizacion “estricta” es una tipologia, es decir, una herramienta con-
ceptual que define un espacio donde se pueden colocar los distintos programas y politicas
realmente existentes. En efecto, cada programa o cada intervencién puede estar mas cerca
de uno u otro polo, pero nunca constituye un tipo puro. Siempre pueden encontrarse erro-
res de tipo 1, es decir, grupos de pobres que no estén cubiertos por los programas de lucha
contra la pobreza o la desigualdad, o errores de tipo 2.

Una visién realista de los problemas de politica publica aconseja reconocer que, en teoria, la
focalizacion puede reducir los costos de la reduccién de la pobreza. Sin embargo, en la prac-
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tica, la voluntad de concentrar beneficios en los pobres y su impacto real en la reduccion de
la pobreza no son equivalentes. La politica mejor focalizada no necesariamente es la que
tiene mas impacto en los pobres. Esto dependerd, entre otras cosas, de los costos de identi-
ficacion de los pobres y de la magnitud del efecto de incentivo de participacion como resul-
tado de la focalizacién. En sintesis, los beneficios de la focalizaciéon pueden ser importantes,
pero nunca pueden ser alcanzados con bajo costo (Van De Walle, 1995).

Con respecto al caso de Chile, Franco (1991) observaba que los programas sociales focaliza-
dos representaban un beneficio superior al ingreso minimo. Esto, que a primera vista puede
ser considerado como una ventaja, se convierte en un obstaculo cuando desalienta la dispo-
sicion al esfuerzo.

En sintesis, se puede hacer el siguiente listado de dificultades y consecuencias no deseadas
de los programas compensatorios:

e El costo administrativo para delimitar y ubicar a los beneficiarios legitimos.

e La discrecionalidad y arbitrariedad de las asignaciones, las cuales no se realizan confor-
me a un derecho de los beneficiarios, sino a la voluntad de la instancia que distribuye.

e La discontinuidad, que se deriva de la caracteristica anterior.

* La posibilidad de la instrumentacién politica (uso clientelar de las asignaciones) y la
reproduccion de relaciones de paternalismo y subordinacién (dado el caracter estructu-
ralmente asimétrico entre el que day los que reciben).

e El caracter deficitario (en términos de cantidad y calidad) de los bienes y servicios que se
distribuyen.

e La focalizaciéon como discriminacién positiva corre el riesgo de incurrir en todos los cos-
tos de la discriminacion, tales como la estigmatizacion y el reforzamiento de las situacio-
nes de necesidad a través de la institucionalizacion de la pobreza y las desigualdades
sociales.

El balance entre las ventajas y las dificultades determina un limite a la conveniencia de la
focalizacion. Es preciso emplear esta estrategia hasta lograr el equilibrio entre los ahorros
que se logran en las transferencias o prestaciones para satisfacer las necesidades y los gastos
en que se incurre para elevar la precision en la seleccion de la poblacion objetivo.

Estrategias de focalizacion en un contexto universalista:
el campo de las politicas educativas compensatorias

Tradicionalmente, las politicas educativas han tenido una vocacién universalista. Por razones
de orden historico y social el sistema escolar es de acceso universal y, mas aun, obligatorio.
Sin embargo, desde una optica puramente liberal, “podria pensarse en una politica educati-
va focalizada en la que solo quienes no estuvieran en condiciones efectivas de pagar el costo
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real de la educacion podrian asistir gratuitamente a ella” (Corvalan, s/f, p. 10). Dada la 16gi-
ca histérica de desarrollo de la educacién basica en la mayoria de los paises latinoamerica-
nos, no puede justificarse una politica educativa focalizada que reservara el acceso Unica-
mente a un subconjunto de la infancia (principio de seleccion/exclusion). Sin embargo, en
América Latina, la oferta escolar, formalmente homogénea y universal en la practica, conte-
nia muchas desigualdades. Estas Gltimas tienden a replicar la morfologia de la sociedad. En
consecuencia, la escuela de los sectores altos y medios es por lo general mas “rica” que la
escuela que frecuentan los grupos mas pobres del campo y las ciudades.

La constatacion de estas desigualdades o “rezagos” (diferencias en el acceso, rendimiento
interno, aprendizajes, etc.) y la voluntad de corregirlos en beneficio de los mas desfavoreci-
dos desembocaron en las propuestas de politicas denominadas compensatorias o de discri-
minacion positiva. El principio de “darle mas a los que menos tienen” puede traducirse en la
practica en diversas estrategias politicas e institucionales.

En América Latina, las politicas denominadas de “equidad”, es decir, orientadas a diferen-
ciar la distribucion en funcion de determinadas caracteristicas de las poblaciones, se concre-
taron en programas especificos de asignacion, paralelos a las politicas e instancias tradicio-
nalmente encargadas de gestionar el sistema educativo. En consecuencia, en los sistemas
educativos actuales convive la légica universalista del origen con ingredientes de politicas
sociales focalizadas. En efecto, junto al viejo tronco de la educacion publica con vocacién
universalista (gratuita, abierta para todos, etc.) se ha desarrollado la modalidad de educa-
cion privada no subsidiada por el Estado, que funciona como espacio de autoexclusién de los
sectores mas altos de las grandes ciudades latinoamericanas. Por otra parte, se observa tam-
bién el fendmeno de la discriminacién positiva y los programas compensatorios, orientados
a poblaciones en situacién de pobreza y rezago educativo. Ambas Iégicas conviven mas o
menos conflictivamente, dando forma a una oferta educativa cada vez mas diversificada.
También existen propuestas que provienen del polo liberal y consideran que la calidad y la
equidad son objetivos que se logran mejor potenciando la demanda y confiando en las capa-
cidades de eleccion de las familias. Se trata de una propuesta de desregulacion, autonomia
de las instituciones y empowerment de las familias a través de la distribucion de vouchers
educativos que se basan en la capacidad de informacion y racionalidad para tomar decisio-
nes (basicamente, hacer elecciones de establecimiento educativo) y, de esta manera, orien-
tar la oferta en funcién de sus propias necesidades e intereses que, en este esquema, coinci-
den necesariamente con el interés general.

En México la funciéon de compensacion educativa se encarné en programas disefiados y eje-
cutados por el CONAFE. De este modo, se establecié una especie de division del trabajo entre
este organismo y sus programas compensatorios y la Secretaria de Educacion Publica, respon-
sable de fijar las orientaciones generales y de gestionar el conjunto del sistema educativo
mexicano segun la légica universalista tradicional.
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Articulacion entre discriminacion positiva
y politicas universalistas

Cuando las estrategias de equidad se traducen en programas especificos gestionados en
forma paralela con la administracion central del sistema educativo, surge el problema de la
articulacion entre ambas. En otras palabras, la equidad parece constituirse en el objetivo de
un conjunto especifico de intervenciones por lo general marginales cuando se compara el
volumen relativo de recursos que se manejan con el total de la inversiéon educativa de una
sociedad nacional determinada.

Cuando las politicas dan lugar a la conformacion de autonomias institucionales o burocrati-
cas, el problema de la integracién no es de facil resolucion, y toda la carga del logro del obje-
tivo de la equidad corre por cuenta de las politicas compensatorias y focalizadas. Pero podria
pensarse en otro tipo de estrategias para reducir rezagos y desigualdades educativas que
pueden verse como excluyentes o como complementarias. La experiencia indica que lo
segundo es mas aconsejable.

Sin embargo, es preciso afirmar que el énfasis de los mecanismos de focalizacién debe estar
puesto en la minimizacion del error de tipo | (la maximizacion de la cobertura) y no la exclu-
sién de los potenciales “colados”. Si se extreman los dispositivos de seleccién, es decir, si se
hacen mas estrictos con el fin de excluir a los ricos o los menos pobres, la probabilidad de
excluir a los pobres aumenta. En muchas ocasiones, la escasez de recursos a distribuir alien-
ta la busqueda de criterios muy estrictos de inclusién, lo cual termina por producir déficit de
cobertura. Segun Cornia y Stewart (en Vargas, 2003), “una muestra de ocho paises en desa-
rrollo permite afirmar que el precio pagado en estos por la mayor focalizacion ha sido la dis-
minuciéon de la cobertura”.

Si las estrategias no son excluyentes y se quiere encontrar una férmula que sopese el costo
econdémico del universalismo con los costos sociales y politicos de la focalizacion es preciso
identificar las circunstancias o contextos que aconsejan una u otra estrategia de politica. A
modo de orientacion puede decirse que en comunidades relativamente homogéneas, los
programas focalizados, que obligan a establecer distinciones entre incluidos y excluidos,
pueden producir efectos de desintegracién y fragmentacion social. En estos casos son mas
aconsejables los programas de tipo universal.

En cambio, en comunidades heterogéneas, donde existen divisiones y diferencias socialmen-
te conocidas y evidentes, es decir, que estan a la vista de todos, la focalizacion no solo no
crea tensiones sociales sino que es necesaria para un uso eficiente de los recursos. Desde esta
perspectiva, los criterios de focalizacion deben ser espaciales y no personales para garanti-
zar al mismo tiempo la cohesién social -no su destruccion-y la optimizacién de los recursos.
La idea es entonces focalizar en comunidades en las que se detecten carencias especificas,
pero universalizando hacia el interior de ellas para erradicar el error de tipo | y permitir la
construccién de una sociedad en la que haya acceso igual a las oportunidades y las liberta-
des. En otras palabras, en las zonas donde todos son pobres no vale la pena afanarse por
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beneficiar inicamente a "los mas pobres entre los pobres”, frontera siempre moévil y esqui-
va, ya que el operativo tiene costos de informacién, sistemas de control, etc.

La experiencia internacional indica que, dadas ciertas circunstancias, pueden achicarse dife-
rencias a través de estrategias politicas de discriminacion positiva que no se concentra en
zonas territoriales especificas, como en el caso de las ZEP (Zonas de Educacién Prioritaria) en
Francia y en los Paises Bajos, donde la distribucién del presupuesto educativo varia segun el
nivel socioecondmico de los alumnos que frecuentan los establecimientos escolares. En este
ultimo caso, la politica de discriminacién positiva consiste en asignar recursos suplementa-
rios a los alumnos “desfavorecidos”, independientemente de su concentraciéon en determi-
nadas zonas geograficas. En Francia, el objetivo especifico de la politica compensatoria no
es “compensar una desventaja social”, sino una “desventaja local”, es decir, ligada a los efec-
tos escolares de la concentracién de determinados problemas sociales en un territorio deter-
minado. Pero es preciso recordar que

(...) la eficacia de estas politicas, necesarias para su legitimidad, supone que se cumplan una
serie de condiciones: que una accion en el interior de la escuela podra luchar contra las difi-
ciles condiciones externas, que el otorgamiento de medios suplementarios podra permitir la
realizacion de una accion eficaz, y que se puede incitar a las escuelas a que hagan ciertas
cosas en vez de otras menos eficaces, o que no hagan nada (Meuret, 2000, p. 33).

En Holanda, la elecciéon de los beneficiarios de recursos suplementarios se da a las escuelas
segun la proporcion de alumnos en situacion de dificultad que la frecuentan. Sin embargo,
desde hace algunos afios se alienta a las escuelas a implementar politicas para el conjunto
de la escuela en vez de acciones concentradas exclusivamente en los alumnos “desfavoreci-
dos”, acciones que en general terminan por separarlos de su grupo o aula. La experiencia
indicé que estas acciones diferenciales eran poco eficaces. A partir de esta constatacion se
opto por elegir a los alumnos beneficiarios Gnicamente segun criterios sociales “con el fin de
no estar obligado a retirar el beneficio del dispositivo a las escuelas porque ellas se habrian
convertido en escuelas eficaces” (Meuret, 2000, p. 33).

En Bélgica, Francia y el Reino Unido, la unidad de focalizacién se elige segun criterios esco-
lares y sociales. Por otra parte, se registra que la eficacia de las politicas disminuye con la
extension de los territorios seleccionados. La ultima tendencia consiste en desplegar inter-
venciones de apoyo a las zonas que formulan una demanda; este mecanismo de auto-foca-
lizacion territorial garantiza que las asignaciones beneficien a quienes tienen mas necesida-
des, y mas aun a quienes han decidido movilizarse y generar proyectos para luchar contra las
condiciones desfavorables.

Este mecanismo funciona cuando los “desfavorecidos” tienen capacidad de actuar colectiva-
mente, es decir, tienen las capacidades y recursos suficientes para definir problemas, hacer
sus propios diagnosticos, formular proyectos y demandar recursos y apoyos a las instancias
publicas correspondientes. Este no es el caso en muchos contextos latinoamericanos caracte-
rizados por situaciones extremas de exclusion, no solo con respecto al capital econémico y
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social, sino también al capital informacional, expresivo, politico y cultural. En estos contex-
tos, la autofocalizacién colectiva deja fuera de los beneficios a los mas desfavorecidos.

Mas alla de la focalizacion de los beneficiarios

¢Qué criterios utilizar para definir a los beneficiarios legitimos de los programas educativos
compensatorios? Esta pregunta es fundamental y la evidencia indica que ha tenido dos res-
puestas tipicas. La primera consistié en identificar a los individuos y hogares “socialmente
vulnerables”, es decir, aquellos que ocupan las peores posiciones en la distribucion de los
recursos estratégicos de la sociedad, tales como la riqueza, el ingreso y el conocimiento, etc.
Pero si de lo que se trata es de compensar diferencias educativas, la seqgunda respuesta con-
sistié en identificar a los individuos por su “vulnerabilidad educativa”, es decir, por sus difi-
cultades en el acceso y rendimiento escolar. En efecto, si lo que se quiere abatir es el rezago
educativo, éste merece una definiciéon conceptual y operativa. La brecha puede encontrarse
en la cobertura escolar, el desempefio (la repeticion, el atraso escolar, etc.) o los aprendiza-
jes. Pero también pueden encontrarse brechas significativas en el campo de la oferta, es
decir, en la distribucién social de los insumos escolares (infraestructura fisica, servicios, equi-
pamientos didacticos, calidad de los docentes, tiempo de clase, etc.).

Las estrategias de focalizacion dependeran de las desigualdades que se consideran rele-
vantes a los efectos politicos. Por lo tanto, la focalizacién no se agota con determinar quié-
nes son y donde estan los beneficiarios legitimos, sino que es preciso preguntarse qué es
necesario distribuir. Para responder esta pregunta hay que definir el contenido del reza-
go, ya que este tiene que ver con una desigualdad en la distribucién de “algo” en una
poblacién determinada.

En otras palabras, en términos politicos lo que debe interesar es la reduccion de diferencias
de escolarizacion, rendimiento escolar y aprendizajes efectivos. Pero como se supone que no
se puede intervenir directamente sobre los resultados (no se puede “distribuir escolariza-
cion” o "conocimientos”), es preciso actuar sobre ciertos factores que lo determinan. Estos
pueden ser escolares o no escolares.

De alli que la mayoria de las politicas focalizadas apunten a dos objetivos especificos:

1. Mejorar la distribucién de recursos que fortalecen las condiciones de la escolarizacion y
el aprendizaje y, por lo tanto, actuan sobre “la demanda” de educacién (becas, Utiles,
libros de texto, transporte escolar, alimentacién escolar, etc.).

2. Mejorar la distribucién de recursos escolares que determinan las oportunidades educati-
vas que se ofrecen a la poblacion (infraestructura escolar, servicios basicos, equipamien-
tos didacticos, calificacion de los docentes, etc.).

Se puede conjeturar que se sabe mas acerca de las victimas del rezago escolar y dénde se
encuentran (los alumnos mas pobres, en términos econdémico sociales, son a su vez quienes
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menos se apropian de recursos escolares y, por lo tanto, los que logran adquirir menos
conocimientos) que acerca de las politicas y tecnologias (combinacién de insumos) necesa-
rias para corregir la distribucién de la escolarizacion y del aprendizaje. En sintesis, las poli-
ticas focalizadas como estrategias de discriminacién positiva tienen que resolver un doble
problema: decidir en qué hay que invertir (la combinacion de insumos) y en quiénes hacer-
lo (los beneficiarios).

Ambos problemas son interdependientes. En verdad, lo primero consiste en definir el tipo
de desigualdad que se quiere reducir (desigualdad en qué). Este no es un operativo sencillo
ya que por lo general lo que se busca es achicar diferencias en términos de probabilidades
de escolarizacién, rendimiento escolar (repeticion, abandono, etc.) o bien en los aprendiza-
jes efectivamente desarrollados por los alumnos. Pero no basta con identificar y seleccionar
la distribucion que se quiere igualar, también es preciso dar un paso mas e identificar cuales
son los medios mas adecuados para lograr el fin que se persigue. Se necesita conocer qué
factores intervienen sobre el problema que se quiere resolver para definir qué insumo (bien
o servicio) o combinacion de insumos es preciso redistribuir para corregir la desigualdad. Este
segundo paso no es sencillo, ya que por lo general el conocimiento disponible es incomple-
to y muchas veces contradictorio. Si se quiere disminuir el abandono escolar, ;es mejor dis-
tribuir libros y elementos didacticos o asignar becas? ;Es mas eficaz capacitar docentes o
modificar el curriculum escolar, cambiar actitudes o reforzar la articulaciéon entre la escuela
y la comunidad? Las respuestas que se den a estos interrogantes van a determinar la pobla-
cion objeto de los programas.

Como las situaciones y los contextos son extremadamente diversos es probable que exista
una combinacién ideal de insumos para cada uno en particular, por lo que los programas y
los beneficiarios deben ser necesariamente mdaltiples y diversificados. Por otra parte, como
la equidad en educacién es un proceso complejo que requiere de intervenciones coherentes
y sostenidas en el tiempo, deberan disefiarse y ejecutarse programas secuenciados o en eta-
pas, cada uno de ellos definido por una combinacién especifica de bienes a distribuir y de
beneficiarios a alcanzar. Desde esta perspectiva, los agentes o instituciones que constituyen
el foco de los programas entrarian y saldrian de los programas en funcién de criterios pre-
viamente establecidos en una secuencia logica. Estos pueden aconsejar ir de lo mas urgente
a lo menos urgente, de lo mas simple a lo mas complejo, de lo que es primero, fundamental
y condicionante a lo que viene después, de los recursos materiales basicos a las competen-
cias mas complejas, etc. De mas esta decir que estas secuencias no se deducen de ningun
principio universal sino que deben ser definidas mediante una construccion social que com-
bina dosis variables de razonamiento l6gico, evidencias empiricas, resultados de la investiga-
cion, sentido comun, negociacién y consenso entre agentes sociales implicados.

Por ejemplo, los diversos factores que intervienen en el rendimiento escolar suelen dife-
renciarse y ponderarse de la siguiente manera: multiples investigaciones muestran que
mas de la mitad del rendimiento escolar diferencial se explica por factores extraescolares.
Entre estos,
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El clima educativo del hogar (afios de estudio de los adultos del hogar) es el factor de mayor
incidencia en los logros educacionales y explica entre el 40 y el 50% del impacto que ofrecen
las caracteristicas del contexto socioeconémico y familiar. La capacidad econémica (distribu-
cién del ingreso per capita de los hogares) explica entre el 25y el 30%, incidiendo en tercer
lugar la infraestructura fisica de la vivienda (hogares hacinados y no hacinados) y, por ultimo,
el nivel de organizacién familiar (cuyos extremos son los hogares con jefatura femenina sin
conyuge y aquellos integrados por ambos cédnyuges casados)” (Gerstenfeld, 1995, p. 15).

Por lo tanto, el capital escolar de las familias, la capacidad econémica, la vivienda y la estruc-
tura de la familia son factores sociales que, en forma diferencial, explican los logros escola-
res. Sobre algunos de ellos se puede actuar en forma mas o menos inmediata (por ejemplo,
mediante becas para mejorar el nivel de ingreso de los hogares). Pero es probable que las
becas contribuyan a achicar diferencias de escolarizacion (acceso y permanencia en el siste-
ma, rendimiento, etc.) mas que diferencias de aprendizaje.

Por otro lado, existe otro espacio de intervencion politica en el 40% de incidencia que se
asigna a los factores escolares del rendimiento. En este caso, lo primero que deberian pro-
ponerse las politicas compensatorias es el abatimiento de los rezagos en cuanto a los facto-
res mas relevantes de la oferta educativa. En efecto, existen multiples evidencias de que la
educacion que se ofrece a los mas pobres, en casi todas partes, es una educacion inferior en
infraestructura y equipamiento escolar, tiempo de clase, calidad de los docentes y otras
dimensiones relevantes de la oferta. Pero, dadas las situaciones de desigualdad social, es pro-
bable que no baste la igualdad de oportunidades educativas para obtener resultados menos
desiguales. De alli la necesidad de introducir el principio de equidad (“tratar desigualmente
a quienes son socioeconémicamente desiguales” mediante politicas de discriminacién posi-
tiva), ya que tratar de igual modo a quienes son desiguales termina por reproducir la des-
igualdad. Este razonamiento obliga a reconocer que

(...) lograr que los hijos de familias pobres asistan a la escuela y se mantengan en ella exige
asignarles, ademas de una educacion de buena calidad, un horario mas extenso de clase que
permita compensar las limitaciones que el clima familiar impone a la capacidad de aprender;
programas nutricionales e, incluso, un subsidio por el costo de oportunidad que significa
abandonar alguna insercién laboral. Debe recordarse que mientras para la clase media los
hijos, en la infancia, solo provocan gastos, para los estratos menos favorecidos pueden ser
una inversion, al aportar desde pequefios al ingreso familiar. Este razonamiento conduce a la
escuela a "internalizar” los problemas que las familias no estan en condiciones de resolver, lo
cual "lleva a transformar los pardmetros en variables centrales de las politicas educativas que
tienen como poblacién destinataria a los sectores mas carenciados” (Cohen, p. 6).

La “graduacion” de los beneficiarios en una perspectiva secuencial

La experiencia y las evaluaciones disponibles (por ejemplo en el caso de Chile) indican que
se han logrado resultados parciales con los programas compensatorios focalizados en térmi-
nos de reduccion de disparidades en cuanto al desarrollo de aprendizajes. Segun algunos
investigadores, la razon se debe a la discrepancia entre los objetivos perseguidos y las poli-
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ticas implementadas para alcanzarlos, que se tradujeron en la aplicacién de soluciones
homogéneas a realidades sociales heterogéneas.

La necesidad de encontrar politicas y tecnologias adecuadas a los problemas que se quieren
resolver y a los contextos (econémicos, sociales, culturales, etc.) en los que se presentan obli-
ga a romper con la légica de las distribuciones y focalizaciones homogéneas. Es evidente que
este postulado tiene consecuencias también en el plano operativo de la definicién de bene-
ficiarios y del andamiaje institucional empleado. Las politicas homogéneas pueden disefiar-
se y ejecutarse con un esquema administrativo que privilegia el papel de las instancias nacio-
nales, mientras que el modelo centralizado se constituye en un obstaculo para desplegar
politicas sensibles a las diferencias.

La identificacién y tipificacion de situaciones de rezago y sus contextos también puede per-
mitir una secuenciacion de las intervenciones. En efecto, puesto que el problema del rezago
educativo es complejo y multidimensional, es probable que haya que identificar etapas o
estadios en materia de intervenciones. En otras palabras, no es posible avanzar en materia de
logros significativos si no se piensa en las politicas compensatorias como un proceso que tiene
una légica de desarrollo en el horizonte temporal. Ciertas distribuciones deberan hacerse pri-
mero y otras después. Un programa de este tipo permitiria resolver el problema de la dura-
cién de la incorporacién de los beneficiarios a los programas (problema de graduacion).

Desde esta perspectiva secuencial, lo primero seria garantizar oportunidades basicas de
aprendizaje desde el punto de vista de la oferta. En este sentido, resultan prioritarias las
inversiones en infraestructura y servicios basicos como agua potable, energia eléctrica, clima-
tizacién y equipamientos didacticos durables, etc. Existen multiples evidencias de la distribu-
cion desigual de estos insumos, por lo que una politica compensatoria deberia garantizar la
presencia adecuada de los mismos en todo el territorio nacional. Dado el caracter relativa-
mente duradero de estos bienes, los programas encargados de su distribucién no tendrian
por qué tener beneficiarios crénicos o recurrentes. Estos, por el contrario, deberian poder
entrar y salir de acuerdo a las necesidades detectadas.

Los apoyos que tienen que ver con recursos humanos (formacion de profesores, cambios de
actitudes, modos de gestion, etc.) también deberian tener un caracter temporario toda vez
gue tengan por objeto desarrollar competencias basicas que no se consumen sino que, al
contrario, se incrementan con su uso y puesta en practica.

Por Gltimo, los insumos que se orientan a mejorar las capacidades de las familias para soste-
ner la escolarizacién de sus hijos (becas, distribucion de atiles y libros, transporte y alimen-
tacion escolar, etc.) deben ser objeto de distribuciones sostenidas en el tiempo, toda vez que
se justifican en virtud de las carencias de ingreso y de otros recursos de las familias social-
mente mas desfavorecidas. En este caso, los beneficiarios podrian egresar de los programas
educativos compensatorios solo en el mediano plazo y a condicién de que hubieran salido
definitivamente de la condicion de pobreza y exclusién en que se encontraban en la situa-
cion inicial, lo cual, seguramente, requiere de un horizonte temporal amplio.
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Consideraciones finales: alcances y limites de la focalizacion
como herramienta para reducir el rezago educativo

Luego de este rapido examen de algunas dimensiones de los procesos de focalizaciéon que
son tipicos de las politicas y programas compensatorios, debe resultar claro que los proble-
mas que hay que resolver no son solo de indole técnica sino sobre todo de tipo conceptual
y politico.

Toda operacion de seleccion/exclusion de beneficiarios o destinatarios de una determinada
distribucion es estructuralmente arbitraria. Los criterios posibles de clasificacion o diferencia-
cion son potencialmente multiples. Dado que toda politica es una construccion social, nece-
sita ser legitimada, es decir, socialmente reconocida como valida. La validez del criterio de
seleccion no se deriva Unicamente de su pertinencia técnica. Este es un requisito secundario,
es decir, que interviene una vez que se han argumentado y justificado conceptual y politica-
mente las razones del criterio de seleccion.

La focalizacion como estrategia de politica social se impuso en el contexto de la crisis de las
politicas universalistas tipicas del denominado Estado Benefactor. La escasez de recursos y la
magnitud de las desigualdades de partida obligaron a establecer un criterio de equidad en
las estrategias de distribucion. “Dar mas a quienes mas lo necesitan” se impuso con la fuer-
za del sentido comun. Sin embargo, no es facil concretar este principio en politicas y progra-
mas especificos.

La experiencia de América Latina en materia de programas compensatorios focalizados es
grande y es posible extraer conclusiones a partir de sus propios éxitos y fracasos. No es facil
corregir distribuciones de recursos tan desiguales Unicamente a partir de programas educa-
tivos compensatorios. Estos solo son eficaces si se insertan en politicas globales (es decir, eco-
némicas, fiscales, laborales, de ingresos, etc.) orientadas a la construccién de una sociedad
mas justa. Librados a si mismos, los programas compensatorios en educacion no pueden
compensar las desigualdades que se generan en otros ambitos estratégicos de la vida social.

La cuestién de la eficacia propia de la dimension técnica de las politicas sociales es también
importante y en gran parte tiene que ver con la claridad con la que se define la relacion entre
los bienes o servicios a distribuir y los criterios de definicion de la poblacién receptora de los
mismos. Los criterios deben ser conceptualmente claros y politicamente legitimos como para
permitir una concrecion coherente. Conceptos tales como “rezago educativo” y “vulnerabili-
dad social”, por ejemplo, deben tener definiciones claras que faciliten la identificaciéon de
indicadores y la construccion de indices pertinentes. Es aqui donde adquiere una importancia
estratégica la disponibilidad de informacién sistematica, pertinente, completa y confiable. La
experiencia latinoamericana indica que hay mucho camino por recorrer en este sentido.

Vale la pena sefalar que, en el campo de la educacién, no es facil articular, como seria desea-
ble, las politicas universalistas clasicas que asignan recursos en funcién de un criterio de dere-
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cho fundado en la condiciéon de ciudadania y las necesarias distribuciones equitativas que se
rigen necesariamente por el principio de la focalizacion.

Por ultimo, es preciso combatir la tendencia a asociar politicas focalizadas con politicas de
distribuciéon de minimos en cuanto a calidad y cantidad de bienes y servicios relacionados con
la realizacién efectiva del derecho a la educacion. Puesto que el campo de la exclusién y la
vulnerabilidad social es muy extenso y la cantidad de recursos que se invierten en programas
focalizados es extremadamente limitada (aun comparada con lo que se invierte en los clasi-
cos programas universalistas), la mayoria de las veces se opta por flexibilizar el criterio de
focalizacién para incorporar a mas beneficiarios, a costa de una disminucion de la calidad y
cantidad de los bienes y servicios distribuidos. El resultado muchas veces es doblemente pro-
blematico: pese a la amplitud del criterio de inclusion, nunca se incluye a todos los necesita-
dos, y lo que se distribuye contribuye escasamente a garantizar la escolarizacién y los apren-
dizajes basicos. En este panorama es muy dificil afirmar que las politicas focalizadas contri-
buyen efectivamente a la construccion de un sistema educativo mas justo.

Las politicas efectivas de igualdad de oportunidades educativas para las nuevas generacio-
nes (es decir, politicas que tenderian a neutralizar la “herencia” y la suerte) deberian no solo
garantizar los pisos minimos, sino realmente compensar desigualdades del Unico modo en
que esto puede hacerse, es decir, dando efectivamente mas y mejores oportunidades educa-
tivas a los mas desposeidos. Esto es facil decirlo, pero la experiencia de nuestras sociedades
indica que lo que hasta ahora se ha hecho es dar oportunidades educativas minimas y, en
muchos casos, indignas (y, en los hechos, de menor calidad) a los hijos de los mas pobres. Y
esto no solo en relacién con las oportunidades ofrecidas a los mas ricos, sino incluso a las cla-
ses medias del campo y la ciudad.

Si efectivamente se quiere construir una sociedad mas igualitaria, es justo y necesario que las
distribuciones de recursos que hacen las politicas educativas sean no ya igualitarias (darle lo
mismo a todos), sino equitativas, es decir, que le den mas a quienes menos tienen. Pero cuan-
do se trata de educacién, no es suficiente dar mas de lo mismo, es necesario dar cosas dife-
rentes. El logro de aprendizajes igualitarios a partir de distintas condiciones sociales y cultu-
rales requiere recursos adecuados y pertinentes a la variedad de situaciones presentes en la
sociedad. Mas que una estrategia de asignacion de recursos homogéneos se requiere una
distribucion de recursos diferenciados, lo cual constituye la base de lo que podria calificarse
como una pedagogia racional, es decir, adecuada a las circunstancias.
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Aprendizajes sobre focalizacion
a partir de tres experiencias latinoamericanas

Tras la resefia de los fundamentos tedricos de la implementacion de estrategias de focaliza-
cion, se presentan en este apartado tres experiencias internacionales de programas compen-
satorios en el sector educativo. Los programas elegidos corresponden a Chile, Brasil y
Argentina. Estos programas comprenden por su escala, contenido y duracion tres de las prin-
cipales iniciativas desarrolladas en la region durante la Gltima década. Todos ellos, al igual
que el CONAFE en México, buscaron responder al problema del rezago y el fracaso escolar.
En particular, pero desde distintas estrategias y perspectivas, se orientaron a intervenir en el
sector educativo sobre universos focalizados de instituciones educativas e individuos (alum-
nos, maestros y padres de escuelas focalizadas).

Los programas analizados son los siguientes: el Programa de Mejoramiento de la Calidad
de las Escuelas Basicas de Sectores Pobres (P-900) desarrollado en Chile entre 1990 y 2003;
el Programa Bolsa Escola Federal implementado en Brasil entre 1997 y 2003; y el Plan
Social Educativo ejecutado en Argentina entre 1993 y 1999. En cada caso, se expone una
breve sintesis de sus caracteristicas principales y de las estrategias de focalizacién desple-
gadas.2 Finalmente, se sintetizan algunas consideraciones y aprendizajes que surgen de
estas experiencias.

El Programa de Mejoramiento de la Calidad de las Escuelas Basicas
de Sectores Pobres (P-900) en Chile, 1990-2003

El contexto en el que surge el P-900

El programa se inscribe en la decision del Estado de tomar un papel activo en el plano peda-
gobgico. En términos de politica educativa, esta decision respondié al paso de una etapa
donde la prioridad habia sido la cobertura y retencién a otra en que se pasé a priorizar la
cuestion de la calidad de la educacion.

El Programa de las 900 escuelas nacié en 1990 y se insert6 en la ensefianza basica, inicialmen-
te en el primer ciclo. Mas adelante incorporé el nivel de transicion de la ensefianza parvula-
ria y a los profesores de segundo ciclo e intervino escuelas en sectores de pobreza, tanto
municipales como particulares subvencionadas, con el propésito de mejorar la calidad del

2 Los documentos citados aqui son los realizados en el marco de cada proyecto: “El Programa de las 900 escuelas”
(Chile) elaborado por Dagmar Raczynski, “El programa Bolsa Escola: disefio institucional y modalidades de ges-
tion” (Brasil) elaborado por Xavier Bonal y “El Plan Social Educativo” (Argentina) elaborado por Alejandro
Morduchowicz.
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proceso de ensefianza-aprendizaje. Casi nueve mil escuelas basicas fueron subvencionadas
hacia 1990, y el Programa se propuso beneficiar anualmente al 10% de ellas.

La prioridad era mejorar la calidad y equidad de la educacién, entendidas como mejores
resultados de aprendizaje de los estudiantes, y cerrar la brecha muy significativa que
separa a los estudiantes de nivel socioecondmico y cultural bajo de los de nivel alto. El
programa P-900 fue un modelo de intervencion que privilegio la escuela basica y, dentro
de ella, el acceso de los nifios a la lectoescritura y al calculo en los primeros cuatro afios
de escolarizacion.

Chile es un Estado unitario que se divide administrativamente en trece regiones, 55 provin-
cias y mas de 340 comunas. El Programa P-900 fue creado y dirigido por el Ministerio de
Educacién. Este organismo tiene una estructura vertical que se desconcentra hacia las trece
regiones y hacia el interior de cada regién en los departamentos provinciales de educacion
(40, a nivel nacional).

Los elementos de diagnéstico que dieron origen al P-900 fueron:

e Lamultiplicidad de causas del fracaso escolar en sectores pobres y la importante respon-
sabilidad de la escuela y en particular de los profesores.

e Los nifios en sectores de pobreza en un porcentaje significativo muestran déficit de
autoestima y seguridad en si mismos que repercute en la interaccion social que tiene la
escuela y sus posibilidades de aprendizaje.

e Los problemas de aprendizaje comienzan en el primer aflo de ensefianza basica y
aumentan a medida que los alumnos avanzan en sus trayectorias educativas, ya que los
déficits son acumulativos.

* Los profesores no estan preparados para recibir y formar adecuadamente a los nifios y
nifas de sectores pobres: el estilo de docencia tradicional, vertical y expositivo no es ade-
cuado y las expectativas que manejan frente al potencial de aprendizaje de los nifios
pobres son bajas.

e El trabajo docente en el aula es aislado y la ausencia de trabajo en equipo dificulta los
procesos de mejora y aprendizaje de los docentes.

* La mala calidad de la infraestructura escolar no favorece la calidad del proceso pedagé-
gico y disminuye el compromiso de los profesores con la escuela.

* Los hogares de los nifios pobres no son ambientes letrados y las escuelas tienen dificul-
tades en proveer este ambiente.

* Los cursos de capacitacion de docentes son cortos y teéricos y no han logrado impactar
positivamente en la ensefianza.
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Caracteristicas del modelo de intervencion P-900

El Programa se propuso resolver el problema de la baja calidad de las escuelas que atienden
a sectores de pobreza. Respondiendo al diagnéstico presentado y bajo el supuesto de que
todos los niflos pueden aprender siempre que en la escuela existan ciertas condiciones para
que ello suceda, el programa desplegd un conjunto de acciones en las escuelas seleccionadas.

Especificamente, el P-900 buscé la mejora en los niveles de rendimiento en matematicas y
lenguaje en el primer ciclo de la enseflanza basica. Ello fue implementado a través de:

e Latransformacion de las practicas pedagdgicas tradicionales de los profesores en el aula.

e El intercambio de experiencias entre los profesores de la escuela y el trabajo cooperati-
VO y €n equipo.

* El apoyo al desarrollo socioafectivo y cognitivo de los nifios mas desfavorecidos en su
curso.

* La mejora y reparacién de la infraestructura escolar.

* El aumento en la disponibilidad y diversidad de materiales educativos y recursos didac-
ticos para los nifios y profesores y en el aula.

Estos objetivos se tradujeron en actividades de capacitacion de los agentes educativos, la
produccién de material educativo, la incorporacién de monitores de la comunidad a la
escuela y al trabajo con los nifios mas desfavorecidos en su curso, la reparacion de infraes-
tructura y mobiliario y la creacién en cada escuela de un espacio de trabajo colectivo para
los profesores.

Estas acciones se ordenaron en seis componentes principales:

¢ Infraestructura: inversiones en reparacion (1990-92). Esta linea pas6 al Programa de
Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacion (MECE) y mas adelante a la uni-
dad a cargo del tema en el Ministerio de Educacién.

e Textos escolares y material didactico: produccion y distribuciéon de textos para alumnos
y profesores, biblioteca de aula en 1°y 2° basico y rincones de aprendizaje con juegos y
otros materiales didacticos.

e Taller de Perfeccionamiento Docente para profesores de 1° a 4° basico, inicialmente
sobre lenguaje, escritura y matematicas, y luego sobre temas de gestion educativa, fami-
lia-escuela y articulacion de la educacion parvularia con la basica.

e Talleres de Aprendizaje: en primeros afios, en 3°y 4° basico con 15-20 alumnos por nivel.
A partir de 1998, los talleres se ampliaron a 1°y 2° basico.
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*  Gestion escolar: Experiencia piloto (1993-97) centrada en un trabajo a nivel comunal. A
partir de 1998 el tema se incorpor6 como contenido al Taller de Profesores. Se entrega-
ron instrumentos y se estimuld la formacién de equipos de gestion y la elaboracion del
proyecto educativo institucional de la escuela; se suscribieron compromisos escritos y
planes de accién evaluables entre escuela, sostenedor y supervisor.

e Familia - escuela: se inicié en 1998 y se incorpord como tema en distintas instancias de
la escuela.

Cada una de estas lineas experiment6é modificaciones a medida que el Programa fue avan-
zando y adecuandose a nuevos requerimientos y situaciones, asi como a otras lineas de tra-
bajo y programas del Ministerio.

La implementacion del programa se realizé con la participacién del personal y la estructura
del Ministerio de Educacion. La ejecucion en cada escuela estuvo mediada por supervisores
técnico pedagodgicos de los Departamentos Provinciales de Educacién capacitados por el
Programa. La capacitacion fue directa los primeros afios hasta 1996, e indirecta a partir de
1997, momento en el cual el Programa capacité a un Coordinador del Programa del
Departamento Provincial de Educacion que, a su vez, capacitd a los supervisores con escue-
las P-900 a su cargo. Los supervisores llevaron el Programa a la escuela y capacitaron a direc-
tivos y docentes en el Taller de Profesores, apoyaron a los monitores de los talleres de apren-
dizaje (TAP) y a los docentes y directivos en su trabajo, a partir de cartillas y manuales entre-
gados por la unidad coordinadora del nivel central.

Las estrategias de focalizacion del P-900

El P-900 se define como un programa nacional con presencia en las trece regiones del pais,
focalizado en las escuelas de bajo rendimiento a las que concurren alumnos provenientes de
hogares de bajo nivel socioeconémico y cultural.

Desde un inicio se dejaron afuera las escuelas muy pequefas, las de muy dificil acceso, las
escuelas de uno, dos o tres docentes y las de mas de dos cursos combinados en el primer ciclo
de la ensefianza basica. Ello por dos razones fundamentales: por un lado, las dificultades que
la localizacion lejana de estas escuelas significarian para cumplir con el requerimiento de
una presencia regular (en lo posible semanal) del supervisor en cada escuela y, por otro, ante
el reconocimiento de que las escuelas muy pequefias con cursos combinados y pocos profe-
sores representan una realidad social y pedagodgica distinta que las escuelas de bajo rendi-
miento con mayor matricula.

Pero el P-900 no solo focalizé escuelas, sino que en el interior de ellas se trabaj6 preferente-
mente con el primer ciclo de la ensefianza basica y con los estudiantes que en su curso mos-
traban un retraso escolar mas notorio tanto en el plano pedagdgico (repitencia, aprendiza-
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je lento, insuficiencia en el aprendizaje de la lectura, escritura y matematicas) como en el
desarrollo socioafectivo de los nifios (baja autoestima, desmotivacién, agresividad, timidez,
hiperactividad).

De esta forma, como se sintetiza en el cuadro 1, el P-900 combind varios criterios y unidades
de focalizacion. El Programa aplicé una modalidad de focalizacién que no depende de las
demandas de las familias de los estudiantes ni de las escuelas sino que opera por mecanis-
mos de oferta.3 El programa incorpor6 la presencia obligatoria en las trece regiones del pais

como criterio adicional de caracter geografico para elegir las escuelas adscriptas.

Cuadro 1. Criterios de focalizacion presentes en el disefio del P-900

Criterio

Indicadores utilizados

Comentarios

Escuelas con bajo rendimiento

Resultados en las pruebas del Sistema
de Medicién de la Calidad de la
Educacion (Ministerio de Educacion
de Chile) de lenguaje y de matemati-
cas en 1988 y en los afios posteriores.
El 10% de las escuelas con menor
rendimiento en cada departamento
provincial

Focalizacion por oferta y por
la unidad escuela. Se sumoé un
criterio geografico que obli-
gaba al programa a un nivel
definido de presencia en las
trece regiones del pais

Escuelas completas y con no
mas de un curso combinado
en el primer ciclo de la ense-
fianza basica*

Matricula y nimero de profesores en
la escuela, segun estadisticas del
Ministerio de Educacion

Focalizacion por oferta y por
la unidad escuela

Cursos del primer ciclo de la
ensefanza basica

Primero a cuarto grado, hasta 1998,
para luego extender el taller de pro-
fesores a segundo nivel de transicion
entre la parvularia y la basica y al
segundo ciclo de la ensefianza basica
(quinto a octavo)

Focalizacion por oferta y por
la unidad curso

Alumnos de cada curso con
mayor retraso escolar en el
plano pedagégico, de desa-
rrollo socio-afectivo o ambos

Segun criterio u opinién del profesor
jefe, primero fueron los alumnos de
tercero y cuarto basico, y mas adelan-
te estos y los de primero y segundo
basico

Focalizacion por oferta y por
la unidad estudiante

* También se dejaron afuera escuelas con problemas administrativos y legales (por ejemplo, juicios por
subvenciones) o con una caida significativa y persistente en su matricula.
Fuente: elaboracién propia a partir de la documentacion revisada.

3 La distincion entre mecanismos de demanda y de oferta se hace, entre otros, en Raczynski (1995).
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La operacion de estos criterios fue posible y la seleccién de las escuelas expedita porque el
Ministerio disponia de diversas bases de datos completas y confiables, aunque no siempre
actualizadas al ultimo afio, sobre 1) establecimientos educativos, matricula y nimero de
docentes en ellas; 2) los resultados de la prueba Sistema de Medicion de la Calidad de la
Educacion (SIMCE) de cuarto basico aplicada en 1988 a la mayoria de las escuelas del pais; 3)
una caracterizacion de las escuelas en el indice de vulnerabilidad elaborado anualmente por
la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB) en base a indicadores que reflejan el
desarrollo fisico y la salud de los estudiantes de primero basico: relacién peso / talla y edad;
de salud oral (presencia de caries) y nivel de escolaridad de la madre; 4) resultados de una
encuesta social aplicada a los apoderados junto con el SIMCE en 1988. Teniendo como base
estos datos, el Ministerio de Educacion encargd un estudio sobre la interrelacién entre las
variables contenidas en las distintas bases y la propuesta de una modalidad facil y transpa-
rente de seleccién de las escuelas que participarian en el P-900. El estudio llegé a la conclu-
sién que los resultados SIMCE en cuarto basico de las escuelas mostraban una correlacién
muy alta con la situacion social, econémica y cultural del alumnado y que el indicador SIMCE
era el mas pertinente y expedito para elegir simultdneamente escuelas de bajo rendimiento
y que atienden a un alumnado de escasos recursos.

El ingreso de las escuelas focalizadas al Programa fue obligatorio. El disefio del programa en
un inicio no definié un criterio de egreso. Sin embargo, con el paso del tiempo se plantea-
ron distintos criterios y momentos de egreso de una escuela del Programa. Tres fueron los
principales criterios aplicados: 1) alza en puntaje SIMCE en la medicién siguiente de 4° basi-
o, ubicando a la escuela por sobre el promedio regional; 2) preparacién y aprobacién, obte-
niendo el financiamiento requerido, de un proyecto de Mejoramiento Educativo (PME) y 3)
una presencia de al menos tres afios de la escuela en el Programa.

Cabe hacer dos sefialamientos con respecto a las estrategias de focalizacion. Por un lado,
tuvieron un correlato en el disefio del programa para producir sinergias positivas. Un ejem-
plo fue la distribucion de bibliotecas de aula y material didactico, privilegiando al primero
y segundo grado, para ofrecer a los nifios un ambiente letrado cuando estan acercandose
por primera vez a la lectura y escritura. En la misma linea, los Talleres de Aprendizaje, por
su parte, privilegiaron a los nifios de tercero y cuarto grado que muestran retraso en su
aprendizaje. Este ordenamiento se modificé posteriormente al implementar talleres de
aprendizaje para nifios de primero y de segundo grado e incorporar el segundo nivel de
transicién al Programa.

El sequndo comentario se vincula con el sistema de supervision. El programa transmitié el
criterio y la légica de focalizacion a los supervisores requiriendo de ellos dirigir su accion en
escuelas de menor rendimiento y entregandoles capacitacion para esta tarea.

Otros aspectos relevantes vinculados con la eficacia de la intervencién y las estrategias de
focalizacion implementadas son aquellos relacionados con la gestion y operacion de estas
estrategias. A través de distintas evaluaciones se identificaron ciertas debilidades o ineficien-
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cias, tales como: insuficiente sintonia entre el nivel central y los niveles regional y provincial;
verticalidad con que el Programa se propone a la escuela y ausencia de un espacio real de
conversacion con los actores relevantes, e inclusiéon de escuelas de todos los departamentos
provinciales (no solo escuelas que no alcanzan un umbral de puntaje SIMCE) con consecuen-
cias desfavorables sobre los resultados que el P-900 logra en las escuelas.

En sintesis, el P-900 cumplié con la meta de atender 900 escuelas al afio, es un Programa alta-
mente valorado en Chile por cuanto distribuyé importantes insumos a las escuelas, tuvo un
impacto positivo sobre las variaciones en puntaje SIMCE de las instituciones beneficiadas res-
pecto a grupos de control de caracteristicas similares y contribuy6 a la calidad y equidad de
la educacién, resultados todos positivos y muy centrales. No obstante, hay un segmento de
escuelas que no mejor6 sus resultados de aprendizaje o que retrocedié en los mejores resul-
tados logrados al egresar del programa. El primer segmento corresponde al 30% de las
escuelas que ingresan al programa y el sequndo a cerca del 60% de las que egresan. Los
resultados presentados evidencian que el programa tiene un potencial de impacto diferen-
te en distintos tipos de escuela.

Las escuelas como las del P-900 (de alta vulnerabilidad y bajo SIMCE) requieren de apoyo
externo para mejorar. El P-900 entreg6 apoyo a las escuelas en distintas areas, y obtuvo
resultados positivos en una proporcion de ellas. Aprendemos del P-900 que el cambio edu-
cativo, en particular para llegar al aula, toma tiempo, y que siempre esta presente el riesgo
de una regresion (nuevo descenso en los resultados).

Por Ultimo, cabe sefalar que la reforma educativa chilena de los afios noventa se ha expre-
sado en la multiplicaciéon de programas y medidas que llegan o afectan a la escuela en dis-
tintos tiempos, con reglas distintas, con actividades parcialmente superpuestas. De esta
forma, cada iniciativa mira y controla lo que estd en su dmbito. Esta modalidad y forma de
trabajo del Ministerio ha sido principalmente por programa y lineas de acciéon en desmedro
de una vision integral de la unidad educativa y sus necesidades concretas y particulares.

Seria posible interpretar la trayectoria en el tiempo del P-900 como un desarrollo que corres-
ponde a las variadas lagunas encontradas en las escuelas. Cada nueva linea se defini6 desde
el Ministerio y se supuso que todas debian llegar a cada escuela, sin pensar en las confusio-
nes y presiones que esta ampliacion podria provocar, ya que no todas requerian necesaria-
mente toda la “oferta”. En afios recientes ha habido un reconocimiento en el Ministerio de
Educacion de la debilidad del enfoque por programa y se esta buscando cémo lograr un
enfoque mas integral a la escuela, uno que conjugue la diversidad de las ofertas ministeria-
les con las necesidades y posibilidades del establecimiento, sus directivos, profesores y alum-
nos, para lograr un mejor empalme entre ellos.
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Programa Bolsa Escola Federal (BEF) en Brasil, 1997-20034
Antecedentes del programa Bolsa Escola Federal

El programa Bolsa Escola Federal (BEF) se enmarca dentro de los Programas de Garantia de
Renta Minima (PGRM), iniciados en Brasil en la primera mitad de la década de los noventa.
El primer antecedente del programa debe buscarse en el Proyecto de Ley presentado por el
senador Eduardo Suplicy y aprobado por el Senado brasilefio en 1991. La propuesta, plan-
teada como un impuesto negativo sobre la renta, establecié que toda persona residente en
el pais, mayor de 25 afios y con rentas brutas mensuales inferiores a CR$ 450005 (en valores
de 1991, equivalentes en ese afio a 2,5 veces el salario minimo), tenia derecho a complemen-
tar su renta a través de una transferencia monetaria equivalente al 50% de la diferencia
entre su nivel de renta y el limite establecido por ley (CR$ 45000).

En el mismo afio, tuvo lugar un punto de inflexién en el debate de renta minima en Brasil,
basado en la contrapropuesta de José Marcio Camargo que modificé sustancialmente el pro-
yecto inicial al disefiar una modalidad de transferencia de renta dirigida no a los individuos
pobres sino a las familias pobres con hijos en edad escolar. De esta forma, se concedia un
beneficio mensual por valor del salario minimo a toda familia pobre con hijos matriculados
en la red publica de enseflanza fundamental. Las principales diferencias con respecto al pro-
yecto anterior son: en primer lugar, el cambio de la unidad beneficiaria, pasando del indivi-
duo a la familia, la asociacion de la transferencia monetaria a la escolarizacion de nifios y
jovenes y a la capacitacion profesional de adultos y, finalmente, la restriccion del publico
potencial con el objetivo de ampliar las oportunidades de implementacion del programa.6

Uno de los elementos clave de esta nueva propuesta fue articular una politica social compen-
satoria con politicas redistributivas de tipo estructural, orientadas a reducir los efectos de la
pobreza y la desigualdad en el corto plazo y con la suficiente intensidad para permitir a los
colectivos pobres la creacién autonoma de renta, rompiendo el circulo de la pobreza en el
largo plazo.

El programa Bolsa Escola Federal se aplicé inicialmente en varios Estados del pais de mane-
ra auténoma. La primera propuesta de aplicacion fue presentada por el gobernador de
Brasilia. En enero de 1995 se anuncié el inicio del programa segun el cual toda familia con

4 A partir del 2003 el programa BEF como tal se insertd en el Bolsa Familia. Este programa, creado el 20 de octu-
bre del 2003 dentro del programa Fome Zero, unificé todos los programas de transferencia de renta existentes
hasta ese momento (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao, Auxilio Gas y Cartao Alimentacao) e intent6 avanzar en la
creacion de una efectiva red de proteccion social para toda la ciudadania. Sin embargo, se advierte que esta inte-
gralidad no ha cristalizado totalmente.

5 En 1991 la moneda nacional era todavia el Cruceiro. El Plan Real aplicado por Cardoso en 1994 supuso su susti-
tucién por el Real.

6 Relacionar la transferencia monetaria con la escolarizacion de los hijos de familias pobres redujo significativa-
mente el volumen de poblacién potencial a asistir al disminuir en forma drastica la cantidad de recursos necesa-
rios para la aplicacion del programa, y al disponer de una poblacion objetivo mas homogénea que facilité la defi-
nicién de mecanismos de accién y evaluacién del programa.
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una renta familiar per capita inferior a la mitad del salario minimo, con hijos entre los siete
y los catorce afios y por lo menos cinco afios de residencia en el Distrito Federal cuya sede es
Brasilia, tendria derecho a recibir mensualmente una transferencia monetaria equivalente al
salario minimo, siempre y cuando la frecuencia de asistencia escolar de los nifios superase el
90%. Asimismo, el programa establecié como requisito la inscripcién de los padres desocu-
pados en el sistema nacional de empleo. El programa establecia una duracién del beneficio
de doce meses consecutivos, pudiendo ser renovado siempre por igual periodo a través de
la comprobacion y revalidacion de la situacion socioecondémica de la familia beneficiaria. La
financiacion del programa conté con una dotacion del 1% del presupuesto total del Distrito
Federal.

El mismo afio en que se aplicé el programa de Brasilia se aprob6 la implementacién del pro-
grama en el municipio de Campinas (ciudad de Sao Paulo) siguiendo los mismos criterios de
renta, edad de los hijos y residencia aplicados en el programa anterior, pero modificando el
valor de la transferencia. Durante la segunda mitad de los noventa, y dado el éxito que pre-
sento el programa pionero de Brasilia, los programas de renta minima vinculados a educa-
cién ganaron legitimidad en la sociedad brasilefia y se extendieron en multitud de munici-
pios y Estados del pais. De este modo, en 1998 el programa se aplicaba ya en 85 municipios
brasilefios: 53 en el Estado de Sao Pablo, siete en el Estado de Minas Gerais (entre los que
destaca el Programa Bolsa Escola Municipal de Belo Horizonte), seis en Parand y el resto en
los Estados de Rio de Janeiro, Santa Catarina, Goias, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Mato
Grosso, Para, Pernambuco, Rio Grande do Sul y Roraima.

Las distintas modalidades del programa aplicadas a escala municipal se diferenciaron tanto
en su disefio como en su forma de gestioén e implementacion, pero coinciden en los criterios
generales de seleccion de la poblacidon objetivo’ y en sus fines, que son: 1) mejorar las con-
diciones de vida de las familias beneficiarias, reduciendo su nivel de pobreza en el corto
plazo, 2) ayudar a combatir el trabajo infantil entre las familias beneficiarias y 3) mejorar las
oportunidades educativas de los hijos de familias pobres, ampliando su capacidad futura de
creacién auténoma de renta, contribuyendo asi a romper el circulo perverso de la reproduc-
cion de la pobreza.

Las caracteristicas del modelo de intervencion
del programa Bolsa Escola Federal

A diferencia de otros programas focalizados, el programa BEF se inici6, como hemos sefala-
do, de forma descentralizada. Recién en el aflo 1997 el gobierno de Fernando Enrique
Cardoso promovié la modalidad federal del mismo.

7 Hay que tener en cuenta que algunas modalidades municipales contemplan, ademas de la transferencia financiera,
beneficios adicionales que incluyen alimentos, vales de transporte, gas de cocina y hasta material de construccion.
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El programa Bolsa Escola Federal se orienté inicialmente al 20% de los municipios mas
pobres dentro de cada Estado —aquellos con dificultades para aplicar el programa auténo-
mamente- con la intencién de ampliarlo progresivamente hasta beneficiar, cinco afios des-
pués, a todos los municipios brasilefios. En el afio 2001 se cred una nueva ley (Ley 10219) que
autorizaba al gobierno federal a realizar convenios con todos los municipios brasilefios para
adoptar el Programa de Garantia de Renta Minima vinculado a educacién, con lo cual el pro-
grama Bolsa Escola Federal se extendi6 a escala nacional.

La ley de 2001 establecié la creacion de la Secretaria Nacional del Programa Bolsa Escola
(SNPBE), 6rgano responsable de la fiscalizacion del programa y del pago de la transferencia
monetaria a los beneficiarios. Junto a la SNPBE se destacé el papel desarrollado por la Caja
Econémica Federal, organismo encargado del mantenimiento de las bases de datos de las
familias beneficiarias y de efectuar los pagos mensuales. Los procesos de focalizacién, selec-
cion y seguimiento de las familias beneficiarias fueron responsabilidad de las Secretarias
Municipales de Educacion.

El programa Bolsa Escola Federal ha funcionado a partir de la articulacién entre las diferen-
tes escalas administrativas nacionales: la federal, la estatal y la municipal, las que se repar-
tieron responsabilidades y funciones para conseguir una mayor efectividad en la implemen-
tacion del programa. Hay que tener en cuenta que, a pesar de que el programa federal
establecia objetivos comunes para todos los Estados y municipios, cada gobierno local tenia
potestad tanto para ampliar las contrapartidas exigidas a los beneficiarios como para apli-
car acciones socioeducativas adicionales,8 destinadas tanto a adultos como a los menores
beneficiarios del programa. Puede afirmarse, por lo tanto, que se traté de un programa
descentralizado y con posibilidad de participacion por parte de sus diferentes instancias
administrativas.

Un aspecto a destacar es que, paralelamente a la implementaciéon del programa federal,
gran parte de los municipios brasilefios continuaron ofreciendo programas de naturaleza
similar aplicados de forma autéonoma.? De este modo, en Brasil coexisten distintas modalida-
des del programa BEF: una de tipo federal, con caracteristicas homogéneas respecto a su
disefio y cuantia de la transferencia en todos los municipios donde se aplica, y multiples
variantes de los programas municipales y estatales cuyo disefio especifico, cuantia y esfuer-
zo presupuestario son diversos. Segun los expertos consultados, esto representa en los
hechos una fuente de desequilibrios y de descoordinacion institucional notable que puede
mejorarse a partir de las nuevas iniciativas de integracion de programas focalizados que se
estan aplicando actualmente en el pais.

8 El BEF de Belo Horizonte tuvo como complemento de la transferencia monetaria distintas lineas de accién que
contribuyeron a una estrategia de acompanamiento familiar mas amplia: el acompafamiento socioeducativo, la
educacion de jovenes y adultos (capacitacion profesional) y atencion diferenciada a las familias en situacion de
riesgo social. Al mismo tiempo, se apunté a fortalecer la articulacion con otros programas sociales.

9 Un ejemplo de ello son los programas Alimenta Sao Paulo y Renda Cidada, aplicados por el gobierno del Estado
de Sao Paulo.
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La fuente basica de financiacién del programa federal es el Fondo de Combate e Erradicacao
da Pobreza. Este fondo, con provisién de recursos exclusivamente federal, se cre6 bajo el
gobierno de Fernando Cardoso. Los datos disponibles sobre la cobertura del programa BEF
relativos al curso escolar 2002-2003 sefialan que el programa habia alcanzado hasta ese
momento una cobertura que supera los 5,7 millones de familias y los 8,2 millones de meno-
res. Asimismo, gracias a los consorcios financieros establecidos con los diversos programas
municipales, el programa BEF alcanza ya en la practica casi a la totalidad de los municipios
de Brasil (5545 municipios de un total de 5561).

Los criterios de focalizacion del BEF

El método de focalizacion del BEF se basa en una combinacién de criterios territoriales y de
vulnerabilidad, a partir de la identificacion de familias pobres con hijos en edad escolar. El
primer criterio de focalizacion es el territorial. Tanto el programa federal como las distintas
variantes de los programas municipales han optado por identificar territorios con elevados
niveles de exclusion social y vulnerabilidad como mecanismo prioritario de focalizacién.

Una vez establecidos los territorios prioritarios, la segunda fase de focalizacion persigue la
identificacion de los potenciales beneficiarios a partir de la recopilacion de informacion de
la situacion econémica de las familias y del calculo de un indice de vulnerabilidad.

Una observacion al criterio de focalizacion geografica es que conlleva el peligro de dejar
fuera de la cobertura a aquellas familias pobres o necesitadas que no viven en areas consi-
deradas como tales. Asimismo, incorpora el riesgo de crear una “falacia ecolégica”, contem-
plando toda la unidad territorial como si tuviera homogeneidad social. En todo caso, cabe
sefialar cémo, a pesar de las criticas, el criterio territorial es uno de los mecanismos con
menores costos y con mayor disponibilidad de informacién.

Aparte de los criterios generales para la seleccién de las familias (edad de los hijos, resi-
dencia en el municipio y asistencia regular a la escuela), las variantes del programa BEF
aplican diversas metodologias paralelas para asegurar una buena focalizacion de los bene-
ficiarios, como el sistema de puntuacion (score system) y las visitas familiares. El score
system se aplica a todas las familias preseleccionadas a partir de los criterios de inclusién
en el programa (edad de los hijos, renta y residencia en el municipio). Sirve, por lo tanto,
para jerarquizar a la poblacién elegible segun su grado de necesidad. El proceso de selec-
cion se completa por medio de visitas domiciliarias y las entrevistas personales a las fami-
lias preseleccionadas.

En Belo Horizonte, el score system pondera las variables familiares incluidas en la ficha de
registro (catastro) con el objetivo de valorar los distintos grados de vulnerabilidad de la
poblacién beneficiaria.

Como ya se ha mencionado anteriormente, las fases del proceso de focalizacion desarrolla-
das por el programa federal contemplaron inicialmente la identificacién del 20% de los
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municipios mas pobres dentro de cada Estado para extender luego, progresivamente, la
cobertura a otros territorios en situacion de vulnerabilidad social relativamente menor.

En el caso del programa Bolsa Escola Municipal de Belo Horizonte (BEM-BH), iniciado en
1997, se desarroll6 también un proceso de secuenciacion basado en el calculo del grado de
vulnerabilidad social y educativa de las nueve regiones administrativas que componen el
municipio. Los criterios utilizados para ponderar la situacion socioecondmica y educativa de
las nueve regiones se muestran en el cuadro 2.

Cuadro 2. Criterios empleados en el proceso de focalizacion
regional del Programa Bolsa Escola de Belo Horizonte

Criterio Peso relativo Concepto Metodologia

Econdmico 27% Renta per cdpita Producto del numero de jefes de
familia por renta media de la Unidad
de Planeamiento dividido por la

poblacién total de la UP

Demografico 10% Poblacién entre 7 Porcentaje de poblacion de 7 a 14

y 14 afos afos sobre la poblacion total de la UP
Calidad de vida 11% Calidad y accesibili- 1QVU (indice de Qualidade de Vida
urbana dad a los servicios Urbana) BH por UP

urbanos
Andlisis del sector 20% Calidad y accesibili- 1QVU (indice de Qualidade de Vida
educativo dad a los servicios Urbana) -sectorial por UP

educativos
Desercion escolar 32% Desercion escolar N° de nifios que dejan la escuela sin

terminar el curso por UP

Fuente: Secretaria Municipal de Educacion (1999), Relatorio del programa ejecutivo Bolsa
Escola en Belo Horizonte y Alves Azeredo (2003).

Como puede observarse en el cuadro 2, el programa de Belo Horizonte dio prioridad al cri-
terio educativo y al criterio econémico con el objetivo de identificar y priorizar las localida-
des donde el nivel de desercién escolar y el nivel de renta medio fueran mas criticos.

La evaluacién de la focalizaciéon tuvo en cuenta no solo la poblaciéon que efectud la solicitud
para participar en el programa (fuera incluida o no, finalmente, como beneficiaria), sino tam-
bién la poblacion que cumplia los requisitos establecidos por el programa hubiera o no pre-
sentado solicitud (poblacion parametro). En el primer caso, las hojas de registro con informa-
cion relativa al cumplimiento o no de los criterios establecidos para participar en el progra-
ma, aspectos vinculados a la estructura familiar, condiciones de vida y otros aspectos socioe-
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condmicos que caracterizaban a las diferentes familias solicitantes, constituyeron la fuente de
obtencion de datos. En el segundo caso, en cambio, la fuente de informacion basica se basoé
en los datos del INGE (Instituto Nacional de Geografia e Estadistica) y del PNAD (Pesquisa
Nacional de Amostra de Domicilios) y, en algunos casos, se recurrié a datos recogidos por ins-
titutos de investigacion de tipo estatal o municipal. Las principales variables que se contem-
plaron para evaluar los procesos de seleccion y focalizaciéon se muestran en el cuadro 3.

Cuadro 3. Principales variables para evaluar los procesos de seleccion
y focalizacion del Programa Bolsa Escola de Belo Horizonte

Variables

Indicadores

Datos generales del solicitante

Sexo

Estado civil

Tiempo de residencia en el municipio
Grado de escolarizaciéon

Formacion profesional

Situacion laboral actual

NUmero de personas que componen la familia
Relacién entre ellas

Edad de cada miembro

Sexo de cada miembro

Grado de escolarizaciéon de cada miembro
Situacion laboral de cada miembro

Datos especificos de las personas dependientes.

Trabajo y Escolarizacién

Escolarizacion (si, no)

Grado o curso escolar

Sistema de escolarizacién (estatal, municipal)
Trabajo (si, no)

Condiciones de vida
A) salud y ayuda social

Nifios o adolescentes con medidas de proteccion
Adolescentes con medidas socioeducativas
Nifios de 0-6 con malnutricién

Personas discapacitadas

Acceso a servicios basicos

Condiciones de vida
B) casa y bienes durables

Caracteristicas del hogar (alquilado, comprado...)
Situacion de la vivienda (n° habitaciones, luz, agua, gas...)
Bienes durables (coche, TV, nevera, lavadora...)

Condiciones econdmicas

Gasto total mensual

Destinacion del gasto (comida, alquiler, agua...)
Renta familiar total

Renta per cdpita familiar

Origen de la renta (salario, pension...)

Fuente: Fichas de registro (catastros) de diversos programas BE municipales.
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Las evaluaciones disponibles sobre distintas modalidades del programa BE coinciden en gene-
ral en destacar que la focalizacién es correcta y el proceso de seleccién tiende a dirigirse a las
personas mas necesitadas de cada territorio. Sabdia y Rocha'0 (1998), quienes realizaron la
evaluacion del programa BE del distrito federal (Brasilia), afirman que la focalizacién del pro-
grama es positiva ya que el sistema de puntuacién (score system) utilizado en la seleccién defi-
nitiva de las familias es un elemento esencial para garantizar una buena focalizacién.

Las evaluaciones disponibles del programa municipal de Belo Horizonte (BEM-BH) constatan
una sobrefocalizacion! de los beneficiarios, realidad que se asocia a la existencia de restric-
ciones presupuestarias. La imposibilidad de dar cobertura a la poblacién teéricamente elegi-
ble por el programa plantea una importante disyuntiva: por una parte, existe la necesidad
de garantizar una permanencia larga (varios afios) de los beneficiarios en el programa si se
quieren cumplir sus objetivos, tanto de reduccién de la pobreza como de permanencia en la
escuela; por otra parte, en situaciones de baja cobertura, existe una presion para conseguir
la desvinculacién rapida de algunas familias beneficiarias en favor de la inclusion de otras.
En situaciones de restriccion financiera, por tanto, la ampliacion del plazo de permanencia
se contradice con la extensién de su cobertura, manifestandose un trade-off entre extensién
e intensidad del programa.!?

En todas las variantes del programa BEF existen criterios de interrupcion de la transferencia
derivados del incumplimiento de algunos requisitos para su permanencia. Estos criterios son
parecidos en todos los programas. Las cinco circunstancias que pueden motivar la salida del
programa BEF son:

1. Que todos los hijos superen la edad requerida para participar en el programa.

2. Que se produzca un aumento del nivel de renta familiar hasta un nivel tan elevado en
que ya no se considere prioritaria su atencion (no se especifican cifras).

3. Que no se mantenga la frecuencia escolar requerida (minimo 85%).
4. Que tenga lugar un cambio de municipio de la residencia.

5. Que se disponga de informacién de fraude comprobado en la declaraciéon de los datos.

10 Sabdia, J. y Rocha, S. (1998) Programas de garantia de renda minima. Linhas gerais de uma metodologia de ava-
liagao a partir da experiencia pioneira do Paranoa, no distrito federal. IPEA, texto para discussao, n. 582, 1-37.

11 Se considera sobrefocalizacion a aquella situacion en que el programa solo consigue cubrir a los mas necesita-
dos entre los necesitados, creando una brecha importante entre las familias potencialmente aptas para partici-
par en el programa y las que finalmente lo integran.

12 Cabe destacar, no obstante, que la baja cobertura no siempre es justificable por la falta de recursos. En Recife,
por ejemplo (Lavinas, Barbosa y Tourinho, 2001), la cobertura solo representa un 2% de la poblacién potencial
(1604 familias cubiertas en 1996) y se destina tan solo un 0,3% del presupuesto total municipal a la aplicacion
del programa. Los autores afirman que aumentando el gasto del programa hasta alcanzar el 1% de los presu-
puestos municipales se podrian cubrir 3200 familias y, si el presupuesto fuera de un 2%, el total de familias bene-
ficiarias podria llegar a 6200, representando un 80% de las familias que satisfacen los criterios de seleccién y un
9% del total de familias pobres existentes en el municipio, sin contemplar las restricciones para su inclusion en
el programa (Lavinas, Barbosa y Tourinho, 2001). Ver documento complementario anexo.
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Si bien no se dispone de informacion relativa al nimero de salidas del programa provocadas
por las circunstancias descritas, la informacion cualitativa recogida indica que son escasas,
salvo las motivadas exclusivamente por la edad de los hijos. El fraude es practicamente
inexistente, especialmente porque los mecanismos de focalizacién del programay las limita-
ciones de cobertura obligan a concentrar los recursos en sectores de poblaciéon extremada-
mente necesitados, donde la probabilidad de fraude es minima o simplemente no existe.

Otra cuestion es la posible salida del programa derivada de las limitaciones financieras de
diversos programas municipales. Las restricciones financieras de los programas tienen en
unos casos consecuencias sobre procesos de exclusién de potenciales beneficiarios (familias
que reunen los requisitos para ser beneficiarias pero que no acceden al programa) y en otros
sobre la introduccién de rotaciones que reducen la permanencia de los beneficiarios en el
programay, por lo tanto, la eficacia del subsidio a mediano plazo. Como sefiala Lena Lavinas,
algunas familias tan solo tienen garantizado el beneficio monetario por uno o dos afios, con
lo cual “algunos empiezan a ganar cuando otros empiezan a perder de nuevo, en un juego
de suma cero donde todo es temporal excepto la miseria”.

Si bien hay un amplio consenso en la comunidad académica y social respecto del valor que
este programa tiene en el marco de las politicas sociales vigentes y su eficacia en términos
de focalizacién, existen algunas limitaciones y dilemas relacionados con el desarrollo de las
distintas variantes del programa. Las principales son:

* Tensién entre la extension de la cobertura y la cuantia del beneficio. Una mayor cober-
tura puede garantizar una mayor equidad en el acceso al beneficio, pero su eficacia en
la consecucién de los objetivos es menor vy, viceversa, una mayor cuantia de la transfe-
rencia puede permitir a determinadas familias escapar de su situacién de pobreza y
generar mecanismos para la creacion autdbnoma de renta, pero generar situaciones de
desigualdad entre sectores de la poblaciéon con un mismo perfil socioeconémico.

* Injusticias derivadas de la simultaneidad de programas y escalas administrativas de ges-
tién, producto de la presencia simultanea del programa federal y municipal: el hecho de
otorgar transferencias de diferente cuantia introduce importantes desigualdades al inte-
rior de una misma comunidad.

¢ Limitados impactos del programa registrados sobre el rendimiento académico y sobre el
trabajo infantil. Las evaluaciones realizadas no han probado resultados significativos en
este sentido.

¢ Las rotaciones e interrupciones de la transferencia imponen altas limitaciones al programa.
* Falta de complementariedad del programa BE con politicas orientadas a la oferta.

¢ Falta de articulacion con otras politicas sociales focalizadas, falta de coordinacion inter-
sectorial.
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Plan Social Educativo (PSE) en Argentina, 1993-1999
Contexto de surgimiento del PSE

El Plan Social Educativo surgié en un contexto social de crisis que se expresé en forma amplia
en términos politicos, econdmicos y educativos. En ese marco, el Gobierno Nacional inicié la
década de 1990 con lo que se convertiria en uno de los procesos mas radicales y sistematicos
de reforma estructural: planes de ajuste para controlar la inflacion, desregulacion econdémi-
ca, privatizacion de las empresas publicas, la Ley de Convertibilidad, renegociacién de la
deuda externa, una amplia reforma tributaria, la reforma del sistema previsional y, en par-
ticular, la transferencia de los servicios publicos remanentes en la 6rbita del Estado Nacional,
a los Estados provinciales: salud y educacion.

En este contexto, se implementaron cambios estructurales en el sistema educativo: por un
lado, la transferencia de los establecimientos educativos de educacion media y superior no
universitaria a las provincias'3 (Ley N° 24049) y, por el otro, la reforma del sistema educati-
vo implementada por la Ley Federal de Educacion (Ley N° 24195).

Puntualmente, los articulos contemplados en el Titulo VI delineaban el marco institucio-
nal que encuadraria al Plan Social Educativo. Alli se abordan los principios de Gratuidad
y Asistencialidad: el articulo 39 establece que el Estado Nacional, en concurrencia con las
provincias y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (MCBA), se obligan a garanti-
zar el principio de gratuidad de los servicios estatales en todos los niveles. Asimismo, en
el articulo 40 se establece la obligacién -tanto del Estado Nacional como de las Provincias
y la MCBA- de garantizar la oferta educativa necesaria como para cumplir la obligatorie-
dad que establece la ley y organizar planes asistenciales especificos para los nifios aten-
didos por la Educacién Inicial y Especial procedentes de familias con Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI).

Por otra parte, el articulo 64 establece como obligacion exclusiva del Gobierno Nacional la
de financiar total o parcialmente programas especiales de desarrollo educativo que encaren
las diversas jurisdicciones con la finalidad de solucionar emergencias educativas, compensar
desequilibrios educativos regionales, enfrentar situaciones de marginalidad, o poner en
practica experiencias educativas de interés nacional, con fondos que a tal fin le asigne anual-
mente el presupuesto, o con partidas especiales que se habiliten al efecto. Asi, en ese marco
normativo y contexto de reforma del Estado Nacional, se estructuraron las nuevas misiones,
actividades y funciones del Ministerio de Cultura y Educacién.

En 1993, el Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacién, sobre la base de una serie de
proyectos que se venian desarrollando previamente, comenzé a poner en practica los pro-

13 También se incluy6 una serie de establecimientos que impartian educacién primaria (representaban el 1,6% de
la matricula total primaria) que habian quedado en la drbita nacional como saldo de la transferencia de los esta-
blecimientos de educacién primaria a fines de los setenta, por su integracién en instituciones que impartian
otros niveles educativos no transferidos.
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gramas que constituyeron el esqueleto del Plan Social Educativo que, a su vez, se converti-
ria en la columna vertebral de las politicas compensatorias sectoriales durante el resto de
la década y, mirado en perspectiva, la mas importante por su alcance, cobertura y sistema-
ticidad del pais.

Caracteristicas del modelo de intervencion
del Plan Social Educativo (PSE)

El Plan Social Educativo estuvo constituido por un conglomerado de acciones orientadas a
fortalecer la oferta y la demanda educativa en los distintos niveles y modalidades de educa-
ciéon. Estas acciones se ejecutaron en forma de proyectos y subproyectos a través de tres
grandes programas: 1) Programa “Mejor educacién para Todos”, 2) Programa Nacional de
Becas Estudiantiles y 3) Programa Nacional de Equipamiento Educativo (Equipa). Todos ellos
fueron concebidos como programas compensatorios orientados a grupos y niveles especifi-
cos dentro del sistema educativo.4 Salvo el Programa de Becas Estudiantiles, el resto de los
programas y proyectos fueron financiados con recursos nacionales.

Si bien todos los programas se implementaron desde principios de la década de 1990, algu-
nos de ellos tienen antecedentes anteriores al Plan Social Educativo y muchos comenzaron a
implementarse hacia el final de la década. Con la finalizacién del Plan Social Educativo,
muchas de estas intervenciones compensatorias prosiguieron su ejecucién bajo formatos
similares en el marco de diferentes programas del Ministerio de Educacion. En el siguiente
cuadro se presenta una sintesis esquematica de las caracteristicas y criterios de focalizacion
de la intervencién de los proyectos que integraban los programas del PSE.

14 Salvo el caso de Equipa, que si bien tuvo un esquema de prioridades especifico, su objetivo fue cubrir a todas
las escuelas.
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Cuadro 4. Sintesis de las principales caracteristicas
de los programas y proyectos del Plan Social Educativo

Programa

Proyecto

Objetivos

Mejor Educacion para Todos

Objetivos:

Mejorar la calidad de los saberes
basicos e instrumentales de los
nifios y jovenes en las poblacio-
nes con mayores necesidades.
Favorecer la permanencia y con-
tinuidad de esos nifios y jovenes
en la escuela, para que comple-
ten su escolaridad en tiempo y
forma.

Apoyar los procesos institucio-
nales para permitir la genera-
cion de propuestas adecuadas,
motivar a la comunidad docente
para fortalecer el compromiso y
mejorar las condiciones en las
que se ensefia y aprende.
Fortalecer la insercién de la
escuela como una institucién
con funciones propias en la
comunidad.

1. Mejoramiento de la
Calidad de la Educacién
en Escuelas de Nivel
Inicial y Educacién
General Bésica (EGB de
los 6 a los 14 afios).

2. Mejoramiento de la
Calidad de la Educacién
Secundaria.

Mejorar la ensefianza de la lectura y
escritura y de las nociones basicas
matematicas, herramientas indispensa-
bles para que los nifios accedan a sabe-
res relevantes para su desarrollo perso-
nal y su insercion social.

Iniciar y consolidar un camino hacia la
formulacién y ejecucion de proyectos
que favorezcan el incremento del nivel
de permanencia de los alumnos para
que completen su escolaridad obliga-
toria en tiempo y forma.

Promover una gestion de los recursos
descentralizada y protagonica por
parte del equipo directivo y docente
de cada escuela.

Creacién de bibliotecas populares en
las escuelas del PSE, e integrarlas a la
red de Bibliotecas Populares.

Promover la formulacién y ejecucion
de proyectos de ensefianza que inte-
gren los recursos disponibles para brin-
dar respuestas educativas de calidad a
los adolescentes y adultos que asisten
al tercer ciclo de EGB y al nivel
Polimodal.

Promover o ampliar el equipamiento
didactico, bibliografico e informatico
que poseen las escuelas, e introducir su
uso intensivo para una mejor ensefianza.
Posibilitar una adecuada preparacion
de los alumnos en el uso de la tecnolo-
gia informatica y telematica.

Potenciar el trabajo telematico para el
trabajo conjunto entre instituciones
educativas.

En el periodo 1993-1996, los objetivos
del Proyecto consistieron en introducir
y afianzar el uso de la computadora
como herramienta pedagoégica.
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Acciones implementadas

Criterios de focalizacion

Provision de libros de texto para los alumnos y
libros de literatura y consulta; aportes para la
adquisicion del equipamiento institucional de
las escuelas de EGB, material didactico para los
alumnos, las salas de Nivel Inicial y aulas de EGB.
Entrega de cuadernos y hojas de carpeta a los
alumnos y materiales de Lengua y Matematica
especialmente elaborados para el perfecciona-
miento de docentes.

Apoyo a las acciones institucionales, en particu-
lar las prioridades pedagdgicas definidas por
cada escuela, con el fin de mejorar los niveles de
promocion y de retencién escolar, para lo cual
se entregaban documentos especialmente pro-
ducidos.

Atencion a escuelas-hogar con un subsidio para
las areas de salud, habitabilidad, vestimenta y
provision de equipamiento deportivo, juegos de
mesa y moédulos de biblioteca para tiempo libre,
asi como asistencia técnica para orientar los pro-
cesos de mejoramiento del “tiempo de hogar”.

Asistencia a las escuelas para uso pedagdgico de
la informatica y acceso a la red telematica.
Provision de textos escolares para bibliotecas de
aulas EGB3 y aporte de recursos para la adquisi-
cion de equipamiento, Utiles escolares y material
didéactico.

Constitucion de bibliotecas institucionales para
el Nivel Polimodal.

Promocién de acciones de capacitacion en infor-
matica para su aplicacion a proyectos institucio-
nales.

Apoyo a las acciones institucionales de retencién
y promocion de los alumnos (materiales docu-
mentales especialmente producidos).

Asistencia para la definicién de las prioridades
pedagdgicas de la escuela (materiales documen-
tales especialmente producidos) y la elaboracion
de proyectos de ensefianza, subsidiados a partir
de su aprobacién por cada provincia.

¢ Cobertura total: i) escuelas hogar o con albergue
anexo; ii) escuelas con menos de 50 alumnos o
menos de siete docentes y iii) escuelas ubicadas en
zonas, barrios o cerca de asentamientos urbano-
marginales.

¢ Cobertura parcial: i) escuelas con poblacién parcial
urbano marginal, escuelas con altos indices de
sobreedad o repitencia y otras escuelas que desig-
ne la provincia.

Estos criterios surgen de diferentes procesos de refoca-
lizacion de los afios 1996 y 1997. En ellos, fue un gran
desafio la instrumentacién metodolégica para que
cada jurisdiccion pudiera refocalizar teniendo en
cuenta el perfil de cada escuela, la evaluacién realiza-
da por los supervisores, el cupo de matricula estableci-
do, etc. (Se intentd refocalizar 13000 escuelas).

“Los destinatarios son los adolescentes y adultos en
situacion de desventaja relativa, en lo que respecta a
su situacion social y econémica, que concurren al ter-
cer ciclo de EGB y al Nivel Polimodal (15 a 17 afios)”
(Memoria del Proyecto 3, 1999).

Continda en pégina siguiente
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Programa

Proyecto

Objetivos

3. Atencion de
Necesidades Educativas
de la Poblacién Aborigen.

4. El trabajo va a la escue-
la en la EGB3.

5. Educacién Basica de
Adultos.

Rescatar y fortalecer lenguas y culturas
indigenas, respetar las particularidades
regionales, buscar resultados equiva-
lentes a partir de la heterogeneidad de
la poblacién.

Consolidar la informacion de las escue-
las con poblacién aborigen para identi-
ficar, promover y asistir experiencias
educativas significativas.

Estimular la produccién de material
didactico en cada region.

Vincular tempranamente a los alumnos
con el mundo del trabajo a través de
actividades de orden general, y alentar
en ellos ciertas condiciones de emplea-
bilidad.

Posibilitar a los alumnos la realizacion
de acciones concretas de aprendizaje
en ambitos laborales.

Relacionar la escuela con las institucio-
nes productivas de la comunidad.
Orientar a los alumnos en la eleccién
del nivel de estudios siguiente.

Promover la acreditacion de la EGB de
jovenes y adultos que no la lograron
en la edad correspondiente.

Propiciar una mejora en la calidad y
cantidad de contenidos para la educa-
cién de jévenes y adultos, teniendo en
cuenta la especificidad de la poblacién
atendida.

Proponer servicios integrales de educa-
cion formal para jévenes y adultos, de
acuerdo con las posibilidades y necesi-
dades de los destinatarios.
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Acciones implementadas

Criterios de focalizacion

¢ Aportes para la sistematizacion de las experien-
cias sobre educacién indigena.

e Edicién de materiales didacticos en lenguas indi-
genas y en castellano.

e Edicion de trabajos realizados por las escuelas
sobre la revalorizacién de la identidad cultural.

Las acciones emprendidas se concretaron a través
del financiamiento de las propuestas formuladas
por las escuelas. Incluian el subsidio para la tarea
del instructor de la empresa con la que se realiza-
ba un acuerdo, previa presentacion y aprobacién
del proyecto por parte del Ministerio Nacional.
Asi:

¢ Se realizaron aportes para la realizacién de pro-
yectos que acercaran a los alumnos al mundo
del trabajo.

¢ Se efectuaron pagos por gastos operativos a ins-
tituciones educativas complementarias segin
donde se desarrollara la actividad.

e Se llevaron a cabo compras de insumos para las
actividades de los alumnos.

e Se realizaron pagos de gastos derivados de la
implementacion del proyecto (como movilidad y
seguro.

¢ Documentos de apoyo a la tarea de los docen-
tes, ademas de materiales curriculares en corres-
pondencia con los médulos de los alumnos.

¢ Aportes financieros (a los Centros de Apoyo
Pedagodgico) para la adquisicion de utiles para
los alumnos.

¢ Entrega de bibliotecas institucionales para alum-
nos y docentes.

¢ Entrega de materiales a cada alumno.

Las escuelas que acceden a este proyecto deben estar
incorporadas previamente al Proyecto 1.

Alumnos de 8°y 9° afio de la EGB de escuelas previa-
mente incorporadas al Plan Social Educativo. (MCyE,
1998).

“La primera focalizaciéon de la poblacion destiné el
proyecto a los adultos mayores de 18 afos que no
hubieran terminado sus estudios primarios (...); el foco
de la actividad se remite a las personas que tienen
incompleta su escolaridad basica”. (Seminario de
Reflexion, 1999). “La modalidad presencial se orienta
a [...] mayores de 14 afios” (MCyE, 1998).

Continda en pégina siguiente
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Programa Proyecto

Objetivos

6. Fortalecimiento de la
Educacion Rural - EGB3.

7. Apoyo a Escuelas de
Educaciéon Especial.

8. Atencion a Situaciones
Socioeducativas de
Excepcion.

9. Todos en la Escuela.

Garantizar la extension de la obligato-
riedad escolar a los alumnos de las
escuelas rurales.

Crear condiciones de ensefianza que
faciliten los aprendizajes de los alum-
nos y les permitan lograr un nivel de
conocimientos que satisfaga las condi-
ciones de acceso al Nivel Polimodal.

Acompaniiar las transformaciones que
la modalidad de Educacién Especial
asume en el marco de la Ley Federal
de Educacion.

Concientizar para que paulatinamente
los alumnos con necesidades educati-
vas especiales se incorporen a la esco-
laridad comdn.

Asistir y apoyar a las escuelas que
sufrieron el impacto de catastrofes
naturales como inundaciones.

Contribuir a instalar la identidad del
Tercer Ciclo de EGB.
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Acciones implementadas

Criterios de focalizacion

Envio de cuadernos de trabajo de Lengua,
Matematica, Ciencias Sociales, Ciencias
Naturales, Tecnologia, Inglés, Educacién Fisica y
Educacion Artistica para los alumnos.
Constitucién de bibliotecas especializadas del
tercer ciclo para docentes y alumnos.

Envio de recursos audiovisuales: mapotecas,
imagenes satelitales, videotecas y audiotecas y
para equipamiento informatico.

Subsidios y materiales para el equipamiento
necesario del Proyecto: Ciencias Naturales,
Tecnologia, Educacién Fisica y Artistica, etc.
Capacitaciéon de profesores itinerantes y maes-
tros tutores.

Desarrollo de un proyecto de telecomunicacio-
nes para las escuelas mas alejadas.

Aportes para el desarrollo de Proyectos de
Calidad de vida. Para 7° afo estan vinculados al
area de Tecnologia, para 8° se relacionan con
Ciencias Naturales y Educacién Fisica, y para 9°
afo se vinculan con la Educacion y el Trabajo.

La actividad principal del Proyecto consistié en el
financiamiento para la elaboracion de propuestas
institucionales en torno a los siguientes ejes:

Prevencién: proyectos que apuntaban a imple-
mentar estrategias de deteccion y atencién tem-
prana de nifios con necesidades educativas espe-
ciales.

Integracion: proyectos que iniciaban, profundi-
zaban o ampliaban acciones para la integracion
de alumnos en la escolaridad comun.

Formacion Laboral: proyectos de mejoramiento
de la educacién para la insercion en el mundo
laboral acorde con las caracteristicas de la region.

Envio de libros y apoyo pedagdgico.
Talleres con supervisores y directores en las pro-
vincias afectadas.

Asistencia técnica sobre EGB y vinculos con el 3°
ciclo, propuesta de ensefianza para este nivel,
vida en la escuela, y EGB y contexto.

Escuelas pequefias de poblados rurales dispersos, con
no mas de 6 docentes en su planta funcional y con
una matricula de alrededor de 50 alumnos. En algu-
nas provincias la cobertura llegé al 100% de los esta-
blecimientos rurales. (MCyE, 1998) (Seminario de
Reflexion, 1999).

“Estas escuelas, pertenecientes a todas las provincias,
fueron seleccionadas en funcion de sus caracteristicas
de atencién a la poblacién més necesitada”. En 1998,
se cubria el 61% de los Establecimientos de Educacion
Especial (MCyE, 1998).

Escuelas de las provincias afectadas por las inundacio-
nes: Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa y Santa Fe.

El proyecto se focaliza en las escuelas urbano-margi-
nales de grandes conglomerados urbanos. Las escuelas
que participan del Proyecto también estan incluidas
en el Programa Nacional de Becas Estudiantiles
(Seminario de Reflexion, 1999).

Continta en pégina siguiente
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Programa Proyecto Objetivos
Programa Nacional ¢ Crear condiciones para la permanencia
de Becas Estudiantiles en el Tercer Ciclo de la EGB y en el

Nivel Polimodal de los jévenes de fami-
lias mas vulnerables desde el punto de
vista social y econémico.

* Mejorar el rendimiento de los alum-
nos, estimulando la asistencia y la pro-
mocién, asi como reducir la cantidad
de jovenes que no estudian dentro del
tramo de escolaridad obligatoria.

* Aumentar las condiciones futuras de
empleabilidad de los jévenes para el
momento de ingreso al mundo
del trabajo.

Programa Nacional
de Equipamiento Educativo
(Equipa)

* Dotar a las escuelas con materiales
didacticos especificos relacionados con
las Ciencias y la Tecnologia.

¢ Generar variedad de propuestas didac-
ticas que orienten al docente en la uti-
lizacion del equipamiento que se envia
para la ensefianza de los contenidos
especificos.

* Generar instancias de consulta y
capacitacion para los docentes de los
establecimientos que reciban este
equipamiento.

* Apoyar los procesos institucionales que
faciliten la generaciéon de propuestas
adecuadas a cada comunidad,
compartir el equipamiento entre las
escuelas que funcionan en un mismo
edificio, el acrecentamiento del
compromiso y la motivacién del
equipo directivo-docente, y el mejora-
miento de las condiciones en que se
ensefa y se aprende.

Fuente: elaboracién propia sobre la base del documento “El Plan Social Educativo” de Alejandro Morduchowicz.
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Acciones implementadas

Criterios de focalizacion

La beca consistié originalmente en un aporte de
dinero que se entregé a la familia del beneficiario
($600) en cuotas iguales, renovable en cada ciclo
lectivo, e incompatible con otros beneficios del
mismo tipo.

¢ Equipamiento didactico para las areas de
Ciencias Naturales y Tecnologia en la EGB. A tra-
vés de esta linea de accidn se equipaba a las
escuelas con laboratorios de Ciencias Naturales y
talleres de Tecnologia.

¢ Equipamiento didactico integral para escuelas
rurales de nivel inicial y de la EGB, que tenia por
finalidad equipar a las escuelas rurales, desde el
nivel inicial hasta el 3° ciclo de la EGB, en todas
las dreas curriculares.

¢ Equipamiento didactico para escuelas especiales,
a través de la cual se dotaba de:
i) equipamiento para la integracién de alumnos
con necesidades especiales en escuelas comunes,
ii) estimulacion temprana de alumnos con necesi-
dades especiales que vivieran en zonas rurales y,
iii) cajas ludicas de aprendizaje y estimulacion
temprana para alumnos con discapacidad visual.

Alumnos de EGB3, Polimodal, Media: i) argentinos
nativos o por opcién, ii) entre 13y 19 afios, iii) perte-
necientes a familias de condicion socioecondmica
precaria.

Totalidad de las escuelas del pais, comenzando por
los establecimientos de mayor matricula.
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Las estrategias de focalizacion del Plan Social Educativo

Como se expuso en el apartado anterior, el Plan Social Educativo fue el marco de la poli-
tica educativa compensatoria que se implementé a través de distintos programas y sus
proyectos.

Segun se deduce de la informacién expuesta en la documentacién oficial, de las opiniones
de funcionarios del Plan y de distintos analistas educativos, entre las distintas técnicas de
focalizacion existentes, el PSE respondia al criterio de focalizacién por pasos: primero, geo-
gréfica, y luego por institucién o grupo poblacional, es decir, aquella que se basa en la deter-
minacion de areas geograficas y luego grupos poblacionales (alumnos) o grupos de institu-
ciones (escuelas) que presentan una alta incidencia de pobreza y rezago educativo.

Desde el Plan Social Educativo se focaliza la atencién hacia situaciones particulares de diver-
sidad y a la vez hacia poblaciones histéricamente postergadas para revertir situaciones de
desigualdad educativa. La focalizacién requiere identificar esos sectores y concentrar alli los
esfuerzos presupuestarios y las acciones de los equipos de trabajo. Por ello, el Plan Social
Educativo trabaja intensificando sus acciones en la poblacion con mayor indice de
Necesidades Basicas Insatisfechas y en un conjunto de escuelas de todas las jurisdicciones,
con la continuidad necesaria para provocar en ellas fuertes impactos que les posibiliten supe-
rar sus postergaciones historicas.

Como se muestra en el cuadro 4, se establecieron criterios y prioridades especificos en la
focalizacion. En lineas generales la focalizacién hacia los sectores mas desfavorecidos reco-
nocio6 dos tipos de situaciones a las cuales se debia dar respuesta: i) situaciones de diversidad:
asi se caracterizan los programas que reconocen la especificidad que debe darse a la planifi-
cacion curricular en escuelas rurales o en la educacion de adultos, al equipamiento de esta-
blecimientos de educacion especial y a la formacion docente en escuelas con nifios bilingtes,
etc. y ii) situaciones de desigualdad: asi se priorizan las escuelas ubicadas en areas con pobla-
cion de menores recursos a través de la provision de Utiles escolares, material didactico, equi-
pamiento, obras de infraestructura, becas, etc.

Asimismo, en la focalizacion de los distintos proyectos se consideraron una serie de priorida-
des. Los distintos Programas fueron focalizando sus acciones segun: i) el cumplimiento de las
prioridades que establece por si la normativa rectora. Por ejemplo, las metas del Pacto
Federal Educativo; ii) las necesidades inherentes al avance en la transicion del sistema prima-
ria/secundaria al de EGB/Polimodal; iii) la identificacion de problematicas particulares a aten-
der, a partir de la propia implementacién de los proyectos; iv) la posibilidad de ampliar cuan-
titativa y cualitativamente los alcances de los proyectos a medida que quedan resueltos pro-
blemas mas acuciantes y v) la necesidad de ampliar la cobertura de los proyectos por el incre-
mento en el numero de la poblacién objetivo (este proceso es muy claro en la evolucién de
la aplicacién de recursos presupuestarios en los distintos programas y proyectos a medida
que se deteriora la situacion econémica y social hacia fines de los afios noventa).
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Consideraciones sobre la focalizacion del Plan Social Educativo

Primeramente cabe sefialar que, en virtud de los alcances y cobertura que tuvieron algunos
de los proyectos que se enmarcaron en el Plan Social Educativo (especificamente en el
Programa Mejor Educaciéon Para Todos), un analisis retrospectivo induce a cuestionar el
caracter focalizado, o mejor dicho, revisar el alcance de estas estrategias visto que los bene-
ficiarios ultimos de los servicios excedieron el perfil buscado. Si bien el Estado de deterioro
de la oferta representaba un gran desafio compensatorio, se advierte que el alcance de las
acciones desarrolladas en muchos casos superé las metas iniciales, se incluyeron escuelas
fuera del universo de atencion inicial del PSE (error del tipo II), y se excluyeron escuelas que
deberian haberse incluido en el PSE (error del tipo I).

Si bien el Programa Nacional de Becas Estudiantiles registré desvios respecto de los objetivos
explicitos del programa, fue el que mas se ajusto a los criterios de focalizacion establecidos,
como producto de las distintas herramientas de operacion de la focalizacién. En este progra-
ma, la principal fuente de error en la asignacién de las becas no fue producto del indice de
precariedad social utilizado, sino del complejo sistema de asignacién existente (por provin-
cia, por escuela u otros). En este caso, la cobertura del programa (la proporcién de la pobla-
cion beneficiaria que se logra cubrir) es tan baja que, sumada a los criterios de seleccion de
aspirantes, hace que los errores de focalizacion en la exclusién de indigentes e inclusién de
pobres se evallen como “menores” ya que, de todos modos, los beneficiarios constituyen
poblacion desfavorecida.

La experiencia del Plan Social Educativo muestra que en todo proceso de focalizacion de las
intervenciones sociales y especialmente en el sector educativo de Argentina, la informacion
utilizada como insumo resulta un recurso estratégico en términos de cémo se define, cual
es la informacién necesaria, quién la define, cdmo se solicita, quién la brinda, como se pro-
cesa, etc. En particular, los resultados muestran que es necesario no tomar en cuenta solo
indicadores socioeconémicos, sino que es imprescindible valorar otros indicadores relacio-
nados directamente con la problematica educativa como desercion, dificultades de apren-
dizaje, sobreedad, repitencia y otros. Por otra parte, el andlisis de esta experiencia advier-
te que en términos generales (con variaciones entre programas y proyectos), las responsa-
bilidades y el espacio para la toma de decisiones de cada uno de los niveles de gestion invo-
lucrados en planificacion y ejecucion de los programas se ajustaban a un modelo de inter-
vencion que establecia:

e Para la Coordinacion Nacional del PSE (integrado por Coordinaciones Nacionales del
Plan, de cada Programa y de cada Proyecto, con los equipos correspondientes): la defi-
nicién de los programas, sus objetivos, la poblacion destinataria, los criterios de seleccion
de los beneficiarios, la asignacion de los recursos presupuestarios, la determinacion de
los procedimientos de ejecucion y seguimiento de los proyectos, la elaboracién de las
pautas institucionales y pedagogicas para las escuelas con la participaciéon de los gobier-
nos provinciales para adaptarlas a las particularidades y necesidades locales, la verifica-
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cion del cumplimiento de las normas y la realizacién de visitas de sequimiento de los pro-
yectos a las escuelas.

e Para las provincias que contaban con Unidades Coordinadoras de Programas: seleccionar
las escuelas que se incorporaban a cada proyecto, !> presentar la informacion y documen-
tacion técnica requeridas para la aprobacién y gestion de los proyectos, asesorar y asis-
tir a las escuelas y realizar el sequimiento y control directo de los recursos asignados.

* Para las escuelas: adecuar los lineamientos generales a sus necesidades especificas, admi-
nistrar los aportes en dinero o en materiales, establecer o adaptar criterios para la utili-
zacién de libros, Gtiles, materiales didacticos y equipamiento.

Como se puede observar de tal delimitacion de roles y facultades, cabe aqui sefialar algunos
reparos ante la afirmacién del caracter descentralizado del modelo de gestion implicito. Una
reinterpretaciéon de esos roles asignados muestra que la Coordinacién Nacional tuvo a su
cargo el disefio de objetivos, criterios de seleccion y métodos de implementacién; la
Provincia se encargé de la instrumentacidn de esos objetivos, el cumplimiento de esos crite-
rios de seleccion y sus métodos y, por Ultimo, la escuela se orienté a la implementacion en
los términos preestablecidos.

A modo de sintesis, puede decirse que el PSE: i) fue implementado con un modelo de ges-
tién basicamente centralizado, ii) tuvo instancias de coordinacién y articulacién instrumen-
tales a nivel provincial, iii) involucré acciones que fueron desconcentradas en sus aspectos
operativos y, iv) inevitablemente, procur6 el involucramiento progresivo de las instituciones,
docentes y actores locales que constituian su poblacion beneficiaria.

Con ello se advierte la existencia de una tensién latente entre la compensacién de las dispa-
ridades y su consecucion a partir de mecanismos que partian de otorgar discrecionalidad a los
sujetos de esa disparidad. En todo caso, la resolucion equilibrada de ese trade-off trasciende
el dominio de las politicas compensatorias y se proyecta hacia el de las politicas publicas.

Principales aprendizajes de las experiencias internacionales

Los tres programas analizados presentan experiencias particulares, no solo por la propia
especificidad politico-administrativa de cada uno de los paises, sino porque abordan el pro-
blema del rezago educativo y la pobreza desde angulos muy diferentes. El ejercicio de una
mirada comparativa sobre ellos es relevante por cuanto todos ellos tuvieron como objeto

15 Maés alla de la decision de conceder ese espacio de discrecionalidad a las provincias, el MCyE practicamente no
disponia de informacion sobre las escuelas (el primer censo se hizo en 1994 y los resultados comenzaron a estar
disponibles en 1995). Es mas, tal era la falta en este sentido que, para realizar la transferencia de los estableci-
mientos educativos a las provincias, se debié recurrir al Consejo Federal de Inversiones, puesto que ni siquiera la
informacién de base para el pago de los salarios que hacia el Ministerio era confiable.
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intervenir en el sector educativo con acciones focalizadas, orientadas a grupos con altas des-
ventajas socioecondmicas y educativas, desde una concepcion que entiende la problematica
educativa y social como producto de una causalidad multidimensional. Las tres intervencio-
nes surgieron durante la década de 1990.

De los tres programas analizados, hoy ninguno existe con su nombre de referencia, pero
muchas de las acciones que se iniciaron en el marco de estas iniciativas perduran bajo otras
nomenclaturas o integradas con nuevos programas.

Bolsa Escola de Brasil es un programa que buscé principalmente reducir la pobreza de las
familias brasileras y con ello mejorar los indices de escolarizacion a través de una transferen-
cia monetaria, es decir, apoyando a la demanda. El P-900 de Chile orienté todos sus esfuer-
zos hacia el fortalecimiento de la oferta educativa, especificamente del componente peda-
gbgico y material de las instituciones. Por su parte, el Plan Social Educativo de Argentina
intento, a través de un conglomerado de acciones, operar sobre la oferta y sobre la deman-
da educativa.

En lo que respecta al foco de interés de este informe, estas tres experiencias representaron
intervenciones compensatorias significativas en la region, no solo por el alcance de los resul-
tados logrados sino, sobre todo, por la ensefianza que han dejado en materia de disefio y
gestion de estrategias de focalizacion.

Criterios de focalizacion

En los casos examinados, tres son los criterios que operan normalmente como delimitadores
de la poblacion beneficiaria: el territorial, el de vulnerabilidad social y el institucional. Las
experiencias desarrolladas en la region han tendido a utilizar uno de estos criterios o, mejor
dicho, la combinacién de algunos de ellos para seleccionar su poblacién objetivo.

La seleccion de un criterio o de una unidad de focalizacion esta directamente relacionada
con los objetivos del programa y su modelo de intervencion. También incide en esta decision
el contexto en el que operan y el nivel de informacion disponible sobre el universo de inte-
rés. De este proceso de seleccion dependen en gran medida la eficacia de los programas y el
volumen y caracteristicas de la poblacién excluida de los mismos.

Es adecuado pensar que aquellos programas con acciones orientadas al apoyo de la
demanda educativa hayan definido como unidad de focalizacion a la familia, los alumnos
o los individuos (P-900, BEF), mientras que para las acciones orientadas a intervenir sobre
la oferta (en el P-900 o el Plan social Educativo) se haya puesto el foco en la identificacién
de las instituciones.

No obstante, se advierte que en todos los programas analizados existe un primer criterio
de territorialidad. En los hechos, se implementa una focalizacion por pasos donde prime-
ro se identifican las zonas donde se concentran las poblaciones o universos de interés, y
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luego se identifican -segun el caso- las escuelas, familias o alumnos que se beneficiaran
con la intervencion.

Una observacién al criterio de focalizacion geografica sefialada por varios autores es que
conlleva el peligro de dejar fuera de cobertura a aquellas familias pobres o instituciones
necesitadas que no se ubican en areas consideradas como tales. Asimismo, sefialan que este
criterio corre el riesgo de crear una “falacia ecoldgica” al contemplar a toda la unidad terri-
torial como si tuviera homogeneidad social. En todo caso, cabe sefialar como, a pesar de las
criticas, el criterio territorial es uno de los mecanismos con menores costos y con mayor dis-
ponibilidad de informacién. Esto Ultimo no es menor en paises donde es dificil contar con
informacién confiable con un alto nivel de desagregacion.

Otro elemento que es importante introducir aqui es la experiencia obtenida en el P-900 y el
Plan Social Educativo, donde se instrumentaron a priori criterios de predistribucién provin-
cial de los recursos. Por ejemplo, si el objetivo consistia en atender a las mil escuelas mas
carenciadas del pais, la asignacion de recursos debia concentrarse en ellas (independiente-
mente de que eso implicara alcanzar solo tres Estados del pais). Los casos analizados mues-
tran que al instrumentar criterios de predistribucion estatal de recursos, las intervenciones
alcanzaron a cubrir a una proporcién de escuelas en todos los Estados mas alla del nivel de
desventaja que ellas presentaban. Mientras que en algunos de los Estados mas desarrollados
las acciones alcanzaron a escuelas con nivel de desventaja medio, en los Estados pobres las
acciones no alcanzaron a cubrir el total de escuelas con nivel de desventaja alto o muy alto.
A la luz de los objetivos de los programas considerados, este fue un elemento importante a
considerar dado que los desvios en términos de focalizacidn ejercieron un sesgo en el carac-
ter compensatorio de la intervencion. Esta alternativa de asignacién de los recursos terminé
de alguna manera dando cierta incongruencia a los objetivos Ultimos de las intervenciones.
De todos modos, la revision de los programas elegidos, que se extendié a gran parte de los
programas sociales, nos lleva a considerar el peso que tiene la racionalidad politica en la
definicion de las estrategias de focalizacion. La decision de que todos los Estados o provin-
cias sean receptores de recursos —independientemente de su grado de necesidad- da cuen-
ta del peso politico de la materia.

Fuentes de informacion

Segun los estudios consultados, en los tres casos analizados la informacion fue un aspecto clave
de las estrategias desarrolladas. El P-900 y el Proyecto Bolsa Escola Federal fundamentan la efi-
cacia de los instrumentos implementados para la seleccién del universo de escuelas y alumnos
(P-900) y las familias (BEF) en la confiabilidad y calidad de la informacion de base utilizada.

En el Plan Social Educativo se experimentaron algunas dificultades con respecto al acceso de
informacién, especialmente en los inicios del plan, con la implementaciéon del Programa
Mejor Educacion para Todos. En este caso, se advierte que no solo es importante la informa-
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cién en si misma, sino también como se define, cudl es la informacion necesaria, quién la
define, cdémo se solicita, quién la brinda y como se procesa. Ademas, los estudios muestran
la conveniencia de no tomar en cuenta solo indicadores socioeconémicos, sino también otros
indicadores relacionados directamente con la problematica educativa, como desercion, difi-
cultades de aprendizaje, sobreedad, repitencia, entre otros.

Cobertura

Una preocupacion presente en el andlisis de los tres casos considerados es la existencia de una
tension entre cobertura e intensidad de las acciones. Este es un dilema clave de todo progra-
ma focalizado, por cuanto por definicion los recursos son asignados en forma prioritaria a un
universo especifico, dejando fuera a otro universo de agentes que no cumple con los requisi-
tos buscados. Esta es una disyuntiva que, como la de la predistribucion estatal de recursos,
tiene un componente politico y ético de peso: jes mas equitativo dar menos a mas agentes
—a pesar de que con estas intervenciones no se logren impactos significativos— o es mas equi-
tativo distribuir una mayor cantidad o calidad de un beneficio entre menos agentes?

Este dilema es claro en el caso del programa Bolsa Escola, en particular a la luz de las eva-
luaciones que arrojan resultados significativos respecto de las distintas opciones implemen-
tadas. Las alternativas de rotacion de beneficiarios desarrolladas no han sido del todo satis-
factorias por cuanto siempre habra, en una légica de baja intensidad o baja calidad de ser-
vicios, una mayor cantidad de perdedores. En sociedades empobrecidas con grandes propor-
ciones de poblacién, agentes e instituciones con altas necesidades, este problema constituye
una de las principales limitaciones de los programas focalizados.

Graduacion de la compensacion

En relacién con el punto anterior, surge otro elemento de debate como producto de estas
experiencias. En todos los programas compensatorios subyace el supuesto de que, como pro-
ducto de la intervencion implementada o la superacién de contextos socioeconémicos adver-
sos, los agentes beneficiarios deben superar su condicién de necesidad o desventaja original
—por la cual fueron incluidos en el programa- para poder salir del programa. De hecho, todo
programa focalizado establece explicitamente sus criterios de ingreso por contraposicion
explicita a los criterios de salida.

La experiencia del P-900 merece un analisis en profundidad. Como se ha mencionado en el
apartado correspondiente, las evaluaciones de impacto realizadas mostraron que el 30% de
los establecimientos no lograba su graduacion tras el periodo de intervencion de referencia.
Ahora bien, del universo de escuelas que si son egresadas del programa, el 60% mostro
retrocesos en sus logros.

El Bolsa Escola solo registra bajas por cuestiones estructurales del perfil de las familias (aque-
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llas ya no tienen nifios en edad escolar, o migran a otras areas). En el caso del Plan Social
Educativo la evidencia es mas difusa, y dadas las caracteristicas de las intervenciones realiza-
das, en muchos casos la sola adquisicion de los bienes o servicios brindados supuso la salida
del programa o del universo de accién de algunos de los componentes implementados.
¢Cémo instrumentar criterios de salida en contextos y universos que no demuestran tener
mejores condiciones? ;Cémo se sostienen programas que solo tienen ingreso de beneficia-
rios? Este es otro de los dilemas de los programas focalizados analizados que abren necesa-
riamente una discusion sobre las intervenciones desarrolladas, los objetivos propuestos y los
recursos asignados para su cumplimiento.

Aspecto institucional

Las tres experiencias analizadas fueron ejecutadas por las méaximas autoridades educativas a
nivel nacional, y presentaron esquemas intrinsecamente centralizados de implementacién. Si
bien el Bolsa Escola Federal y el Plan Social Educativo presentaron en sus disefios lineamien-
tos para promover la descentralizacion operativa del programa, los diferentes estudios indi-
can que, en su funcionamiento, fueron predominantemente centralizados. La toma de deci-
siones sobre los criterios de selectividad, las prioridades de focalizacién y la asignacion de los
recursos estuvieron siempre en manos del centro, quedando para los niveles estatales y las
propias instituciones la implementacién de las actividades y pautas dadas por la unidad cen-
tral de ejecucion.

Al respecto, se argumenté que solo desde el centro se pueden implementar acciones con cri-
terios de igualdad en todo el pais y se advirtié que esta modalidad de gestién permitié neu-
tralizar en muchos casos el uso clientelar de los recursos a nivel local. No obstante, las expe-
riencias desarrolladas indican que la falta de participacion de los niveles estatales y munici-
pales en la seleccion e identificacion del universo de atencion ha significado en muchos casos
operar con diagnésticos desactualizados y, en ocasiones, equivocados, incurriendo asi en
errores de inclusion o exclusién.

La subutilizacién de la experiencia de los actores que mas conocen el terreno donde se
interviene es un elemento negativo de estas experiencias que ha sido frecuentemente sefia-
lado por los consultores al evaluar los procesos de gestion y toma de decisiones de estos
programas. Por Ultimo, en este marco, otro elemento comin mencionado en las experien-
cias analizadas es la falta de articulacion genuina entre las distintas dependencias que ope-
ran sobre los territorios con mayores desventajas, tanto desde el ambito federal como esta-
tal. El trabajo en paralelo de distintas instituciones y sectores imprimié un alto grado de
irracionalidad en la asignacién de recursos, generando duplicacién de acciones y universos
de atencion.

A modo de sintesis, cabe sefialar que las experiencias analizadas llevan a concluir que una de
las maneras de garantizar eficacia en la focalizaciéon es buscando que la misma se base en
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procesos dinamicos y flexibles. La definicion de la poblacién a atender deberia ser evaluada
periédicamente, y se hace necesario el acceso a distintas fuentes de informacién que permi-
tan elaborar diagnésticos precisos sobre los escenarios donde se interviene. Ello permitiria
realizar correcciones sobre los desvios y errores producidos.

De todos modos, es importante considerar en el disefio de estas estrategias que las desigual-
dades regionales identificadas en estos paises y las limitaciones en las posibilidades de cober-
tura de los programas focalizados pueden generar brechas sociales entre pobres “merecedo-
res y no merecedores”, y dificultar asi el incremento de la cohesion social y la distribucion
equitativa de los recursos.
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Tendencias sociales y educativas de México

Para caracterizar los programas compensatorios implementados por el CONAFE desde el inicio
de la década de los 90 es necesario describir el escenario en el que se han ejecutado; concreta-
mente, la situacion socioeconémica de México. Este contexto, ademas de valorar los alcances y
aportes de las estrategias implementadas por los programas compensatorios, permite dimen-
sionar la problematica extraescolar que enfrentan las familias, sus condiciones de vida y situa-
cién laboral. El analisis de la informacién se presenta a nivel agregado y por entidad federati-
va para dar cuenta de la profunda heterogeneidad que caracteriza al pais mexicano.

La principal fuente de informacion utilizada para el desarrollo de este tema, la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares del INEGI, no ofrece la posibilidad de analizar la
situacion de las comunidades indigenas de México. Es por ello que no se ofrece aqui una
referencia especifica a la situacion particular de estas comunidades.

Consideraciones generales sobre la performance
socioeconomica de México

En 1990, México fue clasificado como un pais con alto desarrollo humano; a partir de 1999
(producto del cambio metodolégico) fue incluido dentro de los paises de desarrollo medio
aun cuando, en 2002, el indice de desarrollo humano (IDH) era de 0,796, valor muy cercano
al del grupo de naciones con alto desarrollo humano que lo llevé a ocupar el lugar 54 de 173
paises.16 Las estimaciones del IDH a nivel estatal llevan a las siguientes conclusiones:

1. La zona del pais con el indice de Desarrollo Humano mas alto es la del Noreste, integra-
da por los Estados de Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo Le6n y Tamaulipas. Esta
region presenta también el indice de PIB mas elevado del pais.

2. Sigue en nivel de desarrollo humano la region geografica del Centro, integrada por los
Estados de Hidalgo, México, Morelos, Puebla, Tlaxcala y el Distrito Federal.

3. La regién del Noroeste, conformada por Baja California, Baja California Sur, Sinaloa y
Sonora, ocupa el tercer lugar. Esta region presenta indices de escolaridad superiores a la
zona Centro, a pesar de tener un menor indicador de PIB per cdpita.

4. La region Occidental, integrada por Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco,
Michoacan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas ocupa el cuarto lugar en nivel
de desarrollo humano.

16 Extraido del “Informe sobre desarrollo humano. México 2002”, PNUD (2002).
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5 Por ultimo, la regién Sur, que presenta el indice de desarrollo humano mas bajo del pais,
concentra a los Estados de Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo,
Tabasco, Veracruz y Yucatan. Los indices de esperanza de vida, escolaridad y PIB per cdpi-
ta de esta regién son claramente inferiores a los de todas las demas regiones.

En el informe mundial se presentan tres rangos de desarrollo humano: alto (IDH de 0,800 a
1), medio (IDH de 0,500 a 0,799) y bajo (IDH menor a 0,499). En México hay catorce Estados
que se encuentran en el rango de desarrollo humano alto, dieciocho en el rango de desarro-
llo humano medio y ninguno en el rango de desarrollo humano bajo.

Las desigualdades regionales son muy marcadas. Mientras que el Distrito Federal esta un
10,1% por encima de Chiapas en el indicador de esperanza de vida, esta diferencia aumen-
ta al 23,5% en el indice de educacién y al 52% en el indicador del PIB per cdpita.

Las diferencias entre entidades empiezan a ser notorias cuando se observan las variables
educativas. Por una parte, la tasa de alfabetizacién alcanza un maximo del 96,9% en el
Distrito Federal mientras que en Chiapas llega a ser del 76,9%. Una diferencia similar se
encuentra en la tasa de matriculacion, donde el Distrito Federal, con una tasa del 75,3%,
supera por 14,8 puntos porcentuales la tasa alcanzada por Guanajuato, del 60,4%.

La entidad con mayor producto por persona supera en 6,4 veces a la que menos recursos
per cdpita genera. Esta desigualdad también puede apreciarse al considerar que las cinco
entidades federativas con mayor PIB per cdpita concentran el 37,1% del PIB nacional,
encontrandose en ellas el 17,5% de la poblacion total. Por otra parte, en las cinco enti-
dades con menor PIB per cdpita se encuentra el 13,1% de la poblacién, con un 6,1% del
PIB nacional.

En el "Informe sobre desarrollo humano. México 2002" se presenta la evolucién histérica del
indice de Desarrollo Humano (IDH) por Estado. Algunos de los elementos destacables en el
andlisis historico son los siguientes:

1. Entre 1950 y 2000 el indice Modificado de Desarrollo Humano (IMDH) nacional aumen-
16 poco mas del 72%; registré su mayor avance entre 1950 y 1980.

2. En 1950 el Estado menos desarrollado era Guerrero, mientras que en 2000 resulté ser
Chiapas.

3. Baja California fue el Estado con mayor nivel de desarrollo en 1950; en 2000 lo fue el
Distrito Federal.

4. La entidad que tuvo el mayor incremento en su indicador de desarrollo fue Querétaro,
que elevé en mas del 130% su IMDH.

5. Baja California fue el Estado que menor avance registré en el IMDH, al aumentar un 33%
en, aproximadamente, cincuenta afios.
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6.

En 1950, el Estado con mayor nivel de desarrollo tenia un IMDH 2,03 veces mayor que el
Estado con menor desarrollo, pero en 2000 esta relacion se redujo a 1,3 veces.

Si se examina la trayectoria de los Estados que al inicio y al final del periodo se encontraban
en los extremos de desarrollo, es posible hacer otras consideraciones:

1.

El Distrito Federal se convirti6 en la entidad de mayor Desarrollo Humano entre 1950 y
1960, afo a partir del cual sostuvo su posicion.

Baja California no solo abandoné rapidamente el primer lugar en nivel de desarrollo
sino que presentd cierto estancamiento en la evoluciéon de su indicador, e incluso un
retroceso de 1990 a 1995.

Durante tres décadas, el Estado con menor desarrollo fue Oaxaca, pero desde 1990 su
IMDH rebasa al de Chiapas.

Mientras que la diferencia entre el IMDH de Baja California y el de Guerrero se redujo
del 103% al 19%, la existente entre el Distrito Federal y Chiapas disminuyé de casi 93%
al 34%.

En términos generales, entre 1950 y 2000 se aprecia una reduccion de las diferencias estata-
les en el IMDH, una recomposicién gradual del ordenamiento inicial y una reduccién en los
movimientos de acercamiento entre las entidades federativas a partir de 1980. Este proceso
de convergencia tuvo distintas causas, a saber:

El elemento que contribuyé en mayor medida a la reduccion en las diferencias en desa-
rrollo humano entre las entidades federativas fue el indicador de la esperanza de vida.
Mientras en 1950 el maximo logro en este indice era de 0,5356 -Distrito Federal-y el
minimo era de 0,3197 -Chiapas—, en 2000 el maximo fue de 0,8394 para Baja California
y el minimo de 0,7881 para Chiapas. Lo que significa que la diferencia se redujo entre
los extremos del 67% aproximadamente a menos del 7%.

El segundo componente que contribuy6 a la reduccién de las diferencias entre los IMDH
estatales fue la educacién. Mientras que en 1950 el Distrito Federal alcanzaba el mayor
indice con 0,7549, Guerrero se encontraba en Ultimo lugar en este indicador con un valor
de 0,3333. En 2000, el Distrito Federal se mantuvo con el mejor indicador de educacién,
0,9664, mientras que Chiapas obtuvo la cifra mas baja, 0,7915. Asi, mientras la diferen-
cia inicial era del 126%, esta se redujo en cincuenta afios a casi el 22%.

Finalmente, en lo que corresponde al PIB per cdpita, se observé un moderado acerca-
miento entre entidades. Mientras en 1950 Quintana Roo alcanzaba el mayor indice,
0,7708, Campeche tenia el menor; 0,2570. Para 2000, el Distrito Federal alcanzaba un
indice de 0,9930, mientras que el menor le correspondié a Oaxaca, con 0,5037. Lo
anterior significa una reduccién de la distancia entre extremos del 200% al 97%, apro-
ximadamente.
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e Existe una trayectoria de acercamiento continuo entre la mayor y la menor esperanza de
vida, que se refuerza entre 1970 y 1980 y entre 1990 y 2000.

e Anpartir de 1960, las diferencias entre la mayor y la menor tasa de alfabetizacion se redu-
jeron continuamente, destacando el periodo 1960-1970.

e Hubo una importante reduccién en la distancia entre la maxima y la minima tasa de
matriculacién entre 1950 y 1980. Tras una ampliacion en la brecha, en 1990 se retorné a
los niveles alcanzados, que se conservaban para 2000.

* Entre 1950 y 1960 los valores maximo y minimo del PIB per cdpita redujeron su diferen-
cia. Estos valores se fueron ampliando continuamente entre 1960 y 1990, y notablemen-
te entre 1995 y 2000.

e En términos generales, se reforzo la nocion de que las dimensiones de salud y de educa-
cién han contribuido a reducir en el tiempo las diferencias de desarrollo entre los Estados,
mientras que la trayectoria del PIB per cdpita no tiene un comportamiento similar.

En general, paises con alto crecimiento econémico tienden a elevar con rapidez sus indica-
dores de desarrollo humano y viceversa, mientras que naciones que tienen bajo crecimiento
tienden a rezagar su progreso en desarrollo humano. En el caso mexicano se observa que
para algunos Estados existe un proceso de circulo virtuoso entre crecimiento y desarrollo
humano, pero también que existen otros atrapados en circulos viciosos.

Otro indicador de convergencia en los indices regionales de desarrollo seria la disminucién
de la dispersion que en promedio existe entre el indice de los Estados con respecto al indice
nacional. De esta forma, si la desigualdad entre entidades federativas se reduce constante-
mente hay una trayectoria de convergencia del desarrollo regional. Entre 1950 y 2000 ha
existido una reduccién continua en la desigualdad regional del IMDH. Sin embargo, a partir
de 1980 la desigualdad regional ya no disminuyé al mismo ritmo que antes, lo que parece
indicar que las presentes disparidades regionales son de naturaleza persistente. Cuando se
examinan las trayectorias de las variables que dan origen al IMDH se observa que tanto la
desigualdad de la esperanza de vida como la de la tasa de alfabetizaciéon presentan reduc-
ciones continuas. Es en la matricula escolar donde comienza a explicarse la trayectoria final
del IMDH, pues la disminucion en la desigualdad de la tasa de matriculacion se revirti6 de
1980 a 1990 para luego continuar disminuyendo. Sin embargo, la variable de mas peso para
explicar la menor convergencia del desarrollo regional de los Gltimos afos es el PIB per cdpi-
ta. Si bien las desigualdades del producto regional se redujeron entre 1950 y 1980, a partir
de los afios ochenta comenzaron a aumentar de forma considerable, lo cual detuvo la con-
vergencia del desarrollo humano entre los Estados.

En resumen, se aprecia que aquellas entidades federativas que tuvieron un bajo nivel de
desarrollo en 1950 tienen asociadas tasas de crecimiento del IMDH mayores, lo que estable-
ce una firme convergencia en el desarrollo regional tomando como punto de partida tal afio.
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Sin embargo, en el periodo de 1980-2000 la relacién entre crecimiento del IMDH y su valor
inicial fue mas débil, es decir, ya no aparece como un patrén tan sélido que a menor nivel
de desarrollo existe un mayor crecimiento del IMDH. Esto ultimo comprueba que si bien exis-
ti6 convergencia regional en los niveles de desarrollo durante varias décadas, esta se debili-
t6 notablemente alrededor de los afios ochenta.

Acerca de la desigualdad en el ingreso, el “Informe sobre desarrollo humano México 2002"
presenta una descomposicion considerando el ingreso laboral por regiones y a través del
tiempo. El analisis muestra que los rendimientos de la educaciéon media y superior han cre-
cido a raiz del periodo de reformas estructurales y apertura comercial, lo cual explica una
parte importante de la desigualdad. Asimismo, la distribuciéon de caracteristicas por regio-
nes, especialmente en términos de habilidades medidas por los niveles de educacion, tam-
bién ha cambiado considerablemente. Esto Ultimo parece no ser un resultado exclusivo de
las politicas publicas sino de fenémenos de comportamiento como la migracion.

Ciclo econémico y mercado de trabajo

Desde el punto de vista econémico, el periodo puede caracterizarse por tres subperiodos: de
1991 a 1994 con relativamente lento crecimiento econémico; crisis a lo largo de 1995 y parte
de 1996, y recuperacién en los Ultimos cuatro afios. A lo largo de la década de 1990, el sec-
tor externo se convirtié en uno de los motores del crecimiento econémico.

El comportamiento coyuntural de la actividad econémica se reflejé en las tendencias del
empleo y en los determinantes de las remuneraciones. A escala nacional, como producto de
las elevadas tasas de participacion —especialmente las femeninas— la Poblacién
Econémicamente Activa pasé de 31,2 millones de personas en 1991 a 36,6 millones en 1996
y a 39,6 millones en 2000. Sin embargo, el comportamiento del ciclo afecté de manera clara
la evolucion del desempleo abierto y de la calidad del empleo. La tasa de desempleo abier-
to sigui6 las tendencias del ciclo de la economia, al pasar del 2,8% en 1992, al 3,7% en 1994
y al 5,5% en 1996, y tendié a la disminucién en los siguientes afos: el 3,2% en 1998 y solo
el 2,2% en 2000.

Pese a las tendencias ciclicas, el empleo no agropecuario aumenté en 8,5 millones de perso-
nas entre 1991 y el 2000, de las cuales solo el 30% se ubican en el sector manufacturero y el
70% restante en los no manufactureros, especialmente en comercio y servicios. Diversas
fuentes sefalan, sin embargo, que una proporcion elevada -y por desgracia creciente- del
empleo urbano, especialmente en comercio y servicios, tiene caracteristicas muy precarias,
como lo pone de manifiesto el aumento de los indicadores de la importancia relativa del sec-
tor informal urbano en la economia mexicana.

Por otra parte, las tendencias en las remuneraciones reales se vieron notoriamente afecta-
das a lo largo del decenio, especialmente por el comportamiento registrado en las tasas de
inflacion, que del 8,4% anual entre 1992 y 1994, se elevaron a cerca del 35% anual entre
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1994 y 1996, para disminuir parcialmente al 15,7% anual entre 1996 y el 2000. Como resul-
tado de ello, y del funcionamiento sectorial de la economia y de los mercados de trabajo, las
tendencias de los salarios reales, tanto los minimos como los contractuales, disminuyeron a
lo largo de toda la década, mientras que los manufactureros siguieron mas de cerca el com-
portamiento del ciclo econémico.

Los sectores rural y urbano, por ultimo, desplegaron tendencias diferentes, en el sentido de
que el PIB agropecuario mostré una orientacién muy poco dinamica y de caracter anticicli-
o, y los demas sectores de la economia una prociclica, especialmente las manufacturas, la
construccién y los sectores comerciales y de servicios. Ademas, se registraron tendencias dife-
renciales en los ingresos rurales y urbanos; asi, la pérdida de poder adquisitivo, aunque fue
generalizada a lo largo de la década, en balance fue de mayor proporcién en los sectores
primarios que en el resto de la economia, como lo pone de manifiesto el hecho de que los
términos de intercambio entre el sector agricola con el resto de la economia perdieron un
27% a lo largo de la década.

El analisis de la evolucion de la pobreza'’

Entre extremos del periodo 1992-2002 —-de acuerdo a las estimaciones realizadas con la
metodologia oficial para la medicion de la pobreza- la proporcién de pobres se mantuvo en
valores similares. En esa década la pobreza habria aumentado con la crisis de 1996, pero las
altas tasas de crecimiento posterior —a partir de 1996- contrarrestaron en buena medida ese
deterioro.

Naturalmente, la cantidad absoluta de hogares y poblacion en situacion de pobreza aumen-
6. Durante la década de 1990 la poblacién total pas6 de 83,8 millones de habitantes en 1990
a 101 millones en el aio 2000; el crecimiento poblacional se tradujo asi en un aumento apro-
ximado de cinco millones de pobres (segun linea de pobreza alimentaria).

Las lineas de pobreza definidas oficialmente indican tres umbrales diferenciados. El primero
esta referido a una canasta alimentaria que retine bienes nutricionales minimos. La Canasta
Bésica de Alimentos (CBA) fue definida por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informéatica (INEGI) con la colaboracion de la Comision Econémica para América Latina
(CEPAL). Esta canasta esta calculada, para el ambito rural y el urbano, a partir de la estruc-
tura de gasto de los hogares del estrato que obtiene los requerimientos minimos de nutrien-
tes. La segunda linea corresponde a los hogares que no alcanzan para adquirir el valor de la
canasta alimentaria, mas una estimacion de los gastos necesarios en salud, vestido, calzado,

17 Basado en documentos oficiales: “Medicion de la pobreza. Variantes metodolégicas y estimacion preliminar”.
Serie: Documentos de Investigacion 1 (2002), Secretaria de Desarrollo Social. Comité Técnico para la Medicion
de la Pobreza, México; y “Evolucidn y caracteristicas de la pobreza en México en la ultima década del siglo XX”,
Serie: Documentos de Investigacion 2 (2002), Secretaria de Desarrollo Social, Comité Técnico para la Medicion
de la Pobreza, México.
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vivienda, transporte y educacion. El tercer umbral se asocia a la imposibilidad de adquirir los
bienes anteriores, mas una estimacién de los gastos no alimentarios considerados como
necesarios segun los patrones de gasto de la poblacion.!8

Segun los calculos oficiales, que utilizan la informacién de las Encuestas Nacionales de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), en 1992 el 22,5% de la poblacion (que habitaba el
17,4% de los hogares) tenia un ingreso insuficiente para acceder a los requerimientos nutri-
cionales minimos. El 28% de la poblacion (equivalente al 21,8% de hogares) tenia un ingre-
so insuficiente para alcanzar la segunda linea de pobreza, mientras que el 52,6% de los indi-
viduos (equivalentes al 44,1% de los hogares) tenia un ingreso inferior al umbral de la ter-
cera linea de pobreza.

Las tendencias son las mismas para cualquiera de los tres criterios de pobreza; sin embargo,
se observan algunas diferencias en la intensidad. Durante el periodo 1992-1996, el porcen-
taje de pobres aumenté en alrededor del 65% en la primera linea de pobreza, mientras que
la linea mas elevada lo hizo en menos del 30%. Por lo tanto, el impacto negativo de la crisis
fue proporcionalmente mayor en la parte inferior de la distribucién del ingreso. Sin embar-
go, entre 1996 y 2000 se revirtié esta tendencia y durante el periodo de recuperacion se
beneficiaron mas los que se encontraban en la parte inferior de la distribucion del ingreso.

De acuerdo con estos resultados, la evolucion de la pobreza ha seguido el ciclo econémico
independientemente del criterio utilizado para definir a la poblacién como pobre. Segun la
primera linea de pobreza, que incluye solamente los satisfactores alimentarios, la pobreza se
redujo ligeramente del 22,5% de la poblacion (el 17,4 % de los hogares) al 21,1% (el 16,1%
de los hogares) entre 1992 y 1994. La pobreza se incrementdé marcadamente entre 1994 y
1996 ya que, durante estos dos afios, la proporcién de poblacién por debajo de esta linea de
pobreza aument6 del 21,1 al 37,1%, equivalente a un aumento del 16,1 al 28,8% de hoga-
res. Entre 1996 y 1998 la pobreza se redujo nuevamente (del 37,1 al 33,9% de la poblacion,
equivalente a una caida del 28,8 al 26,8 % de hogares), y en los afios 1998-2000 se registr6
una caida sustancial nuevamente, que casi compensé el aumento registrado durante los afios
intermedios de la década. Durante los Ultimos dos afos, la proporcién de hogares disminu-
y6 del 26,8 al 18,6%, mientras que la proporcién de personas en condicién de pobreza se
redujo del 33,9 al 24,2%. Sin embargo, vista en su conjunto, la década experiment6 un estan-
camiento e incluso un ligero deterioro en términos de pobreza bajo esta definicion.

La evolucion que utiliza la linea de pobreza intermedia es practicamente igual a la que Uni-

18 Linea 1: considera a todos aquellos hogares cuyo ingreso es insuficiente como para cubrir las necesidades mini-
mas de alimentacion —equivalente a 15,4 y 20,9 pesos diarios de agosto del afio 2000 por persona en areas rura-
les y urbanas, respectivamente. Linea 2: incluye a los hogares cuyo ingreso es insuficiente como para cubrir las
necesidades de alimentacion, asi como para sufragar los gastos minimos en educacion y salud —equivalente a
18,9 y 24,7 pesos diarios del 2000 por persona en areas rurales y urbanas, respectivamente. Linea 3: se refiere a
todos aquellos hogares cuyo ingreso es insuficiente como para cubrir las necesidades de alimentacion, salud,
educacion, vestido, calzado, vivienda y transporte publico —equivalente a 28,1y 41,8 pesos diarios del 2000 por
persona en areas rurales y urbanas, respectivamente.
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camente incluye satisfactores alimentarios. La proporcién tanto de hogares como de perso-
nas en situacion de pobreza bajo este criterio aument6 en mas de 15 puntos porcentuales
entre 1992 y 1996, pero luego decrecié en 11 y 13 puntos, respectivamente, durante la
segunda mitad de la década. Para la década en su conjunto, se registré un incremento de
cuatro puntos porcentuales para el caso de los individuos y de 3,5 puntos para los hogares.

En forma similar, se obtiene la misma tendencia con la tercera linea de pobreza. La propor-
cion de individuos y hogares pobres aumentd en mas de 15 puntos entre 1992 y 1996 y dis-
minuy6 en mas de 10 puntos entre 1996 y el 2000. Para la totalidad de la década, la pobre-
za aumentd proporcionalmente mas en la parte inferior de la distribucién (alrededor de 6%)
que para la linea de pobreza con mayor valor, en donde se registra un aumento de alrede-
dor del 4%. También se registraron diferencias sustanciales en términos de reducciones de la
pobreza entre los periodos 1996-1998 y 1998-2000. La mayor parte de la reduccion se obser-
vo entre 1998 y el aflo 2000 y, de hecho, durante 1996- 1998 la caida fue leve. El periodo
1998-2000 presenta un panorama distinto. Por lo tanto, existié un rezago importante en la
disminucién de la pobreza. La mayor parte de la reduccién se observéd entre 1998 y el afio
2000 vy, de hecho, durante 1996-1998 la caida fue mas bien menor: la pobreza se redujo un
7% en promedio para las tres lineas de pobreza durante los primeros dos afios, y en alrede-
dor del 20% en promedio durante los Gltimos dos.

Estos resultados sorprenden en relacién con el crecimiento econémico observado durante
1996-1998 y 1998-2000. Para la primera linea de pobreza esto significd una reduccion de
alrededor de 0,8 puntos porcentuales por cada 1% de crecimiento del ingreso promedio,
mientras que, para la tercera, la sensibilidad es de casi 0,9. La elasticidad de la pobreza res-
pecto del crecimiento econémico fue reducida durante los afios posteriores a la crisis de
1995. El periodo 1998-2000 presenta un panorama distinto. El PIB per cdpita creci6 en casi
7% en términos reales durante el periodo y para la primera linea de pobreza, por cada 1%
de crecimiento, la pobreza disminuy6 en casi 4. Es decir, se observé una elasticidad de cua-
tro a uno. Para la tercera linea, por cada 1 % de crecimiento del PIB per cdpita, la pobreza
disminuyé en alrededor de 2%, es decir, mas del doble de la sensibilidad observada entre
1996 y 1998. Una interpretacion oficial de estos resultados es que la recuperacion econémi-
ca tiene un rezago importante en cuanto a reflejarse en disminuciones en la pobreza. Esto
sugiere que precisamente en los periodos inmediatamente posteriores a una crisis se requie-
ren intervenciones gubernamentales para reducir el impacto en los niveles de vida de la
poblacién de menores recursos. Si el crecimiento econémico se mantiene, eventualmente la
pobreza empieza a ceder y la intervenciéon es menos necesaria.

La conclusion mas importante es que durante la década de 1990, los cambios en la pobreza
respondieron sustancialmente al crecimiento econémico, ya que practicamente la totalidad
de los cambios observados pueden atribuirse a las fluctuaciones en el ingreso promedio de
la poblacién. El analisis de intensidad de la pobreza confirma que en el transcurso de la déca-
da pasada se increment6 el numero de personas pobres, y que estos eran mas pobres al final
de la década que al inicio. El mismo resultado se obtuvo en el analisis de areas rurales y urba-



Analisis de la focalizacion en los programas compensatorios

nas. En cuanto a si estas fluctuaciones de la pobreza responden a cambios en el ciclo econé-
mico o son también producto de variaciones en la distribucién del ingreso se concluye que
el cambio distributivo tuvo un efecto menor. La descomposicion del incremento de la tasa de
pobreza se realiz6 para el periodo 1992-1996 y para 1996-2000, y los cambios en la pobreza
parecen haber respondido sustancialmente al crecimiento econémico, ya que practicamente
la totalidad de los cambios observados pueden atribuirse a las fluctuaciones en el ingreso
promedio de la poblacion.

En conclusién, los cambios en la pobreza durante la década de 1990 parecen estar asociados
al ciclo econémico y no a cambios en la distribucion del ingreso. Este resultado difiere sus-
tancialmente del caso de la década de 1980 ya que, durante ese periodo, la causa principal
del aumento de la pobreza fueron los deterioros en la distribucion del ingreso, mientras que
el ingreso promedio jugé un papel menos relevante. Se han constatado también cambios en
la evolucidn de la pobreza urbana y rural.’® Mientras que en 1992 el porcentaje de pobres
rurales, utilizando la primera linea, era de alrededor de 2,7 veces el observado en los con-
textos urbanos, hacia el final de la década, en el afio 2000, la relaciéon aument6 a 3,4 veces.

Para la linea de pobreza intermedia, la relacién entre el porcentaje de pobres en zonas rura-
les y urbanas es de alrededor de 2,4 a 1, y se observan menores fluctuaciones durante la
década. Para la tercera linea, la relaciéon es de 1,5 a 1. Por lo tanto, las diferencias entre zonas
urbanas y rurales se acenttan a medida que el andlisis se enfoca en la parte inferior de la
distribucion del ingreso. Con relacién a las tendencias durante la década, en areas urbanas
y rurales se observa un patrén similar al nacional de aumento sustancial en la proporcion de
pobres entre 1992 y 1996, y una reduccién entre 1996 y el 2000. Sin embargo, la intensidad
de los aumentos y disminuciones presenta diferencias importantes.

Entre 1992 y 2000 la pobreza urbana disminuy6 en relacién a la linea alimenticia; esto signi-
fica que la pobreza con respecto a este umbral aumenté durante la década debido al incre-
mento en la proporcion de pobres en zonas rurales, exclusivamente. En la segunda y la ter-
cera linea de pobreza, la proporcion de pobres urbanos también aumenté durante los
noventa, pero lo hizo en mucho mayor medida en zonas rurales. Por lo tanto, incluso en este
caso, el aumento en la pobreza se debe preponderantemente a los incrementos registrados
en zonas rurales.

En el afo 2000, de cada 100 hogares clasificados como pobres con la primera linea, el 66,5%
se ubican en estas localidades. Cuando se trata de las otras dos lineas de pobreza, en el con-
texto rural se encuentran el 59,3 y el 48,1% de los hogares pobres bajo cada definicion, res-
pectivamente.

En términos de la descomposicién de cambios en la pobreza en sus efectos ingreso y distri-
bucién para areas urbanas y rurales, respectivamente, la Unica diferencia sustantiva —con res-

19 Se definen como rurales las localidades con menos de 2500 habitantes.
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pecto al andlisis a nivel nacional- es que el efecto de la distribucion genera una reduccién
significativa de la pobreza en zonas rurales en el subperiodo 1992-1996, y un aumento con-
siderable durante 1996-2000. Ambos efectos son de signo contrario al crecimiento, por lo
que contribuyen a reducir el aumento de la pobreza en el primer caso, pero aminoran el
impacto del crecimiento econémico en el sequndo.

Perfil sociodemografico de los hogares pobres

Sin importar con cual de los tres conceptos se mida la pobreza, las cifras promedio muestran
que el tamafo de los hogares pobres, el nUmero de personas por perceptor de ingresos, el
numero de miembros inactivos que dependen de un activo y el niUmero de personas que
duermen en un cuarto son sustancialmente mayores que en los hogares no pobres, aunque
las diferencias tienden a reducirse conforme se eleva el umbral de pobreza utilizado. Los
hogares que, ademas de los integrantes del nucleo familiar, albergan a otros parientes
(hogares extensos) son mas frecuentes entre los pobres, mientras que los hogares uniperso-
nales son claramente minoritarios.

Pero los hogares pobres no solo son de mayor tamafio que los no pobres sino que, ademas, a
lo largo de toda la década y sea cual sea la linea de pobreza, tienden a mostrar una mayor
presencia de nifios menores de 12 afos (practicamente el doble); o sea, son hogares mas gran-
des que dependen de un niUmero menor de personas para generar los medios para el susten-
to cotidiano y ademas tienen una mayor presencia de menores. Al comparar los hogares
pobres con los no pobres se observa que la proporcion de nifios que asisten a la escuela es
menor y que una mayor proporcion de los adolescentes (entre 13 y 15 afios de edad) trabaja.

La proporcién de hogares encabezados por mujeres es mayor en los hogares no pobres que
entre los pobres. Este resultado parece contradecir el hecho de que las mujeres ganan menos
a igual trabajo y calificaciéon que los hombres. Sin embargo, el vinculo entre los ingresos
segun género y el total de recursos con los que cuenta un hogar no es directo. Por ejemplo,
una mujer puede encabezar el hogar, pero los perceptores del hogar pueden ser hombres y
aportar mayores ingresos; asimismo, las mujeres pueden ganar menos, pero esos hogares
usan mas intensivamente sus recursos humanos que los encabezados por hombres, de modo
que el ingreso total del hogar tiende a ser mayor; una tercera explicacién puede ser que los
ingresos generados por las mujeres, a diferencia del que aportan los hombres, pasan inte-
gramente a formar el ingreso del hogar. Otro argumento es que las mujeres jefas de hogar
con menores ingresos tienden a integrarse a otros hogares debido, precisamente, a su vul-
nerabilidad. Las estadisticas no permiten detectar estos casos, que se consideran como parte
de otra unidad familiar.

En cuanto a la incidencia de la pobreza segun la edad de los jefes de los hogares, el panora-
ma es claro: la pobreza tiende a estar mas generalizada entre los hogares con jefes jévenes
(entre 21y 40 afios) y menos entre los de 41 a 60 afios de edad. Las viviendas con piso de tie-
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rra, que no cuentan con energia eléctrica, que no tienen agua entubada y que no disponen
de bafio se presentan en mayor proporcion en los hogares pobres que entre los no pobres.
Sin embargo, las brechas son menores conforme se eleva la linea de pobreza empleada.

Las encuestas de hogares levantadas en 1992, 1994, 1996, 1998 y 2000 permiten apreciar
algunas tendencias en las caracteristicas de los hogares que vale la pena destacar. A lo largo
de la década de 1990 han disminuido sistematicamente el tamafio medio de los hogares y
los indices de dependencia econémica, demografica y de hacinamiento, tanto para los hoga-
res no pobres como pobres, aun cuando se advierte que la reduccién tendié a frenarse en el
ultimo bienio analizado.

El porcentaje de no pobres de 15 afios 0 mas que no completaron la educacion primaria se
mantuvo durante los Gltimos 10 afios, sea cual sea la linea que se utilice para medir pobre-
za. Sin embargo, dicho porcentaje disminuy6 sistematicamente en los hogares mas pobres
(linea 1) hasta 1996 y desde ese afio en adelante volvié a crecer. Esta tendencia podria cau-
sar extrafieza ya que se sabe que la escolaridad ha aumentado sistematicamente en el pais,
pero debe recordarse que 1996 fue el afo que registré mayor incidencia de la pobreza y
puede plantearse que se agregaron al contingente de los mas pobres personas con niveles
de instruccion superiores a la primaria incompleta, lo que lleva a reducir la participacion rela-
tiva de los niveles educacionales inferiores.

Es interesante notar que en el pais hay cada vez menos (en proporcion) viviendas sin ener-
gia eléctrica y carentes de agua potable. Sin embargo, no acontece lo mismo con el porcen-
taje de viviendas con piso de tierra que, si bien disminuye en los hogares no pobres hasta
1998, tiende a no variar entre ese aio y el 2000. El comportamiento es similar en los hoga-
res pobres, pero solo hasta 1996 y 1998 (para las tres mediciones de pobreza); entre ese ulti-
mo afio y el 2000 ya no se registré descenso en dicho porcentaje.

La evolucién del ingreso y del gasto mensual por persona muestran los mismos patrones para
las tres lineas de pobreza. En efecto, el ingreso per capita de los hogares no pobres sigue de
cerca los avatares de la economia en el periodo; muestra un aumento significativo hasta 1994,
una disminucion drastica como consecuencia de la crisis de 1994-1995 y una recuperacion pos-
terior, terminando en el 2000 con un ingreso per capita de la misma magnitud, en términos
reales, que el de 1992. Sin embargo, los ingresos de los hogares pobres son relativamente
constantes o exhiben fluctuaciones pequefas, que son independientes de la actuacion de la
economia. El gasto per capita muestra un comportamiento similar al del ingreso por persona,
en ambos grupos, aunque las fluctuaciones son significativamente mas reducidas.

Pobreza y educacion

Como se mencioné mas arriba, la tasa de incidencia de la pobreza se mantuvo en niveles
similares para 1992 y 1994, se increment6 fuertemente en 1996 para luego descender en
1998 y continuar su descenso con mayor intensidad en 2000. Entre este ultimo afio y 2002 la
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pobreza se redujo a causa de lo acontecido en el &mbito rural: mejoraron los ingresos de los
trabajadores no calificados por los efectos de la politica social (oportunidades). Algunos
estudios han demostrado que no puede afirmarse que la pobreza urbana se haya reducido.

Las tasas de pobreza alimenticia para los estratos urbano, semiurbano y rural se han estima-
do segun el dominio geografico (ver el cuadro 1, anexo 1). Se constata que la pobreza se
encuentra mas extendida en las zonas con menor poblacion. En los extremos del periodo
analizado, la poblacién pobre rural representaba aproximadamente el 55% del total; alre-
dedor del 10% eran residentes de zonas semiurbanas y el 40% restante habitaba en gran-
des centros urbanos. Por otro lado, la participacién de los residentes en zonas rurales,
semiurbanas y urbanas en la poblacién total era aproximadamente del 25%, 15% y 60%, res-
pectivamente.

Ademas, la intensidad con la que varié la incidencia de la pobreza fue diferencial segun el
dominio geogréfico (ver el cuadro 2 del Anexo 1). El aumento de la pobreza entre 1992 y
1996 fue de mayor magnitud en la poblacién urbana y algo menor en las zonas semiurba-
nas (ciudades entre 2500 y 15000 habitantes). En el periodo de recuperacién econémica
(1996-2000), la mejora de este indicador fue mas marcada para la poblacion urbana. Entre
los extremos del periodo 1992-2000, la incidencia de la pobreza fue levemente menor para
la poblacién urbana, un 34% mas elevada para la poblacién semiurbana y un 23% aun mas
alta para la rural. La tasa neta de escolarizacién primaria y media se incrementé en los tres
dominios analizados, aunque con mayor intensidad en el rural y aun con mayor fuerza entre
la poblacion pobre, especialmente entre 1998 y 2000 (ver el cuadro 3 del Anexo 1). En gene-
ral, a lo largo del periodo analizado, y especialmente entre 1992 y 1998, la evolucién de este
indicador en las zonas urbanas se mantuvo relativamente estable. El mayor incremento de
los pobres no se constato en la poblacién urbana sino para los residentes en zonas semiur-
banas. A esta conclusién confluyeron los resultados de la evolucion de la escolarizacién pri-
maria y en mayor medida del nivel medio (ver cuadros 4y 5 del Anexo 1).

La evolucidn en las tasas brutas de escolarizacion refleja también estas tendencias (ver cua-
dros 6y 7 del Anexo 1). El periodo 1998-2000 concentra el mejor desempefio en toda la serie.
El porcentaje de atraso escolar se redujo entre 1996 y 2000,20 producto de lo ocurrido entre
1996 y 1998 (ver cuadros 8, 9y 10 del Anexo 1). Sin embargo, entre 1998 y 2000 esta tenden-
cia se detuvo entre la poblacién pobre de las zonas con menor densidad de poblacién. Ello
refleja el aumento de la tasa bruta de escolarizacién, que fue mas intenso en la poblacién
pobre y en zonas rurales.

Las variaciones en los indicadores educativos no se tradujeron en cambios de importancia en
la estructura distributiva del ingreso (ver cuadros 11y 12 del Anexo 1). En efecto, entre 1992
y 2000 la composicion segun el dominio geografico entre estratos de ingreso no se alteré
sustantivamente. De todas formas, asi como los residentes en zonas semiurbanas exhibieron

20 Solo puede computarse desde 1996.
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las menores mejoras relativas en los indicadores educativos, su estructura distributiva tendié
a tornarse mas desigual.

Mediante un andlisis de regresiéon multivariada (modelos logit) se pueden aislar los determi-
nantes de éxito/fracaso en los indicadores de la performance educativa. Esta metodologia
permiti6 identificar los que tuvieron una incidencia significativa sobre la probabilidad de
éxito educativo controlando la influencia de otras variables. En este caso, se busco estable-
cer si el estrato de residencia —segun densidad de poblacion- ejercié una influencia por si
mismo sobre los indicadores educativos o si, en cambio, lo determinante fue la condicion de
pobreza. Los resultados se muestran en los cuadros 13 al 17. Las variables que se incluyen en
el modelo son el sexo, el estrato de densidad de poblacién -de mayor a menor concentra-
cion poblacional- y la condicién de pobreza. Ademas, se aplicé un segundo modelo que
incluye los términos de interaccion entre pobreza y estrato para verificar si fue un factor
determinante el que resulta de la combinacion de la situacion de pobreza y al drea geogra-
fica de residencia. Los resultados confirman que la condicién de pobreza en si misma -con-
trolando la zona de residencia y otros atributos personales como el sexo- incidié en las
menores oportunidades de acceso a la educacién a lo largo de todo el periodo analizado.

En 1992, dos factores definian probabilidades negativas de acceso al nivel primario: ser
pobre y vivir en una zona rural. En el segundo modelo se constaté que la variable significa-
tiva era la correspondiente a la zona rural. Esto significa que ser pobre en una zona rural no
era una desventaja mayor que el hecho de serlo en una zona urbana, sino que la desventa-
ja estaba asociada al 4rea geografica de residencia (tanto para pobres como para no pobres).

En 1994, la desventaja estuvo localizada con alguna relevancia significativa en el estrato
semiurbano, proceso que se repitié en 1996, cuando los pobres de zonas semiurbanas mos-
traron las menores probabilidades relativas de acceso. En 1998 ya se observaban indicios de
mejora en la poblacién rural pobre que se tornaron evidentes en 2000. Es interesante con-
signar que, en este Ultimo afo, tanto la residencia en una zona rural como el hecho de ser
pobre rural implicaron ventajas relativas en el acceso al nivel educativo primario. En cuanto
al nivel medio, se confirmé que tanto la residencia en zonas semiurbanas y rurales como la
situacion de pobreza en general determinaron probabilidades negativas de acceso a este
nivel educativo. También en este caso, el hecho de ser pobre resulté un determinante nega-
tivo durante todo el periodo analizado, controlando el area de residencia y los términos de
interaccion entre ambos.

Los efectos positivos de los términos de la interaccion entre educacion y estrato geogréafico se
confirmaron en los modelos aplicados sobre la probabilidad de atraso escolar (1996 a 2000).
En efecto, alli se confirma que el hecho de ser pobre rural y pobre en areas o zonas semiur-
banas acarrea mayores posibilidades de encontrarse en una situacion de atraso escolar.

A modo de conclusion, y por su relevancia en el diagnéstico de la situacién social y educa-
tiva de México, es oportuno destacar al menos cuatro constataciones que dan cuenta de
los procesos estructurales que vive este pais. En primer lugar, si bien ciertos aspectos que
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hacen a las condiciones de vida, tales como el acceso a la educacion o la esperanza de vida
de las personas, muestran una tendencia de mejora y convergencia en el largo plazo, no
ocurre lo mismo con el desarrollo econémico y el PIB por Estados. Por el contrario, las dis-
paridades regionales tienden a profundizarse crecientemente. El interrogante que queda
instalado es en qué medida esta fragmentacidn regional del desarrollo econémico no hara
obstaculo al proceso de convergencia social analizado. En segundo lugar, pese a verificar-
se cierta estabilidad macroeconémica y bajos niveles de desempleo, no se logran reducir las
brechas en la distribucién del ingreso. La distancia entre ricos y pobres es, comparada con
otros paises de la regién, muy elevada en México, y no logra reducirse. En tercer lugar,
aumenta la brecha de la pobreza entre las zonas urbanas y las rurales, en detrimento de
estas ultimas. Por Ultimo, si bien a inicios de los afios noventa la condicion de rural era un
determinante clave para explicar el fracaso educativo, hacia fines de la década esto deja de
ser asi; los sectores urbanos marginales comienzan a explicar con mayor peso los proble-
mas de rezago y abandono. Sin duda, estos cambios de fondo tienen un gran impacto en
las condiciones de vida de las familias en las distintas regiones del pais, y van configuran-
do un nuevo escenario social donde el desafio de garantizar una educacion de calidad para
todos es cada vez mas complejo.
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Il. Diez ejes para el analisis de las estrategias
de focalizacion de los programas compensatorios
del CONAFE

Hasta aqui se propuso dar un marco conceptual y de contexto al estudio especifico de las
estrategias implementadas por los programas compensatorios del Consejo Nacional de
Fomento Educativo (CONAFE) para identificar y definir su poblacién objetivo y beneficiaria.
Los tres apartados de la primera parte coadyuvaron a contextualizar la discusiéon sobre las
estrategias de focalizacién implementadas desde el inicio de la década de 1990 por la
Unidad de Programas Compensatorios. El primero apunté a introducir la discusién concep-
tual y técnica asociada a las diferentes estrategias de focalizacién; y en el seqgundo apartado
se presentaron tres experiencias internacionales donde se implementaron programas com-
pensatorios. Por Ultimo, y a fin de dar cuenta de las caracteristicas socioeconémicas de los
distintos escenarios en los que operan los programas compensatorios ejecutados por el
CONAFE, se examinaron distintos indicadores sociales y econémicos de México. En esos tres
apartados se explicitan los elementos desde los cuales se construy6 la mirada con la cual se
analizaron las estrategias de focalizacion de los programas compensatorios del CONAFE.

A continuacién se presentan hallazgos de la investigacion realizada entre noviembre de
2004 y abril de 2005.2" Los diez ejes que integran esta segunda parte se orientan a abrir un
debate sobre las estrategias de focalizacion de los programas compensatorios del CONAFE,
con especial énfasis en el que esta actualmente vigente, el Programa para Abatir el Rezago
Educativo en Inicial y Basica (PAREIB). Durante las conversaciones con expertos de la Unidad
de programas compensatorios (UPC) del CONAFE22 y de otras instituciones en México, en las
visitas de campo, o en el anélisis de documentacion y datos sobre las caracteristicas de los
programas y su focalizacién, se fueron identificando ciertos temas recurrentes. Tensiones,

21 Ver detalles de la investigacion y la estrategia metodoldgica empleada en el Anexo 2.

22 En los sucesivos ejes se incorporan al texto citas textuales extraidas de las entrevistas realizadas con distintos
informantes claves que permiten ilustrar, a través de las propias palabras de los actores, muchos de los hallaz-
gos presentados en el estudio. Es importante sefalar que se identifico como Coordinadores del PAREIB a todos
aquellos representantes de las UPC o UCE que participaron en las entrevistas realizadas. Si bien en algunos casos
se trata en rigor de técnicos, jefes o responsables de area -segln sea el escalafon que se utiliza en la jurisdiccion
correspondiente- se tomo este cargo como genérico en virtud de que no fue posible discriminar a posteriori los
cargos de cada caso. No obstante, cabe mencionar que en todos los casos se trata de responsables de los com-
ponentes y areas de gestion. Todo texto incluido en las citas entre paréntesis representa un agregado del equi-
po de investigacion para contextualizar o aclarar el sentido del texto.
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dificultades, logros, fueron configurando un esquema ordenador de toda la informacién
recabada. Los diez ejes elegidos para exponer los hallazgos reflejan, en ultima instancia, esas
recurrencias.

Es conveniente aqui hacer tres observaciones. En primer lugar, estos diez ejes organizan dis-
cusiones necesarias para poder avanzar hacia un redisefio de las estrategias de focalizacién
del programa. La idea de fondo es que ciertos cambios que podrian ser incorporados en el
modo de definir el universo de beneficiarios requieren de definiciones o tomas de posicion
institucionales previas que los hagan posibles. En segundo lugar, cada uno de estos ejes
puede ser interpretado como una puerta de entrada especifica para la busqueda de respues-
tas a un mismo interrogante: ; Cuan adecuada es la estrategia de focalizacién del programa
a sus objetivos, en el actual contexto mexicano? El orden en que estan presentados los ejes
es, en gran medida, arbitrario porque todos tienden hacia el mismo nucleo problematico. En
tercer lugar, discutir la estrategia de focalizacion de un programa lleva necesariamente a
poner la mirada en el programa en su conjunto. En tanto estrategia, no es posible analizar-
la si no es a la luz de los objetivos del programa, sus componentes y su encuadre institucio-
nal. Cada uno de los ejes incursiona en aspectos sustantivos del programa, del que rescata
implicancias claves para el ejercicio de la focalizacion.
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Eje 1. Focalizacion y universalismo en la politica educativa

Los programas compensatorios representan, dentro del espectro de programas sociales foca-
lizados que se vienen implementando en la regién, un caso muy particular. Propios del
campo educativo, estan disefiados con objetivos muy especificos dentro de una politica tra-
dicionalmente universalista. A diferencia de lo que ocurre con la mayoria de las politicas
sociales, alimenticias, laborales o de reinsercién social, cada vez mas definidas en su estruc-
tura como politicas focalizadas, la politica educativa es ain en los paises de América Latina
una politica universal, dirigida al conjunto de la sociedad.

Esta especificidad de los programas compensatorios en el campo de las politicas focalizadas
merece ser destacada, pues tiene claras implicancias tanto en su disefio como en su poste-
rior evaluacion. Un rasgo distintivo de estos programas es que, en general, no tienen como
objetivo ofrecer educacién a los sectores mas postergados de la sociedad, sino fortalecer a
los diferentes actores e instituciones para que una educacion de calidad sea posible. Las
estrategias utilizadas en los diferentes programas compensatorios implementados en la
region fueron y son muy diversas, pero en general posibles de ser clasificadas en transferen-
cia de recursos para infraestructura y equipamiento de escuelas, apoyo econémico a la
demanda, y acciones orientadas a fortalecer las estrategias pedagogicas adecuadas en los
establecimientos.

En la mayoria de los casos se trata de acciones complementarias y de apoyo a las practicas
de ensefianza y aprendizaje. Ello se traduce en una fuerte interdependencia y complemen-
tariedad entre lo que son los programas compensatorios y la politica educativa en su conjun-
to. Las acciones compensatorias no tienen sentido en si mismas sino en la medida en que sos-
tienen e impactan en las practicas de ensefianza y aprendizaje promovidas desde el cuerpo
de las politicas educativas. En consecuencia, no es posible analizarlas como realidades auté-
nomas, sino en la relacién que mantienen con el conjunto de las politicas educativas.

En México, la oferta educativa formal esta concebida como una politica universal, implemen-
tada desde la Secretaria de Educacion Publica (SEP). Asociada a esta politica se desarrollan
los programas compensatorios, implementados desde la Unidad de Programas
Compensatorios del CONAFE. El hecho de que existan dos instituciones que se reparten estas
funciones realza esta diferenciacion entre el cuerpo de la politica educativa y las acciones
compensatorias asociadas. Esta complementariedad adquiere un caracter institucional que
hace mas visible la especificidad de cada una de las partes aqui relacionadas.

Uno de los aspectos que quedan mas evidenciados frente a esta institucionalidad es la divi-
sion de tareas que existe entre la SEP y la UPC del CONAFE. La SEP es la institucion que tiene
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el mandato de impartir educacion. La UPC desarrolla acciones que crean las condiciones
materiales para que las practicas educativas desempefiadas por la SEP sean posibles. Las
acciones de la UPC aparecen como condiciones de posibilidad para los objetivos de la SEP.
Asi, existe en México un programa focalizado que opera como soporte de una politica uni-
versal en escenarios especificos, caracterizados en este caso por la pobreza o la exclusién.

Esta especificidad de las acciones de la UPCy sus articulaciones con las politicas de la SEP invi-
tan a plantear un conjunto de ejes de discusion necesarios a la hora de analizar la pertinen-
cia de las estrategias de focalizacion de las acciones de los programas compensatorios:

1.

¢Qué es lo que se espera de las acciones de la UPC a través de cada uno de sus compo-
nentes? Es necesaria una respuesta clara a esta pregunta, pues en funcién de ella es posi-
ble comprender las caracteristicas que deben tener los beneficiarios de los programas. A
modo de ejemplo, se adelanta aqui una tension visible en el andlisis de las formas de
focalizacion de los programas compensatorios del CONAFE y que sera desarrollada mas
en detalle en el eje 2.

Si el objetivo del programa es erradicar el rezago educativo, como su nombre lo indi-
ca, sus acciones deberian estar orientadas a las escuelas que muestran los mayores indi-
cadores de rezago. Por el contrario, si el objetivo es compensar los efectos que la
pobreza tiene en el aprovechamiento de la oferta educativa, sin duda las acciones
deben estar orientadas a instituciones o comunidades identificadas a partir de indica-
dores que den cuenta de las condiciones de vida y las carencias materiales. Esta nece-
sidad de precisiones con respecto al impacto del programa debe trasladarse a cada uno
de sus componentes. ;Qué tipo de beneficiarios se tiene en mente cuando se disefia
cada uno de los componentes del programa? Este punto deberia ser explicitado; hay
que identificarlos claramente primero para convertirlos luego en beneficiarios reales
de las acciones.

El CONAFE apunta a revertir situaciones que, en los hechos, hacen casi imposible el
desarrollo de las practicas educativas. La ausencia de un aula minimamente acondicio-
nada, la falta de utiles escolares para los nifios o de materiales didacticos adecuados
entre los docentes son, sin duda, verdaderos obstaculos para una educacion de calidad.
Pero el hecho de que el CONAFE neutralice estas carencias mediante sus prestaciones
no significa necesariamente que en las escuelas se garantice la calidad de las practicas
educativas.

Esto invita a preguntarse si las acciones del CONAFE deberian ser evaluadas a partir de
los resultados escolares. Las acciones de este programa podrian verse como practicas que
se justifican por si mismas, en tanto proveen recursos que pueden ser considerados como
derechos de la comunidad. Un aula de calidad, atiles escolares y demas prestaciones del
CONAFE pueden ser interpretados como derechos irrenunciables de las familias y las
comunidades, y seria adecuado pensar que no deberian ser evaluados desde un punto
de vista instrumental. Desde esta perspectiva, la sola existencia de comunidades escola-
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res que no estén a la altura de ciertas condiciones materiales minimas deberia definir el
horizonte de beneficiarios del programa, su universo objetivo.

3. Enla UPCse discute actualmente la posibilidad de incorporar criterios de identificacion
de escuelas que puedan ser dadas de alta del programa. El objetivo es dejar de utilizar
recursos en escuelas que podrian ya prescindir de ellos para orientarlos a otros estable-
cimientos mas necesitados. Para tal fin, se hace necesario establecer qué hace que una
escuela pueda ya prescindir del apoyo de este programa. En el Manual de Operacion del
PAREIB Fase Il (CONAFE - UPC, 2004) se indica que se considerara a aquellas escuelas que
hayan mostrado mejoras en sus indicadores educativos.

En tanto el PAREIB es un programa orientado a abatir el rezago educativo, un criterio
razonable para retirar un establecimiento del universo de beneficiarios es analizar los
niveles y tendencias de los indicadores de rezago. Pero, en la medida en que las accio-
nes especificas no impactan de forma directa en el rezago, tal vez los criterios deberian
ser otros. Este es un tema que merece especial atencién por las implicancias que tiene a
la hora de definir los criterios de focalizacion, y que serd analizado con detenimiento en
el Eje 6. Pero es adecuado dejarlo planteado desde aqui a los efectos de mostrar que se
origina precisamente a partir de acciones compensatorias especificas para complemen-
tar una politica global y universal que conserva el monopolio de las practicas educativas
y, por lo tanto, aquellas que mayor injerencia tienen en la permanencia y el éxito de los
alumnos en sus escuelas. La idea de fondo es que esta discusion es necesaria pues cual-
quiera sea el mecanismo de baja de las escuelas del programa, debera estar fuertemen-
te articulado con el mecanismo de focalizacion.

Los programas compensatorios de la region han ido transformandose desde sus origenes
hasta la actualidad. En sus comienzos -la mayoria, iniciados en los primeros afios de la déca-
da de 1990- estos programas pusieron especial énfasis en la dimensiéon material, y con el
tiempo comenzaron a incorporar o profundizar la dimension pedagdgica. En algunos casos
puede percibirse un abandono gradual de los aspectos materiales y una creciente concentra-
cion en los aspectos pedagogicos y educativos: el P-900 en Chile permite ver que el compo-
nente de infraestructura solo operé en los primeros afos, mientras que en el caso de Brasil
los aspectos orientados a la demanda se operaron desde otros programas sociales. La espe-
cificidad de la situacion institucional de México tiene claras implicancias frente a una posi-
ble transicion en este sentido. Los programas compensatorios desarrollados en México mas
recientemente han conservado su tendencia a operar fundamentalmente sobre los aspectos
materiales de los establecimientos y sus alumnos (infraestructura, dotacion de material
didactico y utiles escolares entre otros),23 en tanto que el desarrollo de acciones compensa-

23 Sj bien los programas compensatorios también ejecutan componentes de caracter pedagdgico (capacitacion y
asesoramiento docente, y apoyo a los supervisores), el peso de los componentes que operan sobre el aspecto
material caracteriza el caso mexicano como un programa de apoyo de materiales, predominantemente.
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torias de tipo pedagdgico ha quedado fundamentalmente a cargo de la SEP, a través de pro-
gramas como el de Escuelas de Calidad.

En consecuencia, la dimension material y la dimensién pedagogica, que en su peso relati-
vo definen el perfil de los programas de la regién, en el caso mexicano aparecen separa-
das en instituciones diferentes. La dimensiéon material de la compensacion esta a cargo del
CONAFE, y la pedagdgica, de la SEP.

Actualmente, se esta discutiendo la necesidad de algun grado de articulacion entre estas dos
dimensiones. Una posibilidad es una articulacion de las acciones de ambas instituciones en
forma simultanea; otra, que esta siendo considerada en estos momentos, es un paso de las
escuelas desde la primera dimension hacia la segunda. En ambos casos, el logro de algun tipo
de acuerdo interinstitucional al respecto tendra implicancias importantes en las acciones de
focalizacion, en tanto desde ambas instituciones se debera converger hacia universos comu-
nes y articulados.

En sintesis, en el caso mexicano la especificidad de los programas compensatorios en el con-
junto de la region y el modo en que se reflejan en el plano institucional lleva a la necesidad
de una discusion a fondo de los objetivos reales que puede proponer un programa de estas
caracteristicas. Una posibilidad es que los programas compensatorios de la UPC sean clara-
mente programas orientados a crear condiciones materiales para que las practicas educati-
vas llevadas a cabo por la SEP sean posibles. En ese caso, la focalizacién deberia estar regida
de modo prioritario por criterios relacionados con las condiciones materiales de vida de las
comunidades, las intervenciones deberian ser evaluadas por si mismas y no por su impacto,
y los criterios de alta deberian estar asociados a las modificaciones en las condiciones de vida
de las familias —cuando se trata de apoyo a la demanda- o ser intervenciones Unicas o espe-
cificas cuando se trata de la oferta.

La otra opcién es que los programas compensatorios del CONAFE, tal como lo fueron hacien-
do diferentes programas en la region, inicien un proceso de transicion que implique, entre
otras cosas, incorporar gradualmente acciones compensatorias cada vez mas dirigidas a inci-
dir directamente en las practicas educativas, incorporando componentes pedagégicos. En
este caso, las estrategias de focalizacion deben apuntar a otros aspectos de la comunidad
como sus indicadores educativos, establecer una nueva division de tareas y renovar su arti-
culacion con la SEP.

Dos preocupaciones persisten sobre el espiritu del programa compensatorio vigente. La pri-
mera es si, efectivamente, la UPC del CONAFE puede asumir el compromiso de abatir el reza-
go educativo. La viabilidad de los objetivos de este programa es objeto de discusién entre
los funcionarios de la UPC y de las UCE. Actualmente, la institucion se compromete a dar
cuenta de resultados que exceden a sus posibilidades de accion, hecho que tiene fuertes
implicaciones en el plano operativo. Especificamente, la discusion que se abre en torno a las
estrategias de focalizacion sera dificil de saldar en la medida en que no se llegue a una defi-
nicién mas precisa y viable de los objetivos del programa, una definiciéon que esté a la altu-
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ra de los desafios que representa para la educacion mexicana el complejo escenario social
que se consolida a lo largo de todo el pais.

La segunda cuestiéon a destacar es la distancia existente entre la discusion conceptual que
subyace al disefio de los programas compensatorios y lo que realmente ocurre en todas las
experiencias latinoamericanas, incluida la del CONAFE. Las politicas compensatorias estan
concebidas como politicas de equidad, orientadas a ofrecer mas a aquellos que menos tie-
nen. La idea de fondo es que una oferta educativa homogénea en sociedades muy desigua-
les no hace mas que reproducir las desigualdades, por lo que hacen falta acciones que com-
pensen los déficits de materiales y de estimulacién inicial con los que llegan a las escuelas los
nifos y adolescentes de los sectores mas postergados. Esto es, la idea de compensacién parte
del supuesto de una oferta educativa homogénea, y tiene como objetivo reforzar -dar mas-
a aquellos sectores sociales mas desfavorecidos.

En los hechos, los programas compensatorios de la regién se instalan como politicas de equi-
dad en sistemas educativos profundamente injustos. Las caracteristicas de la oferta educati-
va —en términos de infraestructura, equipamiento, recursos didacticos, formacion y experien-
cia de los docentes, entre otros- son sumamente heterogéneas, y hay una clara tendencia a
que las escuelas menos provistas correspondan a los sectores mas pobres. En este marco, los
programas compensatorios quedan lejos de la posibilidad de ofrecer un plus a las comunida-
des mas pobres. Por el contrario, apenas pueden reducir, minimamente, las desigualdades
existentes. Desde esta perspectiva, los programas compensatorios pierden su especificidad, y
sus acciones se diluyen frente a las desigualdades estructurales de los sistemas educativos.
Nuevamente, frente a esta realidad es necesaria una discusion a fondo sobre el objetivo de
estos programas, para avanzar en modos de focalizacion mas efectivos.
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Eje 2. ;Rezago educativo o pobreza?

Yo tengo la duda de hasta dénde se puede ir, mas allé de lo educativo, e influir en
las comunidades; y en qué medida estamos priorizando realmente los indicadores
educativos y la cuestion educativa mds alld de la cuestion de la marginacion.

Coordinador estatal del PAREIB

El Manual de Operacién del PAREIB Fase Il (CONAFE /UPC, 2004) destaca que este programa
tiene como objetivo contribuir al mejoramiento de la calidad de la educacién inicial no esco-
larizada y basica (preescolar, primaria y secundaria), mediante acciones compensatorias.
Asimismo, tras plantear este objetivo general, destaca que su Unico objetivo especifico es
asegurar que los nifios de cero a catorce afios de edad de las comunidades rurales mas
pobres y mas desfavorecidas tengan acceso a la educacion inicial y basica, permanezcan en
las escuelas y terminen con éxito el ciclo de la educacion basica, ampliando las oportunida-
des y mejoras educativas.

En el enunciado del objetivo, el universo de intervencion del programa esta definido con cla-
ridad: las comunidades rurales mas pobres y mas desfavorecidas. De todos modos, el mismo
documento destaca que el objetivo ultimo del programa es abatir el rezago educativo. Entre
las estrategias que se llevaran a cabo para lograr el objetivo propuesto, se anuncia que se
definiran los criterios para graduar las escuelas apoyadas que hayan mostrado mejoras en
sus indicadores educativos y que estén en condiciones de operar con eficiencia sin apoyos
extraordinarios. La decisién de priorizar las areas rurales mas pobres se justifica porque en
esas zonas se da una mayor concentraciéon del rezago.

A partir de 1998, en el marco del programa Piare 8, se sumé a los criterios de incorporacién
de establecimientos educativos al universo de focalizacion la utilizacion del indice de desven-
taja, que califica escuela por escuela a partir de un conjunto de indicadores sociales y edu-
cativos. Entre estos ultimos se incluyen indicadores que hacen referencia al rezago en las ins-
tituciones. Pero estos indicadores representan una parte menor del indice; esta estrategia de
focalizacion aporta un 25% del universo total de focalizacion.

La estrategia de focalizacién adoptada para llevar adelante este programa esta estructura-
da sobre el supuesto de que existe una clara asociacion entre las condiciones de pobreza de
la comunidad y sus niveles de rezago escolar. Especificamente, un programa que se propone
abatir el rezago identifica a sus unidades beneficiarias fundamentalmente a partir de sus
condiciones de marginalidad o pobreza.

¢Existe realmente una asociacion entre ambas variables? El cuadro 5 muestra que, para el
conjunto de escuelas generales e indigenas de nivel primario y medio, se verifica cierto
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grado de correspondencia entre el nivel de marginalidad?4 de las mismas y el nivel de reza-
go educativo.2> Como puede apreciarse, en la medida en que aumenta el nivel de margina-
lidad aumenta la probabilidad de encontrar escuelas con alto nivel de rezago, al punto que,
entre aquellas de marginalidad muy alta, esta proporcién se duplica comparada con las
escuelas de marginalidad muy baja. Un comportamiento inverso es el de las escuelas de bajo
rezago, grupo que se reduce a casi la mitad entre los grupos de marginalidad mas alta.

El caso de las escuelas de rezago nulo —aquellas donde ningun nifio repite ni abandona- pre-
senta un comportamiento atipico: su proporcion aumenta a medida que se incrementan los
niveles de marginalidad. Una revisién de los datos permitié ver que la probabilidad de
encontrar escuelas de estas caracteristicas esta fuertemente asociada al tamafio de los esta-
blecimientos. Es l6gico que en las escuelas mas grandes sea casi imposible detectar situacio-
nes donde ninguin nifo repita o abandone, y solo es posible que todos los nifios aprueben y
permanezcan escolarizados en establecimientos mas pequefios. Este tipo de establecimien-
tos es propio de las zonas rurales mas dispersas, y es por ello que aparece mas representado
en las zonas de mas alta marginalidad.

Cuadro 5. Rezago educativo segun nivel de marginalidad de la
escuela. Total de escuelas primarias y telesecundarias generales e
indigenas. PAREIB, ciclo escolar 2003-2004

Rezago Nivel de marginalidad Total
Muy baja Baja Media Alta Muy alta

Nulo 0,9% 4,0% 6,3% 7,5% 7.1% 5,3%

Bajo 30,1% 26,1% 27,0% 23,4% 16,6% 24,4%

Medio 42,8% 39,8% 34,6% 30,6% 24,7% 34,1%

Alto 26,2% 30,2% 32,1% 38,6% 51,6% 36,2%

Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB 2003-2004,
Subdireccién de Informacién y Documentacion.

24 [ndice de marginalidad provisto por la base de datos de Escuelas de México, CONAFE / PAREIB 2003-2004.

25 Para la medicion del rezago educativo se construyé un indice sobre la base de la suma de los indicadores de efi-
ciencia interna contenido en la base de datos: repitencia, desercion y aprobacién. Asi, el valor 0 es igual a reza-
go nulo y un valor mayor a 0 indica progresivamente mayor nivel de rezago.
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De todos modos, la asociacién que se percibe entre marginalidad y rezago es relativa. El
mismo cuadro permite ver que en dos de cada tres escuelas de muy baja marginalidad los
niveles de rezago son medios o altos, mientras que las de alta marginalidad (30%) tienen
rezago bajo o nulo. Por lo tanto, cabe preguntarse si la focalizacion deberia hacerse por
rezago o por marginalidad.

En los cuadros 6 y 7 se puede apreciar que la focalizacion llevada a cabo en la actualidad es
efectivamente mas sensible a las situaciones de marginalidad que a las de rezago. En el con-
junto de escuelas no focalizadas, practicamente no se encuentran establecimientos de alta
marginalidad, pero casi la mitad de estas escuelas que el CONAFE no incluye en su universo
de potenciales beneficiarios tiene niveles de rezago medio o alto.

Cuadro 6. Nivel de marginalidad educativa de las escuelas segun
estén o no focalizadas por el PAREIB. Total de escuelas primarias y
telesecundarias generales e indigenas. Aiho 2003

Nivel de marginalidad Escuelas focalizadas Escuelas no focalizadas Total
Muy bajo 1,5% 38,1% 18,0%
Bajo 12,4% 27,7% 19,3%
Medio 22,0% 18,8% 20,6%
Alto 29,3% 10,8% 21,0%
Muy alto 34,8% 4,6% 21,3%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB 2003-2004,
Subdireccion de Informacién y Documentacion.

Cuadro 7. Nivel de rezago educativo de las escuelas segtin
estén o no focalizadas por el PAREIB. Total de escuelas primarias y
telesecundarias generales e indigenas. Aho 2003

Rezago Escuelas focalizadas Escuelas no focalizadas Total
Nulo 7.4% 10,2% 8,7%
Bajo 15,1% 34,9% 24,6%
Medio 30,1% 36,7% 33.2%
Alto 47,3% 18,2% 33,5%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB 2003-2004,
Subdireccién de Informacién y Documentacion.
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¢Es adecuado no incorporar al universo de focalizacién este conjunto de escuelas de alto
rezago? Por un lado, se puede argumentar que, en tanto son establecimientos en areas de
baja marginalidad, no requeririan del apoyo del CONAFE para proveerse de los recursos que
estos programas ofrecen a través de sus diversos componentes. Pero, por otra parte, no
deberia olvidarse que el indice de marginalidad, por el modo en que esta construido, no
necesariamente da cuenta de manera exhaustiva de las condiciones de vida de las comuni-
dades, por poner el énfasis en cuestiones de infraestructura local.

¢Es correcto que el 22,5% de las escuelas focalizadas tengan rezago bajo o nulo? Como se
discute en los Ejes 1y 6, las prestaciones del PAREIB tienen un fuerte énfasis en dimensiones
materiales que crean condiciones de posibilidad para que las practicas educativas sean posi-
bles; retirarlas del universo de focalizaciéon posiblemente signifique bloquear los procesos de
ensefianza y aprendizaje en sus aulas.

Una revision de las estrategias de focalizacion del PAREIB requiere respuestas claras a estas
dos preguntas. Para facilitar la toma de posicion sobre cada una de ellas, seria adecuado un
estudio que permita conocer en profundidad las condiciones reales en que se encuentran los
establecimientos que corresponden a los dos grupos mencionados.

De todos modos, este analisis muestra que, a partir de la relativa asociacién entre margina-
lidad y rezago, se configura un universo de situaciones con cierta heterogeneidad. Hay
escuelas de alta marginalidad con alto rezago, pero también existen escuelas de alta margi-
nalidad con bajo rezago, y de baja marginalidad con alto rezago. Esta heterogeneidad en el
universo de escuelas también es un factor que debe ser considerado en la focalizacion de las
prestaciones del programa.

Cuadro 8. Articulacion de las condiciones de rezago y marginalidad
en las escuelas segun estén o no focalizadas por el PAREIB.

Total de escuelas primarias y telesecundarias generales e indigenas.
Ciclo escolar 2003-2004

Relacion rezago / Escuelas Escuelas no Escuelas no
marginalidad focalizadas focalizadas focalizadas
Rezago bajo, marginalidad baja 6,1% 27,5% 15,7%
Rezago alto, marginalidad baja 20,8% 50,9% 34,3%
Rezago bajo, marginalidad alta 14,7% 13,2% 14,0%
Rezago alto, marginalidad alta 58,4% 8,4% 36,0%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB 2003-
2004, Subdireccion de Informacion y Documentacion.
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El cuadro 8 permite ver que entre el grupo de escuelas focalizadas con marginalidad alta y
alto rezago —el grupo “ideal” para el cual esta pensado este programa- representa casi el
60% de los casos. También se percibe que el 6% de las escuelas son de bajo rezago y baja
marginalidad, y hay un 34% de escuelas en situaciones intermedias, que combinan alta y
baja marginalidad con bajo o alto rezago.

La discusion que se abre en este punto es no solo si ciertos grupos deben estar o no en el
universo de focalizacion, sino también si es adecuado que todos ellos reciban el mismo tra-
tamiento por parte del programa. La heterogeneidad del universo focalizado permite pen-
sar la posibilidad de diferentes aproximaciones a las escuelas segun su situacién.

Como se discutié en la primera parte del informe, la I6gica intrinseca de toda politica edu-
cativa compensatoria es tratar a aquellos (escuela, individuos, familias, etc.) que por presen-
tar un perfil especifico (pobreza, rezago) ameritan ser objeto de un conjunto de acciones
complementarias para igualar sus probabilidades de acceder a resultados educativos con el
nivel de la media. Ahora bien, el supuesto bajo el que opera esta légica es que, para supe-
rar las desigualdades educativas, es necesario realizar intervenciones diferentes en este
grupo con respecto a aquellas acciones realizadas para el total del universo de escuelas. En
la misma linea, ;es adecuado tratar a este subgrupo del universo total (en este caso, el uni-
verso de escuelas indigenas o generales pobres con alto rezago educativo) de manera homo-
génea? Si el universo focalizado sobre el que se interviene es heterogéneo, ¢la implementa-
cion de acciones homogéneas para todos no producird resultados distintos, teniendo un
mayor impacto sobre aquellas escuelas que posean mas recursos o viceversa? Este no es un
punto menor, sobre todo si se tiene en cuenta que el peso relativo de los cuatro grupos de
escuelas analizados varia significativamente entre Estados, tal como se puede apreciar en el
cuadro 9.

En los Estados de Guerrero, Oaxaca, Chiapas y Veracruz, precisamente los mas antiguos del
programa, la mayoria de las escuelas son de alta marginalidad y alto rezago. Pero en
Aguascalientes, Colima, Baja California y Baja California Sur, estas escuelas representan
menos del 15% del universo focalizado. En el caso de Aguascalientes, este grupo represen-
ta solo el 3% del universo focalizado.

Si se consideran las escuelas con baja marginalidad y bajo rezago de Tlaxcala, Coahuila y Baja
California Sur, este grupo representa mas del 25% del universo focalizado (se destaca
Tlaxcala, donde este grupo representa casi el 37% y Coahuila, el 36%), mientras que en el
conjunto de los Estados del sur de México, este valor casi no llega al 3%.

Hay cuatro Estados que pueden ser vistos como representativos de las cuatro situaciones
aqui analizadas:

* Baja California, donde el 76% de las escuelas son de baja marginalidad con alto rezago.

e Tamaulipas, donde el 32% de las escuelas tienen alta marginalidad con rezago bajo.
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Cuadro 9. Articulacion de las condiciones de rezago y marginalidad
en las escuelas focalizadas por Estados. Total de escuelas primarias
y telesecundarias generales e indigenas. Ciclo escolar, afio 2003

Estados Rezago bajo/ Rezago alto/ Rezago bajo/  Rezago alto/ Total
marginalidad marginalidad marginalidad marginalidad
baja baja alta alta
Aguascalientes 22,6 72,6 1,6 3,2 100,0
Baja California 6,3 75,9 2,9 14,9 100,0
Baja California sur 25,6 59,3 1,2 14,0 100,0
Campeche 2,1 18,0 7.1 72,8 100,0
Coahuila 35,8 25,0 18,9 20,3 100,0
Colima 12,3 66,4 57 15,6 100,0
Chiapas 1,3 9,7 14,4 74,6 100,0
Chihuahua 8,2 33,2 1,7 46,9 100,0
Durango 12,6 354 9,0 42,9 100,0
Guanajuato 9,2 32,8 14,1 44,0 100,0
Guerrero 0,6 8,0 12,4 79,0 100,0
Hidalgo 7.2 15,0 21,9 55,9 100,0
Jalisco 14,7 35,0 12,9 37,4 100,0
Estado de México 2,9 23,6 10,4 63,2 100,0
Michoacan 0,8 26,4 6,0 66,7 100,0
Morelos 14,0 32,2 21,7 32,2 100,0
Nayarit 13,5 28,1 21,1 37.3 100,0
Nuevo Leon 16,6 24,6 23,7 35,1 100,0
Oaxaca 0,3 7.1 13,0 79,5 100,0
Puebla 2,9 12,0 241 61,0 100,0
Querétaro 6,6 32,8 10,8 49,9 100,0
Quintana Roo 0,7 14,0 14,7 70,6 100,0
San Luis Potosi 4.8 12,3 31,5 51,4 100,0
Sinaloa 10,1 32,4 9,4 48,0 100,0
Sonora 12,0 11 13,1 33,7 100,0
Tabasco 13,1 42,6 12,5 31,8 100,0
Tamaulipas 14,1 17,2 32,2 36,5 100,0
Tlaxcala 36,8 34,6 9,0 19,5 100,0
Veracruz 2,4 16,3 11,1 70,1 100,0
Yucatén 0,7 19,3 10,8 69,1 100,0
Zacatecas 20,4 36,8 13,0 29,8 100,0
Total 6,1 20,8 14,7 58,4 100,0

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB 2003-2004,
Subdireccién de Informacién y Documentacion.
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e Oaxaca, con el 80% de las escuelas con alta marginalidad y alto rezago.
* Tlaxcala, con el 37% de las escuelas con baja marginalidad y bajo rezago.

¢Se puede decir que aqui hay errores de focalizacion? Si no es asi, ;es adecuado que estos
cuatro Estados estén implementando un programa de las mismas caracteristicas?

Es necesario dar este debate para poder avanzar en el desarrollo de un esquema de focali-
zacion mas preciso, capaz de responder a las heterogeneidades que conforman el universo
de atencién del CONAFE.
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Eje 3. Diagnostico social y focalizacion

Hay mucha poblacion que se traslada de las zonas mds retiradas o de mads dificil
acceso hacia las ciudades, y pasan a formar un segmento en los cinturones. Esta
gente, evidentemente, tiene mayores problemas y situaciones familiares muy
diferentes; cuando llegan, se enfrentan a un entorno que no conocen y, sin
embargo, estdn en escuelas que no podemos atender. Donde estaban anterior-
mente, en muchas ocasiones la escuela ya no existe, no aparecen en un listado. Y
la gente lo pregunta y lo cuestiona y, para uno, es dificil poder darles una expli-
cacion, porque te dicen: “esta escuela no tiene nada, no tiene laminas, los nifios
estdn en condiciones de extrema pobreza, las familias tienen problemas y ;por
qué no las puedes atender?” No hay una respuesta. La respuesta existe, pero en
esa Idgica no da.

Coordinador estatal del PAREIB

Una revision de los cambios en la situacion social en México en los Gltimos aflos muestra una
dindmica compleja que se manifiesta en dos planos diferentes. Por un lado, una significati-
va estabilidad en indicadores macrosociales y econémicos, como la incidencia de la pobreza,
la distribucion del ingreso, el funcionamiento del mercado de trabajo, etc. Un anadlisis del
comportamiento de estos indicadores desde comienzos de los afios noventa muestra el fuer-
te impacto que tuvo en las condiciones de vida de la poblacién la crisis econémica de mitad
de la década anterior pero, al mismo tiempo, la capacidad de recomposicién que mostro esta
sociedad en los afios siguientes. Puede decirse que la mayoria de los indicadores tienen valo-
res similares a comienzos y a finales del periodo. Los pocos datos a los que se pueden acce-
der no permiten ver cambios de fondo en estas tendencias.

América Latina, hacia fines de la década de 1990 y, fundamentalmente, los primeros afios de
la década actual, fue escenario de un empobrecimiento generalizado y un fuerte incremen-
to de las desigualdades en la distribucion de los ingresos. La situacion de México no parece
especialmente critica. De todos modos, es importante destacar que esta estabilidad en los
principales indicadores sociales y econémicos se dio con niveles muy fuertes de concentra-
cion del ingreso en los sectores mas altos de la sociedad, un elevado nivel de pobreza, e indi-
cadores ocupacionales que muestran serias dificultades del sistema productivo para incorpo-
rar al conjunto de la sociedad. Pero, al mismo tiempo, en un plano mas cualitativo, México
estd viviendo grandes transformaciones de tipo social y demogréfico. Entre ellas pueden des-
tacarse las siguientes:

e Seestan produciendo lentos pero profundos procesos migratorios internos, lo cual gene-
ra una redistribucién de la poblacién en el territorio nacional. Como consecuencia de
ello hay una mayor concentracion de familias de origen rural en la periferia de las gran-
des ciudades y mayor atomizacion de las comunidades rurales.
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e Asociado a los procesos migratorios, se modifican las pautas de distribucién de la pobre-
za a lo largo de México y, al mismo tiempo, se produce una reubicacién de las familias
pertenecientes a las diferentes etnias del pais. Ciudades que tradicionalmente tenian
muy escasa poblacién indigena cambian su perfil demogréfico y cultural precisamente
como efecto del flujo de familias desde el campo a la ciudad, o desde el sur hacia el
norte del pais.

e Al proceso migratorio dentro de México se suma el fenémeno de las crecientes migra-
ciones hacia el exterior, fundamentalmente hacia los Estados Unidos. Este fenémeno
tiene un alto impacto en el funcionamiento interno de las familias y en su composiciéon.

e Otro hecho que tiene fuerte impacto en la definicién del panorama social de México es
el desarrollo desigual de los Estados a lo largo del tiempo, proceso que en algunos casos
significa un aumento de las desigualdades regionales del pais, especialmente entre los
Estados del Norte y los del Sur.

*  Por Ultimo, se profundizan los procesos de estratificacion espacial dentro de las grandes
ciudades, consolidando procesos de fuerte exclusion social en los margenes. Frente a
estos cambios en el espacio urbano, las situaciones de mayor privacién social ya no se
limitan a la tradicional pobreza y exclusion de las comunidades rurales indigenas, sino
gue pasan a ser también parte del escenario urbano de México.

En sintesis, en un marco de aparente estabilidad la sociedad mexicana esta experimentando gran-
des transformaciones. Esto implica un serio reto para todos los programas sociales que se estan
llevando a cabo en el pais, entre ellos los programas compensatorios de la UPC del CONAFE.

Existe un fuerte consenso entre los expertos consultados en este estudio sobre la relevancia
que estas transformaciones tienen en el territorio y la importancia de considerar en toda
estrategia de focalizacion la magnitud de estos cambios, especialmente teniendo en cuenta
que ellos se registran entre las poblaciones que conforman el universo de atencion de los
programas compensatorios: poblacién indigena, rural y urbano marginal.

Para los programas focalizados que se proponen identificar grupos sociales prioritarios para
incorporarlos al universo de los beneficiarios, una sociedad en momentos de grandes muta-
ciones es un verdadero desafio. Lograr una focalizacién adecuada en momentos de cambio
requiere definiciones flexibles del universo e informacién actualizada que permita un pro-
fundo conocimiento del escenario social en el cual se estéa trabajando.

Frente a este escenario, las posibilidades actuales de la UPC del CONAFE de tener una res-
puesta sensible a la dinamica social son limitadas. Precisamente los criterios actuales de foca-
lizacion muestran escasa flexibilidad frente al cambio en el contexto, y estan basados en
indicadores muy generales, cuya sensibilidad al cambio es muy baja. Para profundizar en
este punto es necesario recordar que la conformacién del universo de focalizacién es por
pasos, que se pueden sintetizar del siguiente modo:
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1. Se incluyen todas las escuelas correspondientes a los 476 municipios prioritarios.
Luego se incluyen las escuelas indigenas.

A continuacion se incluye al resto de las escuelas rurales de organizacion incompleta.

> W N

Por dltimo se seleccionan las escuelas restantes, segun su pertenencia a los diferentes
cuartiles del indice de desventaja.

El andlisis de las bases del universo de atencién muestra que los tres primeros criterios repre-
sentan el 75% del mismo, en tanto que por los cuartiles entra solo el 25%. Es posible soste-
ner que los tres primeros criterios son practicamente insensibles a cambios sociales como los
mencionados anteriormente. La definicion de los municipios prioritarios es estable, y la cate-
gorizacion de las escuelas como indigenas o la conformacién de las estructuras de funciona-
miento de los establecimientos educativos es seguramente muy lenta y responde a criterios
no necesariamente relacionados con los fendémenos sociales actuales.

Al mismo tiempo, los indicadores utilizados para la conformacion del indice que subyace a
la clasificacion por cuartiles utilizada para categorizar a las escuelas ponen el énfasis en cues-
tiones sumamente estructurales, como el indice de marginalidad y los atributos de las escue-
las. Los indicadores mas sensibles en la estructura del indice son aquellos que dan cuenta de
la eficiencia interna dentro de los establecimientos, pero los mismos no son adecuados para
captar la complejidad de los fendmenos sociales actuales. Un técnico de una Unidad
Coordinadora Estatal (UCE) de uno de los Estados con mayor marginacion lo ilustra de esta
manera:

Tenemos mas de 10.000 comunidades donde se ven estas imagenes. Una comunidad se de-
sarrolla porque ahora tiene mejor camino, ahora tiene un centro de salud que antes no
tenia, tiene agua potable, o servicio eléctrico, es decir, es una imagen que no necesariamen-
te dice que las familias ya pueden pagar sus Utiles escolares.

Para poder responder a las exigencias de un escenario social de grandes cambios se hace
necesario un debate centrado en dos aspectos: la flexibilidad de los criterios de inclusién de
establecimientos en el universo de beneficiarios y la posibilidad de incorporar informacién
mas adecuada para el seguimiento de la situacion social mexicana en el proceso de identifi-
cacion de las escuelas beneficiarias.

Con respecto al primer punto, y como un modo de abrir este debate, se puede sugerir, a
modo de hipotesis, que los criterios actuales de focalizacion utilizados por el CONAFE esta-
rian organizados a partir de un diagnéstico de la situacion social estructurado en torno a la
idea de que la pobreza estructural es el principal problema social de México. Esta idea, pre-
sente en la base de la gran mayoria de los programas sociales implementados en la regién a
comienzos de los afos noventa, era coherente con la expectativa existente entonces de que
se estaba consolidando un nuevo escenario econémico de crecimiento estable que se tradu-
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ciria en una recomposicion de la situacion social en su conjunto. En este nuevo escenario,
aquellos sectores sociales con mayores dificultades de integracion serian precisamente los
que histéricamente quedaron fuera del proceso de desarrollo de nuestros paises: las comu-
nidades indigenas, los sectores rurales dispersos, ciertas regiones geograficas desfavorecidas.
Los estructuralmente pobres y los histéricamente excluidos se constituyeron asi en la princi-
pal poblacion objetivo de los programas sociales. Los tres primeros criterios de selecciéon de
beneficiarios de los programas compensatorios del CONAFE estan claramente orientados a
captar estas situaciones.

El diagnostico actual de la situacion social de México, asi como de la mayoria de los paises
de la region, deberia ser otro. Fenémenos como el surgimiento de nuevas formas de pobre-
za, la creciente exclusion en los espacios urbanos, el reposicionamiento espacial de los distin-
tos sectores sociales asociado a los procesos migratorios, la crisis de los vinculos de cohesion,
la consecuente fragmentacion social y las nuevas formas de violencia deberian estar hoy en
el centro del diagnostico, y ello no es posible desde una vision centrada en la pobreza estruc-
tural como su eje organizador. El CONAFE se ve hoy enfrentado a la necesidad de revisar la
concepcion de la problematica social mexicana sobre la cual fundamenta sus acciones, para
poder identificar claramente sus prioridades y su universo de beneficiarios.

Con respecto al segundo punto, relacionado con la utilizacién de otras fuentes de informa-
cion, al momento de definir criterios de focalizacién se hace necesaria la incorporacion de
nuevos indicadores mejor relacionados con los procesos sociales que conforman el nuevo
escenario mexicano, y que sean sensibles a los cambios en el corto y mediano plazo.

Del punto anterior se desprende un debate necesario sobre las necesidades de informacién
que trascienden las exigencias propias del ejercicio de identificacién de beneficiarios; asimis-
mo, deben estar definidas a partir de la posibilidad de que la UPC del CONAFE tenga la capa-
cidad de elaborar y actualizar permanentemente el diagnéstico sobre el que se sustenta su
planificacion.

Un programa de semejante magnitud deberia implementar un laboratorio u observatorio de
la situacion educativa y la cuestion social, en sus multiples dimensiones: demografica, urba-
nizacion, cambios en la estructura de la familia, inserciéon de la mujer en el mercado de tra-
bajo, trabajo infantil, culturas juveniles, comunicaciones, etc. Ello permitiria, entre otras
cosas, captar la heterogeneidad dentro del universo de beneficiarios, identificar situaciones
criticas que hoy no estan pudiendo ser atendidas por el programa, definir horizontes de
cobertura en las diferentes etapas de planificacién, hacer un seguimiento de la situacién
social en los contextos en que estan las escuelas beneficiarias, proveer informacion para los
procesos de monitoreo y evaluacién. De este modo, el CONAFE estaria en condiciones de
actuar en el nuevo escenario mexicano, de grandes cambios estructurales.
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Eje 4. La relacion del CONAFE con las unidades coordinadoras
de los Estados

Como es muy dificil entrar en ese tipo de discusiones de anélisis con los
Estados porque ellos tienen un conocimiento mds certero de su problematica,
lo que hacemos es darles flexibilidad. El punto fundamental es

que no rebasen el presupuesto.

Técnico de la UPC

Y en el 2001, recuerdo que nos tocé un momento muy dificil y nos dieron un
disquete de focalizacidn, y si no te querias ajustar al disquete, pues era tu pro-
blema. No habia negociacién. No habia ningin modelo para negociar nada,
porque era un disquete que te dieron.

Coordinador estatal del PAREIB

Luego de mas de una década en que se hizo un gran esfuerzo para incluir procesos de des-
centralizacion en las reformas educativas y en el conjunto de las politicas sociales de la region,
existe hoy un fuerte debate en torno a los pros y los contras de estas estrategias. Un punto
sobre el que existe un creciente consenso es que no solo no lograron avances en términos de
equidad sino que, por el contrario, tendieron a profundizar las diferencias regionales.

Entre los aprendizajes que deja el andlisis de experiencias de los afios noventa cabe destacar
que no es posible garantizar equidad si no existe una fuerte articulacion entre las instancias
centrales —o nacionales- de las politicas y aquellas que operan a nivel local. Estas Gltimas son
las que proveen sensibilidad ante la diversidad de escenarios y las desigualdades sociales, en
tanto las primeras son las garantes de la equidad.

El CONAFE es, desde su inicio, una organizaciéon altamente centralizada, que cuenta con
Unidades Coordinadoras Estatales (UCE) que operan como delegaciones locales y colaboran
en la ejecucién de sus programas. El caracter centralizado de su gestion se hace visible, por
ejemplo, cuando se analiza como se resuelve institucionalmente la focalizacion del PAREIB.

Cuando se indagan especificamente los pasos que llevaron a que determinada escuela sea
beneficiaria de los programas compensatorios del CONAFE se identifica un proceso estructu-
rado en dos etapas. En la primera, la protagonista es el centro. En la segunda, los Estados.
Desde el punto de vista de la focalizacién, la tarea que realiza la UPC del CONAFE es definir
un potencial universo de beneficiarios a través de los criterios explicitados en los manuales
operativos de focalizaciéon. La UPC entrega a cada una de las UCE un listado de las escuelas
que podrian ser beneficiarias del programa, es decir, el universo de focalizacion.

Por otra parte, la UPC transfiere a cada Estado los recursos para la ejecucion anual.
Especificamente, el presupuesto con el que cuenta, y el porcentaje que va a cada componen-
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te y a cada nivel. El presupuesto anual de cada Estado no necesariamente es estable, y en
todos los casos es inferior al presupuesto necesario para poder cubrir la totalidad de las
escuelas que conforman el universo de focalizacion.

La segunda etapa de la focalizacién se resuelve en el mbito de los Estados, una vez que reci-
ben el listado de escuelas focalizadas y el detalle de los recursos. Como los recursos transfe-
ridos son inferiores a los necesarios para cubrir el total del universo propuesto por el centro,
son los Estados los que determinan qué escuelas seran efectivamente atendidas, y cuales no.

Si la UPC transfiriera los recursos necesarios para cubrir la totalidad del universo focalizado,
las UCE no tendrian ningun tipo de participacién en la definicion de las escuelas beneficia-
rias. Es el caso de las Telesecundarias, donde la cobertura es universal. Pero en los hechos, y
tal como se vera en el Eje 9, la cobertura que hacen los Estados del universo focalizado es
muy alta, pero nunca llega a ser completa. En las escuelas primarias, llega en promedio al
83%, lo cual quiere decir que las UCE participan en el proceso de focalizacién decidiendo
cudl es ese 17% de escuelas que no integraran el universo de beneficiarios reales.

Hay un reconocimiento tanto desde el centro como desde las UCE acerca de la existencia —tal
como lo establecen las normas internas del PAREIB- de instancias de acuerdo entre ambos
niveles para hacer modificaciones a las listas. Pero se trata de sugerencias de modificaciones
que puede proponer un Estado a partir de la lista presentada por la UPC, habitualmente
para corregir errores a partir de la desactualizacién de los listados, o como para reparar
situaciones politicamente insostenibles, como aquellos casos de escuelas en las que un turno
es beneficiario y otro no. Pero, por lo que pudo apreciarse, dificilmente se acepta una correc-
cion al listado que entre en conflicto con las definiciones del manual de operaciones del pro-
grama. A partir de lo que se pudo percibir en el trabajo de campo realizado, cuesta pensar
que una UCE pueda acordar con el centro una propuesta de cambio en el universo de foca-
lizacién, orientada por ejemplo a construir un espacio de articulacién con otros programas
sociales integrados que se estén disefiando en su Estado.

Frente a este funcionamiento, aparecen diversas situaciones que merecen ser destacadas. En
lineas generales hay, por parte de los responsables de las UCE, una valoracion positiva de la
coherencia de la lista en términos de captar las situaciones mas criticas en cada Estado. Pero
son siempre referencias a ajustes que deberian hacerse. Basicamente, se trataria de escuelas
gue deberian ser incluidas en el universo, a partir de la constatacion de que estan en peores
condiciones que muchas de las que son beneficiarias reales, pero que por diversos motivos
no estan habilitados para atenderlas en tanto no fueron contempladas en la focalizacién.

Situaciones como estas llevan a cuestionar la calidad y pertinencia de la informacion que se uti-
liza para la definicion del universo de escuelas a ser atendidas. Respecto a la calidad, aparecen
reclamos referidos a la desactualizacién de los datos de las escuelas frente a los cambios que
se dan en la poblacién. Asi, suele ocurrir que a nivel local se encuentren frente a escuelas que
poco tienen que ver con el perfil de ellas existente en las bases de informacién. O no estan mas,
o0 son doble turno cuando no lo eran, o les cambié la matricula significativamente.
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Con relacién a la pertinencia, el planteo apunta a que la nocién de marginalidad que subya-
ce al indicador utilizado en el disefio del esquema de cuartiles dice poco de las condiciones
reales de vida de las familias, por lo que se puede estar subestimando o sobreestimando la
gravedad de la situacion social en determinados contextos.

Por ultimo, la rigidez de la lista enfrenta a las unidades estatales con diversas situaciones.
Mas alla de aquellas que implican el costo politico de dejar a algunas afuera, algo propio de
todo proceso de focalizacion, aparecen otras que tienen que ver con la dificultad de sumar-
se a espacios de articulacion de politicas a nivel estatal, dada la poca capacidad de negocia-
cion que tienen respecto a los universos de intervencion.

En conversaciones con diferentes funcionarios de las oficinas de la UPC del CONAFE en la ciu-
dad de México hay un reconocimiento de estos problemas, pero frente a ellos aparece como
uno de los argumentos mas fuertes en defensa de esta situacién de monopolio en la cons-
truccion del universo la posibilidad de garantizar racionalidad técnica y transparencia en la
eleccién de los beneficiarios, al quitar el riesgo de un uso politico clientelar de los recursos a
nivel local.

En todo ejercicio de focalizacion coexisten definiciones de caracter técnico con otras de
caracter politico. En este caso se hace visible como estas diferentes dimensiones entran en
tension. No es este el espacio para una discusion de la dimensién politica que interviene en
la definicion de los mecanismos de conformacion del universo de focalizacién, pero si pue-
den agregarse algunas consideraciones técnicas que deberian ser contempladas ante la posi-
bilidad de redisefiar la estrategia de focalizacion.

En primer lugar, con el fin de garantizar un efecto de equidad en sus acciones, es posible
sugerir que la UPC del CONAFE deberia capitalizar desde el centro la sensibilidad y el cono-
cimiento que cada UCE tiene de sus propios Estados. Son estas oficinas las que pueden pro-
veer un panorama mas claro de las dindmicas sociales a nivel local y sus necesidades.

En segundo lugar, las oficinas estatales pueden ser muy Utiles frente a los limites reales que
tiene un intento de caracterizacién de las unidades a ser beneficiadas a partir de un conjun-
to de indicadores basicos de tipo estadistico. Por ejemplo, ante la incapacidad de captar, a
partir de una base de datos, la situacion real y la dindmica de los procesos sociales y educa-
tivos, ofrecen la posibilidad de agregar un plus cualitativo en la evaluacién y analisis de los
escenarios de intervencion.

En tercer lugar, deberia apoyarse a los Estados frente a la posibilidad de participar en espa-
cios de articulacién de las acciones con otras politicas o programas de intervencién local,
ofreciendo mayor flexibilidad en la definicion del universo, y contemplando en su disefio las
demandas que estos procesos de integracion local implican.

En sintesis, es posible sostener que, en la medida en que la UPC del CONAFE se enfrente con
nuevos desafios relacionados con la posibilidad de incorporar la heterogeneidad de los esce-
narios sociales o la articulacion con otros programas a nivel central, pero fundamentalmen-
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te en el dmbito local, necesitara cada vez mas de una articulacion con las instancias estata-
les en el disefio de sus estrategias de focalizacion. Ante estos desafios hacia futuro, el carac-
ter centralizado del proceso de definicion de los universos, y la rigidez del universo propues-
to a cada Estado, podrian llegar a significar un obstaculo para el desarrollo del programa.

Quedan asi planteadas por lo menos dos discusiones posibles para avanzar en este punto. La
primera es precisamente sobre la conveniencia o no de promover la participacion de las ofi-
cinas estatales en el disefio del universo de focalizacion de sus propios Estados. Ello llevaria
a buscar dispositivos que permitan a las delegaciones tener algun espacio en el momento de
construccién del universo de sus Estados.

La segunda es la busqueda de mecanismos a través de los cuales esa apertura del juego no
entre en conflicto con las expectativas del centro de garantizar racionalidad técnica y trans-
parencia, y reducir al maximo los riesgos de discrecionalidad en el uso de los recursos del pro-
grama en los Estados. Cabe aqui argumentar que la modalidad en que se lleve adelante este
ejercicio compartido de construccion de universos de focalizaciéon es determinante para
garantizar transparencia y evitar que se desvirtUe el objetivo del programa. En ese sentido,
podrian contemplarse diferentes alternativas de trabajo, tales como la presentacion de
esquemas de focalizacién alternativos desde el centro a los Estados, o la presentacion de pro-
yectos de focalizacion desde las UCE que deben ser negociados y aprobados por los equipos
técnicos de la UPC del CONAFE. La UPC no tendria por qué renunciar a la aprobacion ultima
del universo de focalizacién en cada uno de los Estados.

Por ultimo, es importante considerar la relevancia del manejo de la informacién. Cuanto
mejor informacion se tenga, en términos de actualizacion, pertinencia y cobertura tematica
y geografica, mejores condiciones tendra el CONAFE para redefinir sus estrategias de focali-
zacién, abrir espacios de participacion de las UCE en el disefio de las estrategias y manejar
margenes mayores de tolerancia a factores politicos que intervienen en la focalizacion de sus
acciones, sin que por ello se ponga en riesgo la transparencia y la racionalidad del progra-
ma. Por tal motivo, es importante hacer un esfuerzo para consolidar una base de informa-
cion que permita avanzar en esta flexibilizacién del universo de focalizacion.
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Eje 5. Articulacion de la unidad de programas compensatorios
del CONAFE con otros programas educativos y sociales

Entonces, como no tengo ya mads margen de accion, les digo que no me puedo
mover de aqui. Y ellos (el Programa Escuelas de Calidad) te dicen que no se pue-
den mover de alli, pues entonces, vamos todos contra la misma escuela y ni modo,
nos persignamos.

Coordinadora estatal del PAREIB

En América Latina las politicas sociales se han caracterizado, entre otras cosas, por su carac-
ter sectorial. Si bien muchas veces estas son planteadas como politicas integradas en el marco
de una politica publica general, la evidencia ensefia que en la practica han sido desarticula-
das y la integralidad queda solo en el plano discursivo de la politica.

El crecimiento sostenido de la pobreza y la exclusiéon da cuenta del poco impacto que estas
intervenciones han tenido especialmente en la década pasada. El caracter multidimensional
de la pobreza y del desarrollo local invita a pensar en politicas publicas desde una perspec-
tiva mas amplia. Se da hoy una fuerte creencia en la necesidad de promover en serio inter-
venciones sociales integrales como medio para luchar contra la pobreza y el rezago social y
educativo. No solo desde un punto de vista de la asignacion de recursos, que sin duda en
muchos casos resultaria en la no superposicion de recursos en acciones similares por parte de
diferentes organismos del Estado, sino especialmente por la sinergia que se produce en
terreno por la articulacion de intervenciones sociales sobre una misma poblacién objetivo.
La politica educativa y en particular las acciones compensatorias no son ajenas a esto.

Como se plantea en la discusién presentada en el eje 1, los programas compensatorios imple-
mentados por la UPC del CONAFE operan en la practica como complemento de las acciones
de la SEP, responsable de los aspectos vinculados al desarrollo de las practicas de ensefianza
y aprendizaje, es decir, las practicas pedagdgicas del sistema educativo. El caracter comple-
mentario de una intervencion con la otra da cuenta de la fuerte interdependencia de las
acciones desarrolladas por ambas instituciones.

En las entrevistas realizadas con los distintos actores vinculados al desarrollo del PAREIB se
identifican algunos elementos que representan importantes obstaculos o desafios para el
logro de esta articulacion. Es por ellos que en este marco analitico es importante profundi-
zar la discusion y analizar el peso que algunos hechos tienen en la practica. Se observan limi-
taciones en la articulacién de las acciones del PAREIB en Educacién Basica con otros progra-
mas en dos niveles: por un lado, al interior del sector educativo; por el otro, con diversos pro-
gramas de desarrollo ejecutados por otras agencias del Estado.
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1. Articulacion entre los programas compensatorios y otros programas
educativos en el ambito federal y estatal

Segun los propios entrevistados, falta articulacion entre los programas compensatorios y el
nivel central de la Secretaria de Educacién Publica en la definiciéon de la poblacién objetivo.
Esta falta de articulacion erosiona las bases para crear espacios institucionales de concerta-
cion en el ambito local (estatal), y para definir los universos de atencion de los programas
desarrollados. Al respecto, un funcionario de la UPC del CONAFE da cuenta del caracter de
la relacion entre las instituciones a nivel central cuando la describe:

Seria muy bueno si tuviéramos un buen engranaje con la SEP en funcién de la calidad: for-
macion de maestros, desarrollo curricular, capacitaciones, servicio, programas con escuelas
de calidad... Si hubiera un engranaje y posibilidades de trabajar conjuntamente, podria ser.
Pero la condicién institucional es: “Si, trabajen con nosotros pero nosotros decimos como”.

Con respecto a este mismo tema un coordinador del PAREIB a nivel estatal sefalo:

Esto yo diria que viene de todos los niveles y no es de ahora, no es de estas autoridades.
Practicamente desde que yo trabajo aqui, desde el 1994, no he visto articulacién entre el
propio CONAFE, la Direccién de Investigacion y la Subsecretaria de Educacién Basica. Son
entidades totalmente distintas. Y los mensajes que nos mandan, porque finalmente lo que
recibimos en el Estado, son distintos.

Muchas de las acciones o subcomponentes que implementa el PAREIB en educacion bésica y
educacion inicial no escolarizada en la actualidad son desarrolladas por la SEP a nivel estatal
(infraestructura, capacitacion a docentes, incentivos docentes, capacitacién a la supervisién,
entre otros). La delimitacion de los universos de atencion del PAREIB supone que ninguna de
las escuelas apoyadas recibe esa intervencién por parte de la Secretaria. Si bien este es un
requisito del PAREIB, al indagar entre los coordinadores estatales con qué otros programas
educativos deberian tener una articulaciéon especifica en el sector educativo para que las
intervenciones no se superpongan, aparece el PEC (Programa de Escuelas de Calidad) como
el programa mas mencionado. A priori, esto sorprende por cuanto este programa es imple-
mentado por la SEP y est4 orientado a escuelas publicas de Educacion Bésica ubicadas en
zonas urbanas de media a muy alta marginacién. Por la definicién de su universo de aten-
cion se advierte ya un area de interseccion entre los universos de atencién establecidos, pero
esta deberia ser marginal. No obstante, en la practica el PEC aparece como la principal com-
petencia de las acciones del PAREIB.

Existe entre los coordinadores de las UCE un marcado consenso respecto a esta competencia
entre los programas por el universo de atencion. Si bien por definicién no apuntan a las mismas
escuelas ni ofrecen los mismos apoyos, el PEC estaria apoyando proyectos escolares que desarro-
llan las mismas acciones que la UPC del CONAFE: mejoramiento de la infraestructura, apoyo en
equipamiento escolar, material didactico, asesoramiento docente, etc. Asi, segin sefialan estos
funcionarios, hay escuelas urbano marginales y rurales apoyadas por el CONAFE a través del
PAREIB y otras que eran apoyadas por el CONAFE pero se pasan a proyectos del PEC, y viceversa.
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Un caso muy ilustrativo de esta situacion fue planteado por una coordinadora del PAREIB
en uno de los talleres realizados con representantes del PAREIB en los Estados:

La articulacién interna dentro de la misma Secretaria con los programas que maneja la pro-
pia SEP deberia estar enlazada desde un principio. Nosotros hemos hecho un intento de
definir “yo tengo este cachito y tu este cachito” para no saturar a la escuela de beneficios y
poder distribuir mejor las cosas. Pero ya tenemos el problema, por ejemplo, en el caso de los
equipos de cdmputo para secundaria, que voy a tener que repartir en escuelas de mas de 10
maestros, porque ya se acabd mi universo de secundarias y no puedo regresar a las que les
dimos hace varios afios. Ya de plano le dije al PEC: “dile a tu gente que no presupuesten
computadoras en su proyecto educativo, en su proyecto de calidad”, pues fijate que eso ya
estaba autorizado, ya no podemos deshacerlo. Entonces, preguntamos cuantas computado-
ras por nifio deberia haber.

No hay un criterio establecido, puede ser una por nifio, dependiendo del programa, puede
ser una cada 20 nifos. No hay un criterio, entonces te persignas y vas. Porque a la hora de
negociar, tienes que decirle a los del PEC que a la fuerza tienes que entregarla en esta escue-
la porque es el universo que tengo, no me puedo mover a otro lado (...) Entonces, como no
tengo ya mas margen de accién, les digo que no me puedo mover de aqui. Y ellos te dicen
que no se pueden mover de alli, pues entonces, vamos todos contra la misma escuela y ni
modo, nos persignamos.

Otro programa con el que habria un cruce de universos de atenciéon es el Programa
Multigrado promovido en educacion basica general por la SEP. Sin embargo, entre los coor-
dinadores estatales se registra poca claridad respecto de su alcance y sus areas de incumben-
cia. Asi lo refleja uno de los entrevistados:

A nivel nacional por parte de basica, estan promoviendo este proyecto multigrado, hay ini-
ciativas en cada Estado, de acuerdo a las regiones. Hay un cruce de informacién que tendria-
mos que definir, un solo modelo nacional sobre multigrado, porque si no estamos generan-
do ruido y ya no se entiende si el proyecto es propio de la region, si es de PAREIB, si es esta-
tal o si es nacional. A pesar de que puede haber coincidencias y los modelos no son contra-
puestos sino complementarios, al momento de hablar con el maestro nos dice: “yo no sé de
qué me estan hablando”.

En el ambito local existen algunas experiencias de mayor concertacién sobre las operacio-
nes. En algunos pocos Estados se sefiala que gracias a distintos dispositivos de articulacion
tales como mesas de concertaciéon de acciones sociales o acuerdos entre direcciones de las
secretarias a nivel estatal o municipal, o por la misma disposicion y vinculacién con las dis-
tintas autoridades de turno, a nivel local existe cierta articulacién entre los programas y
acuerdos respecto a los universos de atencidn para evitar la multiplicidad de acciones o la
duplicacion de recursos. Como se ha evidenciado en otras areas de la politica, a medida que
se baja de nivel gubernamental -Estado, municipio, localidad- la interaccién en el planea-
miento de las acciones resulta mas viable, aunque se deba lidiar con las rigideces impuestas
por cada programa.

Si bien estas experiencias dan cuenta de que una mayor articulacién es posible, ellas se dan

127



Politicas de equidad educativa en México

128

predominantemente de modo informal. Solo en tres de los 17 Estados consultados existe un
espacio formal de articulacion de las estrategias de focalizacion de los programas educativos
y sociales entre el PAREIB y otras dependencias. En el resto, cuando se da cierta articulacion,
esta es parcial e informal con respecto a otros programas educativos federales y estatales.

Por parte de los funcionarios —especialmente aquellos que operan en los Estados- se advier-
te la necesidad de revisar y promover espacios de concertacién con respecto a los universos
de atencion de las distintas intervenciones sociales implementadas, y de definir el margen de
accion con que cada uno de ellos se sienta en la mesa de planeamiento social. Este es un eje
central de discusién considerando que, frente al escaso margen de flexibilidad que tienen las
UCE en la definicién de sus universos de accion, es baja la eficacia que estos espacios de con-
certacion pueden tener en los hechos. Este punto ya ha sido mencionado en el eje 4 al ana-
lizar la relacién entre la UPC y sus representaciones en los Estados.

En este sentido, es importante resaltar el consenso que prevalece entre los coordinadores de
las UCE respecto del peso que tiene el centro a la hora de promover el trabajo conjunto con
otros organismos o secretarias en terreno. Segun los entrevistados, solo una articulacion
genuina en el dmbito central y la disponibilidad de mayor margen de accion respecto a la
definicion de los universos permitiria lograr una articulacion efectiva con otros programas
del sector educativo.

2. Articulacion con otros programas sociales a nivel central y local

La evidencia obtenida a través de las entrevistas realizadas con funcionarios del CONAFE y
funcionarios de SEDESOL, indicaria que hay una escasa articulacion formal entre los progra-
mas de lucha contra la pobreza y promocién del desarrollo, implementados por otras secre-
tarias, y los programas compensatorios del CONAFE. No la hay a nivel central, pero tampo-
co en el nivel estatal.26

El programa Oportunidades (antes Progresa), que se desarrollé en el marco de la Secretaria
de Desarrollo Social, es el Unico con el que los programas compensatorios estan explicita-
mente relacionados. En este caso, la implementacién de su componente educativo corres-
ponde a las Secretarias de Educacién Estatales, en algunos casos al CONAFE y, como tal, a
veces, el programa es considerado también entre las politicas compensatorias desarrolladas
por el Gobierno Federal que operan sobre la demanda en educacion.

Esta articulacion esta acordada desde el nivel central, aunque en la operacién asume dife-
rentes modalidades segun el tipo de gestién y organizacién de las dependencias de las

26 Un comentario aparte merece el componente de Educacién Inicial No escolarizada dado que presenta algunas
diferencias con respecto al resto. Especificamente y por sus propias caracteristicas —brindar un servicio no exis-
tente en las comunidades y el tipo de contenidos desarrollados en la capacitacion a los padres— este componen-
te tiende a establecer mayor contacto y articulacion con actores claves de la comunidad: centro de salud, lide-
res comunitarios, iglesia, etc.
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Secretarias de Educacion estatales y de cada municipio. Por otro lado, esta relacién no supo-
ne instancias de concertacion respecto de la poblacién objetivo de uno y otro programa. De
hecho, cada uno sigue sus propios criterios para identificar y seleccionar a sus beneficiarios.

Salvo en el caso de Oportunidades, la interlocucién con otros programas de SEDESOL u
otros organismos del Estado es de tipo informal al mismo tiempo que depende de la capa-
cidad de articulacién de los propios actores en el ambito estatal y municipal (como en el
caso de Chiapas). En la mayoria de los casos analizados se percibe todavia una importante
distancia entre el discurso y las instancias politicas formales para promover acciones y estra-
tegias de focalizacion integradas y articuladas y su efectiva implementacion en la practica.
Dos de los coordinadores del PAREIB exponen claramente las limitaciones en la articulacion
con otros programas:

La cuestion de la relacion con otros programas, yo sé que es cuestion de politica y que
depende de otras instancias.

Sobre todo en esto de la articulacién de los programas sociales de otras agencias del Estado.
Porque estos programas, cuando llegan all4, se va haciendo mas dificil la integracién por la
cuestion de las funciones y la diferencia de criterios y las definiciones que tienen cada uno
de los programas.

Es importante sefalar que entre los entrevistados de la UPC, los de las UCE del CONAFE y los
funcionarios de los otros programas consultados, existe un fuerte consenso respecto a la
débil articulacién de los programas sociales en México. No solo entre programas orientados
a las diferentes areas sociales sino también entre las distintas dependencias de la politica
educativa. También existe un fuerte consenso respecto de que esta articulacion solo podria
ser efectiva a nivel local en los Estados si se concreta en el nivel central.

En el marco de la revision de las estrategias de focalizacién de las acciones del PAREIB seria
relevante contemplar los actuales alcances de la articulacién del programa con otras inter-
venciones a bien de ponderar y potenciar su impacto en el universo de atencién delimitado.
En este sentido, cabe hacer algunos sefialamientos finales:

1. Dado que, por definicién, las acciones del PAREIB son complementarias a las de la SEP,
es razonable considerar que cualquier estrategia de graduacién para las escuelas que
hayan superado su condicion por la cual debian ser apoyadas por la UPC del CONAFE
deberia suponer una instancia de articulacion y planeamiento con la SEP tanto en el
nivel central como en el estatal. Una mayor articulacion entre las distintas dependencias
a la hora de definir sus universos de atencién permitiria imprimir mayor racionalidad y
eficacia a las intervenciones y delimitar a sus potenciales beneficiarios.

2. Sila implementacion de las acciones del PAREIB brinda apoyo a las escuelas de comuni-
dades con un nivel de subdesarrollo social significativo, es razonable considerar que la
articulacion de esta intervencién con otras que apunten al desarrollo integral de las
comunidades potenciara el impacto del apoyo del PAREIB y el caracter compensatorio y
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transitorio que toda accion de este tipo deberia tener por definicién. En ese sentido, una
estrategia de focalizacion adecuada deberia contemplar modos de articulaciéon con otros
programas sociales a nivel local.

3. En caso de que el CONAFE se proponga una mayor articulaciéon con otras dependencias
de la Secretaria de Educacion en el nivel central y estatal, la integracién en el ambito
local requerira interlocutores capaces de negociar con ciertos margenes de decision para
articular y para sentarse con sus pares de otros programas a discutir sobre universos de
atencion. Es factible que ello suponga imprimir a la estrategia de focalizacién cierta fle-
xibilidad a partir de la cual se genere un margen desde el cual los distintos actores pue-
dan encontrar puntos de interaccién con otros programas. Este punto de discusion
representa un desafio para el CONAFE, el cual deberia ser considerado a la luz de la ten-
sion entre los intereses politicos y sociales en el nivel estatal y federal, tal como fue sefia-
lado en el eje 4.

En sintesis, en un contexto de progresiva integralidad de las diferentes politicas sociales y
educativas que se llevan a cabo en el pais, se hace cada vez mas necesario el desarrollo de
estrategias de focalizacion que den lugar a la articulacion de las acciones de multiples pro-
gramas. Ello implica flexibilidad en la definicién de los universos, capacidad de negociar
espacios de accién conjunta con otros programas y la posibilidad de hacer una focalizacion
por componentes, no solo a efectos de evitar superposiciones en acciones especificas, sino
también con el objeto de potenciar las intervenciones en cada caso.

La revision de las estrategias de focalizaciéon de los programas compensatorios del CONAFE
representa una oportunidad optima para instalar esta discusion y hacerlas compatibles con
estos nuevos desafios.
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Eje 6. Entrada y salida de beneficiarios:
el problema de la graduacion de las escuelas

Necesitariamos que hubiera un sistema de incentivos para estimular el esfuerzo, mejorar y
superarnos. No sé cuanto tiempo puede sostenerse un financiamiento con este esquema
donde no mejoramos, después de 10 afios seguimos ocupando el mismo lugar.

En resumen, no hemos avanzado en 10 afios.

Coordinador estatal del PAREIB

Hemos caido en una situacién donde los programas compensatorios pueden estar premiando
el menor esfuerzo, (...) habria que buscar algiin mecanismo de incentivos para que la escuela
remonte ciertos indicadores, pueda pasar a otro esquema de apoyos.

Coordinador estatal del PAREIB

Actualmente, se debate en la UPC del CONAFE la posibilidad de instalar un mecanismo de
salida de escuelas del universo de beneficiarios del PAREIB con el objeto de dar a otras ins-
tituciones escolares la oportunidad de integrarse a sus beneficios. En el documento
"Reorientacion de los programas compensatorios del CONAFE"” (CONAFE, febrero 2004) se
adelanta una seria preocupacién respecto a este tema.

El debate que se plantea es propio de todos los programas focalizados. Un programa de
estas caracteristicas que solo tiene criterios de ingreso al universo de beneficiarios y que no
tiene ningun criterio de salida, se encuentra basicamente ante dos opciones concretas: o una
incorporacién permanente de beneficiarios, o un limite méximo de beneficiarios posibles,
definido seguramente a partir de cuestiones presupuestarias o administrativas. En el primer
caso, la cobertura no pararia de crecer, hecho que pondria en juego la sustentabilidad del
programa. En el segundo, una vez cubierto el nimero posible de beneficiarios a ser atendi-
dos, se pasa de un programa focalizado a una lista cerrada de instituciones, imposibilitada
de dar respuesta a las nuevas demandas que vayan surgiendo. La UPC se encuentra ante esta
segunda situacion, y es por ello que se estan considerando diferentes alternativas de salida
de beneficiarios para renovar el universo atendido.

En caso de que se avance en la busqueda de mecanismos de baja de escuelas del universo de
beneficiarios, ello impactaria en las estrategias de focalizacién del programa, pues es nece-
saria una convergencia entre los criterios de entrada y salida de las escuelas. Mas aun, podria
plantearse que el ingreso (la focalizacién) y el egreso (la “graduacién”, en los términos en
gue se plantea en las discusiones actuales en la UPC del CONAFE) deberian ser abordados en
forma articulada, pues la opcién por criterios de salida diferentes a los de entrada generaria
significativas irregularidades en el funcionamiento del programa.

Por ejemplo, por tratarse de un programa de abatimiento del rezago educativo podria deci-
dirse graduar a escuelas que muestren con cierta estabilidad indicadores adecuados de efi-

131



Politicas de equidad educativa en México

132

ciencia interna, para dar lugar a que ingresen nuevos establecimientos al universo de bene-
ficiarios. Ahora bien, a partir de los criterios de focalizacién que se estan utilizando en la
actualidad, que en los hechos ponen énfasis en situaciones de pobreza extrema o margina-
cion elevada, cabe la posibilidad de que las escuelas que estén incorporandose al programa
compartan, con aquellas que salen, similares perfiles en los logros de sus alumnos. En caso
de que se opte por criterios asociados a los resultados educativos para la graduacién de las
escuelas, los mismos deberan tener un peso considerable en los criterios de ingreso.

Aun asi, cabe preguntarse si es pertinente graduar a un establecimiento del programa que
presenta bajos niveles de rezago, cuando las prestaciones que realiza la UPC del CONAFE son
condicion necesaria pero no suficiente para garantizar la mejora de estos indicadores. Esto
implica que, ademas de una coherencia entre los criterios de ingreso y los de egreso, también
es necesario considerar las caracteristicas de los componentes o prestaciones del programa.

Es importante destacar que el debate en torno a cudl deberia ser el criterio a utilizar para
promover la graduacion de escuelas es muy complejo, debido a las caracteristicas del progra-
ma. En términos generales, el beneficiario de un programa social focalizado, en este caso
una escuela, estaria en condiciones de dejar el programa si adquiri6 la autonomia necesaria
como para prescindir de sus prestaciones. Y esto es posible a partir de dos situaciones con-
cretas: que el contexto cambie, y consecuentemente existan condiciones para acceder a los
recursos que el programa provee hasta ese momento, o que el beneficiario cambie, es decir,
que luego de cierto tiempo de apoyo en el marco de una politica desarrollé los recursos que
le permiten su continuidad en forma autéonoma.

El primer caso corresponde fundamentalmente a los programas de tipo asistencial que tie-
nen por objetivo acompafar a los sectores mas desprotegidos durante los ciclos negativos de
la economia. Un buen ejemplo son los subsidios de ingreso o seguros de desempleo que ope-
ran con plazos acotados durante los ciclos de receso econémico, partiendo del supuesto de
que la economia recuperara su ritmo habitual de crecimiento y, consecuentemente, las per-
sonas dejaran de necesitar estas formas de subsidio. El cambio en el contexto social implica
una recomposicion de las estructuras de oportunidades para los beneficiarios y la posibilidad
de prescindir de los recursos que les provee el programa.

El segundo caso corresponde a programas orientados a promover el desarrollo y tienen por
objetivo fortalecer a sus beneficiarios y proveerles la autonomia necesaria para su adecuado
funcionamiento. En este caso, es esperable que luego de cierto tiempo de permanencia en
el programa, el beneficiario haya adquirido las fortalezas necesarias para poder prescindir
de él y continuar auténomamente.

Los programas compensatorios del CONAFE escapan a estas dos opciones. Se trata, en prin-
cipio, de programas mas cercanos a un esquema de tipo asistencial que de desarrollo, pero
en un contexto en el cual no se vislumbran perspectivas de recuperacién significativa en el
corto o mediano plazo. No es un programa orientado a acompafar ciclos negativos de las
economias sino a reducir desigualdades estructurales.
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Un analisis de los componentes del PAREIB permite ver que la gran mayoria apunta al forta-
lecimiento de escuelas y familias. La provisién de Utiles escolares, por ejemplo, es claramen-
te un subsidio a las familias que podria ser retirado solo en caso de que las condiciones socia-
les mejoraran y las familias estuvieran en condiciones de proveer los Utiles necesarios a sus
hijos. El componente de Apoyo a la Gestion Educativa implica una transferencia de recursos
a la escuela a través de las familias. Muchos de estos componentes cubren gastos recurren-
tes que proveen insumos consumibles que deben ser repuestos regularmente o con cierta
periodicidad. Distinto es el caso del componente de infraestructura, donde las acciones estan
orientadas a crear condiciones en las escuelas que perduren en el tiempo y solo deberia vol-
verse a este componente en caso de nuevas ampliaciones por aumento de la matricula.

En un escenario social signado por la persistencia de la pobreza estructural y una larga his-
toria de exclusiéon es sumamente complejo pensar en la graduacién de las escuelas en rela-
cion con estos componentes sin que existan instancias sustitutivas que asuman la responsa-
bilidad de dar continuidad al suministro de estos recursos, a los efectos de que no recaigan
sobre la propia comunidad. El caso del incentivo a los docentes puede tomarse como un
ejemplo en este sentido. La UPC del CONAFE esta transfiriendo estos recursos a un nimero
decreciente de escuelas, en la medida en que la SEP va asumiendo la responsabilidad de dar
continuidad a este componente.

Por dltimo, y como se adelantd, no pareciera ser lo mas adecuado establecer como criterio
de graduacién el logro de ciertos indicadores de rezago. Las acciones que Ilevan a cabo cada
uno de los componentes del PAREIB no inciden directamente en la calidad de las practicas
educativas, sino que crean las condiciones materiales para que sean posibles. La funcion del
CONAFE es garantizar ciertas condiciones materiales minimas para que las practicas educati-
vas a cargo de la SEP sean posibles, sin intervenir. En consecuencia, que una escuela logre
resultados positivos en términos de reduccion del rezago escolar no puede ser entendido
solo como un efecto directo de las intervenciones del CONAFE, sino mas bien como un ade-
cuado uso de la oportunidad que brindan el CONAFE por parte de la SEP y la comunidad.
Retirar las prestaciones del PAREIB en los casos exitosos seria, precisamente, quitar las con-
diciones de posibilidad para que esas practicas exitosas tengan continuidad.

En la medida en que se pueda pensar en intervenciones a las escuelas por etapas, en las que
sea posible una graduaciéon por componentes y con una clara articulaciéon con otras institu-
ciones publicas que permitan una transferencia de responsabilidades en la atencién de los
beneficiarios, por ejemplo del Estado Federal a los Estados locales o del CONAFE a la SEP,
cabe plantear la hipétesis de que es posible avanzar hacia una discusién de mecanismos de
graduacion. Sin duda, esta discusién es importante porque supone revisar los objetivos y
resultados esperados del PAREIB y sus implicancias para la definicién de una nueva estrate-
gia de focalizacion.

El avance hacia estrategias de graduacion de estas caracteristicas tiene al menos tres efectos
directos en los criterios que se utilicen para la seleccion de los beneficiarios del PAREIB. La
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primera de ellas, ya mencionada, es que cualquiera sea el criterio de egreso que se adopte,
debe estar reflejado de algiin modo en la definicién del universo de beneficiarios. La segun-
da es que seguramente deberia ser posible tender hacia una focalizaciéon por componentes.
La posibilidad de graduaciones parciales, y de aproximaciones secuenciales a través de los
diferentes componentes del programa requeriria de la disponibilidad de mecanismos que
permitan una focalizacién por componentes. Una decisién de este tipo implicaria un replan-
teo del principio de integralidad que rige actualmente y que propone que cada escuela deba
concentrar el total de los componentes del programa por el caracter sistémico y complemen-
tario de los mismos.

Finalmente, si la graduacién de una escuela compensada por la UPC del CONAFE se asocia al
paso hacia otros programas de segunda generacion desarrollados desde la SEP u otra agen-
cia estatal, se hace necesario que en el disefio de una nueva estrategia de focalizacion se
contemple el grado de flexibilidad adecuado para que se puedan articular los espacios de
intervencion de las diferentes agencias asociadas.
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Eje 7. La escuela como unidad de focalizacion

Probablemente nos pregunten: ;por qué si ambas escuelas estan

(en una misma comunidad) en los mismos niveles de pobreza y marginacion,
no apoyamos a las dos? Y lo maximo que podemos decir frente a esto

es que asi es el universo compensatorio.

Coordinador estatal del PAREIB

La eleccién de la unidad de focalizacion de un programa social esta fuertemente relaciona-
da con el tipo de acciones que desarrolla, con los objetivos que persigue, con el tipo de sis-
tema en el que interviene y con el impacto que la seleccién de uno u otro tipo de unidad y
la estrategia de focalizacion utilizada pueden tener sobre el contexto en el que opera (la
comunidad, la escuela, el municipio, la region). Estas cuestiones fueron desarrolladas ya en
la primer parte del informe, pero es necesario retomarlas para discutir la estrategia de foca-
lizacién y la unidad de focalizacion utilizada en el PAREIB.

En Educacién Escolar Bésica, la unidad de focalizacién del PAREIB es la escuela y su comuni-
dad (padres de familia, alumnos, maestros, supervisores, funcionarios de educaciéon munici-
pal, etc.). Esta unidad se corresponde a priori con los objetivos generales del programa que
estan orientados fundamentalmente a apoyar la oferta educativa.?? Asi, es la escuela como
unidad (identificada y clasificada a través de su clave de registro administrativo) la que defi-
ne quiénes seran los receptores Ultimos de las acciones (los bienes, recursos o servicios otor-
gados), es decir, los beneficiarios: padres de familia, maestros o alumnos.

La estrategia de focalizacion en los hechos se realiza sobre la base de una serie de criterios
y prioridades establecidos por el Programa. De esta manera coexisten distintas formas de
seleccionar a las escuelas que seran objeto de los apoyos: por un lado se incluyen todas
aquellas ubicadas en los municipios prioritarios; luego, las escuelas indigenas y las rurales;
por ultimo se elige por tipo de escuelas (segun su clave de registro y su posiciéon en el ran-
king de cuartiles).

El componente de Educacion Inicial No Escolarizada presenta algunas particularidades. Si
bien se trata de una intervencién que apunta a promover y fortalecer la demanda educati-
va entre los padres de nifios de 0 a 4 afios, alli la unidad de focalizacién es la comunidad. El
atributo que tiene que cumplir una comunidad para ser incluida en el programa es que
tenga establecida al menos un preescolar o una escuela primaria del universo de atencién
del PAREIB, o un preescolar comunitario. En este caso la focalizacion se realiza primero por

27 Solo la distribucion de utiles escolares y la capacitacion a los padres de familia a través del componente de capa-
citacion para el apoyo a la gestion escolar serian acciones orientadas a apoyar la demanda.
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ubicacion geografica y tipo de oferta de servicios educativos. Pero luego, en una segunda o
tercera instancia, es por tipo de familia: es decir, se apunta a incorporar a los cursos solo a
aquellas familias que tengan nifios menores de 4 afios. Estos criterios estan directamente
relacionados con los objetivos del componente.

Volviendo al caso de las limitaciones y alcances de la unidad de focalizacion utilizada por el
PAREIB en Educacidn Basica, un primer comentario con respecto a la unidad de focalizacién
estd vinculado con las limitaciones de la estrategia de focalizacién basada en la informacién
administrativa del sistema escolar. Un ejemplo es la identificacion de la poblacion escolar
indigena a partir de la clave de la institucion.

El programa tiene por objeto cubrir con sus apoyos a todas las escuelas indigenas del pais.
La condicion de "escuela indigena” es un atributo otorgado a la escuela en la tipificacion
que se hace al momento de su creaciéon. Ahora, si el objetivo implicito del programa es apo-
yar a toda poblacion indigena, tratar de alcanzar a esta poblacion a través de las escuelas
supone una primera limitacién de peso: ;qué pasa con aquellos indigenas que asisten a otro
tipo de escuelas que no estan tipificadas como indigenas? Aqui, la utilizacion de la clave de
registro administrativo excluye del alcance de los apoyos a la poblacion indigena que asiste
a una institucion con clave de registro no indigena.

Producto de las migraciones, los cambios socioecondmicos de algunas regiones y las
demandas estacionales de trabajadores, en los Gltimos afios se evidenciaron, como se
plantea en el eje 3, importantes movimientos poblacionales en las comunidades indige-
nas, muchas veces de zonas rurales a las urbes. El efecto de estas migraciones a nivel esco-
lar es el registro de una disminucién de la matricula en escuelas indigenas. Pero lo cierto
es que la poblacion que migra a otras escuelas que no cumplen con los requisitos del
PAREIB, o simplemente son parte del universo pero no son beneficiarias por una cuestion
de alcance presupuestario, queda fuera de las intervenciones. En este caso, la entrada por
instituciéon podria estar dejando fuera del programa a porcentajes significativos de este
grupo poblacional que merece ser incluido. Cabe sefialar que, si bien no fue posible
dimensionar su peso, este es un ejemplo que aparece con bastante frecuencia en las entre-
vistas realizadas.

Otro ejemplo de los alcances y efectos de la focalizacion por institucion es aquel donde
escuelas cercanas ubicadas en una misma localidad son clasificadas por el proceso de focali-
zacién de manera distinta, generando que una de ellas entre en el programa y la otra no.
Un funcionario proveniente de un Estado con alto nivel de marginacion relata el caso de la
siguiente manera:

Hay comunidades donde damos beneficio, donde hay mas de una escuela de educacion basi-
cay aunalaatendemosy a otra no. Probablemente la que atendemos es la que existia cuan-
do se hizo la focalizacion, y probablemente la que no estamos atendiendo, es una escuela
naciente. En ambas estamos dando Utiles escolares, que es la cobertura mas fuerte que tene-
mos, pero solo en una esta incentivada. Probablemente nos pregunten por qué, si ambas
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escuelas estan en los mismos niveles de pobreza y marginacién, no apoyamos a las dos con
el incentivo econdmico para los docentes. Y lo maximo que podemos decir frente a esto es
que asi es el universo compensatorio.

Estas situaciones generan diferencias importantes al interior de una misma comunidad y
rivalidades entre distintos agentes locales que es necesario considerar. Por otro lado, estos
casos se traducen a nivel estatal como tensiones de orden politico que los coordinadores del
PAREIB deben resolver y justificar frente a los representantes comunitarios locales y estata-
les. Estos factores representan, como se sefial6 en la primera parte, elementos que operan
en terreno como “costos politicos” de la focalizacién.

Un caso extremo en esta misma linea lo representa la apertura del turno vespertino en una
escuela ya establecida. En el sistema educativo regular mexicano, la creacién de un nuevo
turno supone en el ambito administrativo la creacién de una nueva escuela (con la asigna-
cién de una clave de registro Unica, nombre propio, directivos, etc.). Asi, segun los coordina-
dores consultados, se da el caso donde el nuevo turno vespertino -al que acuden nifios y
nifas de la misma comunidad que en el turno matutino- no estd apoyado por el PAREIB, a
pesar de que el turno matutino si lo esta. Muchas veces esto ocurre porque el segundo turno
representa una oferta educativa nueva —por definicién de los universos de atencion-y en
consecuencia no cuenta con la clave de registro administrativa necesaria para poder ser reco-
nocida como escuela regular. Pero también ocurre, como se planteé en varios casos, que el
turno matutino tiene una clasificacién diferente al turno de la tarde.

Verdaderamente, social y politicamente, para mi, es algo muy grave porque sobre todo, a la
hora que llegan con los utiles escolares, les dices a los muchachos de la mafiana que aqui
estan sus Utiles escolares. Y el argumento era que los turnos vespertinos cumplian ya con los
indices educativos. Bueno, la respuesta fue que nosotros aprobamos con petitorios la pro-
blemética educativa, no la social. Tengo que llegar a la escuela y decirles a los nifios de la
tarde que, como veo que son aplicados, no tienen derecho a Utiles escolares y los nifios de
la mafiana, como son muy burros, van a tener Utiles escolares. Esto fue un problema bastan-
te grave en mi Estado.

Otro elemento muy importante a considerar es que, al tomar como unidad de focalizacion
a la escuela, solo se tiene una visién de la situacion educativa de la comunidad desde el lado
de la oferta. En consecuencia, se pierde el registro de los nifios y adolescentes no escolariza-
dos, un aspecto que no deberia subestimarse entre los criterios para la definicion del univer-
so de beneficiarios. Trabajar con la comunidad como espacio de intervencién, por el contra-
rio, permitiria incorporar aspectos referidos a la demanda, al tiempo que abordar la proble-
matica de la oferta educativa.

Estos efectos de la focalizacién por institucion dan cuenta de las limitaciones que se dan en
terreno e inciden en la sustentabilidad politica de las estrategias de focalizacion utilizadas.
Cabe sefalar que la focalizacién por individuo —o en este caso, por escuela- operaria en algu-
nos casos reforzando las tendencias de fragmentacion social. En contextos de alta margina-
cion social y econdmica, es imprescindible intentar promover la construccion de lazos socia-

137



Politicas de equidad educativa en México

138

les entre los distintos agentes locales que permitan potenciar los esfuerzos y construir alter-
nativas de desarrollo sostenibles. En este sentido, solo la participaciéon activa de los sujetos
de los apoyos en el curso de las intervenciones permite transferir las habilidades y el capital
social necesarios para construir caminos de desarrollo que les permitan a estas comunidades
mejorar sus condiciones de vida.

Es posible pensar que con este tipo de alternativa seria factible resolver el caso de la coexis-
tencia de escuelas beneficiarias con no beneficiarias en escenarios sociales homogéneos en
una misma comunidad. Y con ello disminuir las rivalidades producidas por estas situaciones.
Por otro lado, ello permitiria operar en terreno sobre la base de una légica de escenarios
heterogéneos, esto es, poder brindar una oferta adecuada de intervenciones en virtud de las
principales caracteristicas de una comunidad escolar, entendida ahora en un sentido mas
amplio. No obstante, una alternativa de este tipo requeriria de una evaluacién previa sobre
su sustentabilidad en el marco de las politicas compensatorias vigentes y el contexto institu-
cional en que se opera.

Por Ultimo, es importante remarcar que la eleccion de la unidad de focalizacion no es un pro-
blema menor en el disefio e implementacién de programas focalizados. Optar por una u otra
de las alternativas disponibles (los individuos, las familias, la institucion escolar, el territorio
o la comunidad, etc.) tiene consecuencias que seria preciso evaluar oportunamente, de
modo que las decisiones que se tomen apunten a minimizar los inconvenientes y maximicen
las ventajas respectivas. Por lo tanto, se trata de una cuestién que merece un andlisis y una
reflexion mas profunda que seria relevante considerar en el marco de una revisiéon de las
cuestiones presentadas en los ejes anteriores.
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Eje 8. La informacion en la base de la focalizacion28

Entonces, estas escuelas que estamos proponiendo estdan en un grado de mar-
ginacion muy alto, pero bueno, el perfil que nosotros teniamos no era coinci-
dente con la fuente que ellos (UPC) estaban utilizando.

Coordinador estatal del PAREIB

La informacion es un recurso clave en todo proceso de toma de decisiones y lo es ain mas
para la implementacién de politicas focalizadas en las distintas areas sociales. Asi, la calidad
y confiabilidad de la informacion utilizada en un momento determinado incide sobremane-
ra en el tipo de decisiones que se realizan. La identificaciéon y delimitacién del universo de
atencion es un aspecto central en los programas focalizados. En este momento, en la mayo-
ria de las experiencias latinoamericanas, se establecen criterios y prioridades de atencién en
funcion de los alcances de los recursos disponibles. La utilizacion de diagnoésticos y datos de
calidad para la elaboracién de este proceso es central para el logro de uno de los postulados
de la focalizacion: concentrar los recursos en el grupo social mas necesitado.

Como se sefiala en el eje 3, hoy en México se esta conformando un escenario social diferen-
te al que existia a principios de la década de los noventa, momento en que surgieron los pro-
gramas compensatorios como politica de Estado. Y esto ya no en términos de los indicado-
res a nivel macro sobre pobreza e ingresos, sino en términos cualitativos respecto de su com-
posicion, de las caracteristicas que asume y de su distribucién en el territorio nacional. Por
otro lado, distintos movimientos de poblaciones y de grupos histéricamente relegados
—-como la comunidad rural e indigena- configuran hoy un mapa complejo y diverso al inte-
rior de las distintas regiones del pais. A la luz de este nuevo escenario social resulta necesa-
rio, para analizar las estrategias de focalizacién del PAREIB, revisar las fuentes de informa-
cion utilizadas en la constitucion de su universo de atencién y su seguimiento.

Desde el inicio de los programas compensatorios (PAREIB 1991-1996), la Unidad de progra-
mas compensatorios del CONAFE se ha valido de informacién secundaria producida por las
agencias de estadistica publica nacionales para identificar y definir su universo de atencién.
Los criterios de focalizacion se han modificado a través del tiempo en los distintos progra-
mas y con ello los indicadores utilizados para delimitar los universos de atencion.2? A modo
de sintesis cabe sefialar que, primeramente, la UPC del CONAFE fundé sus estrategias de
focalizacion a nivel territorial sobre la base de datos de pobreza y marginacion, informa-

28 La informacién obtenida permite afirmar que las consideraciones realizadas en este eje de discusion no se apli-
can al componente de Educacion No Escolarizada por las propias estrategias que este componente despliega.

29 SEP/CONAFE, “Focalizacion del universo de atencién compensatoria”, Direccidn de Planeacion y Programacion,
octubre 2000.
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cién brindada por el Instituto Nacional de Estadisticas, Geografia e Informatica (INEGI) y
luego por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO). Con la implementacion del PIARE,
se incorpora en la metodologia de focalizacion informacion sobre las escuelas y sus alum-
nos. Las estadisticas educativas utilizadas son aquellas producidas por la Secretaria de
Educacién Publica (SEP).

En las entrevistas realizadas con los técnicos del CONAFE de los niveles central y estatal se
mencionaron algunas cuestiones de peso con respecto a las fuentes utilizadas en las meto-
dologias de focalizacion implementadas por el PAREIB que es importante examinar. Ellas
son: el nivel de actualizacién de las fuentes utilizadas, su confiabilidad y el uso de informa-
cion producida a nivel estatal o local. A continuacion se abre la discusion sobre el peso de
cada una de estas fuentes en la estrategia de focalizacion.

1. Nivel de actualizacion de la informacién utilizada:
indice de marginacion y estadisticas educativas

Con el objeto de integrar en el proceso de focalizacion informacién que dé cuenta de la con-
dicion socioeconémica de las areas donde interviene el PAREIB, el programa utiliza —desde
el inicio de sus acciones- el indice de marginacién. Este indice es elaborado por el Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO) sobre la base de informacion censal, y se conforma a par-
tir de la combinacién de un conjunto de indicadores sobre educacién, ingreso, condiciones
de vida e infraestructura de los hogares a nivel nacional. El nivel de desagregacion con el
cual es posible utilizar este indice es el municipio. Los datos empleados para la focalizacién
en la tercera etapa del PAREIB (2004-2006) corresponden a la categoria poblacional del INEGI
(1995) y al indice de marginacion de CONAPO elaborado en 1998 (SEP/ CONAFE, 2004).

La mayoria de los indicadores que conforman el indice de marginacion son de caracter
estructural (indicadores de infraestructura, vivienda, etc.), y en consecuencia poco sensibles
a los cambios en la morfologia de la pobreza que se registran actualmente en México.
Algunos de los entrevistados sostienen que hay evidencia que permite afirmar que esta
informacion resulta desactualizada a la luz de los cambios sociales cualitativos desarrollados
en los territorios del pais, sobre todo en algunos Estados y municipios.

Los cortes de tiempos, las fechas en que se focaliza, las fuentes de informacion, el tiempo
en que se entrega, todo eso afecta el proceso de focalizacion. Tendriamos que definir cual
es la informacion que necesitamos. En Guanajuato hay lugares que se dedican al planea-
miento estratégico y estan haciendo estudios socioeconémicos muy interesantes sobre mar-
ginalidad en el Estado. Hay informacion actualizada, por lo menos del afio pasado, compa-
rada con el INEGI del 2000 y, sin embargo, no podemos utilizarla, porque no coincide con
los datos que se manejan aqui. Con lo que habria que empezar es con cuales son los cortes
de fechas que tu tienes para la informacion; si usamos el inicio de ciclo, en qué fechas esta-
ra focalizada, quién sera la fuente oficial y qué alternativas tendriamos para incorporar
escuelas que no caigan alli.
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Esta apreciacion es relevante principalmente porque en la actualidad se dispone de informa-
cién mas reciente de este indice —datos del censo 2000~ y esta cercana una nueva actualiza-
cion con el conteo del 2005. En este sentido, y a la luz de los cambios experimentados en el
interior de los territorios, cabe revisar la posibilidad de trabajar o volver a convalidar el
método de focalizacién aplicado utilizando la informaciéon mas actualizada disponible.

La experiencia de la Secretaria de Desarrollo Social en el uso y construccién de fuentes de
informacién para realizar diagndsticos sociales e identificar la poblacion y los territorios con
alto y muy alto grado de marginacion, refleja que en México es posible trabajar con infor-
macion mas actualizada y con mayor nivel de desagregacion. Segun los expertos consulta-
dos, existen hoy bases de informacién sobre las condiciones de vida de la poblacion con
menos recursos hasta el nivel de la manzana.

En este sentido, una revision de las estrategias de focalizacion deberia contemplar la bus-
queda de mejor informacién para tratar de captar con mayor sensibilidad los cambios socia-
les entre la poblacién objetivo, especificamente aquella que da cuenta de la movilidad de
poblaciones rurales e indigenas. Por otro lado, a la hora de revisar y planificar el universo de
atencion del CONAFE, se trabaja con datos provistos por la Secretaria de Educacién Publica.
Estos datos corresponden a uno o dos ciclos lectivos anteriores al afio de referencia para el
que se focaliza. Este primer desajuste genera en los Estados con alta movilidad migratoria
grandes dificultades en la operacion y asignacion de los recursos. Los principales problemas
seflalados por los coordinadores estatales han sido las escuelas que cierran o pierden gran
parte de su matricula y las escuelas nuevas.

Uno de los coordinadores consultados sefiala lo siguiente al respecto:

En este pais, pareceria que existen cuatro bases de datos: el registro de la SEP, los registros
gue tenemos nosotros de nuestras propias bases de datos de las areas de planeamiento, los
registros de los niveles escolares y los registros que maneja la CONAFE. Estos de aqui (UPC),
son datos desactualizados. Yo recuerdo el ejercicio de focalizacién que se hizo en 1999; se
dependio6 de datos de dos o tres afios de antigliedad y de informacién no confiable.

Es esperable que la Secretaria de Educacion Publica no disponga de mayor actualizaciéon de
los distintos indicadores de rezago considerando los tiempos que lleva concentrar y proce-
sar a nivel nacional dicha informacion. No obstante, el reclamo de este insumo es clave para
la planificacion de la asignacion de los recursos, especialmente los recursos asignados a los
alumnos, maestros y escuelas. En este sentido, el CONAFE deberia examinar alternativas
para la recolecciéon de informacion ad-hoc que les permitiese registrar en tiempo y forma,
bajas y altas de escuelas, como asi también cambios significativos en la matricula, junto con
otra informacion cualitativa sobre la comunidad que permita estimar y planificar las accio-
nes de un afo a otro. Esta alternativa requeriria un analisis en profundidad de las posibili-
dades del propio programa de generar canales de informacién necesarios para tal empre-
sa o considerar la posibilidad de construir algin esquema de informacién que le permita
satisfacer este requerimiento.

141



Politicas de equidad educativa en México

142

2. Confiabilidad de la informacion

La confiabilidad de la informacion representa uno de los problemas de mayor peso. El prin-
cipal problema, segun las fuentes consultadas, surge del proceso de articulaciéon de las bases
de datos del CONAPO con las bases de datos de la SEP. Segun los distintos técnicos consulta-
dos del CONAFE y otras agencias, habria serios problemas de codificacién e imputacién de
datos en el caso del nivel de marginaciéon que impactan en la clasificacion final de las escue-
las. Lo cuenta en detalle un técnico participante en el taller realizado con representantes de
los Estados con mayor nivel de marginacion:

Hemos hecho algunos intentos, en 2001 y 2002, de homologar los catalogos, pero creo
que algunos Estados avanzaron mas y otros menos. Ahora, la CONAFE uni6 los archivos
de marginalidad con los de la SEP por nimero de localidad. Y a la localidad C del muni-
cipio 4, le pegé la marginalidad que tenia el catdlogo del CONAPO. Pero esa localidad C
no es la que ellos tienen, ni la que nosotros tenemos. Son diferentes. Y muchas de las
localidades que nosotros tenemos en nuestro catalogo no estan reflejadas en el otro
catalogo. Entonces, ahi empezé el error. Cuando no aparecia una localidad en el catélo-
go de CONAFE, automéaticamente aqui le ponian 0 de marginacion y lo ponian en el pri-
mer cuartil. Y a lo mejor esa localidad era del cuartil 4 porque la marginalidad era muy
alta. Ahi empezaron los problemas y, por eso, consideramos que hay algunas escuelas
que estan excluidas y otras que estan dentro. Esa variable permite incluir algunas escue-
las y deja fuera a otras.

Este problema representa una gran limitacién para la herramienta utilizada en la clasifica-
cion de cuartiles de desventaja educativa. Por otro lado, al asignar el indice correspondien-
te a una localidad equivocada a todas las comunidades de esa localidad, se extrapola el error
a todas las colonias o comunidades de esa localidad. De este modo, los errores en la codifi-
cacion de la localidad afectan a la identificacion de las escuelas distorsionando la clasifica-
cion. No obstante, no se ha podido determinar la dimensidn que este error produce en los
hechos. El mejoramiento en la homologacién general de las bases en todas las jurisdicciones
donde aun se registran problemas contribuiria a fortalecer las fuentes de informacion y brin-
dar asi mayor confiabilidad a cualquiera sea el sistema de focalizacién implementado. Este
es un punto que deberia, sin duda, ser retomado en una revision de las estrategias e instru-
mentos utilizados para la focalizacion.

Otra de las limitaciones registradas en las bases de datos es la existencia de claves de regis-
tro por escuela duplicadas, es decir, la existencia de dos escuelas con la misma clave de regis-
tro. Al indagar sobre este problema se advierte que esto fundamentalmente ocurre en casos
de doble turno. A pesar de que el sistema asigna a cada escuela y a cada nuevo turno en un
mismo establecimiento una clave de registro Unica, hay errores en las bases de datos.

Por ultimo, otro aspecto mencionado con respecto a la confiabilidad de los registros educa-
tivos es que los indicadores educativos son “cifras maquilladas” y que, por lo tanto, no pue-
den dar cuenta de la realidad educativa. Este fue identificado por los entrevistados como un
efecto no deseado de los criterios de inclusién de los programas compensatorios. El incenti-
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vo para modificar los registros surge como estrategia para que la escuela siga cumpliendo
con los pardmetros de ingreso, es decir, con el requisito de presentar altos indicadores de
rezago educativo y asi no perder los apoyos. Segun lo comentado en las entrevistas, este
hecho seria mas frecuente alli donde dejar de recibir los apoyos del CONAFE representa que-
dar a la deriva, sin la proteccién de ninguna otra politica educativa.

Lo que pasa es que, al menos en mi Estado donde hay tanta carencia, lo que dicen es que
agradecen pero saben también que existen criterios que necesitan cumplir para ser benefi-
ciados. Entonces, si la comunidad se esta desarrollando, contra eso no puedo ir porque me
echo la gente encima, pero si puedo controlar algunos indicadores. Entonces quizas se for-
talece la reprobacion, necesito reprobar, necesito quitar alumnos de mi lista para que haya
desercién, para que se eleve la reprobacién.

3. Utilizacion de informacion producida en el ambito local
y en el nivel central

Surge reiteradamente en las entrevistas con los coordinadores estatales del PAREIB que
muchas de las limitaciones de las fuentes utilizadas en el &mbito central podrian cubrirse uti-
lizando informacion obtenida a nivel local. Una posibilidad a considerar frente a las limita-
ciones de las fuentes de informacion centrales utilizadas hasta el momento por el PAREIB,
seria la posibilidad de triangular dicha informacién con aquella provista por las unidades de
coordinacién estatal. Estos insumos podrian contribuir a captar con mayor precisién algunas
dindmicas que escapan a los indicadores utilizados, especialmente aquellos que tienen que
ver con las condiciones de vida de la comunidad local y las caracteristicas de las escuelas alli
radicadas (matricula, perfil de grupo de padres, etc.).

En sintesis, en el marco de la revision de las estrategias de focalizacién del PAREIB, y a la luz
de lo presentado en el Eje 3, se impone abrir al menos una discusion sobre las fuentes de
informacién y los indicadores utilizados para dar cuenta de los cambios sociales y educativos
en el universo de interés.

En este sentido, y en virtud de las limitaciones sefialadas con respecto a las fuentes de infor-
macion utilizadas, es recomendable considerar la potencialidad de utilizar fuentes de infor-
macién alternativas, como por ejemplo informacion cualitativa producida a nivel local o
estatal por los agentes que desarrollan su tarea con las escuelas, a fin de convalidar y com-
plementar los diagnoésticos elaborados a nivel central.

Por otro lado, retomando algunas de las cuestiones planteadas en el Eje 3, subyace la nece-
sidad de analizar la posibilidad de construir instrumentos que permitan ajustar las acciones
del programa hacia donde se mueven los indicadores de pobreza, marginacién y rezago edu-
cativo. Fundamentalmente, se podria avanzar en dos sentidos: por un lado, maximizar el uso
de las fuentes publicas de informacién, en especial aquellas especialmente disefiadas para el
seguimiento de las condiciones de vida de las poblaciones de interés del programa, como por
ejemplo la producida por el programa Oportunidades. Ello permitiria contar con informa-
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cion actualizada al tiempo que acceder a informacion con un mayor nivel de desagregacion
que la provista por CONAPO.

Asimismo, resultaria pertinente tener en cuenta la posibilidad de avanzar en la produccién
de nuevos indicadores y la construcciéon de tipologias que permitan captar mejor la situa-
cion social y educativa en cada comunidad, y asi poder dar cuenta de la heterogeneidad
existente entre las escuelas en cada Estado y en cada region. Ello permitiria responder mas
adecuadamente a las necesidades de las escuelas compensadas y direccionar los apoyos en
virtud de diagndsticos mas ajustados sobre las distintas realidades que se observan en el
universo de atencion.
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Eje 9. Una mirada sobre la focalizacion
y la cobertura de las acciones

Los cortes de tiempos, las fechas en que se focaliza, las fuentes de informacicn, el
tiempo en que se entrega, todo eso afecta el proceso de focalizacion.

Coordinador estatal del PAREIB

1. Cobertura y focalizacion por nivel educativo en Educacion Basica

El Manual de Operacion del PAREIB FASE Ill (CONAFE/UPC, 2004) especifica los criterios y
prioridades para la seleccion del universo de atencion de las acciones compensatorias esta-
blecidas por el Gobierno Federal y el CONAFE. Si bien el documento sefiala que la primera
prioridad es alcanzar a todas las escuelas ubicadas en los municipios prioritarios definidos
por el Gobierno Federal y luego cubrir a todas aquellas escuelas rurales e indigenas del pais,
cada uno de los niveles de educacion tiene criterios y prioridades especificos.

A continuacion se presentan datos globales que permiten dimensionar el universo de escue-
las focalizado por el PAREIB. Ello se realiza siguiendo los criterios y prioridades de focaliza-
cion especificados por nivel educativo. En cada caso se adjuntan los resultados de un ejerci-
cio realizado sobre la base de datos provista por la Subdireccion de Informacién y
Documentacion de la Unidad de programas compensatorios. Los datos corresponden a la
ejecucion del PAREIB en educacion basica durante el periodo 2003-2004.30

En el siguiente recuadro se reproducen los criterios y las prioridades de focalizacion vigen-
tes, establecidos por los documentos internos del programa. A partir de ellos se analiza el
nivel de cobertura en términos de focalizacion y la adecuacién de estos criterios con la cober-
tura en terreno.3!

30 Se utilizé la base de datos de ejecucion del PAREIB Fase Ill disponible mas actualizada correspondiente al ciclo
escolar 2003-2004 (cierre). Es considerado valido tomar estos datos para el ejercicio por cuanto, segun las fuen-
tes consultadas, los criterios de focalizacion no han sido modificados entre la fase Il y Iil del PAREIB. Sin embar-
go, es importante tener en cuenta en la lectura de la informacién presentada que como cada fase del PAREIB se
compone de 3 afos, los datos de ejecucion representan una tercera parte de las metas establecidas por el pro-
grama en cada caso.

31 Cabe sefialar que en este ejercicio no se incluye el analisis de la Educacion Inicial No escolarizada. Las acciones
determinadas por la Unidad de Programas Compensatorios en este segmento no se implementan sobre el siste-
ma formal de educacién, sino que se desarrollan a partir de la creacion de un servicio especifico. Las bases de
datos disponibles no permitieron contar con la informacién correspondiente para dimensionar la cobertura y
focalizacidn realizada por parte de este componente del programa.

145



Politicas de equidad educativa en México

146

Recuadro 1. Criterios y prioridades del Manual de Operaciones

Educacion Inicial

Los servicios de educacion inicial se ubicaran de la siguiente manera: se considera indispensable
la continuidad de los nifios hacia la educacién basica, por lo que se contempla la apertura del ser-
vicio en comunidades donde se localizan las escuelas de educacién preescolar del universo de
atencion del PAREIB y del universo de atencion de preescolar comunitario del CONAFE, asi como
aquellas comunidades con espacios y condiciones favorables para que pueda funcionar el servicio.

Educacion Preescolar

¢ Todas las escuelas ubicadas en los 476 municipios de las 250 micro regiones determinadas por
el Gobierno Federal en 2001.

e Todas las escuelas indigenas de los cuartiles 3°y 4° rural.

e Escuelas generales del 4° cuartil rural del resto de los municipios de los 31 Estados.

Educacion Primaria

e Todas las escuelas primarias generales e indigenas, ubicadas en los 476 municipios de las 250
micro regiones de alta prioridad para el Gobierno Federal.

¢ Todas las escuelas indigenas del resto de municipios de los 31 Estados.

e Las escuelas primarias generales ubicadas en los cuartiles 3°y 4° rural del resto de los munici-
pios de los 31 Estados.

e ElI50% de las escuelas rurales pertenecientes al 2° cuartil con mayor desventaja dentro del
cuartil del resto de los municipios de los 31 Estados.

e EI50% de las escuelas primarias generales pertenecientes al 4° cuartil urbano con mayor des-
ventaja en el interior del cuartil del resto de los municipios de los 31 Estados.

Telesecundaria

e Todas las escuelas ubicadas en los 476 municipios de las 250 micro regiones.

e Todas las escuelas rurales ubicadas en los cuartiles 2°, 3° y 4° del resto de los municipios de los
31 Estados.

Fuente: Manual de Operacién PAREIB Ill, junio de 2004, pags. 16 - 17.

2. Datos globales de cobertura y focalizacion

El universo de escuelas a las que se orientan las acciones de la Unidad de programas compen-
satorios del CONAFE se define como todas aquellas escuelas indigenas y generales (o de ges-
tién estatal o federal) de los tres niveles educativos: preescolar, primaria y telesecundaria.
Como se observa en el cuadro 10, en rigor este grupo representa 67% de las escuelas de México
en el nivel preescolar, 79% del total de escuelas primarias y casi 100% de las escuelas telese-
cundarias. El resto de las escuelas son de gestion privada, comunitarias o fuera de sector.32

32 La clasificacion de las escuelas de la base de datos utilizada fue elaborada por el IIPE - UNESCO Buenos Aires
sobre la base del “Catalogo de Tipo de Escuelas”, del Consejo Nacional de Fomento Educativo, Unidad de
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Siguiendo los criterios y prioridades descritas en el Manual de Operaciones citado, se advier-
te que el universo de atencion de las acciones compensatorias constituye un poco mas de la
mitad del universo total de escuelas indigenas y generales. En el caso de las telesecundarias,
a partir del 2002 las acciones apuntan a alcanzar el 100% de las escuelas de este nivel, en
preescolar el universo de atencién alcanza el 33% de las escuelas indigenas o generales y en
la primaria casi al 60%.

La cobertura de las acciones del programa sobre el universo de atencién muestra que duran-
te el ciclo 2003-2004 se han apoyado al 75% de las escuelas que entran en el universo de
atencién en el nivel inicial, el 96% en la primaria y casi el 25% en Telesecundaria.33 Estos
datos reflejan que el PAREIB tiene una alta cobertura entre las escuelas focalizadas.

Cuadro 10. Total de escuelas, universo de atencion del PAREIB
y cobertura por nivel educativo. Ciclo escolar 2003-2004

ANO 2003 Preescolar Primaria Telesecundaria Total **
Total de escuelas en México 77466 100773 16334 194573
Total de escuelas indigenas y generales 52009 80030 16281* 148320
Universo de atencién segun criterios

del CONAFE 17349 47567 16334 81250
Total de escuelas beneficiarias 14431 50442 4216 69089
% de escuelas indigenas y generales /

escuelas totales 67% 79% 99,7 76,2
% del universo de atencion /

total de escuelas indigenas y generales 33% 59% 100%*** 54,8
% de beneficiarias / universo de atencion 75% 96% 25% 85%

* En la base se identificaron seguin la clave de registro escuelas telesecundarias privadas y comunitarias.
** No se incluyen escuelas secundarias generales o técnicas.
**% A partir del afo 2002, por decisién del PAREIB, la cobertura de las acciones en este nivel es universal.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB, 2003-
2004, Subdireccion de Informacion y Documentacion.

Programas Compensatorios que suministrara oportunamente la Subdireccion de Informacion y Documentacion.
Si bien por definicién no deberian ser parte del universo aquellas escuelas privadas o fuera del sector, en el caso
de las telesecundarias, segun los datos de la base, se observa que se han incorporado a las acciones.

33 Es importante considerar que estos porcentajes de cobertura reflejan la modalidad de intervencion y distribu-
cion de las acciones en cada nivel educativo durante la fase de referencia. Mientras en el nivel primario existen
componentes que son implementados anualmente a todo el universo atendido, en el caso de Telesecundarias
las acciones desarrolladas se ejecutan una vez por fase y estas se distribuyen entre todas las escuelas a lo largo
de los tres afos de la fase, motivo por el cual debe interpretarse que la cobertura de alrededor del 30% repre-
senta la cobertura esperable por afo.
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Una mirada de estos datos por entidad federativa34 tal como se presenta en la siguiente
tabla, permite observar algunas diferencias entre los Estados.

Cuadro 11. Preescolar. Total de escuelas, universo de atencion y
cobertura del PAREIB. Ciclo escolar 2003-2004

Estado Totalde  Totalde Universo Totalde % escuelas % univer- % de bene- Nivel de
escuelas  escuelas de escuelas indigenas so de aten- ficiarias / mar-
en México indigenas atencion beneficia- y grales./ cion/total universo  ginacion
Aiio 2003 y rias escuelas  indigenas de
generales totales  +grales. atencion

Total 77466 52009 17349 14431 67,1 334 75,2
CHIAPAS 6113 4189 2493 40 68,5 0,2 89,7 Muy alto
GUERRERO 3701 2793 1379 1096 75,5 494 77,5 Muy alto
OAXACA 4176 3585 2336 2013 85,8 65,2 83,9 Muy alto
VERACRUZ 7601 5812 3143 1888 76,5 54,1 58,6 Muy alto
HIDALGO 3038 1444 718 670 47,5 49,7 91,8 Muy alto
SAN LUIS POTOSI 2871 2126 882 834 741 41,5 87,2 Alto
PUEBLA 4083 3017 1235 1534 73,9 40,9 88,2 Alto
CAMPECHE 645 418 147 86 64,8 35,2 57,8 Alto
TABASCO 1922 1488 329 326 77,4 22,1 97,3 Alto
MICHOACAN 4052 2529 577 201 62,4 22,8 334 Alto
YUCATAN 1151 646 282 253 56,1 437 84,8 Alto
ZACATECAS 1606 1214 182 174 75,6 15,0 44,5 Alto
GUANAJUATO 4178 3047 538 107 72,9 17,7 17,5 Alto
NAYARIT 1009 667 200 144 66,1 30,0 68,5 Alto
SINALOA 2360 1425 341 133 60,4 239 37,8 Medio
QUERETARO 1346 551 141 221 40,9 25,6 97,2 Medio
DURANGO 1506 1040 219 153 69,1 211 58,0 Medio
TLAXCALA 722 406 33 24 56,2 8,1 69,7 Medio
MORELOS 885 520 63 41 58,8 12,1 57,1 Medio
QUINTANA ROO 537 365 139 139 68,0 38,1 878 Medio
EDO, DE MEXICO 5563 4320 680 576 77,7 15,7 78,4 Bajo
COLIMA 377 198 20 406 52,5 234 80,0 Bajo
TAMAULIPAS 1639 957 61 174 58,4 6,4 82,0 Bajo
SONORA 1554 883 290 361 56,8 32,8 93,1 Bajo
JALISCO 3892 2758 379 347 70,9 137 91,6 Bajo
CHIHUAHUA 1973 1335 313 35 67,7 10,1 97,1 Bajo
BAJA CALIFORNIA SUR 301 166 25 24 55,1 15,1 96,0 Bajo
AGUASCALIENTES 543 301 26 27 554 8,6 96,2 Bajo
COAHUILA 1582 864 2 2248 54,6 59,5 50,0 Muy bajo
BAJA CALIFORNIA 1040 669 82 69 64,3 12,3 56,1 Muy bajo
NUEVO LEON 2068 1172 94 87 56,7 8,0 92,6 Muy bajo
DISTRITO FEDERAL 3432 1104 32,2 Muy bajo

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB, 2003-
2004, Subdireccion de Informacion y Documentacion.

34 Los Estados fueron ordenados segun el nivel de marginacion atribuido a cada uno. Fuente: estimaciones de
CONAPO con base en el XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.
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Preescolar:

Al ordenar la informacién segun el nivel de marginacion de los Estados, los datos muestran
que, salvo en algunos casos particulares, las entidades con mayor marginacion presentan una
proporcion superior de escuelas indigenas y generales dentro del universo focalizado del
PAREIB. No obstante, se observan algunos casos, como Jalisco, Sonora, Chihuahua y Baja
California Sur donde, a pesar de tener bajo nivel de marginacion y que el porcentaje de las
escuelas focalizadas respecto del universo total de escuelas indigenas y generales es bajo (no
supera el 15%), el nivel de cobertura de las acciones del PAREIB es alto, superior a muchas
jurisdicciones con mayor nivel de marginacion.

Primaria:

Se destaca en este nivel que la poblacién objetivo del PAREIB representa en todo el pais el
59,4% de las escuelas indigenas y generales. Es decir que casi 6 de cada 10 escuelas cumple
con alguno de los requisitos para recibir las acciones del Programa. En algunos Estados
—-mayoritariamente aquellos con mayor indice de marginacioén a nivel estatal- esta relacién
alcanza a cerca de 8 6 9 de cada 10 escuelas: Chiapas, San Luis de Potosi y Guerrero. Tabasco,
a pesar de presentar un nivel de marginacién inferior, muestra una alta proporcién de escue-
las con perfil del universo de atencién del PAREIB. Si se examina la informacién correspon-
diente al nivel de cobertura de las acciones del PAREIB, entre la poblacién objetivo de escue-
las, se advierte que en casi todos los Estados la cobertura es cercana al 99%.
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Cuadro 12. Primaria. Total de escuelas, universo de atencion
y cobertura del PAREIB. Ciclo escolar 2003-2004

Estado Totalde Totalde Universo Totalde % escuelas % univer- % debene- Nivel de
escuelas  escuelas de escuelas indigenas so de aten- ficiarias / mar-
en México indigenas atencion beneficia- y grales./ cion/total universo  ginacion
Ao 2003 y rias escuelas  indigenas de
generales totales  +grales. atencion*

Total 100773 80030 47564 50436 79.4 59.4 96.2
CHIAPAS 8551 6218 5465 5343 72,7 87,9 95,2 Muy alto
GUERRERO 5096 3839 3012 3096 753 78,5 989  Muy alto
OAXACA 5810 4627 3520 3956 79,6 76,1 987  Muy alto
VERACRUZ 10191 8524 6117 5741 83,6 71,8 914 Muy alto
HIDALGO 3297 2555 1928 2046 775 75,5 984  Muy alto
SAN LUIS POTOSI 3527 2657 2128 2111 75,3 80,1 94,7 Alto
PUEBLA 4514 3729 2778 2662 82,6 74,5 94,4 Alto
CAMPECHE 848 644 417 415 759 64,8 97,8 Alto
TABASCO 2210 1888 1500 1518 85,4 794 97,5 Alto
MICHOACAN 5878 4218 2015 2959 71,8 47,8 98,7 Alto
YUCATAN 1438 1121 581 694 78,0 51,8 98,3 Alto
ZACATECAS 2214 1853 1343 1586 83,7 72,5 98,7 Alto
GUANAJUATO 4768 4069 2679 2851 85,3 65,8 95,8 Alto
NAYARIT 1203 983 555 562 81,7 56,5 96,6 Alto
SINALOA 2918 2294 1357 1391 786 59,2 9,7 Medio
QUERETARO 1412 1053 669 655 74,6 63,5 9,3 Medio
DURANGO 2620 2027 1267 1270 774 62,5 97,2 Medio
TLAXCALA 755 572 208 217 75,8 36,4 95,2 Medio
MORELOS 1012 780 199 212 77,1 25,5 90,5 Medio
QUINTANA ROO 755 613 321 337 81,2 52,4 99,1 Medio
EDO. DE MEXICO 7443 6164 1800 2440 82,8 29,2 96,6 Bajo
COLIMA 501 394 150 139 786 38,1 86,7 Bajo
TAMAULIPAS 2460 2033 993 1064 82,6 4838 987 Bajo
SONORA 1887 1605 762 787 85,1 47,5 95,5 Bajo
JALISCO 5950 4920 2543 2648 82,7 51,7 96,5 Bajo
CHIHUAHUA 3097 2491 1228 1459 80,4 49,3 989 Bajo
BAJA CALIFORNIA SUR 415 317 146 152 76,4 46,1 91,8 Bajo
AGUASCALIENTES 714 584 207 217 81,8 354 98,1 Bajo
COAHUILA 1841 1568 452 527 85,2 288 99,8 Muy bajo
BAJA CALIFORNIA 1507 1256 358 471 83,3 28,5 93,3 Muy bajo
NUEVO LEON 2559 2180 866 904 85,2 39,7 96,4 Muy bajo
DISTRITO FEDERAL 3382 2254 66.6 Muy bajo

* Existen escuelas atendidas que no son clasificadas como universo de atencion.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB, 2003-
2004, Subdireccion de Informacion y Documentacion.
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Cuadro 13. Telesecundaria. Total de escuelas, universo de atencion
y cobertura del PAREIB. Ciclo escolar 2003-2004

Estado Totalde  Totalde Universo  Totalde % escuelas % univer- % de bene- Nivel de
escuelas  escuelas de escuelas  indigenas so de aten- ficiarias / mar-
en México indigenas atencion beneficia- y grales./ cion/total universo  ginacion
Ao 2003 y rias escuelas  indigenas de
generales totales  + grales.* atencion**

Total 16334 16281 16334 4216 99,7 100,0 25,8
CHIAPAS 1097 1097 1097 407 100,0 100,0 37,1 Muy alto
GUERRERO 675 674 675 146 99,5 100,0 21,6 Muy alto
OAXACA 1275 1275 1275 306 100,0 100,0 24,0  Muy alto
VERACRUZ 1837 1836 1837 425 99,9 100,0 23,1 Muy alto
HIDALGO 780 751 780 81 96,3 100,0 10,4 Muy alto
SAN LUIS POTOSI 1165 1165 1165 351 100,0 100,0 30,1 Alto
PUEBLA 1276 1276 1276 295 100,0 100,0 23,1 Alto
CAMPECHE 134 134 134 54 100,0 100,0 40,3 Alto
TABASCO 420 420 420 99 100,0 100,0 23,6 Alto
MICHOACAN 775 775 775 369 100,0 100,0 47,6 Alto
YUCATAN 176 170 176 55 96,6 100,0 31,3 Alto
ZACATECAS 886 886 886 200 100,0 100,0 22,6 Alto
GUANAJUATO 1029 1024 1029 336 99,7 100,0 32,7 Alto
NAYARIT 288 288 288 58 100,0 100,0 20,1 Alto
SINALOA 289 289 289 7 100,0 100,0 24,6 Medio
QUERETARO 235 234 235 45 99,6 100,0 19,1 Medio
DURANGO 541 541 541 128 100,0 100,0 237 Medio
TLAXCALA 136 135 136 64 99,9 100,0 47,1 Medio
MORELOS 150 147 150 44 98,0 100,0 29,3 Medio
QUINTANA ROO 161 161 161 47 100,0 100,0 29,2 Medio
EDO. DE MEXICO 973 970 973 225 99,8 100,0 23,1 Bajo
COLIMA 57 57 57 32 100,0 100,0 56,1 Bajo
TAMAULIPAS 286 286 286 47 100,0 100,0 16,4 Bajo
SONORA 302 302 302 51 100,0 100,0 16,9 Bajo
JALISCO 619 618 619 98 99,8 100,0 15,8 Bajo
CHIHUAHUA 273 273 273 53 100,0 100,0 19,4 Bajo
BAJA CALIFORNIA SUR 50 49 50 25 98,0 100,0 50,0 Bajo
AGUASCALIENTES 159 159 159 29 100,0 100,0 18,2 Bajo
COAHUILA 92 92 922 26 100,0 100,0 28,3 Muy bajo
BAJA CALIFORNIA 72 72 72 42 100,0 100,0 583  Muy bajo
NUEVO LEON 77 77 77 7 100,0 100,0 9,1 Muy bajo
DISTRITO FEDERAL 49 48 49 98,0 - Muy bajo

* Seguin una de las entrevistas realizadas con los técnicos de CONAFE del nivel central, a partir del
2002 se incorporaron todas las telesecundarias como universo de atencion.

** En el caso de las telesecundarias el porcentaje de cobertura esta relacionado con el tipo de accio-
nes realizadas en este nivel que supone la cobertura total del universo a lo largo de tres afos.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB, 2003-
2004, Subdireccién de Informacién y Documentacion.
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Telesecundaria:

En las telesecundarias, la cobertura del CONAFE es universal, meta que se logra por cada
ciclo programatico del PAREIB, que es de tres afios. En consecuencia, es esperable que la
meta de cobertura estimada por afio sea de alrededor de un tercio del universo. Se advier-
te que, mientras en Colima, Baja California y Baja California Sur, el porcentaje de escuelas
beneficiarias ascendié a mas del 50% durante el afio 2003, en otros casos —tales como Nuevo
Ledn, Hidalgo, Jalisco, Sonora y Tamaulipas— las acciones alcanzan a menos del 16%. Estas
diferencias no guardan ninguna relacién explicita con el nivel de marginacién de los Estados,
sino que es posible que se trate de cuestiones operativas internas de los Estados o de distri-
buciéon y asignacion de recursos en el interior del mismo programa en esas jurisdicciones. Un
analisis mas preciso deberia considerar la distribuciéon de las acciones a lo largo de los tres
afios de la fase Ill.

Alcance de la estrategia de focalizacion: escuelas focalizadas y no
focalizadas, escuelas focalizadas y escuelas beneficiarias3>

Como se ha discutido en la primera parte del informe, toda estrategia de focalizacién tiene
como objeto direccionar las acciones de una intervencion hacia una poblacién especifica; en
el caso de los programas compensatorios, hacia un grupo especifico de escuelas y su entor-
no. Anteriormente se precisaron los criterios y prioridades que guian la identificacion de este
grupo en el PAREIB. El ejercicio realizado sobre la base de datos del programa correspon-
diente al ciclo escolar 2003-2004 permitié examinar los alcances de la estrategia implemen-
tada y dimensionar la existencia de errores en la asignacién de las intervenciones. En rigor,
y en vista de que el programa establece todas aquellas escuelas que son incluidas en el uni-
verso de atencion, no se encuentran, en la base de datos, casos de escuelas que deberian ser
incluidas y no lo han sido. No obstante, el analisis de la cobertura real de las acciones, esto
es, la conformacién real del universo de beneficiarias, permite encontrar errores de inclu-
sion, es decir, escuelas beneficiarias que no son parte del universo de atencion.36

Los datos indican que, a pesar de haber una alta cobertura de acciones entre las escuelas
incluidas en el universo de atencién -como se mostr6 en el apartado anterior-, entre las

35 En este apartado no se examina el nivel de telesecundaria dado que alli la cobertura de las acciones es total.
Como se menciona anteriormente, en rigor, a partir del 2002 —por decision del programa- no se implementa en
este nivel ninguna estrategia de focalizacion. Por otro lado, no se considera el caso de la Educacion Inicial No
Escolarizada dado que la base de datos de trabajo no presenta informacion sobre este tema.

36 La informacion disponible y las caracteristicas propias del sistema de focalizacion no permiten aislar los casos
donde se incurre en error de exclusion, principalmente porque como la variable que identifica las escuelas foca-
lizadas es construida sobre la base de los criterios establecidos por el programa, ella incluye a todas las escuelas
que, se supone, se deben incluir. Luego, el universo de escuelas apoyadas surge de la relacion entre este grupo
identificado y las posibilidades presupuestarias. De este modo, por definicion, se produce una brecha entre el
universo focalizado y el efectivamente apoyado. Asi, puede ocurrir que muchas escuelas que fueron focalizadas
no sean beneficiadas.
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escuelas beneficiarias de las acciones del PAREIB existen escuelas que estarian fuera de su
universo de atencion (error del tipo Il), es decir, fuera del conjunto de escuelas focalizadas.
En el nivel preescolar, este tipo de error alcanza al 9,6% y en primaria, al 9,3%.

Cuadro 14. Errores de inclusion considerando el universo de atencion
y el porcentaje de escuelas beneficiarias. Preescolar y primaria.
PAREIB. Ciclo escolar 2003-2004

Focalizacion Escuelas beneficiarias
Preescolar

Universo de atencion del PAREIB 90,4

Fuera del universo de atencion 9,6

Total 100,0
Primaria

Universo de atencion del PAREIB 90,7

Fuera del universo de atencion 9,3

Total 100,0

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB, 2003-
2004, Subdireccion de Informacion y Documentacion.

En el nivel preescolar, las escuelas que no se clasifican como universo de atencion pero son
beneficiarias del PAREIB son principalmente escuelas rurales del 1° y 2° cuartil de desventa-
ja (58%), escuelas generales rurales del 3° cuartil (16%) y escuelas urbanas del 1° y2° cuartil
(13%). Luego se incluyen algunas urbanas que no presentan datos de cuartil o generales
rurales sin datos de cuartil.

En primaria, la gran mayoria de las escuelas atendidas que no pertenecen al universo de
atencion son escuelas urbanas ubicadas en el 1°y 2° cuartil (41%), luego le siguen escuelas
rurales del 1°y 2° cuartil (30%) y aquellas del 1°y 2° cuartil cuya area de procedencia no se
especifica en la base (15%). El resto de las escuelas (14%) se compone de escuelas urbanas
generales del 3° y 4° o son aquellas que no presentan informacién sobre el area de proce-
dencia o cuartil de desventaja. Este Gltimo grupo minoritario podria estar compuesto por
escuelas que pertenezcan al 3° o0 4° cuartil y como tal conformarian parte del universo foca-
lizado. Més alla del caso en que la falta de informacién no permite evaluar la adecuacién de
su inclusién o no en el grupo de escuelas apoyadas, se advierte que la mayor parte no se
corresponde con el perfil de escuelas focalizado.
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Las dimensiones del error del tipo Il observado puede evaluarse como relevante consideran-
do que representan un volumen de apoyos considerable, y que coexisten con estas interven-
ciones escuelas que cumplen el perfil especificado que no son beneficiarias. Errar por inclu-
sién no seria grave en si mismo a la luz del tipo de acciones desarrolladas y las necesidades
de las escuelas. No obstante, en tanto ello supone en primaria que cerca del 10% de los
recursos son destinados a escuelas en mejores condiciones que otras en peores situaciones
que quedan sin los apoyos, este nivel de error asume importancia. En nimeros absolutos, en
el caso de la primaria, ello significaria a nivel nacional que existirian apoyos otorgados a
cerca de 4.600 escuelas que podrian ser dirigidos a otras escuelas del universo de atencion.

Sobre este tema, los funcionarios y técnicos de las UCE opinan que el error en la asigna-
cion de los beneficios se debe fundamentalmente a la falta de confiabilidad y actualiza-
cion de la informacion de base que se considera para clasificar a las escuelas (tema discu-
tido en el eje 8).

El anélisis por entidad federativa permite identificar algunas diferencias respecto a la dimen-
sidén que esta desviacion tiene en los diferentes Estados. En el nivel preescolar se destaca que,
en todos los Estados con mayor nivel de marginacién, el error por inclusién de escuelas de
otro perfil es menor al 3%. Se destaca el caso de Zacatecas, el cual, a pesar de ser un Estado
con marginacion alta, muestra un alto porcentaje de error por inclusién. Segun la informa-
cion analizada, en este Estado, 5 de cada 10 escuelas beneficiarias no es parte del universo
focalizado.

Entre algunos de los Estados de bajo o muy bajo nivel de marginacién, el error por inclusion
de escuelas no focalizadas asciende a porcentajes considerables: Coahuila (97%), Tamaulipas
(71%), Colima (54%).



Anadlisis de la focalizacion en los programas compensatorios

Cuadro 15. Preescolar, errores del Tipo Il considerando el universo
de atencion y el porcentaje de escuelas beneficiarias por el Estado.

PAREIB, Ciclo escolar 2003-2004

Total de escuelas beneficiarias

% escuelas % escuelas Nivel de
Estado del universo fuera del universo marginacién

de atencion de atencion
Total 90,4 9,6
CHIAPAS 99,5 0,5 Muy alto
GUERRERO 97,5 2,5 Muy alto
OAXACA 97.3 2,7 Muy alto
VERACRUZ 97.6 2,4 Muy alto
HIDALGO 98,4 1,6 Muy alto
SAN LUIS POTOSI 92,2 7,8 Alto
PUEBLA 71,0 29,0 Alto
CAMPECHE 98,8 1,2 Alto
TABASCO 98,2 1,8 Alto
MICHOACAN 96,0 4,0 Alto
YUCATAN 94,5 5.5 Alto
ZACATECAS 46,6 53,4 Alto
GUANAJUATO 87.9 12,1 Alto
NAYARIT 95,1 49 Alto
SINALOA 97,0 3,0 Medio
QUERETARO 62,0 38,0 Medio
DURANGO 83,0 17,0 Medio
TLAXCALA 95,8 4,2 Medio
MORELOS 87.8 12,2 Medio
QUINTANA ROO 87.8 12,2 Medio
EDO. DE MEXICO 92,5 7.5 Bajo
COLIMA 45,7 54,3 Bajo
TAMAULIPAS 28,7 71,3 Bajo
SONORA 74,8 25,2 Bajo
JALISCO 100,0 Bajo
CHIHUAHUA 74,9 25,1 Bajo
BAJA CALIFORNIA SUR 100,0 Bajo
AGUASCALIENTES 92,6 7.4 Bajo
COAHUILA 2,5 97,5 Muy bajo
BAJA CALIFORNIA 66,7 333 Muy bajo
NUEVO LEON 100,0 Muy bajo

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB - 2003-

2004, Subdireccién de Informacién y Documentacion.

En el nivel primario, se observa una tendencia similar: los Estados con mayor nivel de margi-

nacién registran bajos porcentajes de error por inclusién.
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Cuadro 16. Primaria, errores del Tipo Il considerando el universo
de atencion del PAREIB y el porcentaje de escuelas beneficiarias por
el Estado. Ciclo escolar 2003-2004

Total de escuelas beneficiarias

% escuelas % escuelas indice de
Estado del universo fuera del universo marginacion

de atencion de atencion del Estado
Total 90,9 9.3
CHIAPAS 97,4 2,6 Muy alto
GUERRERO 96,2 3,8 Muy alto
OAXACA 87,8 12,2 Muy alto
VERACRUZ 97,3 2,7 Muy alto
HIDALGO 92,7 7.3 Muy alto
SAN LUIS POTOSI 95,5 4,5 Alto
PUEBLA 98,5 1,5 Alto
CAMPECHE 98,3 1,7 Alto
TABASCO 96,3 3,7 Alto
MICHOACAN 67,2 32,8 Alto
YUCATAN 82,3 17,7 Alto
ZACATECAS 83,6 16,4 Alto
GUANAJUATO 90,9 9,1 Alto
NAYARIT 95,4 4,6 Alto
SINALOA 94,3 57 Medio
QUERETARO 98,3 1,7 Medio
DURANGO 96,9 3,1 Medio
TLAXCALA 91,2 8,8 Medio
MORELOS 84,9 15,1 Medio
QUINTANA ROO 94,4 5,6 Medio
EDO. DE MEXICO 71,3 28,7 Bajo
COLIMA 93,5 6,5 Bajo
TAMAULIPAS 92,1 79 Bajo
SONORA 92,5 7,5 Bajo
JALISCO 92,7 7,3 Bajo
CHIHUAHUA 83,3 16,7 Bajo
BAJA CALIFORNIA SUR 88,2 11,8 Bajo
AGUASCALIENTES 93,5 6,5 Bajo
COAHUILA 85,6 14,4 Muy bajo
BAJA CALIFORNIA 70,0 30,0 Muy bajo
NUEVO LEON 92,4 7.6 Muy bajo

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB, 2003-
2004, Subdireccion de Informacion y Documentacion.

Salvo en Oaxaca, que supera la media nacional, el resto se ubica por debajo del 9%. Los
Estados que presentan un nivel de error mayor son: Michoacén (30%), Baja California (30%)
y Estado de México (29%).
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Principales problemas que producen errores de inclusion

Durante el trabajo de campo se indag6 entre los distintos coordinadores de los subcompo-
nentes y funcionarios técnicos del PAREIB de distintas entidades federativas acerca de cua-
les son los principales factores que inciden en la inclusion de escuelas que no tienen el per-
fil del universo de atencién y la exclusidon de aquellas que, aun presentando las caracteris-
ticas especificas de dicho universo, no forman parte del mismo. Si bien los entrevistados no
pudieron dimensionar el peso que tienen estos factores, la insistencia con que aparecieron
algunos de los problemas mencionados permite plantear algunas hipétesis respecto a las
causas de estas desviaciones.

Cabe sefialar que, segun la opinion de los entrevistados, existen algunos factores significati-
vos que estarian operando en terreno e inciden en las decisiones locales para incluir o excluir
una escuela. El primero de ellos, con un considerable peso por su impacto politico, es el caso
de las escuelas en turnos vespertinos. Estas escuelas tienen su propia clave de registro, diferen-
te de las del turno matutino, haciendo que en los hechos en un mismo edificio funcionen dos
escuelas diferentes. Este caso, producto de dinamicas propias del sistema mexicano de consti-
tucién de nuevas escuelas, genera que en muchos casos en una misma comunidad educativa,
en un mismo espacio fisico, un grupo escolar reciba los apoyos del PAREIB, y el que asiste al
turno contrario, no. Un coordinador de una UCE da cuenta de la situacion de esta manera:

Verdaderamente, social y politicamente, para mi, es algo muy grave porque sobre todo, a la
hora que llegan con los Utiles escolares, les dices a los muchachos de la mafiana que aqui
estan sus Utiles escolares. Y el argumento era que los turnos vespertinos cumplian ya con los
indices educativos. Bueno, la respuesta fue que nosotros aprobamos con petitorios la pro-
blematica educativa, no la social. Tengo que llegar a la escuela y decirles a los nifios de la
tarde que, como veo que son aplicados, no tienen derecho a Utiles escolares y los nifios de
la mafana, como son muy burros, van a tener Utiles escolares. Esto fue un problema bastan-
te grave en mi Estado.

Como sefiala este coordinador, en el caso de referencia se resolvié el problema de la exclu-
sion del turno vespertino incorporandolo al programa, aunque no estuviera en el universo
focalizado. De este modo, una escuela que por su clasificacion no entraba en el universo, se
incorpora al mismo como respuesta a una situacion que resultaba insostenible politicamen-
te para la comunidad. Si bien este es un ejemplo particular, en estos ejemplos se aprecia el
margen de decision local sobre la adecuacién de la estrategia de focalizacion en terreno.

Un segundo factor que influye en la exclusion de escuelas que retnen los atributos del uni-
verso de atencion es el caso de las escuelas de nueva creacion. En este caso la dindmica admi-
nistrativa de adquisicion de la clave de registro demora la posibilidad de incorporar escuelas
en el universo. Tal es el caso en zonas alejadas o Estados donde la dinamica poblacional de
migracién es importante. Alli los coordinadores remarcan la necesidad de trabajar con fuen-
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tes de informacion mas actualizadas que permitan captar los cambios y acompanar los desa-
rrollos de nuevas comunidades o asentamientos. Existe también la hipétesis de que parte de
los hallazgos del ejercicio presentado responda a que algunas de las escuelas que aparecen
como no focalizadas sean aquellas que ya se han incorporado al programa en los hechos post
ejercicio de focalizacién del area respectiva de la UPC.

La relacion que estos problemas tienen con aspectos de la estrategia y la unidad de focaliza-
cion utilizada se discute con mayor profundidad en el eje 7.

Composicion del universo de escuelas focalizadas por el PAREIB
por nivel educativo

A partir de 1996, con el desarrollo del Piare 8, como se ha sefialado, se construye un proceso
adicional al utilizado en la focalizacién que es el método de focalizacion cuartilica. La inten-
cion fue, con este sistema, clasificar a todas las escuelas indigenas y generales ordenandolas
entre si sobre la base de un conjunto de indicadores socioeconédmicos, educativos y sobre el
tipo de organizacién de la escuela. En este esquema, el mayor peso lo llevan los indicadores
de eficiencia educativa de las escuelas (repitencia, reprobacién y desercion). A través de este
método se intentd incorporar escuelas urbanas marginales con altos déficits educativos.

Para poder cuantificar el peso que cada criterio de focalizacién tiene en la conformacion del
grupo de escuelas focalizadas, se realizé un ejercicio tomando como referencia la poblacion
de escuelas focalizadas en el periodo 2003-2004. El ejercicio consistié en identificar el tipo
de escuelas que componen el universo de atencién, es decir, las escuelas focalizadas ese afio
en cada uno de los niveles educativos considerados, siguiendo, en forma consecutiva, solo
los criterios y las prioridades establecidas en el Manual de Operaciones citado.
Especificamente, el objeto es saber: ;qué peso tiene en la constitucion del universo de aten-
cion la clasificacién cuartilica de escuelas?; ;qué porcentaje ingresa al universo respondien-
do estrictamente a una estrategia de focalizacion politica, es decir, la establecida por el
Gobierno Federal como politica de Estado: alcanzar con las acciones a todos los municipios
prioritarios y a la poblacion indigena?, ;qué porcentaje se incluye por su condicion de rura-
lidad?, y ;qué porcentaje de escuelas urbano marginales estan siendo focalizadas?37

Los datos a nivel del total del pais indican que:

e En preescolar, el 47,5% de las escuelas focalizadas por el PAREIB son incorporadas al pro-
grama por pertenecer a un municipio prioritario, el 23% lo hacen por ser indigenas y otro
23% son escuelas que, no cumpliendo con los criterios anteriores, se incorporan por per-

37 Nétese que en rigor este analisis no se corresponde estrictamente con el realizado en el punto anterior por cuan-
to toma de a uno por uno, segun prioridad, los criterios de seleccién del programa.
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tenecer al érea rural (es decir, escuelas generales, rurales de municipios no prioritarios).
En este nivel se advierte que la focalizacion por mandato politico (municipio prioritario
y condicién de indigena) concentra el 70%, el 23% entra por su ubicacion geografica y
el restante 6% de las escuelas estaria entrando por su ubicacion en la estructura cuartili-
ca implementada con el PAREIB. Este grupo se conforma de escuelas urbanas y generales
del 1°, 2°, 3° 0 4° cuartil. De estas ultimas, el 84% se ubican en el 3° 0 4° cuartil.

En nivel primario, también cerca de un 26% de las escuelas focalizadas es incluida en el
universo por pertenecer a un municipio prioritario. Un 8% se incorpora por ser escuelas
indigenas y un 54% de las escuelas por ser rurales, es decir, escuelas generales rurales de
zonas no prioritarias. En este nivel, el 12% restante representa escuelas focalizadas por
su ubicacién cuartilica, la gran mayoria clasificadas como urbano marginales; el 4%
corresponde a escuelas urbanas ubicadas en el 3° cuartil y el 6% ubicado en el 4° cuartil.

En las telesecundarias no resulta valido hablar estrictamente de focalizacion, por cuanto
el programa ha decidido tener cobertura universal en este nivel. Lo que en este caso
muestran los datos es la distribucion de estas escuelas en los diferentes espacios de foca-
lizacién. Asi, lo que se puede constatar es que el 63% de estas escuelas es rural, un 17%
pertenece a alguno de los municipios prioritarios, el 13% es de escuelas urbano-margina-
les (ubicadas en el 3° o0 4° cuartil) y el 4% restante corresponde al 1°y 2° cuartil.

Cuadro 17. Composicion del universo de atencion del PAREIB
considerando criterios y prioridades del Manual de Operaciones
por nivel educativo. Ciclo escolar 2003-2004

Criterio de inclusion en la focalizacion Nivel educativo de las escuelas del CONAFE

Preescolar Primaria  Telesecundaria  Total

Municipio prioritario 47,5 25,9 17,8 28,9
Indigena 23,0 7,9 9,5
Rural 23,4 54,0 62,9 49,3
Urbana General por Cuartil de desventaja socioeducativa 6,0 12,1 17,8 12,0
Urbana General 1° cuartil 0,8 0,2 3,0 0,9
Urbana General 2° cuartil 0,1 2,1 4,1 2,1
Urbana General 3° cuartil 0,2 4,1 6,0 3,6
Urbana General 4° cuartil 49 5,7 47 54
Otros 0,1 0,0 1,5 0,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB - 2003-
2004, Subdireccion de Informacién y Documentacion.
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Si se toma en conjunto el porcentaje de escuelas que cumplen con alguno de los primeros
dos atributos que constituyen el mandato de orden politico propuesto por el Gobierno
Federal, se advierte que este grupo representa casi el 70% de las escuelas focalizadas en
Preescolar, casi el 34% del total de escuelas focalizadas en la primaria y el 38% de las tele-
secundarias. Por su parte, el método de clasificacién por cuartiles implementado desde la
UPC tiene una mayor incidencia en la constitucion del universo de atencion entre las escue-
las de primaria y luego en el nivel preescolar.38

Como se ha sefialado, en las entrevistas con los técnicos de las UPC se discutié la necesidad
de revisar el conjunto de indicadores que componen la férmula para clasificar las escuelas en
cuartiles. Al respecto, se sugirié la necesidad de incorporar indicadores que den cuenta de la
evolucion de las escuelas en términos de eficiencia educativa, indicadores sobre las condicio-
nes de la escuela y también la necesidad de invertir el peso de las ponderaciones entre los
indicadores. Sin duda, seria recomendable revisar la actual férmula de ponderacién de los
indicadores utilizados y evaluar la posibilidad de incorporar otros. Sin embargo, ello deberia
estar alineado con una revision y validacién de los objetivos de este mecanismo y la inten-
cion y posibilidad de incorporar mayor nimero de escuelas urbano-marginales.

Los datos presentados en este apartado permiten ponderar el peso que estos criterios tienen
en la definicién del universo de escuelas focalizadas y relativiza la importancia del método
por cuartiles para los procesos de focalizacion del PAREIB en los Estados con alta margina-
cion. Este método permite incorporar un porcentaje minoritario de escuelas urbano-margi-
nales frente al peso de la cuestion politica preestablecida desde el Gobierno Federal y la
cuestion geografica. Salvo en aquellos Estados incorporados a partir del PIARE 8, donde este
criterio permite incorporar las escuelas urbano-marginales. En toda revision de los criterios
de focalizacién serd pertinente revisar, sobre la base de los objetivos propuestos del progra-
ma, el interés de captar dentro del universo de atencién la cuestién urbano-marginal y la dis-
ponibilidad de recursos para ello. Este mismo ejercicio se realiz6 para cada uno de los
Estados por nivel educativo y permitié identificar algunos casos de interés.

En Preescolar, los datos muestran que en aquellos Estados con un muy alto nivel de margi-
nacién, mas de la mitad de las escuelas focalizadas son incorporadas por estar ubicadas en
municipios prioritarios o ser de clave indigena. Luego sigue en importancia la condicién de
ruralidad y solo marginalmente se incluyen escuelas por pertenecer a un cuartil con alta des-
ventaja educativa. Como es de esperar, la mayor incidencia del criterio de cuartiles de inclu-
sién se encuentra entre los Estados con bajo a muy bajo nivel de marginacion. Entre estos
ultimos, la mayor parte de las escuelas focalizadas son del 4° cuartil.

Se registran algunos casos de excepcién en Estados con alta o media marginacion tales como
Michoacan, Tlaxcala y Morelos, que presentan una considerable proporcidn de escuelas foca-

38 No se analiza en este punto el caso de las telesencundarias, porque su composicion no refleja una intencionali-
dad explicita del proceso de focalizacion sino aquel de cubrir el total de estas escuelas.
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lizadas solo por su ubicacién en los cuartiles. En Michoacan este porcentaje asciende a casi
el 60% del total de escuelas incluidas en el universo de atencion. Serd importante analizar
con mayor profundidad la particularidad de estos casos a bien de comprender las dinamicas
educativas locales.

Cuadro 18. Preescolar. Composicion del universo de atencidon
del PAREIB considerando criterios y prioridades del Manual de
Operaciones por Estado. Ciclo escolar 2003-2004

Estado Municipio Indigena Rural Urbana General Otros* Total
prioritario
1° cuartil  2° cuartil 3° cuartil 4° cuartil
Total Pais 47,5 23,0 234 0,8 0,1 0,2 4,9 0,1 100
CHIAPAS 69,3 20,3 9,3 0,0 0,0 0,2 1,0 0,0 100
GUERRERO 80,9 6,7 1.1 0,6 0,1 0,0 0,6 0,1 100
OAXACA 64,3 25,6 6,8 0,0 0,0 0,0 33 0,0 100
VERACRUZ 49,7 11,6 31,2 43 0,5 0,9 1,5 0,3 100
HIDALGO 50,1 36,2 10,6 0,0 0,0 0,0 3.1 0,0 100
SAN LUIS POTOSI 68,7 17,7 12,6 0,0 0,0 0,0 1,0 0,0 100
PUEBLA 60,2 34,2 33 0,0 0,0 0,0 23 0,0 100
CAMPECHE 0,0 78,9 21,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 100
TABASCO 0,0 40,7 51,7 0,0 0,0 0,0 7,6 0,0 100
MICHOACAN 15,1 25,8 0,5 0,0 0,0 0,0 58,6 0,0 100
YUCATAN 11,7 84,8 2,1 0,0 0,0 04 1,1 0,0 100
ZACATECAS 0,0 0,0 98,9 0,0 0,0 0,0 1,1 0,0 100
GUANAJUATO 7,6 0,6 91,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 100
NAYARIT 9,0 50,5 37,5 0,0 0,0 0,0 3,0 0,0 100
SINALOA 0,0 9,7 87,1 0,0 0,0 0,0 3,2 0,0 100
QUERETARO 15,4 38,9 45,2 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 100
DURANGO 65,4 7,2 27,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 100
TLAXCALA 0,0 333 29,2 4,2 0,0 0,0 333 0,0 100
MORELOS 0,0 24 63,4 0,0 24 0,0 31,7 0,0 100
QUINTANA ROO 0,0 74,8 25,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 100
EDO. DE MEXICO 54 39,7 42,4 0,0 00 00 12,5 0,0 100
COLIMA 0,0 0,0 90,0 0,0 0,0 0,0 10,0 0,0 100
TAMAULIPAS 0,0 0,0 95,1 0,0 0,0 0,0 4,9 0,0 100
SONORA 0,0 76,9 17,6 0,0 0,0 0,0 5,5 0,0 100
JALISCO 6.6 8.2 70,2 0,0 0,0 0,0 15,0 0,0 100
CHIHUAHUA 78,3 11,5 8,6 0,0 0,0 0,0 1,6 0,0 100
BAJA CALIFORNIA SUR 0,0 0,0 72,0 0,0 0,0 0,0 28,0 0,0 100
AGUASCALIENTES 0,0 0,0 88,5 0,0 0,0 0,0 11,5 0,0 100
COAHUILA 0,0 0,0 100,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 100
BAJA CALIFORNIA 0,0 40,2 35,4 0,0 0,0 0,0 244 0,0 100
NUEVO LEON 1,1 0,0 70,2 0,0 0,0 0,0 28,7 0,0 100

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB — 2003-
2004, Subdireccion de Informacién y Documentacion.
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En primaria se observa una relacién analoga al nivel preescolar respecto del nivel de margi-
nacion, la composicién del universo de atencion y la incidencia de la focalizacién por cuarti-
les. Aqui la composicion del universo focalizado estaria mas marcada por el peso de las
escuelas rurales generales. Pero en el caso de los Estados con mayor nivel de marginacion se
advierte que los criterios politico-geograficos tienen mayor peso que entre los Estados de
menor nivel de marginacién. Como es de esperar, en los Estados con menor nivel de margi-
nacion, aunque la mayoria de las escuelas se incorporan en el universo por su condicion
rural, se registra un mayor peso de la focalizacion por cuartiles.

Entre algunas excepciones que corresponde examinar con detenimiento se encuentra el caso
del Estado de México, donde el 85% de las escuelas son focalizadas en virtud de su clasifica-
cion por cuartil. Michoacan presenta el mismo perfil pero con un menor porcentaje (68%).
En estos dos casos sorprende la existencia de casi un 15% de escuelas urbanas pertenecien-
tes al sequndo cuartil. En futuras revisiones de estrategias sera importante profundizar en la
dinamica local del programa en estos Estados.
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Cuadro 19. Primaria. Composicion del universo de atencion
del PAREIB considerando criterios y prioridades del Manual de
Operaciones por Estado. Ciclo escolar 2003-2004

Estado Municipio Indigena Rural Urbana General Otros* Total
prioritario
1° cuartil 2° cuartil 3° cuartil 4° cuartil
Total 25,9 7,9 54,0 0,2 2,1 4,1 5,7 100
CHIAPAS 48,8 4,2 42,8 0,1 0,5 1,3 2,3 0,0 100
GUERRERO 47,2 3,9 43,0 0,6 1,1 1,8 24 0,0 100
OAXACA 58,5 12,6 244 0,0 0,3 1,0 3.2 0,0 100
VERACRUZ 34,2 4,9 51,4 1.4 2,3 24 34 0,0 100
HIDALGO 36.1 16,9 43,7 0,0 0,8 1.9 0.6 0,0 100
SAN LUIS POTOSI 30,5 6.1 56,7 0,0 0.8 2,1 3.8 0,0 100
PUEBLA 36,8 8,7 424 0,0 0,9 3,5 1,7 0,0 100
CAMPECHE 0,0 12,9 80,3 0,0 0,0 0,0 6.8 0,0 100
TABASCO 0,0 6,9 86,2 0,0 1.5 35 1.9 0,0 100
MICHOACAN 12,7 8,3 0,3 0,0 16,5 33,3 28,9 0,0 100
YUCATAN 10,8 25,6 47,6 0,0 0,0 0,3 15,7 0,0 100
ZACATECAS 0,0 0,0 99,6 0,0 0,3 0.1 0,0 0,0 100
GUANAJUATO 3,0 0,7 96.0 0.0 0.0 0,0 0.3 0,0 100
NAYARIT 5,6 27,4 654 0,0 1.1 0,5 0,0 0,0 100
SINALOA 0,0 2,5 94,8 0,0 04 1,2 1,1 0,0 100
QUERETARO 17,3 1,7 69,2 0,0 0,0 0,0 1,8 0,0 100
DURANGO 24,9 2,3 71,8 0,0 0,5 0,3 0,2 0,0 100
TLAXCALA 0,0 4,8 67,3 0,0 9,6 13,5 4,8 0,0 100
MORELOS 0,0 2,5 81,9 0,0 3,0 8,6 4,0 0,0 100
QUINTANA ROO 0,0 26,5 70,7 0,0 0,0 0,0 2,8 0,0 100
EDO. DE MEXICO 3,8 8,9 0,7 0,0 15,1 304 41,1 0,0 100
COLIMA 0,0 0,0 90,0 0,0 1,3 5.3 3,4 0,0 100
TAMAULIPAS 0,0 0,0 95,8 0,0 1,2 1,5 1,5 0,0 100
SONORA 0,0 14,3 78,0 0,0 1,4 2,2 4,1 0,0 100
JALISCO 2,4 2,1 85,8 0,0 1,3 2,4 6,0 0,0 100
CHIHUAHUA 54,3 5.1 37,7 0,0 0,3 0,4 2,2 0,0 100
BAJA CALIFORNIASUR 0,0 0,0 87,7 0,0 2,7 6,8 2,8 0,0 100
AGUASCALIENTES 0,0 0,0 96,6 0,0 1,0 1,9 0,5 0,0 100
COAHUILA 0,0 0,0 98,7 0,0 0,9 0,4 0,0 0,0 100
BAJA CALIFORNIA 0,0 13,7 61,5 0,0 3,1 7.7 14,0 0,0 100
NUEVO LEON 2,4 0,0 80,6 0,0 23 20 127 0,0 100

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB - 2003-
2004, Subdireccién de Informacién y Documentacion.

En el caso de las telesecundarias se observa un patron diferente. Si bien aqui la cobertura es
total y ello significa que el analisis se orienta a conocer la composicion real de todo este uni-
verso, lo que se ve es que en los Estados con mayor nivel de marginacion existe una fuerte
concentracion de estas escuelas en municipios prioritarios, mientras que en el resto prevale-

cen aquellas en zonas rurales no prioritarias.
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Cuadro 20. Telesecundaria. Composicion del universo de atencion
del PAREIB considerando criterios y prioridades del Manual de
Operaciones por Estado. Ciclo escolar 2003-2004

Estado Municipio  Rural Urbana General Otros* Total Nivel de
prioritario marginacion
1° cuartil 2° cuartil 3° cuartil 4° cuartil
Total 17.8 62,9 3,0 41 6,0 4,7 15 100
CHIAPAS 343 59,6 1,0 1,2 2,5 1,0 04 100,0  Muy alto
GUERRERO 32,6 62,5 04 1,0 1.4 0,6 1,5 100,0  Muy alto
OAXACA 50,4 347 8.2 3.1 24 0.9 03 100,0  Muy alto
VERACRUZ 238 61,8 3.2 4,0 4,6 24 0.2 100,0  Muy alto
HIDALGO 336 58,8 2,9 1.9 1,8 0,6 04 100,0  Muy alto
SAN LUIS POTOSI 252 71,8 03 07 0,7 13 100,0 Alto
PUEBLA 288 49,5 6.7 6.8 5.6 2.2 04 100,0 Alto
CAMPECHE 0,0 98,5 08 0,7 100,0 Alto
TABASCO 0,0 933 07 2,1 1,9 1,0 1 100,0 Alto
MICHOACAN 53 1,0 133 34,6 334 124 100,0 Alto
YUCATAN 10,2 86,9 1,2 1,1 0,6 100,0 Alto
ZACATECAS 0,0 97.4 07 1,2 0,5 0.2 100,0 Alto
GUANAJUATO 2,0 84,5 0,1 3.2 6,6 2,9 07 100,0 Alto
NAYARIT 8,7 88,9 1,0 0,7 0,7 100,0 Alto
SINALOA 0,0 99,7 03 1000  Medio
QUERETARO 13,2 77,0 1.7 34 38 09 100,0 Medio
DURANGO 8,1 88,9 1,2 0,9 0,7 0.2 1000  Medio
TLAXCALA 0,0 55,1 154 140 12,5 2,3 0,7 100,0 Medio
MORELOS 0,0 70,7 153 8,7 2,0 0,6 2,7 1000  Medio
QUINTANA ROO 0,0 96,3 2,5 1,2 1000  Medio
EDO. DE MEXICO 3.2 05 109 187 29,0 294 83 100,0 Bajo
COLIMA 0,0 91,2 35 53 100,0 Bajo
TAMAULIPAS 0,0 95,8 038 1.7 0,7 1,0 100,0 Bajo
SONORA 0,0 86,8 1,3 43 3,6 37 03 100,0 Bajo
JALISCO 23 93,4 1,7 1,0 0,5 0,5 0,6 100,0 Bajo
CHIHUAHUA 30,0 62,6 1,8 1,2 2,2 1,8 04 100,0 Bajo
BAJA CALIFORNIASUR 0,0 92,0 6,0 2 100,0 Bajo
AGUASCALIENTES 0,0 93,1 1,9 2,5 1,9 0,6 100,0 Bajo
COAHUILA 0,0 94,6 2,1 1,1 2,2 100,0 Muy bajo
BAJA CALIFORNIA 0,0 56,9 2,8 83 139 83 9,8 100,0 Muy bajo
NUEVO LEON 52 92,2 13 1,3 100,0  Muy bajo
DISTRITO FEDERAL 0,0 16,3 14,3 28,6 36,7 4,1 100 Muy bajo

* Se incluyen escuelas incorporadas por otros criterios tales como comunitarias o privadas.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB — 2003-
2004, Subdireccion de Informacion y Documentacion.
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El peso de los distintos criterios de inclusién en la definicién del
universo de escuelas beneficiarias del PAREIB Fase IlI

En el apartado anterior se muestra que los criterios y prioridades establecidos por el PAREIB
para definir el universo de atencién imprimen un mapa de focalizacién particular, donde el
criterio de cuartiles tendria un peso marginal en la composicién del mismo.

Como se sefiald en el eje 4, el proceso de focalizacién tiene dos instancias. En la primera se
clasifican todas las escuelas indigenas y generales del pais a través del método de cuartiles,
luego se aplican las prioridades y criterios establecidos en el 2001 por el Gobierno Federal
plasmadas en aquellas definidas por la UPC del CONAFE en el Manual de Operaciones. De
esta manera se define el conjunto de escuelas que se considera el universo de atencién o
escuelas focalizadas. La UPC del CONAFE entrega a las UCE del programa los listados de
escuelas que han sido focalizadas y ellas, a partir de la partida presupuestaria disponible
para cada componente, definen el universo de escuelas que seran efectivamente beneficia-
rias de los apoyos del programa. Como se ha sefialado también, dado que el presupuesto no
permite cubrir el total del universo de atencién establecido, el universo de escuelas benefi-
ciarias en casi todos los casos es menor al de escuelas focalizadas. Cada unidad de coordina-
cion estatal del PAREIB establece asi una bateria de prioridades y criterios para definir en
cada componente el objeto de los apoyos.

El siguiente ejercicio apunta a examinar cuales son los criterios globales que prevalecen en
esta instancia final de definicion del universo de compensacién, es decir, como las UCE prio-
rizan la asignacion de recursos en los hechos para verificar sobre la base empirica si el peso
de la clasificacion por cuartiles es efectivamente marginal en los distintos niveles.

A continuacion se presentan los resultados obtenidos para el preescolar y la primaria.3? Los
datos presentados en el cuadro 21 muestran la diferencia de escuelas entre el universo bene-
ficiario y el de atencion o focalizado (UB-UA) para cada uno de los criterios de inclusion del
PAREIB. El gris oscuro indica los casos en que la diferencia entre las escuelas beneficiarias y
las escuelas del universo de atencion representa mas del 1%40, mostrando que se aleja de la
proporcion esperada segun la composicion del universo focalizado. El gris claro indica, como
contrapartida, aquellos casos donde la diferencia se registra a favor de las proporciones
observadas en el universo de atencion esperado.

Este ejercicio permite, a priori, una aproximacién sobre la forma en que los criterios de foca-
lizacién centrales se reflejan en terreno. Los Estados, como en los ejercicios anteriores, fue-
ron ordenados segun el nivel de marginacion.

39 No se analiza el caso de las telesecundarias dado que en este segmento el alcance de los apoyos es universal.

40 Este valor es arbitrario. Se consideré un valor mayor a 0 con la intencion de dejar fuera los casos en que, por las
propias caracteristicas del conjunto de escuelas, en cada Estado los distintos criterios tengan menor peso o direc-
tamente ninguna incidencia en el territorio (como ser la presencia o no de municipios prioritarios o de pobla-
cion indigena).
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Una primera observacion necesaria para interpretar las magnitudes de las diferencias regis-
tradas en el cuadro 21 remite al nivel de cobertura del programa en el nivel preescolar y en
la primaria. En el primer caso, la cobertura de los apoyos sobre el universo focalizado es mas
baja que en primaria; asi, en el nivel inicial las diferencias entre los criterios de focalizacién
y como se prioriza en los hechos son mayores. En este caso el andlisis resulta mas significati-
vo dado que los recursos a distribuir son menores y ello supone dejar fuera a una mayor can-
tidad de escuelas potenciales de ser compensadas.

A nivel agregado se observa que, en el preescolar, la focalizacion de escuelas beneficiarias
responde principalmente a las prioridades definidas por el Gobierno Federal: se prioriza la
inclusion de escuelas provenientes de municipios prioritarios e indigenas frente a la inclusion
de escuelas rurales y aquellas ubicadas en cuartiles con alta desventaja educativa.

En el caso de primaria, donde las desviaciones con respecto al universo de atencién son
pequeiias dada la alta cobertura general de alguno de sus componentes, se observa que aqui
hay una menor cobertura de escuelas de municipios prioritarios y rurales, y una mayor aten-
cion a las escuelas incluidas segun los criterios de focalizacion por cuartiles. Las escuelas indi-
genas apoyadas representan aproximadamente la misma proporcion de las que son inclui-
das en el universo de atencion.

Los datos desagregados por Estado muestran algunas particularidades:

* En el preescolar se observa que, en los Estados con muy alta marginacion, se priorizan
mas las escuelas ubicadas en los municipios prioritarios e indigenas, mientras que las
escuelas rurales generales estan subrepresentadas con respecto a la focalizacion al igual
que las urbanas generales que entrarian por cuartil. En los Estados donde fundamental-
mente no existen municipios prioritarios o tienen baja o muy baja marginacion, los apo-
yos se inclinan hacia las escuelas generales rurales. Ello preocupa cuando se hace en detri-
mento de la incorporacion de escuelas indigenas o rurales, como en el caso de Estado de
Meéxico, Colima y Coahuila.

* En la primaria se observa mayor congruencia entre la composicion del universo de aten-
cion y el de apoyos. Salvo en algunos casos especificos, como Oaxaca e Hidalgo, en el
resto de los Estados con alta marginacién, no se registra que se priorice a las escuelas con
desventaja educativa en detrimento de otros criterios prioritarios.

Los datos muestran algunos casos particulares de asignacion de los recursos: en Oaxaca, en
Michoacan y especialmente en Chihuahua se beneficia a una menor proporcion de escuelas
de municipios prioritarios e indigenas y a una mayor proporcién de escuelas rurales e inclui-
das por el método de cuartiles con respecto al universo de focalizacion. En toda revision de
la asignacién de los recursos serd importante examinar con mayor profundidad las dinami-
cas locales que producen en el territorio este esquema de prioridades.

En sintesis, el ejercicio presentado muestra que en el preescolar, en la gran mayoria de los
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Estados —-especialmente en los Estados de alta marginacion- la asignacién de los apoyos
opera en linea con las prioridades establecidas por los criterios de focalizacién, dejando poco
margen a la inclusiéon de escuelas urbanas generales por cuartiles. Este dato contribuye a
minimizar, en este nivel, el peso que tiene la utilizacién del método de focalizacion por cuar-
tiles en la definicién del universo de apoyos.

En el caso de la primaria los datos indicarian que si bien las diferencias en términos de pro-
porcién en la composicion del universo focalizado y el finalmente atendido son chicas, en
general se incorporan una mayor proporciéon de escuelas incluidas por el método de cuarti-
les, muchas veces en detrimento de alguno de los otros criterios.

167



Politicas de equidad educativa en México

168

Cuadro 21. Preescolar y primaria. Diferencias por criterio de
inclusion en la composicion del universo de escuelas beneficiarias
y el universo de atencion focalizado por el Estado. PAREIB, ciclo
escolar 2003-2004

Preescolar

Estados Municipio prioritario Indigena Rural Cuartiles
CHIAPAS 0,3 -0,8 0,5 -0,1
GUERRERO 3,8 0,1 [ 36 0,3
OAXACA -15 2,6 0,9 0,3
VERACRUZ 25,9 6,4 276 47
HIDALGO 3,5 2,6 [ -46 L1500
SAN LUIS POTOSI 2,8 0,6 [ -40 0,4
PUEBLA 175 [ -89 22,8 3,6
CAMPECHE 0,0 150 11,5 0,0
TABASCO 0,0 -0,8 0,8 0,1
MICHOACAN 15,7 23,5 -0,5 39,2
YUCATAN 1.3 64 -0,1 5,2
ZACATECAS 0,0 0,0 29 2.3
GUANAJUATO 26,0 2,2 =299 0,9
NAYARIT 14 18,3 -16,0 0,9
SINALOA 0,0 15,1 127 [ 24
QUERETARO 0,0 0,0 0,0 0,0
DURANGO 0,0 0,0 0,0 0,0
TLAXCALA 0,0 0,0 0,0 0,0
MORELOS 0,0 0,0 0,0 0,0
QUINTANA ROO 0,0 0,0 0,0 0,0
EDO. DE MEXICO 0,5 173 133 33
COLIMA 0,0 0,0 157 12,9
TAMAULIPAS 0,0 0,0 -10,0 10,0
SONORA 0,0 -193 9,0 8,6
JALISCO 14 0,7 0,1 0,6
CHIHUAHUA -192 26 18,5 3,1
BAJA CALIFORNIA SUR 0,0 0,0 A2 1,2
AGUASCALIENTES 0,0 0,0 33 3,3
COAHUILA 0,0 0,0 125 12,5
BAJA CALIFORNIA 0,0 7,6 0,6 L 70
NUEVO LEON 0,0 0,0 12 1,2
Total Pais 3,5 1,2 L34 14

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB — 2003-2004,
Subdireccion de Informacién y Documentacion.
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Primaria
Estados Municipio prioritario Indigena Rural Cuartiles
CHIAPAS -1.6 10,8 -10,1 0,8
GUERRERO 0,0 0,0 0,0 -0,1
OAXACA 74 =150 3,5 5,3
VERACRUZ 1,9 0,2 2,4 45
HIDALGO 21 1,1 0,7 2,5
SAN LUIS POTOSI -0,8 -0,1 1.4 2.1
PUEBLA 1,1 0,3 21 0,6
CAMPECHE 0,0 -0,1 [-1,0 1,2
TABASCO 0,0 -0,1 -1,8 1,7
MICHOACAN 41 28 0,1 5,6
YUCATAN 1.7 41 183 13,7
ZACATECAS 0,0 0,0 73 6.7
GUANAJUATO -0,3 0,0 1.4 1,5
NAYARIT -0,3 -0,4 1,2 1,8
SINALOA 0,0 -0,1 123 2.1
QUERETARO -0,7 0,2 -0,7 1,1
DURANGO 0,0 0,0 1,2 1,2
TLAXCALA 0,0 -0,2 42 4,4
MORELOS 0,0 -0,6 178 7.5
QUINTANA ROO 0,0 1,3 133 4,0
EDO. DE MEXICO -1,0 =25 0,4 2,9
COLIMA 0,0 0,0 122 2.2
TAMAULIPAS 0,0 0,0 42 3,5
SONORA 0,0 -0,4 [-40 4,1
JALISCO -0,1 -0,1 (46 4,8
CHIHUAHUA 91 -0,9 6,0 3,6
BAJA CALIFORNIA SUR 0,0 0,0 41 3,5
AGUASCALIENTES 0,0 0,0 21 2.1
COAHUILA 0,0 0,0 6,1 6.1
BAJA CALIFORNIA 0,0 (36 11,4 10,8
NUEVO LEON -0,1 0,0 24 2,2
Total Pais 120 0,7 120 4,4

Referencias:

[ Casos en que la diferencia entre las escuelas beneficiarias y las escuelas del universo de

atencion supera el 1%.

Casos en que la diferencia se registra a favor de las proporciones observadas en el univer-

so de atencion esperado.

169



Politicas de equidad educativa en México

170

Cobertura en educacion inicial no escolarizada

Las acciones del PAREIB en este segmento tienen la particularidad de constituir la conforma-
cion de una oferta de educacion para los padres de familia fuera del sistema escolar en
temas vinculados a la educacién inicial. La estrategia de focalizacion de las acciones respon-
de en este sentido a acompanar y reforzar el impacto de las acciones compensatorias en edu-
cacion basica. En este caso, como lo indica el Manual de Operaciones ya citado:

Se contempla la apertura del servicio en comunidades donde se localizan las escuelas de
educacién preescolar del universo de atencion del PAREIB y del universo de atencion del pre-
escolar comunitario del CONAFE, asi como aquellas comunidades con espacios y condiciones
favorables para que pueda funcionar el servicio.4!

Aungue no se dispuso de informacion cuantitativa para dimensionar el alcance de este sub-
componente en relacién con las acciones del PAREIB en educacién basica, el trabajo de
campo cualitativo permitié identificar alguna de las problematicas que este componente
presenta vinculadas con las estrategias de focalizacion y la cobertura. Segun los informantes
claves entrevistados -coordinadoras estatales y promotoras educativas— la estrategia de
focalizacion presenta en los hechos dos problemas principales. El primero responde a una
tension entre el criterio de focalizacion, la gestion local operativa y la demanda del servicio.
Y el segundo, respecto a la disponibilidad de recursos para hacer efectiva la implementacién
de los servicios en localidades muy dispersas.

Con respecto al primer punto, los entrevistados sefialaron que si bien a partir de la Fase IlI
se implementaron algunas modificaciones con respecto a la duracion de los servicios en cada
localidad —ampliando considerablemente el periodo de intervencién en cada territorio-
estos cambios no se han implementado aun en todos los Estados.

En relacion con el segundo tema sefialado, la estrategia de focalizacion hacia zonas muy dis-
persas en terreno obstaculiza la accion de los supervisores y coordinadores. Este hecho esta
vinculado a cuestiones de operacion y recursos en los dmbitos especificados como universo
de atencién. A priori pareciera que las adecuaciones implementadas a partir de la Fase llI
estan mas en linea con la capacidad operativa del programa y con las lineas politicas respec-
to a la obligatoriedad del preescolar a nivel nacional. Queda por indagar en profundidad el
impacto de las modificaciones implementadas en Educacion Inicial No Escolarizada y sus
efectos en la focalizacion de la poblacion objetivo.

Con respecto a este subcomponente, la informaciéon obtenida indica que seria relevante
considerar la posibilidad de revisar esta tensién entre la focalizacion y la operacion del ser-
vicio, muy especialmente en aquellos Estados con gran cantidad de localidades de menos
de 100 habitantes.

41 Consejo Nacional de Fomento Educativo, Unidad de Programas Compensatorios, “Manual de Operacion; Programa
Para Abatir el Rezago Educativo en Educacion Inicial y Basica”, PAREIB FASE Ill (2004-2007), Junio 2004, P. 17.
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Comentarios finales

El Eje 9 busca dimensionar el peso que han tenido las estrategias de focalizacion utilizadas
a partir del PAREIB, principalmente en educacion basica, tratando de ponderar el peso de los
distintos criterios de focalizacion aplicados desde el nivel central y aquel por el cual se defi-
nen las escuelas beneficiarias de los apoyos del programa.

Cabe aqui hacer algunas observaciones finales que abonen terreno para una discusién sobre
los alcances de las actuales estrategias de focalizacion y posibles lineas de accion si se modi-
ficaran algunos de los criterios establecidos. Primeramente, sobre la base del analisis de las
distintas evaluaciones realizadas sobre los programas compensatorios anteriores al PAREIB y
los diversos estudios realizados por agentes externos e internos del CONAFE, se observa en
la actualidad el producto de un proceso de aprendizaje que se ha dado en los programas
compensatorios desde su creacion. La realizacion de distintos ajustes a las estrategias de
focalizacion y cuestiones operativas de las intervenciones, resultan un insumo fundamental
para apreciar los alcances de las acciones en la actualidad. Sin duda, el ejercicio de reflexion
y autoevaluacion, especialmente el desarrollado en estos ultimos afos, ha permitido en cier-
ta medida mejorar la cobertura de las acciones. No obstante, cabe sefialar también que si
bien se ha tomado como referencia de la ejecucion el afio 2003, sobre la base de la informa-
ciéon cualitativa obtenida, persistirian hoy algunos de los problemas identificados en distin-
tas instancias de revision del programa y sus estrategias de focalizacion4? que seria necesa-
rio considerar en toda propuesta de modificacion de las estrategias de focalizacion.

En segundo lugar, se observa que el PAREIB tiene una alta cobertura de sus acciones en el
nivel primario en referencia al universo total de escuelas primarias indigenas y generales:
por un lado, el universo de atencién representa una muy importante proporcién del total de
las escuelas indigenas y generales y, por el otro, se registra una alta cobertura de apoyos res-
pecto al universo de atencién, especialmente entre los Estados de muy alta y alta margina-
cion. En el nivel preescolar, si bien la proporcion de escuelas incluidas en el universo de aten-
cion es similar al de primaria (del orden del 70%), el nivel de cobertura de las acciones es
bastante menor. El tema del alcance de la cobertura estd intimamente relacionado con la
asignacion de recursos y prioridades que establece el programa en los distintos niveles. Los
datos indicarian, por un lado, que en este nivel queda mucho por hacer vinculado a la foca-
lizacion, ya que es aqui donde los actores deben implementar criterios mas precisos para
incluir o no a una escuela en detrimento de otra.

Con respecto a la telesecundaria, dado que desde el 2002 la cobertura es universal en los
hechos, seria importante que se explicite esta decisién en los distintos documentos internos
de operaciones con el objeto de legitimar y transparentar la inclusién de escuelas de distin-
to tipo, como comunitarias, privadas, etc.

42 Muchas de ellas se sintetizan en el documento “Reorientacion de los programas compensatorios del CONAFE”,
CONAFE, Febrero 2004.
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Un tercer elemento importante para analizar sobre la base de los datos expuestos, es cual es
el espacio que existe hoy para realizar modificaciones en el sistema de focalizacién sin alte-
rar los criterios y sobre todo las prioridades establecidas por el Gobierno Federal. Los datos
indicarian que el peso de las prioridades politicas, aquellas establecidas en 2001 por el
Gobierno Federal, concentran cerca del 30% del universo de atencién y mas entre los apo-
yos efectivos. El aporte que se hace a partir del método de clasificacion por cuartiles consti-
tuye menos de un cuarto de los apoyos brindados por el programa; seria importante consi-
derar el efecto que pudieran tener distintas alternativas de focalizacion en relacioén con las
prioridades establecidas.

En este sentido, toda revision de las estrategias de focalizacién del PAREIB deberia estudiar
con detenimiento el perfil de las escuelas que, siendo focalizadas en los hechos, quedan
fuera de los apoyos efectivos, es decir, que forman parte del universo de atencién pero no
son beneficiarias del programa. Algunas hipétesis indicarian que estas son las que se encuen-
tran en peores condiciones: son aquellas que estan ubicadas en las zonas mas dispersas, tie-
nen menos alumnos, o son de organizacién completa pero con muy altas necesidades y altos
indicadores de fracaso escolar. A su vez, seria recomendable indagar con mayor profundidad
las caracteristicas de las escuelas que quedan hoy por fuera del universo de atencion.

Por Ultimo, es pertinente sefialar que para realizar modificaciones en la estrategia de foca-
lizacién seria importante contar con instrumentos que permitan dimensionar a nivel de cada
Estado el margen de error que imprimen los problemas mencionados por los entrevistados.
El analisis de las entrevistas realizadas permitié advertir un importante consenso sobre los
problemas aqui identificados, pero en ningln caso sopesar cual de estos imprime mayores
limitaciones a las herramientas actuales de focalizacién utilizadas por la UPC del CONAFE.
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Eje 10. Integralidad y focalizacion de las acciones

La integralidad con restriccion presupuestaria no funciona, no opera total-
mente, por ejemplo, en el caso de la infraestructura.

Coordinador estatal del PAREIB

Yo creo que hay una gran tensidn entre lo que deberia ser la integralidad y lo
que es con la dindmica de cada Estado. En el “deberia ser”, cuantos mds apoyos
tenga una escuela, se supone que el impacto tendria que ser mejor. Pero en el
“es”, la realidad, parece que —por los criterios que tiene cada subcomponente-
algunos estdn trabajando con universos crecientes, otros estan trabajando con
universos continuos y, entonces, alli ya no hay una concordancia.

Coordinadora estatal del PAREIB

Los lineamientos del PAREIB fueron instrumentados con el fin de maximizar el impacto de
las acciones compensatorias. Uno de ellos es desarrollar acciones integrales, es decir, concen-
trar en cada una de las escuelas apoyadas la mayor cantidad de componentes ejecutados.
Esta estrategia de intervencién tiene un efecto directo en la cobertura y la focalizacién
implementada por cuanto una mayor concentracion de los recursos en cada unidad escolar
(que involucra a la escuela y su entorno) supone alcanzar a una menor cantidad de escuelas.
Existe asi una tension intrinseca entre el modelo de intervencién, la focalizacion y la distri-
bucién de los recursos. Una mayor integralidad de las acciones implica alcanzar menos cober-
tura, y la focalizacién opera seleccionando a aquellos que seran beneficiarios. Si se apunta a
distribuir bienes y servicios sin el objetivo de lograr integralidad, la cobertura puede ser
mayor.

Desde el punto de vista del modelo de intervencién, el abordaje integral como respuesta a
la complejidad de los fendmenos sobre los que operan los programas compensatorios es, sin
duda, una légica de intervenciéon adecuada. No obstante, es claro que las caracteristicas de
los componentes implementados y la periodicidad o frecuencia con que cada uno de ellos se
ejecuta inciden en el impacto que la integralidad tiene en terreno. Muchas de las preguntas
gue surgen en esta linea son objeto de las evaluaciones sobre el impacto de las acciones, y
exceden los objetivos de este estudio. No obstante, aqui se abordaran algunas cuestiones
vinculadas con las estrategias de focalizacién implementadas.

Segun los datos presentados en el apartado anterior, el nivel de cobertura del PAREIB en el
ano 2003 es relativamente alto en primaria y entre las telesecundarias (donde la cobertura
media se acerca a la meta de alcanzar la tercera parte en el afio considerado) y es menor en
preescolar. En este apartado se intenta en primera medida dar cuenta del nivel de integrali-
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dad de las acciones del PAREIB, luego analizar su pertinencia sobre la base del trabajo de
campo realizado. Para analizar el nivel de integralidad que se da en los hechos es necesario
tener presente el nimero de acciones que se ejecutan en cada nivel educativo. Al respecto
se deben explicitar los alcances del mismo a la luz de la fuente de informacién disponible.
La informacién contenida en la base de datos utilizada para la realizacién de este ejercicio
solo permite dar cuenta de las principales acciones implementadas en educacién basica. En
particular, solo se dispuso de informacién vinculada directamente a las escuelas, quedando
fuera del anélisis todas aquellas acciones desarrolladas en los niveles municipal y estatal
(aquellos componentes de fortalecimiento institucional, asesoramiento pedagdgico a docen-
tes y supervisores a nivel del gobierno local).

Los datos disponibles indican que en el nivel preescolar se implementaron en el afio de refe-
rencia dos tipos de acciones:43 el componente de Infraestructura y el de Apoyo a la Gestion
Escolar (AGE). En primaria se implementaron los siguientes subcomponentes: Apoyo a la ges-
tion escolar (AGE), Material didactico, Utiles escolares, Capacitacion a docentes, Incentivos
docentes (Redes), Asesoria y capacitacion a los consejos técnicos escolares, Apoyo a la super-
vision escolar e Infraestructura. Por Gltimo, en telesecundaria, al igual que en preescolar, el
PAREIB implement6 dos componentes, en este caso: Materiales didacticos e Infraestructura.
Es importante sefialar que el componente de Incentivo docente en el nivel primario no fue
considerado en el siguiente ejercicio dado que el mismo fue implementado en conjunto con
las secretarias de educacién estatales. El nivel de cobertura del PAREIB no reflejé en este caso
la cobertura real de estas acciones. En el nivel primario se consideraron solo cinco compo-
nentes para evaluar el nivel de integralidad existente en la intervencion.

Cabe aqui realizar dos sefialamientos adicionales. Por un lado, en todos los casos uno de los
componentes implementados fue Infraestructura y el nivel de cobertura de este componen-
te fue marginal frente al resto de ellos. Por otro lado, el nivel de integralidad observado al
considerar un solo afio fue parcial puesto que la base de datos utilizada solo registré la infor-
macion efectiva para el afo lectivo de referencia. En el caso de las acciones como infraestruc-
tura que se realizaron en muchos casos una vez por fase, la base de datos utilizada no regis-
tra en forma acumulada las acciones desarrolladas en afios anteriores o posteriores. Como
consecuencia de esta limitacion, el ejercicio se aplicé solo al nivel primario.

Una primera conclusién que surge de la lectura de los datos del siguiente cuadro es que, en
los hechos, en primaria se registra un alto nivel de integralidad de las acciones: ocho de cada
diez escuelas apoyadas recibieron cuatro componentes. Considerando el nivel de cobertura
de Infraestructura por afio, se deduce que el 3% de las escuelas que recibieron cinco compo-
nentes en el afio considerado recibieron también algun apoyo en Infraestructura.#4

43 A partir del afio 2004 se implementé también en este nivel el componente de Material didactico.

44 Segun los datos provistos por la base de datos de referencia, en el afio 2003 el 3,8% de las escuelas primarias
recibié apoyos del componente Infraestructura, el 93,1% recibié Capacitacion docente, el 91% recibié el AGE,
el 94,7% conté con Utiles escolares y el 94,7%, Material didactico.
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Cuadro 22. Cantidad de apoyos / componentes recibidos por escuela
en cada nivel educativo. PAREIB, 2003

Nivel educativo/ cantidad de apoyos recibidos 1 2 3 4 5 Total
Preescolar 98,7 1,3 100,0
Primaria 5,0 1,6 7,5 82,7 33 100,0
Telesecundaria 96,8 3,2 100,0

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE / PAREIB - 2003,
Subdireccién de Informacion y Documentacion.

Una pregunta que surge inmediatamente después de dimensionar el nivel de integralidad
de las acciones es: ;qué combinaciéon de subcomponentes se da con mayor frecuencia? Los
datos, como es de esperar en base al disefio de las intervenciones, indican que la mayor inte-
gralidad de acciones se da entre Capacitacion a Docentes, Apoyo a la Gestién Escolar, Utiles
Escolares y Materiales Didacticos.

En algunos Estados esto se observa con mayor frecuencia que en otros. En el cuadro 23 se
observa una fuerte integralidad de las acciones en los Estados con muy alto nivel de margi-
nacion: Veracruz (95%), Chiapas (90%), Oaxaca (88%) y Guerrero (87%). También se obser-
va que en muchos de los Estados con baja o muy baja marginaciéon —aunque con algunas
excepciones- se registran niveles inferiores de concentracion de las acciones. Tal es el caso de
Baja California (40%), Coahuila (66%), Baja California Sur (67%) y Colima (50%).
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Cuadro 23. Primaria. Porcentaje de escuelas segun la cantidad
de apoyos recibidos en cada Estado. PAREIB, Aho 2003

Numero de componentes indice de
marginacion

Estado 1 2 3 4 5 Total del Estado
CHIAPAS 4,1 0,6 3.2 91,0 1,0 100 Muy alto
GUERRERO 2,9 1,0 8,9 86,7 0,5 100 Muy alto
OAXACA 1,2 33 5,8 87,7 2,0 100 Muy alto
VERACRUZ 2,8 0,0 1,0 95,2 1,0 100 Muy alto
HIDALGO 2,9 23 6.9 83,0 48 100 Muy alto
SAN LUIS POTOSI 3,6 0,8 3.1 88,6 39 100 Alto
PUEBLA 71 0,2 8,0 83,3 1,5 100 Alto
CAMPECHE 0,5 2,4 88,4 8,7 100 Alto
TABASCO 1,6 0,5 5,5 90,3 2,0 100 Alto
MICHOACAN 5,5 1,0 8,0 82,3 3.2 100 Alto
YUCATAN 114 2,7 8,8 70,5 6,5 100 Alto
ZACATECAS 7,9 34 8,7 77,0 3,0 100 Alto
GUANAJUATO 838 87 26,9 54,1 1,6 100 Alto
NAYARIT 3,0 0,9 10,0 84,1 2,0 100 Alto
SINALOA 7,0 54 83,9 3.7 100 Medio
QUERETARO 1,2 6.0 91,5 1,4 100 Medio
DURANGO 7,2 0,1 12,6 75,8 4,3 100 Medio
TLAXCALA 4,1 14 37 74,2 16,6 100 Medio
MORELOS 9,4 4,2 6.6 72,2 7,5 100 Medio
QUINTANA ROO 6,3 0,3 7,4 76,5 9,5 100 Medio
EDO. DE MEXICO 9,9 0,2 5,5 83,2 1.3 100 Bajo
COLIMA 6,5 2,9 53,2 37,4 100 Bajo
TAMAULIPAS 4,1 1,7 9,2 75,3 9,7 100 Bajo
SONORA 4,5 04 6,1 79,5 9,5 100 Bajo
JALISCO 5,0 03 10,5 81,8 23 100 Bajo
CHIHUAHUA 9,8 2,9 15,5 68,6 32 100 Bajo
BAJA CALIFORNIA SUR 10,5 3,3 62,5 23,7 100 Bajo
AGUASCALIENTES 3.2 3.7 6.9 78,3 78 100 Bajo
COAHUILA 6,5 1,1 1,9 68,5 22,0 100 Muy bajo
BAJA CALIFORNIA 21,6 10,5 17,8 40,0 10,1 100 Muy bajo
NUEVO LEON 2,7 0,7 3,9 79,9 12,9 100 Muy bajo
Total 5.0 1.6 7.5 82,7 33 100

Nota: Se considera el total de escuelas atendidas. No se contabiliza el componente de incentivo docentes.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de escuelas de México, CONAFE/PAREIB - 2003,
Subdireccion de Informacién y Documentacion.
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Mas alla del alto nivel de integralidad observado en la mayoria de los Estados, muchos de
los entrevistados directamente vinculados con la implementacién de los distintos componen-
tes en los Estados sefalan que existe cierta tensién entre el alcance de alguna de las accio-
nes y la integralidad. Producto fundamentalmente de los recursos disponibles, los tiempos
de ejecucion y el tipo de universo o las prioridades de cada uno de los componentes, muchas
veces se da una integralidad coyuntural durante un ciclo y luego, en la misma escuela, se
pasa a un esquema de menor concentracién de acciones (sin considerar la infraestructura y
el incentivo docente). En particular, se menciona el caso del subcomponente de asesoria
pedagodgica a docentes y supervisores, no contemplado en el ejercicio cuantitativo. Este es
un ejemplo que ilustra el alcance de la integralidad cuando se trata de combinar componen-
tes con temporalidades diferentes. En este caso, por la propia naturaleza y periodicidad de
estas acciones, cada escuela recibe este apoyo solo durante un ciclo escolar. Los coordinado-
res de las UCE ponen en duda el impacto que este tipo de acciones parciales pueda tener
sobre las escuelas apoyadas a través del tiempo. Una de las coordinadoras estatales entrevis-
tadas lo plantea de esta manera:

Yo creo que hay una gran tension entre lo que deberia ser la integralidad y lo que es con
la dindmica de cada Estado. En el “deberia ser”, cuantos mas apoyos tenga una escuela, se
supone que el impacto tendria que ser mejor. Pero en el “es”, la realidad, parece que —por
los criterios que tiene cada subcomponente- algunos estan trabajando con universos cre-
cientes, otros estan trabajando con universos continuos y, entonces, alli ya no hay una con-
cordancia.

Parece que, al final, solamente en los componentes de areas que tienen mucha “liga”, por-
que operativamente la tienen que tener, las acciones son mas integrales. Se da apoyo con
capacitacion a los padres, asesoria y a veces incentivos, pero no se dan los recursos materia-
les, porque es quien guia el universo marco. Entonces, la integralidad ya esta en duda, por-
que la férmula de cada escuela para ascender es muy diferente. Hay escuelas que cuentan
con material didactico, con apoyo de asociaciones. Algunas tienen asesoria; algunas, incen-
tivo y otras, infraestructura. Entonces, la integracién se va diluyendo, se va perdiendo.

Segun el relato de varios de los coordinadores o responsables de algunos subcomponentes,
los temas del acceso y la movilidad de los capacitadores y supervisores en la operaciéon hacen
que algunas escuelas —las mas dispersas o alejadas— no sean tomadas como prioridad, a favor
de otras donde es mas facil gestionar la intervencion.

La tension entre integralidad y operatoria del programa no tendria una relacién directa con
la estrategia de focalizacién implementada, sino con los criterios con los que se define el uni-
verso de beneficiarios efectivos. Pero lo que se percibe es que diferentes factores operativos
funcionan para que las comunidades mas dispersas tiendan a tener menor probabilidad de
recibir apoyo del programa. No obstante, cabe sefialar que —como en otros casos plantea-
dos- cuando se indaga sobre el peso de este problema en los hechos, los mismos entrevista-
dos no pueden dimensionar a ciencia cierta su magnitud. Una primera aproximacién cuanti-
tativa sobre los datos en el nivel primario indicaria que las escuelas del universo de atencion
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que no son beneficiarias son escuelas con altas desventajas: ubicacion dispersa u organiza-
cion incompleta. En este punto, es relevante dejar planteado el siguiente interrogante: jen
qué medida cuestiones relativas a la gestion de los programas inciden en la definicion alti-
ma del universo de beneficiarios?

Un elemento que es preciso retomar en este punto es el nivel de diversidad de las escuelas
comprendidas en el universo de atencion del programa, presentado en el eje 2. La coexisten-
cia en el programa de escuelas con alta marginalidad y bajo rezago educativo con otras que
presentan un perfil de alto rezago educativo en contextos de baja marginacién, obligaria a
repensar la oferta de apoyo. ¢Es adecuado abordar con la misma carga de componentes a
escuelas con perfiles diversos? La obligacion de responder a una integralidad que compro-
mete a todas las acciones desplegadas por el programa podria imprimir cierta irracionalidad
a la intervencion desarrollada y a la asignacion de recursos. ¢ Es legitimo proveer de materia-
les didacticos y Utiles escolares a escuelas donde la cuestion socioeconémica no es determi-
nante para el rendimiento de los nifios, pero si lo es la cuestion pedagégica? Del mismo
modo, ;resulta adecuado apoyar con recursos limitados a escuelas en condiciones estructu-
rales muy deterioradas? Aqui surge una cuestion de equidad y distribucién de los recursos y
su impacto. Una asignacién ineficiente de la inversion —que obtenga bajos resultados en tér-
minos de sus objetivos— atenta en Ultima instancia contra el objetivo de alcanzar con los apo-
yos del programa una mayor equidad en el sistema educativo.

El abordaje integral desplegado por el PAREIB en el marco de las acciones desarrolladas por
el programa y sus objetivos merece un anélisis en profundidad que escapa a los objetivos de
este estudio, pero que seria sumamente interesante realizar para abonar estar discusion.
Asimismo, es importante plantear que las acciones aisladas se diluyen en espacios signados
por profundas carencias, por lo que solo tiene sentido llevarlas a cabo en concordancia con
otras que las refuercen. En este sentido, seria importante ampliar el espectro de andlisis y
abrir un debate en torno a la necesidad de repensar el concepto de integralidad en relacién
a otros componentes de otros programas sociales que operan sobre las mismas comunida-
des. Es posible sostener, por ejemplo, la inconveniencia de una intervencion especifica en
forma aislada, como la entrega de Utiles escolares en el marco de politicas productivas que
no fomenten el desarrollo econémico, o la falta de politicas de empleo, o de generacién de
ingresos.

El desafio a futuro deberia ser intervenir en articulacion con el conjunto de prestaciones
especificas, adecuadas a cada contexto social con el fin de que se refuercen en su comple-
mentariedad y entre ambas produzcan el efecto buscado. El reconocimiento de la heteroge-
neidad en los escenarios deberia llevar a considerar asociaciones alternativas de acciones,
tanto dentro del conjunto de componentes de los programas compensatorios implementa-
dos por la UPC como entre los articulados con otros programas sociales. De este modo, sin
renunciar al concepto de integralidad, es importante considerar la posibilidad de implemen-
tar estrategias de focalizacion por componentes, con el fin de evaluar la conveniencia de su
articulacién en cada caso en particular.
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lll. Consideraciones finales: elementos para una agenda de trabajo

La primera parte del informe deja algunas ensefianzas que merecen ser destacadas. Cuando
se hace un recorrido por textos significativos del debate sobre focalizacién de programas
sociales y educativos en la region se percibe una maduracién en la reflexion a lo largo de los
ultimos tres lustros. Con el tiempo, y a la luz de lo que fueron marcando diferentes estudios
y evaluaciones, se percibe una creciente complejidad en el debate y, asociado a ella, una per-
manente revision de los objetivos y los modos de implementacion de este tipo de programas.
Las politicas universales caracterizadas por una oferta homogénea al conjunto de la socie-
dad pierden su capacidad integradora en el nuevo escenario social que se va conformando
en la region pero, al mismo tiempo, algunos programas focalizados muestran escasa capaci-
dad para lograr cambios de fondo en la situacion de las familias o las comunidades mas des-
favorecidas. Ello se observa particularmente en aquellos casos en que se han desarrollado
intervenciones sectoriales de alcance superficial frente a problemas estructurales de caracter
multidimensional.

La revision de experiencias llevadas a cabo en otros paises de la region conduce a conclusio-
nes similares. Los programas maduran, se transforman, revisan sus objetivos y asumen gra-
dualmente la creciente complejidad de sus desafios. De todos modos, y pese al crecimiento
en el modo de disefar y gestionar este tipo de intervenciones, no siempre los logros estan a
la altura de las expectativas. Sin duda en estos escenarios las politicas a implementarse
requieren cada vez mas de un gran profesionalismo, compromiso y sensibilidad en su disefio
y su implementacion.

Esta dificultad de las politicas comienza a ser comprendida cuando se pone la mirada en la
dindmica social de México. En este pais, como en el resto de los paises de la region, se estan
viviendo cambios de fondo en el funcionamiento de la sociedad, vinculados con la creciente
consolidacion de un nuevo modelo de desarrollo donde el mercado gana espacio sobre el
Estado en su capacidad de organizar los procesos sociales, y donde lo global impone sobre
lo local sus reglas de funcionamiento. Cabe aseverar a esta altura que la mayoria de los pro-
gramas sociales existentes en la region parten de diagnésticos elaborados desde premisas
conceptuales y desarrollos metodolégicos muy poco sensibles a los cambios y las tendencias
que nuestras sociedades van experimentando en la actualidad.

Cada uno de los programas sociales que se llevan a cabo en la regién, entre ellos los progra-
mas compensatorios desarrollados desde el CONAFE, merecen una reflexién de fondo res-
pecto al diagnéstico desde el cual se fundamentan sus acciones, a los objetivos que deben
proponerse frente a un escenario sumamente dindmico, a la especificidad de sus interven-
ciones en un campo donde coexisten multiples iniciativas orientadas a recomponer la situa-
cion social y, consecuentemente, a su articulacion con el conjunto de la politica social.

En un plano mas operativo y centrado en la especificidad de los programas compensatorios
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del CONAFE, el estudio muestra que se trata de un programa mayusculo, fuertemente con-
solidado e instalado en la comunidad, con una gran cobertura entre el universo focalizado
y claramente orientado a quienes mas lo necesitan. Por otra parte, un analisis de la historia
del programa y la observacion en detalle de los componentes y los criterios de focalizaciéon
en sus sucesivas etapas muestra al CONAFE como una instituciéon que capitaliza sus aprendi-
zajes y que convierte en acciones los hallazgos de las evaluaciones realizadas.

Los diez ejes planteados para abrir una discusion en torno a sus estrategias de focalizacion
permiten identificar acciones concretas que podrian mejorar los actuales procesos de focali-
zacién. Al partir de ellos es posible configurar una agenda de trabajo orientada a reformu-
lar los criterios de seleccion y los modos de gestién de los beneficiarios del programa.
Algunas recomendaciones que surgen del analisis realizado son las siguientes:

a) Tender hacia un mayor aprovechamiento de las fuentes de informacion existentes en el
pais, asi como también de los recursos disponibles para su analisis.

b) Capitalizar la infraestructura actual del CONAFE, su presencia en todo el pais, la red de
funcionarios y supervisores y el contacto con cada establecimiento educativo como recur-
sos que facilitarian significativamente la posibilidad de generar informacién primaria
sobre la oferta y la demanda educativas, con el fin de ampliar la base de conocimientos
para la toma de decisiones y el seguimiento de las acciones.

¢) Incorporar criterios que permitan captar y reflejar en las intervenciones la heterogenei-
dad de situaciones del universo beneficiario.

d) Hacer que los criterios con los que se define el ingreso de un establecimiento al universo
de beneficiarios y los que determinan la graduacién de los mismos tiendan hacia una
coherencia de fondo.

e) Establecer criterios de focalizacién que permitan una articulacién en la definicién de los
universos de beneficiarios entre el CONAFE y otras agencias que participen como recep-
toras de las escuelas en el proceso de graduacién.

f) Reconsiderar la posibilidad de desarrollar estrategias de focalizacién por componentes del
programa, con el fin de poder responder a la heterogeneidad de situaciones en el univer-
so beneficiario y tender ademas hacia graduaciones parciales de los establecimientos.

g) Tender hacia modos de definicién de los universos beneficiarios que aprovechen al maxi-
mo las capacidades desarrolladas a nivel de los Estados, como modo de lograr una mayor
sensibilidad a la especificidad de los procesos sociales y educativos a nivel local.

h) Incorporar criterios geograficos de focalizacion orientados a fortalecer a nivel local el
entramado social e institucional y a potenciar la articulaciéon con otros programas socia-
les de base local.
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i) Promover mecanismos de focalizacion que prevean en su concepcién las condiciones para
una mayor articulacién con otros programas sociales y educativos.

i) Proveer a los Estados de criterios de focalizaciéon que les permitan una mayor articulacién
con otros programas a nivel local.

Cada una de estas recomendaciones debe ser entendida en este punto como hipétesis de tra-
bajo. Las mismas surgen de los ejes planteados y del analisis de diferentes tensiones o limi-
taciones encontradas durante la revision de los modos actuales de focalizacion. La incorpo-
racion de estos cambios requiere, en algunos casos mas que en otros, un estudio previo de
viabilidad y de su impacto en el conjunto del programa.

De todos modos, a partir de la revision realizada de las estrategias de focalizacion de los pro-
gramas compensatorios del CONAFE es posible sostener que avanzar en este tipo de cambios
significaria redefinir significativamente los horizontes del programa. No solo se resolverian
aquellos problemas operativos identificados, como los relacionados con la informacién y los
desajustes entre lo que indican las bases de datos y lo que muestra la realidad, o cierta arbi-
trariedad en el modo en que se hace efectiva la seleccion de algunos beneficiarios. Una rede-
finicion integral de las estrategias de focalizacion crearia las posibilidades para que los pro-
gramas compensatorios del CONAFE puedan tender hacia una creciente articulacién con el
conjunto de los programas sociales y educativos del pais y a una mayor participacion de los
actores locales, dos atributos clave de los programas sociales de equidad. Es importante insis-
tir en que estas recomendaciones tienden a crear condiciones de posibilidad, desde la espe-
cificidad de la focalizacion, para redefinir el perfil del programa. Pero, ante la perspectiva
de encarar estos cambios de fondo en el programa, la Unidad de Programas Compensatorios
del CONAFE queda enfrentada con, al menos, tres desafios.

El primero de ellos es lograr capacidad técnica y autonomia para la produccion de un diag-
néstico en profundidad de la situacion social y educativa de México. Cualquier intento de
redefinir las estrategias de focalizacién, los componentes o los modos de aproximacién a las
diversas realidades en que se inscriben las practicas educativas requiere de un diagnoéstico
que trascienda la dimensién educativa y que pueda captar el conjunto de transformaciones
gue se van dando en la sociedad mexicana.

El segundo desafio es lograr mayor precision en el enunciado de los objetivos que estos pro-
gramas focalizados se proponen. Es fundamental que se logre claridad respecto a la especi-
ficidad de estos programas, al aporte que efectivamente pueden hacer para el logro de equi-
dad en la educacién, y a la articulacion que deben tener con las demas politicas sociales y
educativas de la Nacion. El problema del fracaso escolar trasciende por lejos a los factores
sobre los cuales pueden operar las acciones desarrolladas por la Unidad de Programas
Compensatorios del CONAFE; en consecuencia, las acciones de este programa seran exitosas
en la medida en que puedan articularse con las de otros programas sociales y educativos,
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articulacién que requiere previamente de una profunda reflexion sobre la especificidad y el
verdadero alcance de este programa.

El tercer desafio, claramente relacionado con el anterior, es mantener abierta una discu-
sion sobre la especificidad de una politica compensatoria enmarcada en una politica uni-
versal como lo es la educaciéon en México. Las acciones de la Unidad de programas com-
pensatorios del CONAFE seran exitosas en la medida en que la relaciéon institucional del
CONAFE con la SEP sea sensible al grado de complementariedad que existe entre las accio-
nes de ambos organismos.
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