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ResuMEN

Este articulo expone la falta de datos sobre los recursos econdmicos
asignados al gasto educativo para abatir el rezago de aprendizajes en el
nivel subestatal en México. Especificamente, no existen andlisis respecto
al monto y uso de los programas destinados a mejorar las habilidades
de lectura y aritmética bésica en los estados de Campeche y Quintana
Roo. El objetivo es monitorear el gasto publico de esos programas con el
fin de mostrar su calidad y transparencia. Se seleccionaron los casos de
Campeche y Quintana Roo y se analizé el gasto de partidas destinadas
a mejorar la calidad educativa de los afios 2014-2016. Se encontraron
problemas de articulacion entre las acciones y los programas, opacidad
en la asignacién de los recursos y en las acciones de mejora, y estrategias
limitadas para abatir el rezago de aprendizajes. Finalmente, se discute
sobre la necesidad de generar programas capaces de atender el rezago y
mejorar la transparencia del gasto educativo.
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CITIZEN MONITORING OF EDUCATIONAL
SPENDING: FOLLOW-UP TO READING
AND MATHEMATICS POLICIES IN
CAMPECHE AND QUINTANA ROO

ABSTRACT

This article reveals the lack of knowledge regarding the educational
expenditure that is invested to reduce the learning gap at the sub-state
level in Mexico. Specifically, there are no analyses regarding the amount
and use of programs designed to improve reading and basic math skills
in the states of Campeche and Quintana Roo. The objective: to moni-
tor public spending on those programs, seeking to characterize the qual-
ity and transparency of educational spending. Methodology: two cases
were selected, Campeche and Quintana Roo; the educational expendi-
ture of items destined to improve the educational quality of the years
2014-2016 was analyzed. Results encountered: articulation problems
were found between the actions and programs; opacity over allocation
of resources and over improvement actions; and limited strategies to
reduce the learning gap. Finally, the need to generate emerging pro-
grams able to address the lag of learning and to improve transparency of
educational spending in education is discussed.

Keywords: Educational expenditure, social participation, access to
information, civil society, budget.
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ANTECEDENTES. EL REZAGO DE APRENDIZAJES EN MEXICO
Y EN LA PENINSULA DE YUCATAN

La evidencia disponible respecto del logro educativo coincide en que una pro-
porcién importante de nifios, nifias y adolescentes en México no adquiere los
aprendizajes esperados en su trnsito escolar, inclusive los aprendizajes bdsicos
de lectura y aritmética. Segin el Programa para la Evaluacién Internacional de
Alumnos (P1sa, por sus siglas en inglés) correspondiente al ano 2015, México
se mantuvo por debajo del promedio de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (0CDE) en ciencias (416 puntos), lectura (423 puntos)
y matemdticas (408 puntos), donde menos del 1% de los estudiantes mexica-
nos logran alcanzar niveles de competencia de excelencia (nivel 5 y 6) (ocpE
2016b, 1). Los resultados en matemadticas muestran que el 57% no tiene las
competencias bdsicas: “los estudiantes que no alcanzan ese nivel pueden de vez
en cuando realizar procedimientos rutinarios [...] pero tienen problemas iden-
tificando cémo una (simple) situacién del mundo real puede ser representada
matematicamente” (ocpe 2016b, 3-4).°

Los bajos niveles educativos a los cuales nos referimos se expresan en los resul-
tados de la Evaluacién del Logro referida al Sistema Educativo Nacional, una de
las modalidades del Plan Nacional para la Evaluacién de los Aprendizajes, a cargo
del Instituto Nacional de Evaluacién para la Educacién (1Nee 2015, 2018b).
Para 2015, en lectura, en 6° de primaria, el 49.5% de la poblacién se ubicé en el
nivel I (insuficiente) y, el 2.6%, en el nivel IV (sobresaliente). En matemdticas,
en 6° de primaria, el 60.5% de los sujetos estaba en el nivel I, y sélo el 6.8% en
el nivel IV, existiendo importantes diferencias por entidad federativa y por tipo
de escuela (INEE 2015). En el caso de 3° secundaria, en 2017, en el dominio de
lenguaje y comunicacién, 33.8% se ubicé en el nivel I y, un 8.3%, en el nivel IV.
Mientras que, en matemadticas, el 64.5% estaba en el nivel I y solo el 5.1% en el
IV (inee 2018b), mostrando nuevamente diferencias importantes segtin tipo de
escuela, sostenimiento y entidad federativa.

Estos resultados son coherentes con otras investigaciones independientes.
El proyecto Medicién Independiente de Aprendizajes (m14), una evaluacién alter-
nativa dirigida por ciudadanos, entrevisté a 8248 sujetos entre cinco y dieciséis
anos en los estados de Veracruz, Puebla, Yucatdn y Quintana Roo en 2014-2015.
Se encontré que un 40.9% de ninos de 3° de primaria no podian leer una his-
toria simple y un 17% de estudiantes de 3° de secundaria no podian responder
una pregunta de comprensién inferencial de 2° de primaria. De igual forma, el
54.1% de los estudiantes de 3° de primaria no pudo resolver restas, y el 29% de

> Cabe sefialar que en esta prueba sélo estd representado el 62% de la poblacién nacional de
jévenes de quince afnos, debido a los bajos niveles de cobertura educativa para la poblacién de
mayor edad en México (0cDE 2016b, 6). Debido a esta cuestién, los resultados generales podrian
ser incluso mds bajos.
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estudiantes de 3° de secundaria tuvo problemas para resolver divisiones simples
(Vergara-Lope y Hevia, 2016, 62-66).

Estos datos definen un problema serio de “rezago de aprendizajes”, esto es:
“la carencia de aprendizajes esperados respecto a la edad y grado escolar de los
educandos” (Vergara-Lope y Hevia, 2016, 47), que afecta a una proporcién preo-
cupante de nifos y jévenes mexicanos que, aun yendo a la escuela, no adquieren
los aprendizajes fundamentales para continuar con trayectorias escolares exitosas.
Cabe sefalar que estos bajos resultados fueron parte de los argumentos para los
cambios legales denominados “reforma educativa” en 2013 (Martinez y Navarro
Arredondo 2018; Andrade 2017).

Ahora bien, ;cémo se distribuye el gasto educativo que se invierte para abatir
el rezago de aprendizajes en el nivel subestatal en México?, en especial cuando no
existen andlisis respecto al monto y el uso de los programas destinados a mejorar
las habilidades de lectura y aritmética bésica en los estados de Campeche y Quin-
tana Roo. Este problema es, precisamente, el eje del presente trabajo.

ABORDA]E TEORICO-METODOLOGICO: EL GASTO EDUCATIVO
COMO FACTOR ASOCIADO AL LOGRO EDUCATIVO

En investigacién educativa realizada desde la economia y la ciencia politica, la
evidencia disponible sugiere que aquellos paises que mejoraron el acceso, calidad
y cobertura educativa se asocian de manera directa con mejoras en las condicio-
nes de vida de la poblacién en América Latina (Rivas y Sdnchez 2016, 16), de ahi
que exista especial interés sobre los procesos que inciden en el logro educativo.
Desde la economia de la educacién, existen diversos andlisis respecto a los
diferentes factores asociados al logro educativo, tanto escolares como extraes-
colares (uNEsco 2015; Blanco 2013; ocpe 2016a; Banerjee 2016). El gasto
educativo es un factor asociado al logro educativo que ha sido frecuentemente
analizado, aunque sin generar evidencia concluyente, y existen documentos que
no encuentran una relacién clara entre mayor gasto y mejores resultados (Hanus-
hek 1986; Patron y Vaillant 2012). Pero también se puede encontrar literatura
que identifica una clara relacién entre gasto y resultados educativos hasta cierto
umbral (Baker 2012; Monteiro 2015), incluyendo paises en vias de desarrollo
(Dauda 2011). En esta nueva perspectiva, el gasto educativo hace una diferencia,
“especialmente [en] los bienes y servicios que el dinero puede comprar”, como
salario de profesores, tamafio de las clases, nimero de clases que se imparten, y
gasto de capital en infraestructura y recursos de aprendizaje (Flores 2017, 159).
Bajo esta perspectiva, el gasto educativo es central para asegurar equidad en
educacidn, y es fundamental analizar cémo y dénde se realizan las inversiones
gubernamentales (Ilie, Rose, y Zubairi 2018). Existen enormes desigualdades en
gasto gubernamental entre paises y al interior de paises (uis 2018), sin embargo,
la evidencia sugiere que es la forma de gasto, mds que el gasto en si mismo, lo
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que puede hacer una diferencia importante (Montoya Diaz 2012; Salazar 2014).
Es importante subrayar que la eficiencia en el gasto no sélo se relaciona con
temdticas de calidad, sino que también funciona como mecanismo de equidad
(Formichella 2015).

Uno de los elementos fundamentales en el andlisis presupuestal tiene que
ver con la importancia de la transparencia y eficiencia al ejercer los recursos.
En diversos paises de América Latina existe investigacién que asocia mayor
eficiencia en el gasto educativo con mds transparencia, mejoras regulatoritas y
control de calidad (Afonso, Romero-Barrutieta y Monsalve 2013), asi como pro-
blemas de opacidad y de ejecucién de ese gasto, como muestra el caso de Brasil
(Gomes y Morgado 2007).

ABORDAJES ANALITICOS RESPECTO DEL GASTO EDUCATIVO EN MEXICO

Los abordajes analiticos sobre el gasto educativo en México y su eficiencia suelen
basarse en la informacién que genera la ocpe. En 2014 México gasté “3703
délares por estudiante en instituciones educativas de primaria a educacién
superior, considerablemente por debajo [del] promedio de la ocpe de 10759
délares” (ocpe 2018). Es el monto més bajo entre los paises que pertenecen a
este organismo y entre otros paises de la regién como Argentina, Brasil o Chile.
Estos mismos datos advierten que en educacién primaria el gasto por alumno se
ubicé en 2896 délares. A pesar de esta cifra, relativamente baja, segtin los tltimos
datos disponibles,

en 2014 el gasto total en instituciones educativas de primaria a educacién superior en
México ascendid a 5.4% del p1B, por encima del promedio de la ocpE de 5.2%, pero
ligeramente por debajo de otros paises latinoamericanos, como Argentina (5.6%),
Chile (5.5%) y Colombia (5.7%). Del mismo modo, el gasto en educacién representd
el 17.3% del gasto publico total en México, la segunda mayor proporcién entre los
paises de la ocpE después de Nueva Zelanda (18.7%) (ocpe 2018, 4).

Cabe senalar que este porcentaje es menor al que senala el Art. 25 de la
Ley General de Educacién, que fija en un 8% del riB, del cual, al menos 1%
deberd destinarse a la investigacién (Horbath y Gracia 2013, 182). Por ltimo,
la ocpE destaca la alta proporcién de gasto privado, en especial de los hogares
mexicanos en anos recientes. “En el 2014, las fuentes privadas representaron el
21% del gasto en instituciones educativas de la educacién primaria a la educacién
superior en México, en comparacién con una participacién promedio de la ocpE
del 15%” (ocpE 2018, 4-5).

Segtin la literatura revisada, el andlisis del gasto en México se ha centrado en
dos grandes caracteristicas: 1) la alta proporciéon del gasto destinado al pago de
remuneraciones de docentes y personal administrativo, y 2) la eficiencia educativa
a nivel estatal. Respecto al primer punto, varios andlisis coinciden en el peso del
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pago de sueldos en el presupuesto educativo (Horbath y Gracia 2013; Marquez
Jiménez 2015, 186):

Casi la totalidad del gasto educativo estd atado al gasto corriente, principalmente
en sueldos de docentes y personal administrativo [...] el gasto remanente, el que se
destina a inversion fisica, equipamiento, materiales, programas educativos, etc., estd
sujeto a reglas y procedimientos desarticulados y a una deficiente coordinacién entre
las distintas dependencias que lo ejercen [...] el pais no tiene una cultura fuerte de
rendicién de cuentas y transparencia. Ademds, la gestién de recursos educativos no estd
orientada a resultados (Campos, Jarillo y Santibdfiez 2010, 4).

La segunda caracteristica analizada es la eficiencia del gasto segtin cada enti-
dad federativa. Se han realizado en las entidades diversos estudios que utilizan la
metodologia de libre disposicién (FpH, por sus siglas en inglés), los cuales mues-
tran una considerable variacién en términos de eficiencia (Cdrdenas y Avila 2012;
Cirdenas y Garcia 2014; L. R. Moreno 2008; Vdzquez Sdnchez 2014). En este
mismo sentido, se identifica una gran diversidad en la participacién de las enti-
dades federativas en la inversién educativa de sus estados (Campos, Jarillo, y
Santibdfez 2010, 10-11). Dentro de esta temdtica, otros autores analizan el peso
de los conflictos y el poder de los sindicatos para acceder a mayores recursos
econémicos por parte de la federacién (Alvarez, Garcia Moreno y Patrinos 2007;
Vizquez Sdnchez 2014).

Junto con estas tendencias, se estudiaron otros problemas relativos al gasto
educativo, como la reduccién de costos operativos por alumno, que “representa
una estrategia de contraccién de dicho gasto que compromete la calidad de la
educacién recibida por los estudiantes y se refleja en bajos rendimientos escolares
en las pruebas educativas” (Horbath y Gracia 2013, 186). También se analizé la
evolucién del gasto en términos presupuestales, con un crecimiento sostenido
pero limitado del presupuesto destinado a la educacién por medio de 66 progra-
mas presupuestarios de la Funcién Educacién en 2016 (Cortés 2015).

AUSENCIA DE INVESTIGACION SOBRE GASTO EDUCATIVO
DESTINADO AL REZAGO DE APRENDIZAJES

En la revisién realizada, sin embargo, no encontramos andlisis especificos que
examinen el ejercicio presupuestal de partidas especiales relacionadas con apren-
dizajes clave, en especial con programas destinados especificamente a promover la
lectura y las matemdticas bésicas en entidades federativas. De ahi que, insistimos,
el problema de investigacién que guia este trabajo es el desconocimiento del gasto
educativo que se invierte para mejorar la comprensién lectora y la aritmética,
ignordndose, de esta forma, la calidad y transparencia de los recursos monetarios.
Por tanto, las preguntas que nos orientan son las siguientes: ;cudles son los pro-
gramas especificos para mejorar estos aprendizajes bdsicos por parte del gobierno
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federal o los gobiernos estatales? ;Cudntos recursos se destinan a programas y
acciones especificas para mejorar los aprendizajes bésicos de lectura y matemdticas
basicas? ;En qué rubros gastan estos recursos los responsables administrativos?
Para responder estas preguntas se optd por realizar un ejercicio de monitoreo
ciudadano con la organizacién Redere A. C., durante los anos 2016-2017, cuya
metodologia se explica a continuacién.

METODOLOGIA

Para alcanzar nuestros objetivos, se disefi¢ una investigacion cualitativa basada en
la metodologia de monitoreo ciudadano, que se define como:

un mecanismo de participacién ciudadana orientada al control social que consiste en
la observacién sistemdtica de una politica, programa o servicio especifico, llevado a
cabo por ciudadanos organizados con el fin de supervisar su implementacién, senalar
potenciales anomalias y generar recomendaciones para la autoridad (Hevia 2016a, 9).

Seglin esta metodologia, las fases que se llevan a cabo son tres: la primera
identifica el estudio de caso y la politica que quiere monitorear; la segunda tiene
relacién con la seleccién del estudio de caso, ya sea una politica, programa, par-
tida o servicio especifico; y la tercera se centra en la construccién del corpus y la
interpretacién de la informacién.

Fase 1. Seleccion estudio de caso

En la primera fase se realizé una seleccidén de estudios de caso (Yacuzzi 2005;
Martinez Carazo 20006) en los estados donde se ejecuté el proyecto Medicién
Independiente de Aprendizajes, por parte del Centro de Investigaciones y
Estudios Superiores en Antropologia Social (ciesas) y la Universidad Veracru-
zana (Hevia y Vergara-Lope 2016b). Para este estudio se presentan los casos de
Campeche y Quintana Roo debido a su creciente complejidad sociodemogrifica
(Cérdoba y Ordénez y Garcia de Fuentes 2003), a la concentracién de rezagos
sociales importantes y a sus altos indices de desigualdad (INEE 2018a; CONEVAL
2015), entre los afios 2014 y 2016.

Fase 2. Identificacion de politicas y programas que serdn monitoreados

La segunda fase consistié en identificar las politicas y programas que serfan
monitoreados con base en los criterios de pertinencia para el mejoramiento de
la lectura y las matemdticas bdsicas. Se seleccionaron dos politicas —el Sistema
Bésico de Mejora y la Politica Nacional de Desarrollo de Materiales Educativos
de Apoyo al Trabajo Diddctico en las Aulas—, que en 2015 y 2016 se ejecutaron
mediante el Programa de Fortalecimiento de la Calidad en Educacién Bdsica
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(PeCEB), el cual en 2016 se transformé en el Programa de Fortalecimiento de la
Calidad Educativa (prcE).

El criterio de seleccién se debié a la relevancia del programa y a las politicas
para concentrar las acciones de mejora relacionadas explicitamente con la lectura,
la escritura y las matemadticas bdsicas. Como resulta evidente, la propuesta para
mejorar en el sistema educativo las capacidades mencionadas no se reduce a estas
politicas, pero si supone instrumentar acciones especificas para alcanzar las metas.
Segtin los documentos normativos, en los afios estudiados, el Sistema Bésico de
Mejora (sBM) estuvo a cargo de la Subsecretaria de Educacién Bdsica (sep 2013b).
Este sistema utilizé como referencia el “Indice de oportunidad para aprender”
(eQuir2 2008; sep 2018), donde se afirma que la competencia en lectura y la
disponibilidad de materiales constituyen dos factores que contribuyen a asegurar
las oportunidades para aprender (ora) en un nivel basico. Estas oportunidades no
se pueden alcanzar sin estrategias como la produccién de materiales adecuados
y una pedagogia eficaz, aumentando en la base de la “Pirdmide de la mejora
educativa’ los temas de escritura y matemadticas. En este sentido, segtn el sBm,
la premisa “todos los alumnos consolidan su dominio de la lectura, la escritura
y las matemadticas de acuerdo con su grado educativo” (ser 2013b) se establece
como condicién de la “normalidad minima escolar”, sumdndola a las medidas
para asegurar el tiempo ideal de trabajo para las materias.

La segunda politica seleccionada fue la Politica Nacional de Desarrollo de
Materiales Educativos de Apoyo al Trabajo Didéctico en las Aulas. Esta plantea
entre las acciones estratégicas para asegurar el “buen uso de los materiales” que los
docentes y el personal directivo y de supervisién reciban “formacién para el uso y
aprovechamiento e informacién acerca de su utilidad” a la par de realizar la “eva-
luacién y sistematizacién del uso y pricticas con los materiales” y la adecuada
“consulta e integracién de materiales en las clases” (sep 2013c¢).

Ambas politicas se insertan en la Estrategia 1.3. del Programa Sectorial de
Educacién 2013-2018: “Garantizar la pertinencia de los planes y programas de
estudio, asi como de los materiales educativos” (sep 2013a). En ella se propone
también “definir estdndares curriculares que describan con claridad lo que deben
aprender los alumnos del Sistema Educativo”, asi como “instrumentar una
politica nacional de desarrollo de materiales educativos de apoyo para el trabajo
diddctico en las aulas” (sep 2013a). Esta estrategia, a su vez, corresponde al obje-
tivo 3.1. del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018: “Desarrollar el potencial
humano de los mexicanos con educacién de calidad”, la cual se traduce —en
el propésito de la estrategia 3.3.1— como: “lograr aprendizajes significativos” y
“competencias para la vida” (Poder Ejecutivo Federal 2013).

Para instrumentar estas politicas de mejora sustantiva de lectura y matemadticas,
a partir de 2014, la sep fusiond una serie diversa de programas en el Programa
de Fortalecimiento de la Calidad en Educacién Bdsica (PFCEB), que operd en
2014-2015 con clave presupuestaria S246, y sujeto a Reglas de Operacién (rop),
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mismo que en 2016 se convirti6 en el Programa de Fortalecimiento de la Calidad
Educativa (PFCE) con clave S267.

Los recursos del Programa provienen del Capitulo 4000 del Presupuesto de
Egresos de la Federacién, que corresponde a subsidios y transferencias y que lo
autoriza la Cdmara de Diputados como programa presupuestario. Los recursos
del PECEB/PECE se transfieren a las entidades federativas para que las secretarfas
de educacidn estatales los operen apegados a las Rop; el monto se define afio con
afo en el Convenio Marco de Coordinaciéon que celebran la Secretaria de Educa-
cién Publica con las autoridades educativas locales de los gobiernos estatales para
el desarrollo de programas presupuestarios federales que impulsan el desarrollo
educativo en las entidades federativas a fin de fortalecer los aprendizajes y el desa-

rrollo de los docentes de los niveles de educacién bdsica.®

Fase 3. Implementacion del corpus y andlisis de la informacién

Para generar un corpus de documentacién que permitiera hacer un seguimiento
de las politicas mencionadas y del programa de subsidio PECEB/PECE, se realizaron
un total de 25 solicitudes de informacién a tres sujetos obligados, entre octubre
de 2015 y diciembre de 2017. La sep nos refirié a las secretarias estatales, sin
entregar la informacién solicitada de manera directa. Las autoridades educativas
estatales respondieron en forma completa en dieciséis casos, catorce brindaron
informacién incompleta y en tres casos no entregaron la informacién solici-
tada. Se interpuso un recurso de revisién en el caso de Quintana Roo. Con esta
informacion, se realizaron andlisis presupuestales (Ilie, Rose, y Zubairi 2018).
En particular, se analizaron los montos asignados y ejercidos por las entidades
seleccionadas, asi como las acciones planeadas y ejecutadas con estos recursos.

REesurrapos

El primer resultado del monitoreo del Programa de Fortalecimiento de la Cali-
dad en Educacién Bésica/Calidad Educativa (PECEB/PECE) fue constatar que los
cambios introducidos en los contenidos del propio programa fueron diversos,
dificultando asi su evaluacién y seguimiento. La tabla 1 muestra los programas
de subsidio de la ser que fueron objeto de partidas presupuestales entre los afios
2014-2016.

El pFCEB nacié como producto de la fusidén de cuatro programas presupues-
tarios que venfa operando la sep: Promocién y Fomento de Libros y la Lectura,
Programa Nacional de Lectura, Reforma Curricular en Educacién Bésica y Pro-

¢ El Convenio Marco es un instrumento juridico mediante el cual la Secretaria de Educacién
Publica del gobierno federal acuerda con las autoridades educativas locales, entre otras cosas, la ope-
racién del Programa, la transferencia de recursos y los derechos y obligaciones a cargo de cada una
de ellas en el marco de las reglas de operacién de los programas educativos que operan en el estado.
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grama Nacional de Inglés (PrRoNI) en Educacién Biésica. Esta conjuncién implicé
menos claridad respecto a las politicas especificas destinadas a la lectura. Asi, por
ejemplo, con esta incorporacién dejé de atenderse de manera clara la promocién
y el fomento de libros, concentrando las acciones en las figuras educativas (docen-
tes, supervisores y directores) para el uso de materiales. Sin tener una evaluacién
de los efectos del PECEB, en 2016 hubo otro cambio importante, puesto que se
fusiond con una serie de programas destinados a la educacién superior, inclu-
yendo el Fondo para Elevar la Calidad de la Educacién Superior y el Programa
de Fortalecimiento de la Calidad en Instituciones Educativas, que dependian de
la Subsecretaria de Educacién Superior. Esto implicé la existencia de dos rubros
en el nuevo PFCE —tipo bdsico y tipo superior—, perdiendo peso el tipo bésico,
como veremos mds adelante. Ademds, se privilegié el desarrollo curricular res-
pecto al apoyo a la lectura y las matemdticas. A la par de esta fusion, en 2016
se llevé a cabo un reajuste de los programas de subsidio de apoyo a la calidad
educativa comprendidos en el Convenio Marco, que propiciaria la creacién del
PRONI, y que resulté en un acceso a mayor presupuesto que el PECE. En estas
fusiones y articulaciones de programas con objetivos diferentes, las politicas y
programas especificos para atender la problemdtica de la lectura y matemdticas en
la educacién bdsica fueron perdiendo recursos y especificidad.

Tabla 1. Programas subsidio ser 2014-2015-2016

Programa para la Inclusién y la Equidad
Educativa (PIEE)

Programa para la Inclusién y la Equidad
Educativa (PI1EE)

Programa Escuelas de Tiempo Completo
(PETC)

Programa Escuelas de Tiempo Completo
(PETC)

Programa de Fortalecimiento de la
Calidad en Educacién Bdsica (PFCEB)

Programa Fortalecimiento de la Calidad
Educativa (tipo bdsico) (PECE)

Programa Escuelas de Calidad (pEc)

Programa Nacional de Inglés (PrRONTI)

Programa Escuela Segura (pEs)

Programa Nacional de Convivencia
Escolar

Programa Nacional de Becas (PRONABES)

Programa Nacional de Becas (tipo bdsico)

Fuente: elaboracién propia con base en los Convenios Marco de Coordinacién de
cada entidad federativa y sus adendas, correspondientes a los tres ejercicios fiscales.
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Un segundo resultado de nuestra investigacién consiste en constatar que el
presupuesto destinado al PFCEB/PFCE fue limitado y disminuyé en los anos que
abarca esta investigacién. En 2014 y 2015, el pFCEB destiné a nivel nacional 800
millones de pesos y, en 2016, disminuyé a 705 millones, que fue lo que recibi6
el tipo bésico del PrcE. La tabla 2 muestra la variacion del porcentaje del presu-
puesto de cada uno de los programas en los estados analizados.

Tabla 2. Porcentaje de presupuesto convenido en Convenios Marco
y adenda segiin programa presupuestal por afio y estados seleccionados

PFCEB/PFCE 4% 8% 8% 11% 2% 3%
PIEE 1% 2% 3% 3% 2% 1%
PEC 6% 7% 6% 8% - -
PECT 87% 80% 80% 75% 91% 90%
res/Convivencia Escolar 1% 2% 1% 2% <1% 1%
PRONABES 1% 1% 2% 1% 1% 1%
PRONI - - - - 4% 4%

Fuente: elaboracién propia con base en los Convenios Marco de Coordinacién
y Adendas de Campeche y Quintana Roo de 2014, 2015 y 2016.

Como se puede observar, el monto del PFCEB/PECE para Campeche representd
el 4% del total del recurso convenido en 2014; el 8%, en 2015, y 2%, en 2016.
En el caso de Quintana Roo significé el 8%, 11% y 3%, respectivamente, del
recurso convenido. Esto contrasta con el Programa de Escuelas de Tiempo Com-
pleto (PETC) al que se destinaron —considerando ambos estados— entre 75 y
91 pesos de cada 100 que recibieron de la federacién. Se puede concluir que el
total de recursos que apoyan la calidad educativa se concentra en unos cuantos
programas y se destina un monto escaso a aquellos cuyo objetivo especifico es
mejorar la lectura y las matemadticas bdsicas. Existen relativamente pocos estudios
que analicen el efecto del PETC en el aprendizaje, sin resultados concluyentes
(Lara-Garcia et al. 2017). Lo que si es claro es que fue el programa de la sep al
que mds presupuesto publico se destiné en los anos de estudio.
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El tercer resultado general se relaciona con las variaciones del presupuesto y
gasto de este programa en los afios de estudio en los casos seleccionados. Res-
pecto al presupuesto destinado para cada entidad federativa mediante el Pro-
grama de Fortalecimiento de la Calidad en Educacién Bdsica/Calidad Educativa
(PFCEB/PFCE), en la tabla 3 se observa el porcentaje otorgado a los estados anali-
zados y se muestra el monto total con el que conté la Federacién.

Tabla 3. Recursos asignados a casos en el Convenio Marco de Coordinacién y
porcentaje asignado al estado respecto al total

$800 000000

$800007 987 $704997292

$9688677 |1.21% | $11774223 | 1.47% | $4375942 | 0.62%

$18125246 |2.27% | $5963989 |0.75% | $6070659 |0.86%

Fuente: elaboracién propia con base en los Convenios Marco de Coordinacién,
Adendas y Presupuesto de Egresos de la Federacion de los tres ejercicios fiscales.

La tabla 3 permite advertir variaciones presupuestales importantes en los anos
de estudio, tanto para el programa en su conjunto como para los estados analiza-
dos. Asimismo, deja ver que la distribucién entre las entidades no es homogénea
ni responde a criterios demogréficos. Las reglas de operacién no incluyen una
férmula de distribucién clara y explicita al respecto. Campeche mantuvo un por-
centaje levemente similar entre 2014 y 2015, recibiendo en promedio el 1.34%
del total de la partida a nivel nacional, sin embargo, en 2016, no sélo bajé el
presupuesto general de la partida, también la proporcién que le tocd, pasando de
11.7 millones de pesos en 2015 a 4.3 millones en 2016. En el caso de Quintana
Roo bajé sensiblemente el monto de recursos entre 2014 y 2015 (a pesar de la
tendencia nacional), lo que representa una disminucién de mds de 67% para
un solo afio.” Segiin consta en el acta de la primera sesion ordinaria del ejercicio

7 De acuerdo con la adenda del Convenio, se consideraron siete millones para proyectos locales
que finalmente no fueron asignados.
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2016 del Comité Técnico Local de Educacién Bdsica, en Quintana Roo, aunque
las autoridades educativas locales y federales gestionaron la obtencién de apoyos
para Proyectos Locales en 2015, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
respondié que “el sector no cuenta con recursos’.

Respecto al uso de los recursos del PFCEB/PFCE, segtin las ROP, en 2014-2015
los estados podian invertir en cuatro modalidades: 1) Apoyo para la mejora de
la lectura, la escritura y las matemdticas/Seguimiento al uso de materiales edu-
cativos complementarios para fortalecer el dominio de la lectura, escritura y
matemdticas; 2) Apoyo para el desarrollo curricular; 3) Apoyo para el estudio de
una segunda lengua (inglés) y 4) Apoyo para proyectos locales. Segtn las rop,
al rubro 3 (inglés) se podia destinar hasta un 65% en 2014 y hasta un 70% en
2015, 6.5% a gastos de operacién y el porcentaje restante para los apoyos 1y 2.
En 2016, con la creacién del Programa Nacional de Inglés, quedaron tinicamente
dos modalidades: 1) Desarrollo curricular y proyectos locales (que absorberia
70% y 20% respectivamente), y 2) Lectura, escritura y matemdticas que contarfa
con el 10% del recurso convenido. Asi, la prioridad “lectura y matemadticas” s6lo
puede acceder al 10% de un monto ya limitado. En los casos de estudio, la asig-
nacién presupuestal por “tipo de apoyo” fue la siguiente (tabla 4).

Como se puede apreciar en la tabla 4, el componente destinado a lectura y
matemdticas es el que menores montos recibe respecto de los demds tipos de
apoyo en los dos casos de estudio. Asi, en Campeche, en 2014, de los 9.6 millo-
nes convenidos, se ejercié un total de $1766 000 (18%) para el rubro 1 (apoyo
mejora lectura/matemidticas). En comparacidn, se destin el 50% al rubro 3
(inglés), con una inversién de $4865000. En 2015 de los 11.7 millones destina-
dos al Programa, solo se destiné $392635 al rubro 1 representando apenas 3.3%
del total. En el caso de Quintana Roo, en 2014 no se destinaron recursos para
el apoyo 1 pero si se rebasé el tope porcentual (65%) del recurso establecido en
las ROP para inglés. En 2015, se autorizaron $573294.00, pero solo se ejercieron
$499697.74.

La documentacién analizada muestra, de igual forma, una suerte de “compen-
sacién” a los temas de lectura y matemadticas incrementando los montos para la
generacion de proyectos locales especificos. Por ejemplo, en Campeche, en 2015
el proyecto local fue: “Fortalecimiento del liderazgo pedagdgico de los directores
escolares de educacién bdsica, para promover précticas docentes innovadoras en
lectura, escritura y matemdticas”, que recibié 5.7 millones de pesos. En Quintana
Roo, en 2014, el proyecto local se denominé “Fortalecimiento de los aprendizajes
de lectura, escritura y matemdticas”. En este proyecto, se autorizaron y ejercie-
ron $6033740.80 de los siete millones de pesos convenidos en el Convenio
Marco 2014. Vemos también en el cuadro que la eliminacién del tipo de apoyo
3 para inglés en el PrcE del 2016 de esta entidad federativa favorecié mds al tipo
de apoyo 2. Desarrollo Curricular que al tipo 1. Mejora de lectura y matema-
ticas, asignando en el primer caso $5098885.36 y tinicamente $721715.12 en
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el segundo caso, el 12% del total del programa, esto determinado por las roP
(que autorizan el 10%). De esta forma, se observa que, aun sumando los montos
destinados a los proyectos locales, el presupuesto es limitado e insuficiente.

Tabla 4. Recursos por tipo de apoyo del PFCEB/PECE por caso y afio

1. Mejora No
de lectura/ | $1766000 | $392636 NPI destinaron | $499698 | $721715
matemadticas recursos
2. Desa-
rrollo $2558000'| $1884881 NPI $2321082 |$1205941|$5098885
curricular

, No se No se
3. Inglés $4865000 | $3207995 | . $9265541 |$3988447| .

asignaron asignaron

4.Proyectos No se $5700000 No ¢ | $6033741 No se No se
locales asignaron asignaron asignaron | asignaron
Gastos de 5

., $500000% | $588711 NPI $457353 | $298199 | $243907
operacién

Notas: Np1=No se proporciond informacién por parte de los sujetos obligados, ya que
no se contaba con ella al momento de solicitarla.
! Se proporcioné informacién para los tipos de apoyo 1y 3. Estimacién propia

para el tipo 2 y los gastos de operacién, tomando como referencia el afo 2015.

2 Se proporcioné informacién para los tipos de apoyo 1 y 3. Estimacién propia

para el tipo 2 y los gastos de operacién, tomando como referencia el ano 2015.

3 Fuente: acta de la 42 sesién ordinaria del cETLEB de 2015. Se anota el presupuesto
asignado de la tabla sobre balance presupuestal.
# Recurso ejercido. Para 2014, con base en los informes financieros trimestrales.

Recursos por reintegrar: $47530.07 del apoyo tipo 2. De acuerdo con el acta de la
I sesién ordinaria del ejercicio 2015 del cTLEB quedaron para reintegrar $50 859.72.

> Informacién del acta de la I sesién ordinaria del ejercicio 2016 del cTLEB.
Para 2015 se ejercieron $5992286.35, correspondiendo $5963 989 al recurso federal
y $28297.35 a intereses generados en el estado, quedando por reintegrar $5417.86.

©2016. Presupuesto ejercido. Datos de los informes trimestrales 2016 e informe
de cierre obtenidos posteriormente al monitoreo, con un saldo de $6151.40 por
reintegrar y $2147.33 de gastos y productos financieros, por reintegrar.

Fuente: elaboracién propia con base en resultados de la investigacion.
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Pero, ;en qué se gast6 el presupuesto para mejorar la lectura y las matemdticas?
El monitoreo al gasto realizado incluyé el andlisis del uso de los recursos con
un desglose més detallado, por lo cual se solicité informacién a detalle por cla-
sificador del objeto del gasto y sus cuatro niveles: capitulos, conceptos, partidas
genéricas y partidas especificas (sucpe 2015).

Tabla 5. Desglose del uso del recurso para el tipo de apoyo 1.
Lectura y matemadticas, por clasificador del objeto del gasto. Campeche

2014 2127. Materiales $1629783.19

y utiles de ensefianza

Dotar y distribuir material diddctico
a las escuelas de educacién bdsica.

Taller para el uso, instalacién y
$59773.44 | aprovechamiento de la biblioteca

escolar.

3831. Congresos

y convenciones

2014

Brindar asesorfa y acompafnamiento
2014 | 2611. Combustibles $50000.00 | a las escuelas de educacién bésica en
sus précticas pedagdgicas y CTE.

Dotar y distribuir material did4ctico

2014 | 2611. Combustibles $25992.40 e
a las escuelas de educacién bdsica.
2015 21/2.7. Materlale’s $243635.58 Dotar y distribuir mate.rl’al dl’d'aCthO
y ttiles de ensefianza a las escuelas de educacién bésica.
Taller para el uso, instalacién y
2015 3831. Congresos $95116.00 | aprovechamiento de la biblioteca

y convenciones
escolar.

Brindar asesorfa y acompanamiento
2015 | 2611. Combustibles $29975.62 | a las escuelas de educacién bdsica en
sus practicas pedagégicas y CTE.

3831. Congresos y $17955.00 Dotar y distribuir material did4ctico

2015 . ., , .
convenciones a las escuelas de educacién bdsica

Fuente: elaboracién propia con datos de la investigacién.

Al respecto, el cuarto resultado muestra que los montos se destinan prin-
cipalmente a la adquisicién de materiales y a la realizacién de eventos de
capacitacién, de los que se da muy poca informacién respecto a sus resultados
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e impacto. En el caso de Campeche, se proporcionaron datos por partida sola-
mente del tipo de apoyo 1. No se recibié informacién de la distribucién de
los recursos por clasificador por objeto del gasto para el proyecto local Forta-
lecimiento del Liderazgo Pedagégico de los Directores Escolares de Educacién
Bésica, para Promover Pricticas Docentes Innovadoras en Lectura, Escritura y
Matemdticas de 2015. Para el ejercicio fiscal 2016, no se proporciond informa-
cién especifica sobre el subprograma Lectura, Escritura y Matemadticas. Asi, la
tabla 5 contiene el desglose del uso de los recursos por partida y actividad para
el caso de Campeche.

Como se observa en la tabla 5, en Campeche, los recursos de 2014 y 2015
destinados a mejorar lectura y matemadticas se gastaron en materiales y utiles de
ensenanza (85%), congresos y convenciones (7%) y combustibles (6%) en tres
actividades: dotar y distribuir material diddctico a las escuelas, la realizacion de
un taller para el uso, instalacién y aprovechamiento de la biblioteca y asesoria,
y acompanamiento a las escuelas. Con la informacién disponible no se puede
saber si se adquirieron o desarrollaron materiales, a quiénes estdn dirigidos
(alumnos o docentes), si se enfocaron en lectura, escritura o matemdticas, en
qué escuelas se distribuyeron, cémo se usan, ni los efectos que generaron en la
mejora educativa. Es notorio que ninas y niflos no aparecen en la redaccion de
las actividades como capaces de realizar alguna actividad o desarrollando alguna
habilidad como producto de los cursos y estrategias que reciben y desarrollan las
figuras educativas.

En el caso de Quintana Roo, la informacién disponible se encuentra en la
tabla 6. Ahi se puede apreciar que en 2014 se gast6 la mayor parte del recurso del
proyecto local —cerca de cinco millones de pesos— en la compra de computado-
ras y “material diddctico”, sin especificar su pertinencia o relevancia para el
fortalecimiento de la lectura y las matemdticas. Tampoco se justifica de manera
clara cémo los equipos de cémputo se usaron para “el desarrollo de estrategias
diddcticas que favorezcan la lectura, la escritura y las matemadticas”, objetivo del
programa. En este afio en concreto poco mds de ochocientos mil pesos se desti-
naron a la capacitacién y dotacién de material a “figuras educativas de educacién
basica de escuelas focalizadas” para el “fortalecimiento de los aprendizajes de lec-
tura, escritura y matemadticas’, y a “actualizar a las figuras educativas de educacién
secundaria en torno al PFCEB en la mejora de lectura, escritura y matemadticas,
redisenando estrategias basadas en los resultados obtenidos para la mejora de
los indicadores educativos”. Por otro lado, no se proporcioné informacién sobre
los materiales utilizados en capacitaciones, los resultados o los efectos para la
mejora de la lectoescritura y las matemadticas bdsicas, a pesar de haber destinado
un monto explicito para evaluar este proyecto.

Para 2015 no se nos proporciond informacién respecto del uso de los recursos
destinados. En 2016, la informacién disponible muestra mayor apego a las reglas
de operacién, destindndose los recursos para capacitacién, siendo directivos,
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supervisores y jefes de ensenanza y asesores técnico-pedagégicos de educacion
secundaria quienes recibieron orientacién —concretamente, sobre las estrategias
diddcticas senaladas— y el mayor monto de recursos —$436286.00—, ademds
de ser el dnico caso en que se menciona el tema de matemdticas ademds del de
lectura. Por dltimo, se reporta que los docentes de 1° y 2° de escuelas primarias
recibieron $255400.00 para un “Taller de capacitacion para fortalecer la ense-
fanza de la comprensién lectora”.

Tabla 6. Desglose del uso del tipo 4. Proyecto local, por Clasificador del objeto del
gasto. Quintana Roo, afio 2014 y 2016

Paquetes de equipo de cémputo, bibliografico
2014 | Proyecto local $4996805 | y material did4ctico a 50 escuelas focalizadas
de primaria y 50 de secundaria.

Actualizar a las figuras educativas de edu-
cacién secundaria en torno al PECEB en la
mejora de lectura, escritura y matemadticas
2014 | Proyecto local $323963 Jora . Y
redisefiando estrategias basadas en los
resultados obtenidos para la mejora de los

indicadores educativos.

Capacitar en el fortalecimiento de los apren-

dizajes de lectura, escritura y matemdticas

2014 | Proyecto local $318948 ) - y A
a figuras educativas de educacion bdsica de

escuelas focalizadas.

Impresién de material para el fortalecimiento
2014 | Proyecto local $21900 | de los aprendizajes de lectura, escritura y
matematicas.

Evaluar el Programa de Fortalecimiento
2014 | Proyecto local $175000 | de los aprendizajes de lectura, escritura y
matematicas.

Proceso de capacitacién “Estrategias para
L ., contribuir al fortalecimiento de la lectura,

Sin informacién . (. e .
2016 de partid $436286 | escritura y matemdticas, con énfasis en primer
e partidas o ) .

P grado” para directivos supervisores y jefes de
ensefianza y ATP de educacién secundaria.

Sin informacién Taller de capacitacién para fortalecer la
2016 $255400 | ensefanza de la comprensién lectora para

de partidas

docentes de 1° y 2° de escuelas primarias.
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2016 Sin 1nf(')rmac10n $11420 | Traslados taller de capacitacidn.
de partidas

Adquisicién de insumos para la reproduccién
o . de informacidn sobre las capacitaciones sobre
Sin informacién . 0 o
2016 . $15000 | estrategias para contribuir el fortalecimiento
de partidas

de la lectura, escritura y matemdticas, con
énfasis en primer grado.

Sin informacién Traslado para llevar a cabo las actividades de
2016 . $3609 | fortalecimiento de a la lectura, escritura y
de partidas

matematicas.

! Para 2014 la fuente son los informes “Recurso devengado por fuente de financia-
miento a nivel capitulo de gasto al 31 de diciembre” y “Fisico financiero al cierre
del ejercicio”, obtenidos mediante una solicitud de informacién publica. Para 2015,
“Recurso devengado por fuente de financiamiento a nivel capitulo de gasto al 31 de
diciembre” e “Informe fisico financiero al cierre del ejercicio”, en respuesta a una soli-
citud de informacion publica por parte de Redere A. C. No se especifica la partida por
tipo de apoyo o actividad y se informa que todo el presupuesto del PFCEB se gasté en
las partidas 2000 materiales y suministros $471369.82 y ¢3000 servicios generales
$5520916.53. En el acta de la I sesién ordinaria del ejercicio 2016 del cTLEB sélo
se indica que se programaron seis actividades para el tipo de apoyo 1. Para 2016, las
fuentes son los “Informes trimestrales de avance fisico financiero” y el “Informe fisico
financiero al cierre del ejercicio”, via solicitud de informacién publica.

Fuente: elaboracién propia con resultados de la investigacién.

No se obtuvo informacién respecto al contenido de los eventos, ni sobre el
impacto en el logro educativo en lectura, escritura o matemidticas de los nifos y
nifas de las escuelas focalizadas, a pesar de haber solicitado informes de resulta-
dos y evaluaciones internas o externas. Al igual que en el caso de Campeche, los
estudiantes no aparecen en la redaccién de las metas como capaces de realizar
alguna actividad o desarrollando alguna habilidad como producto de los cursos y
estrategias que reciben y desarrollan las figuras educativas.

Cabe senalar que el andlisis se centra en las acciones de tipo 1 porque, como
ya se dijo, son las explicitamente sefaladas para mejorar lectura y matemadticas.
Esto no quiere decir que las autoridades estatales no inviertan recursos a estas
actividades por otros medios. Por ejemplo, dentro del mismo programa, el tipo
de apoyo 2 —desarrollo curricular— tiene como uno de sus objetivos dar segui-
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miento al uso de materiales y hay muchas actividades de capacitacion y dotaciéon
de material de lectura y matemadticas, que en principio son dificiles de separar
de las realizadas con el tipo de apoyo 1. De igual forma, las acciones del Pro-
grama de Inclusién y Equidad Educativa pueden contener acciones destinadas
de manera explicita a la lectura y matemadticas, pero es dificil darles seguimiento
pues estdn etiquetadas en otros rubros que incluyen actividades relacionadas con
otros indicadores de orientaciones para el aprendizaje.

El quinto resultado se asocia con la poca capacidad de los estados selecciona-
dos para presentar proyectos locales en este programa. Segtin las reglas de ope-
racién del programa analizado, las autoridades educativas locales pueden disenar
proyectos que la sep debe aprobar. En 2014, Campeche informé no haber soli-
citado proyecto. En 2015, en Quintana Roo no se asignaron los recursos de dos
proyectos relacionados con lectura y matemdticas considerados en el Convenio
Marco por un monto total de once millones de pesos, de acuerdo con la cuenta
publica de aquel estado, dejidndose de invertir recursos para apoyar la lectura y
matematicas.

En sintesis, el monitoreo ciudadano al gasto de los programas especificos
para mejorar lectura y matemdticas muestra, en general, una serie de esfuerzos
fragmentados con poco presupuesto para establecer programas especificos que
atiendan el rezago de aprendizajes, asi como problemas de articulacién entre las
acciones y programas orientados al fortalecimiento de la lectura y las matematicas
basicas. Por otro lado, la informacién disponible es escasa y limitada para analizar
los recursos y acciones desarrolladas para mejorar procesos de ensenanza-aprendi-
zaje en lectura y matemdticas bdsicas, y su efectividad. Por tltimo, el anilisis de
gasto sugiere poca participacién de las autoridades educativas estatales respecto a
su capacidad para generar estrategias especificas en estos rubros.

Discusion

Los resultados obtenidos orientan la discusién, por el lado de la investigacién
educativa, hacia la necesidad de enfocar recursos y politicas a la atencién de los
rezagos de aprendizajes bdsicos, y por el lado de la administracién publica, al for-
talecimiento de la transparencia y rendicién de cuentas de las politicas educativas.

Como se documentd, tanto a nivel federal como estatal los recursos destina-
dos especificamente a mejorar los niveles de lectura y matemadticas bdsicas son
limitados y la informacién disponible no permite valorar si estdn siendo bien
aprovechados. Ante la magnitud de la problemdtica —los bajos niveles de logro
educativo que alcanzan los estudiantes mexicanos— las respuestas gubernamen-
tales, expresada en el diseno de politicas especiales para combatir este rezago, y
en su financiamiento, parecen ser insuficientes. La opcién de fusionar diversos
programas educativos y los continuos cambios y ajustes realizados en estos anos
no indica una mejora en las politicas educativas para disminuir la brecha de
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aprendizajes bdsicos. En el caso de politicas de fomento a la lectura, esta fusién
descontinué programas especiales de lectura que llevaban cierta continuidad.
En matemdticas, a pesar de que existen evaluaciones, no se ha creado un pro-
grama especifico —como si lo tiene el de inglés— destinado a disminuir los reza-
gos identificados. Las limitaciones de disefo podrian asociarse a las limitaciones
de presupuesto. El anilisis del gasto educativo en los casos analizados muestra que
estos programas reciben montos pequefios para desarrollar funciones poco claras.
Esta situacién se agrava cuando comparamos esas cantidades con otras partidas
presupuestales. Segiin reportes de prensa, en la administracién 2012-2018 se
destinaron “5 mil 858 millones de pesos en gastos por contratos publicitarios con
medios de comunicacién para difundir los “beneficios” de la reforma educativa”
(Moreno 2018).

En este sentido, las politicas y programas para mejorar la calidad educativa
carecen de claridad en términos de sus objetivos y estrategias de intervencién,
estdn mal financiadas y, con la informacién disponible, no se puede valorar si
tienen ademds algtin efecto en los aprendizajes. Esta situacién es coherente con
los problemas identificados a nivel global respecto a las dificultades para imple-
mentar sistemas efectivos de rendicién de cuentas en el campo educativo (UNEscO
2017; World Bank 2018).

Ante la complejidad del sistema de ensenanza, resulta imprescindible identifi-
car responsables y responsabilidades que permitan enfrentar los rezagos existentes.
Las escuelas y los maestros tienen un deber ineludible en esto, pero no son los
tGnicos. Los resultados de este ejercicio de monitoreo muestran que los montos
y las acciones destinados especificamente para mejorar la calidad educativa son
insuficientes, y esto escapa a la tarea de docentes y directores de las escuelas.
Es necesario, entonces, identificar con claridad la cadena de mando, y las autori-
dades encargadas de disefar y financiar estas politicas sustantivas para mejorar los
niveles de logro educativo y enfrentar el rezago de aprendizajes en México.
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