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Glosario de Acronimos

ANMEB Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
ASF Auditoria Superior de la Federacion

CEMABE Censo de Escuelas, Maestros y Alumnos de Educacion Basica y Especial
CIEP Centro de Investigacion Economica y Presupuestaria, A.C.

CPEUM Constitucion Politicas de los Estados Unidos Mexicanos

DGEP Direccion General de Evaluacion de Politicas

DOF Diario Oficial de la Federacion

FONE Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y el Gasto Operativo
INFE Infraestructura Fisica Educativa

INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

INIFED Instituto Nacional de la Infraestructura Fisica Educativa

LCF Ley de Coordinacion Fiscal

LCG lLey de Contabilidad Gubernamental

LFPRH Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

LGE Ley General de Educacion

LINEE Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion

LSPD Ley General del Servicio Profesional Docente

mdp millones de pesos

NNA nifos, ninas y adolescentes

PAED Programa Asesor Técnico Pedagogico y para la Atencion Educativa a la diversidad social,
lingliistica y cultural

PAEl Programa de Apoyo a la Educacion Indigena



PEC Programa Escuelas de Calidad

PETC Programa Escuelas de Tiempo Completo

PEF Presupuesto de Egresos de la Federacion

PIB Producto interno bruto

PIEE Programa para la Inclusion y Equidad Educativa

PISA Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos, por sus siglas en inglés
PLANEA Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes

PND Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

PPs programas presupuestarios

PRONIM Programa de Educacion Basica para Ninos y Ninas de Familias Jornaleras Agricolas
Migrantes

Promajoven Programa Becas de Apoyo a la Educacion Basica de Madres Jovenes y Jovenes
Embarazadas

PSE Programa Sectorial de Educacion 2013-2018
PSROP Programas Sujetos a Reglas de Operacion
reforma Reforma Educativa 2013

SEN Sistema Educativo Nacional

SNEE Sistema Nacional de Evaluacion Educativa
SEP Secretaria de Educacion Publica

SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
SEDESOL Secretaria de Desarrollo Social

SPEP Subsecretaria de Planeacion y Evaluacion de Politicas Educativas



Prefacio

El presente apunte didactico corresponde a la conferencia “Las Reformas Estructurales: Reforma Educati-
va”, dentro del ciclo de conferencias Finanzas Publicas y Reformas Estructurales impartidas por el Centro de
Investigacion Economica y Presupuestaria, A.C. (CIEP), en la Auditoria Superior de la Federacion como parte
de su Programa Institucional de Capacitacion 2016.Con este material, la Auditoria Superior de la Federacion
y el CIEP buscan contribuir a que la informacion se mantenga en linea, asequible a cualquier individuo, que
sea entendible, técnica, y relevante en materia de economia y finanzas publicas, para propiciar con ello, una
ciudadania mas informada. El objetivo del presente documento es clasificar los elementos de la Reforma
Educativa, asi como desarrollar su motivacion y valorar efectos en el corto y largo plazo de los mismos.

Este material fue elaborado por el CIEP, bajo el panorama econdmico vy fiscal de los anos 2015 y 2016. Las
opiniones, interpretaciones y conclusiones aqui expresadas no necesariamente coinciden con los puntos de
vista de la Auditoria Superior de la Federacion, del CIEP ni de su Directorio Ejecutivo; tampoco, implican juicio
alguno, por parte de estas instituciones sobre la condicion juridica de ninguno de los temas, ni la aprobacion
0 aceptacion de tales conceptos'.
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Las Reformas Estructurales: Reforma Educativa

Clasificacion administrativa: agrupa las previsiones de gasto conforme a
los ejecutores de gasto; mostrara el gasto neto total en términos de ramosy
entidades con sus correspondientes unidades responsables (Art. 28, LFPRH).

Clasificacion economica: agrupa las previsiones del gasto en funcién de su
naturaleza econémica y objeto, en erogaciones corrientes, inversion fisica,
inversion financiera, otras erogaciones de capital, subsidios, transferencias,
ayudas, participaciones y aportaciones federales (Art. 28, LFPRH).

Clasificacion funcional y programatica: agrupa las previsiones de gasto
con base en las actividades que por disposicion legal les corresponden a los
ejecutores de gasto y de acuerdo con los resultados por alcanzar, en térmi-
nos de funciones, programas, proyectos, actividades, indicadores, objetivos
y metas. Permite conocery evaluar la productividad y los resultados del gasto
publico en cada una de las etapas del proceso presupuestario. Asimismo, se
incluye en el PEF una clasificacion que presenta los distintos programas con
su respectiva asignacion, que conformen el gasto programatico, asi como
el gasto que se considera gasto no programatico, los cuales suman el gasto
neto total (Art. 28, LFPRH).

Clasificacion geografica: agrupa las previsiones de gasto con base en su
destino geografico, en términos de entidades federativas y, en su caso, mu-
nicipios y regiones (Art 28, LFPRH).

Clasificacion de género: agrupa las previsiones de gasto con base en su
destino por género, diferenciando entre mujeres y hombres (Art. 28, LFPRH).

Cuenta Publica: su nombre completo es Cuenta de la Hacienda Publica Fe-
deral y se refiere al documento técnico basado en lo autorizado en el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion que elabora el Poder Ejecutivo Federal
y entrega a la Camara de Diputados, cuyo contenido es la informacion del
ejercicio de los recursos, las finanzas y contabilidad de los tres Poderes de
la Union y de los 6rganos constitucionalmente autbnomos (Transparencia,
2015).

Decreto: Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Eficiencia en el ejercicio del gasto publico: el ejercicio del Presupuesto de
Egresos en tiempo y forma, en los términos de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (Art. 2, LFPRH).

Eficacia en la aplicacion del gasto publico: lograr en el ejercicio fiscal
los objetivos y las metas programadas en los términos de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (Art. 2, LFPRH).
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Ejercicio fiscal: periodo de un ano presupuestario y contable para el cual se
presupuestan cuentas, sin incluir ningin periodo complementario durante el
cual pueden mantenerse abiertos los libros contables después del comienzo
del periodo fiscal siguiente. En México el ejercicio fiscal abarca del 1 de enero
al 31 de diciembre (CEFP, 2015).

Entidades: organismos descentralizados, empresas de participacion estatal
y fideicomisos publicos, que, de conformidad con la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal, sean considerados entidades paraestatales (Art.
2, LFPRH). Entidades de control directo: entidades cuyos ingresos estan com-
prometidos en su totalidad en la Ley de Ingresos y sus egresos forman parte
del gasto neto total (Art. 2, LFPRH).

Entidades Federativas: los estados de la federacion y el Distrito Federal (Art.
2, LFPRH).

Estructura Programatica: el conjunto de clasificaciones, categorias y ele-
mentos programaticos ordenados de forma coherente, el cual define las ac-
ciones que efectuan los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y
metas de acuerdo con las politicas definidas en el Plan Nacional de Desarro-
lloy en los programas y presupuestos, ademas ordenay clasifica las acciones
de los ejecutores de gasto para delimitar la aplicacion del gasto y permite
conocer el rendimiento esperado de la utilizacion de los recursos publicos
(Art. 2, LFPRH).

Funcion:elemento de la estructura funcional del PEF que identifica las ac-
ciones que realizan las unidades responsables para cumplir con los ordena-
mientos legales (Transparencia, 2015).

Funciones de desarrollo social: esta clasificacion agrupa las funciones de
los programas, actividades y proyectos relacionados con la prestacion de ser-
vicios en beneficio de la poblacion con el fin de favorecer el acceso a mejores
niveles de bienestar, tales como: servicios educativos, recreacion y cultura
y otras manifestaciones sociales, salud, proteccién social, vivienda, servicios
urbanos v rurales basicos, asi como proteccion ambiental (CEFP,2015).

Gasto corriente: reparto de recursos o pagos que realiza el Sector Publico
que no derivan en la creacion de un activo, sino que constituyen un acto de
consumo, esto es, se destinan a la contratacion de recursos humanosy a la
compra de los bienes y pago de servicios necesarios para el funcionamiento
del Estado. Incluye también las remuneraciones a los servicios de salud, edu-
cacion, seguridad publica, pensiones, politica social, combate a la pobreza,
generacion de oportunidades de empleo y desarrollo (Transparencia,2015).

Gasto de capital/inversion: reparto de recursos o pagos destinados a la
creacion de bienes de capital y conservacion de los ya existentes, a la adqui-
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sicion de bienes inmuebles y valores por parte del Gobierno de la Republica,
asi como a los recursos transferidos a otros sectores que contribuyan a acre-
centar y preservar los activos fisicos patrimoniales o financieros de la nacion.
Puede ser fisica directa o financiada (Transparencia, 2015).

Gasto ejercido: es el momento contable del gasto que refleja la emision de
una cuenta por liquidar certificada debidamente aprobada por la autoridad
competente.

Gasto neto total: la totalidad de las erogaciones aprobadas en el Presupues-
to de Egresos con cargo a los ingresos previstos en la Ley de Ingresos, las
cuales no incluyen las amortizaciones de la deuda publica y las operaciones
que darian lugar a la duplicidad en el registro del gasto (Art. 2, LFPRH).

Gasto no programable: son las erogaciones a cargo de la Federacion que
derivan del cumplimiento de obligaciones legales o del Decreto de Presu-
puesto de Egresos, que no corresponden directamente a los programas para
proveer bienes y servicios publicos a la poblacion (Art. 2, LFPRH). Gasto pro-
gramable: son las erogaciones que la Federacion realiza en cumplimiento de
sus atribuciones conforme a los programas para proveer bienes y servicios
publicos a la federacion (Art. 2, LFPRH).

Gasto publico: una vez ejecutado el presupuesto, se le conoce como gasto
publico, segun se establece en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabili-
dad Hacendaria (LFPRH). El gasto publico federal comprende las erogaciones
por concepto de gasto corriente, incluyendo los pagos de pasivo de la deu-
da publica; inversion fisica; inversion financiera; asi como responsabilidad
patrimonial; que realizan los siguientes ejecutores de gasto: el Poder Legis-
lativo; el Poder Judicial; los entes autdbnomos; los tribunales administrativos;
la Procuraduria General de la Republica; la Presidencia de la Republica; las
dependencias, y las entidades (Art.4, LFPRH).

Identificador del programa presupuestario: clasificacion dentro de la cate-
goria programatica para identificar las asignaciones y destino final del gasto
publico federal (SHCP,2015).

Ley de Coordinacion Fiscal: es el ordenamiento juridico que coordina el sis-
tema fiscal de la Federacion con las entidades federativas, los municipios y
el Distrito Federal, para establecer la participacion que corresponda a sus ha-
ciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas parti-
cipaciones; fijar reglas de colaboracion administrativa entre las diversidades
autoridades fiscales; construir los organismos en materia de coordinacion
fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento (Art. 1, LCF).

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH): es
el instrumento juridico que indica las facultades de los Poderes Ejecutivo,
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Legislativo y Judicial en lo relacionado con el Presupuesto Federal. Desde su
aprobacion, marca el tiempo vy la forma para la presentacion y aprobacion
del presupuesto (ciclo presupuestario), define los criterios de la asignacion
de los ingresos y de las adecuaciones presupuestarias, y regula las finanzas
publicas en términos de transparencia y de equilibrio presupuestario.
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Las Reformas Estructurales: Reforma Educativa

“Reformas estructurales: reforma educativa” tiene el objetivo de clasificar
los elementos de la Reforma Educativa aprobada en 2013', su motivacion
y los impactos que ésta tendra en el corto y largo plazo, desde la perspec-
tiva de las finanzas publicas. Para lograr este objetivo el presente material
esta compuesto de seis secciones, en la primera seccion se define el gasto
educativo; asi como su proporcion en términos de PIB y PEF. En la segunda
seccion se desarrolla la evolucion que tuvo el gasto educativo durante el
periodo 2008-2013, con el objetivo de contextualizar el panorama en el que
se propuso la reforma. A partir de la tercera seccion, el documento se en-
foca en la Reforma Educativa considerando los siguientes elementos como
unidades de analisis:

Escuela al centro.

Desarrollo profesional de los maestros.

Evaluacion.

Estrategias para el fortalecimiento de la equidad.

Financiamiento de la educacion basica.

En la primera parte de la tercera seccion se expone la reforma constitucio-
nal a los articulos 3° y 73° con sus leyes secundarias. En la segunda parte
de la tercera seccion se analiza el gasto de cada elemento antes y después
de la reforma. En la quinta seccién se presenta la transicion demografica
en la cual se encuentra nuestro pais, que se traduce en una transicion de
la demanda educativa. Finalmente, se explica un ejercicio en el Simulador
Fiscal V3, con el objetivo de analizar el impacto que puede tener la reduc-
cion del gasto educativo en la equidad. Con la publicaciéon de “Reformas
estructurales: reforma educativa” se pretende tener un material para todas
aquellas personas interesadas en comprender las razones por las cuales se
creo la reforma, los alcances de la misma en el gasto publico y considerar
las consecuencias de ésta durante el corto y largo plazo.

En México, alrededor del 14.0 % del gasto publico se destina a la educacion.
Los recursos con los que el gobierno federal cuenta para llevar a cabo sus
politicas educativas se encuentra clasificados en la Funcién Educacion.
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Considerando la clasificacion funcional del PEF, la Funcién Educacion es la
tercera funcién con mayor presupuesto’. Esto refleja lo prioritario que es
brindar educacion para el Gobierno Federal. Sin embargo, mas alla del ;cuan-
to se gasta?; las preguntas ;para qué se esta gastando? y ;en quiénes se esta
gastando? han tomado relevancia en los ultimos anos. Esta demostrado que
el gastar mas no implicar tener una educacion de calidad (WB, 2013). En la
busqueda de maneras mas efectivas para mejorar el sistema de educacion
nacional, en febrero de 2013 el gobierno aprob6 una reforma educativa,
enfocada en asegurar la calidad y equidad en la educacion. Esta reforma
consistio en 1) garantizar constitucionalmente la calidad en la educacion
publica obligatoria, 2) la creacion del Sistema Profesional Socente, 3) el es-
tablecimiento del Sistema Nacional de Evaluacion Educativa y la constitucion
del 6rgano autobnomo y maxima autoridad en materia de evaluacion vy 4) la
descentralizacion de la nomina educativa.

2.1 La Funcion Educacion en el PEF

Una de las clasificaciones en las que el PEF ordena el gasto publico es la
clasificacion funcional-programatica. Este tipo de clasificacion agrupa todas
las previsiones del gasto con base en las actividades que por disposicion le-
gal les corresponden a los ejecutores del gasto (Art 28. LFPRH) 3. Partiendo
de la disposicion anterior, la Funcion Educacion agrupa todas las previsiones
del gasto para que los ejecutores del mismo cumplan con los compromisos
establecidos en las leyes educativas?, entre tales compromisos estan los es-
tablecidos por la reforma. Para 2016, el presupuesto asignado a la Funcion
Educacion asciende a 685,578.2 millones de pesos (mdp), lo que representa
el 3.8% del PIB. La Funcion Educacion es parte del gasto con finalidad de
desarrollo social y, comparando su presupuesto con las otras seis funciones
de desarrollo social, es la segunda funciéon con mas recursos. En la figura 2.1
se muestra la proporcién que cada funcion de desarrollo social tiene en tér-
minos de PIB. Con el porcentaje mas grande se encuentra Proteccion Social
(6.6 %), le siguen, Educacion (3.8 %), Salud (2.9 %), Vivienda y servicios a la
comunidad (1.5 %), Proteccion ambiental (0.2 %), Recreacion cultura y otras
manifestaciones (1.1 %) y Otros Asuntos Sociales (0.005 %).

El presupuesto de la Funcion Educacion, en términos de PEF, representa el
14.4 %y se divide entre seis subfunciones (Ver figura 2.2). La Subfuncion Edu-
cacion Basica tiene asignados 436,102.0 mdp, que representan el 63.5 % del
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Fig 2.1: Gasto con finalidad de desarrollo social

Funciones con finalidad desarrollo social

% en términos de PIB
Fuente: Elaboracion CIEP utilizando informacion PEF 2016.
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presupuesto total para educacion. En segundo lugar, se encuentra la Sub-
funcion Educacion Superior con 118,280.8 mdp (17.2 %), le siguen Media
Superior con 90,295.6 mdp (13.25), Otros Servicios Educativos y Actividades
Inherentes con 28,728.3 mdp (4.2 %), Posgrado con 7,594.4 mdp (1.1%) y
Educacion para Adultos con 5,577.0 mdp (0.8 %). Cada subfuncién correspon-
de a un tipo de educacion, con excepcion de la subfuncién Otros Servicios
Educativos y Actividades Inherentes.

El presupuesto de educacion se distribuye entre 64 programas presupuesta-
rios (PPs); no obstante, el 90.0 % del gasto se concentra en 14 programas’.
Por lo tanto, son 50 programas con un presupuesto menor al 1.0 %. El pro-
grama con el mayor presupuesto es FONE Servicios Personales con el 45.3 %
del gasto educativo (310,938.9 mdp). Este programa concentra los recursos
para la nomina de los docentes de educacion basica. Destinar el 45.3 % del
presupuesto de educacion a salarios de docentes refleja el tamano que tiene
el sistema de servicio profesional docente de la educacion basica.

11
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Fig 2.2: Subfunciones de Funcion Educacion

Subfunciones en funcién educacion

proporciones con respecto a presupuesto total
Elaborado por CIEP con informacion de PEF 2016

. Bdsica
. Superior
. Media

Otros Servicios Educativos

. Posgrado

. Educacion para adultos

2.1.1 Clasificacion econémica

La distincién entre gasto corriente y gasto de inversion parte de la clasifica-
cion econdmica y es util para los efectos contables, pues permite conocer
en qué tipo de bienes y servicios se gasta el presupuesto de la Funcion Edu-
cacion. Ademas, en un gasto que se destina a la prestacion de servicios - en
este caso servicios educativos -, las decisiones sobre como los recursos son
asignados afectan las condiciones materiales bajo las cuales la instruccion
educativa se realiza y también influir en la naturaleza de dicha instruccion
(OCDE, 2015). El 99.8 % del presupuesto es gasto corriente y de capital dife-
rente de obra publica; es decir, recursos que estan destinados para la admi-
nistracion del SEN (ej. mobiliario, papeleria, arrendamiento, salarios, entre
otros) Por otro lado, el 0.2 % del presupuesto es gasto de obra publica; es de-
cir, recursos para la construccion y/o mantenimiento de bienes (ej. escuelas)
(ver figura 2.3).

Tomando como referencia el contexto internacional, México es el tercer pais
de la OCDE con mayor gasto corriente como proporcion del gasto publico to-
tal en educacion basica . Los paises de la OCDE, en promedio, gastan 92.3 %
en gasto corriente y 7.7 % en gasto de inversion.
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Fig 2.3: Clasificacion economica

Clasificacion economica de Funcion Educacion
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2.1.2  Clasificacion administrativa

De acuerdo con la clasificacion administrativa, los ramos nos permiten identi-
ficar qué Poder, Secretaria, Organismo Autdbnomo o Entidad de Control Direc-
to ejerce el presupuesto asignado a los PPs. A su vez, cada Ramo tiene uni-
dades administrativas -identificadas como unidades responsables. Son ocho
ramos los responsables de ejecutar el presupuesto de la Funcion Educacion:

Ramo 7 - Defensa Nacional

Ramo 8 - SAGARPA

Ramo 11 - SEP

Ramo 13 -Marina
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Ramo 25 - Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Edu-
cacion Basica, Normal, Tecnolodgica y de Adultos

Ramo 23 - Provisiones salariales y econOmicas

Ramo 33 - Aportaciones federales

Ramo 42 - INEE

La figura 2.4 muestra la proporcion que cada ramo tiene con respecto al pre-
supuesto total en educacion. En primer lugar, el ramo Aportaciones Federa-
les tiene asignados 360,115.2 mdp, que representan el 52.5 % del gasto total
de la funcion educacion. Este ramo concentra el gasto que se distribuye en-
tre las entidades y municipios - gasto federalizado - por medio de ocho fon-
dos: FONE Servicios Personales; FONE Otros de Gasto Corriente; FONE Gasto
de Operacion; FONE Fondo de Compensacion; FAM Infraestructura Educativa
Basica; FAM Infraestructura Media Superior; FAETA Educacion Tecnologica y
FAETA Educacion para Adultos. En segundo lugar, el ramo 11 tiene asigna-
dos 265,914.4 mdp (38.7 %) que se distribuyen entre 37 PPs, la mayoria de
ellos pertenecen a educacion basica. En tercer lugar, el ramo 25 tiene asig-
nados 50,137.2 mdp (7.3 %), los cuales se asignan entre seis PPs. En cuarto
lugar, esta el ramo 8 con un presupuesto de 3,912.8 mdp (0.6 %). Este ramo
tiene tres PPs: Actividades Apoyo Administrativo; Desarrollo y aplicacion de
programas educativos en materia agropecuaria y Desarrollo y Vinculacion
de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica con el Sector, que pertenecen
las subfunciones Media Superior, Superior y Posgrado, respectivamente. En
quinto y sexto lugar: los ramos 7 y ramos 23 con presupuestos de 2,281.4
mdp 2,135.2, que representan, cada uno, el 0.3 % del gasto total de la fun-
cion educacion. Ambos ramos tienen un programa a su cargo: Programa de
Becas para los hijos del Personal de las Fuerza Armadas en activo a cargo de
ramo 7; mientras que el ramo 25 esta a cargo del Programa de Separacion
Laboral. En séptimo lugar, el ramo 42 con 1,060.0 mdp (0.2 %) distribuidos
entre siete programas. En ultimo lugar, el ramo 13 con 1,021.9 mdp (0.1 %)
que corresponde al programa Sistema Educativo naval y programa de becas.

La clasificacion geografica del presupuesto identifica el gasto publico en las
diferentes entidades federativas. Tratandose de PEF, el gasto ain no se ha
ejercido y el 6.6 % del gasto esta identificado como no distribuible geogra-
ficamente. El 30.1 % del gasto se concentra en el Distrito Federal porque las
autoridades centrales se ubican en la capital del pais. Al momento de ejercer
el gasto, ese 30.1 % es distribuido entre las entidades y municipios a partir
de los PSROP y otros lineamientos (Ver figura 2.5).
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Fig 2.4: Clasificacion administrativa
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Clasificar el presupuesto de la Funcion Educacion nos permite respon-
der las siguientes preguntas: ;Para qué se gasta?, a partir del presu-
puesto clasificado en subfunciones y programas ;En qué se gasta?, a
partir de la clasificacion economica con gasto corriente y de inversion
iQuiénes gastan?, a partir de la clasificacion administrativa con los ra-
mos responsables de ejecutar el gasto ;En donde se gasta?, a partir de
la clasificacion geodrafica con las entidades federativas

2.2 Antecedentes

En esta seccion se desarrolla la evolucion y tendencia que tuvo la Funcion
Educacion antes de la reforma con el objetivo de mostrar como evolucion6
el gasto educativo antes de la reforma educativa. En promedio, antes de la
reforma, el gasto de la Funcion Educacion crecid 1.5 %, en términos reales
cada ano durante el periodo 2001-2013.

Como se muestra en la figura 2.6, la disminucion mas grande que tuvo el
gasto en educacion sucedio en el ano 2003, cuando el presupuesto decrece
8.2 %, en términos reales. En 2012, el gasto vuelve a tener una caida en tér-
minos reales de 2.1 %, a raiz de una disminucion en el presupuesto asignado
a la funcion Otros Servicios Educativos y Actividades Inherentes.
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Fig 2.5: Clasificacion geodrafica

Clasificacion geografica de Funcion Educacion

% con respecto a gasto total
Fuente: Elaboracion CIEP utilizando informacion PEF 2016.
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El Distrito Federal con el 30.1 % del gasto total de la Funcion Educacion en PEF 2016

El gasto educativo ha sido una prioridad en el PEF, sin embargo, la evolucion
del gasto en educacion como porcentaje del PEF muestra una tendencia
decreciente. Mientras que, en 2001, la Funcion Educacion representaba el
14.2 % del PEF para 2016, este porcentaje decrece 4.6 puntos porcentuales.
La tendencia por tipo de educacion muestra que desde 2001, la educacion
basica concentra mas del 60.0 % del gasto, seguida de la Educacion Superior
y la Educacion Media Superior (ver figura ??). Los elementos que explican
esta alta concentracion del gasto en la educacion basica son tres factores:

1. El mandato constitucional que establece que todos los habi-
tantes del pais deben cursar la educacion preescolar, primaria
y secundaria - Educacion Basica - y desde 2012, educacion
media superior (CPEUM Articulo 3 y LGE en su articulo 4)

2. latransicion demografica: mas del 22.0 % de la poblacion esta
matriculada en algun nivel de la educacion basica®.
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Fig 2.6: Evolucion de la Funcion Educacion (2008-2015)

Evolucion de la Funcion Educacion

Antes de la Reforma Educativa
Fuente: Elaboracion propia CIEP con informacién de PEF 2016y Cuentas Publicas
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3. La transicion educativa: los niveles primaria y secundaria tie-
nen una cobertura de mas de 90.0 %. Por el contrario, media
superior y superior tienen coberturas de 69.4% vy 29.4 %’ .

Antes de la reforma educativa, México era de los paises que mas gastaban
en educacion como porcentaje de su presupuesto publico (OCDE, 2013).
Mientras que el aprovechamiento académico de los alumnos era bajo -segun
resultados de evaluaciones como PISA y ENLACE - y el sistema educativo te-
nia altos niveles de desigualdad en la distribucion de los recursos educati-
vos en el pais. De acuerdo con los resultados de PISA 2012, el 55 % de los
alumnos mexicanos no alcanzé el nivel de competencias basicas en mate-
maticas. Mientras que en la prueba ENLACE 2013 se encontré que el 51.2 %
de los alumnos de primaria alcanzé los niveles de insuficiente y elemental.
Bajo este panorama presupuestario y educativo, el Gobierno Federal propu-
so una reforma a los articulos 3° y 73° con el principal objetivo de garan-
tizar la calidad en la educacion obligatoria. Por primera vez se menciona
que los elementos del SEN (materiales, infraestructura, organizacion escolar
y docentes) garanticen el maximo logro de aprendizaje de los educandos.
La evaluacion y el servicio profesional docente fueron también temas tras-
cendentes en la reforma y se crearon el Sistema Nacional de la Evaluacion
Educativa y el Sistema Profesional Docente. Es importante destacar que, por
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la mayoria de sus disposiciones legales, fue una reforma para la educacion
basica y media superior. Sin modificaciones sustanciales en la educacion
superior ni en la educacion para adultos.

2.3 Reforma Educativa

En esta seccion se desarrolla la reforma educativa, tema central de este ma-
terial didactico. En la primera parte se presenta el marco legal que acompana
a esta reforma y en la segunda parte se desarrolla el gasto de cada unidad
de analisis, antes y después de la reforma. Las unidades de analisis de este
documento son los siguientes elementos’®:

= Escuela al centro.

= Desarrollo profesional de los maestros.

= Evaluacion.

m Estrategias para el fortalecimiento de la equidad en la educa-
cion .

= Financiamiento de la educacién basica.

2.4 Reforma constitucional y leyes secundarias

El 10 de febrero de 2012, el Ejecutivo Federal presento ante el Congreso de
la Union la iniciativa para reformar los articulos 3° y 73° de la CPEUM®. En
la exposicion de motivos se presenta:’ " Para que los alumnos reciban una
educacion que cumpla con los fines y satisfaga los principios establecidos
por la norma constitucional, resulta imprescindible la calidad educativa.”

Y que dicha calidad educativa existe “en la medida en que los educandos
adquieren conocimientos, asumen actitudes y desarrollan habilidades y des-
trezas con respecto a los fines y principios establecidos en la Ley Funda-
mental [...] y “exige la conjugacion de una variedad de factores: docentes,
educandos, padres de familia, autoridades, asesorias académicas, espacios,
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estructuras organicas, planes, programas, métodos, textos, materiales, pro-
cesos especificos, financiamiento y otros. No obstante, es innegable que el
desempeno del docente es el factor mas relevante de los aprendizajes y
que el liderazgo de quienes desempenan funciones de direccion y super-
vision resulta determinante. En atencion a ello, la creacion de un servicio
profesional docente es necesaria mediante una reforma constitucional; el
tratamiento de los demas factores podra ser objeto de modificaciones lega-
les y administrativas en caso de estimarse necesarias.”

Por otra parte, “La experiencia hasta ahora acumulada debe servir para or-
ganizar un sistema de evaluacion con las directrices necesarias para el cum-
plimiento de los fines de la educacion. El propoésito es que una instancia
experta asuma un papel claro como 6rgano normativo nacional; que ofrez-
ca informaciéon confiable y socialmente pertinente sobre la medicion y eva-
luacion de alumnos, maestros, escuelas, directores y servicios educativos, y
que por la trascendencia de las funciones que desarrollara, adquiera la mas
alta jerarquia, goce de autonomia técnica y de gestion. Por ello, se hace im-
prescindible la creacion de un 6érgano que desde el ambito constitucional
esté investido de las atribuciones necesarias para el cumplimiento de sus
atribuciones.” '

Después de un periodo de debates en el Congreso y ajustes a la iniciati-
va, el 26 de febrero de 2013 fue aprobada la reforma de los articulos 3°
y 73° constitucionales. A continuacion, se presenta un comparativo de las
principales modificaciones, tomando como referencia la disposicion vigente
desde 1993 y sus reformas.

Modificaciones en el articulo tercero constitucional derivadas de la re-
forma de 2013 (Carbonell, 2015)

= El Estado garantizara la calidad en la educacion obligatoria de
manera que los materiales y métodos educativos, la organi-
zacion escolar, la infraestructura educativa y la idoneidad de
los docentes vy los directivos garanticen el maximo logro de
aprendizaje de los educandos.ll. b) Sera nacional, en cuanto
-sin hostilidades ni exclusivismos- atendera a la comprension
de nuestros problemas, al aprovechamiento de nuestros recur-
sos, a la defensa de nuestra independencia politica, al asegu-
ramiento de nuestra independencia econdmicay a la continui-
dad y acrecentamiento de nuestra cultura;

= |l. b) Sera nacional, en cuanto -sin hostilidades ni exclusivismos-
atendera a la comprension de nuestros problemas, al aprove-
chamiento de nuestros recursos, a la defensa de nuestra inde-
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pendencia politica, al aseguramiento de nuestra independen-
cia economicay a la continuidad y acrecentamiento de nuestra
cultura;

Il. ¢) Contribuira a la mejor convivencia humana, a fin de for-
talecer el aprecio y respeto por la diversidad cultural, la dig-
nidad de la persona, la integridad de la familia, la conviccion
del interés general de la sociedad, los ideales de fraternidad
e igualdad de derechos de todos, evitando los privilegios de
razas, de religion, de grupos, de sexos o de individuos, y

Sera de calidad, con base en el mejoramiento constante y el
maximo logro académico de los educandos; IlIl. Para dar pleno
cumplimiento a lo dispuesto en el segundo parrafoy en la frac-
cion Il, el Ejecutivo Federal determinara los planes y programas
de estudio de la educacion preescolar, primaria, secundaria y
normal para toda la Republica. Para tales efectos, el Ejecutivo
Federal considerara la opinion de los gobiernos de los Estados
y del Distrito Federal, asi como de los diversos sectores socia-
les involucrados en la educacion, los maestros y los padres de
familia en los términos que la ley senale. Adicionalmente, el
ingreso al servicio docente y la promocion a cargos con fun-
ciones de direccion o de supervision en la educacion basica y
media superior que imparta el Estado, se llevaran a cabo me-
diante concursos de oposicion que garanticen la idoneidad de
los conocimientos y capacidades que correspondan. La ley re-
glamentaria fijara los criterios, los términos y condiciones de
la evaluacion obligatoria para el ingreso, la promocion, el re-
conocimiento y la permanencia en el servicio profesional con
pleno respeto a los derechos constitucionales de los trabajado-
res de la educacion. Seran nulos todos los ingresos y promo-
ciones que no sean otorgados conforme a la ley. Lo dispuesto
en este parrafo no sera aplicable a las Instituciones a las que
se refiere la fraccion VIl de este articulo;

VII. Las universidades y las demas instituciones de educacion
superior a las que la ley otorgue autonomia, tendran la facultad
y la responsabilidad de gobernarse a si mismas; realizaran sus
fines de educar, investigar y difundir la cultura de acuerdo con
los principios de este articulo, respetando la libertad de cate-
dra e investigacion y de libre examen y discusion de las ideas;
determinaran sus planes y programas; fijaran los términos de
ingreso, promocion y permanencia de su personal académico;
y administraran su patrimonio. Las relaciones laborales, tanto
del personal académico como del administrativo, se normaran
por el apartado A del articulo 123 de esta Constitucion, en los
términos y con las modalidades que establezca la Ley Federal
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del Trabajo conforme a las caracteristicas propias de un traba-
jo especial, de manera que concuerden con la autonomia, la
libertad de catedra e investigacion y los fines de las institucio-
nes a que esta fraccion se refiere; VIII. El Congreso de la Union,
con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Re-
publica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la
funcion social educativa entre la Federacion, los Estados y los
Municipios, a fijar las aportaciones economicas correspondien-
tes a ese servicio publico y a senalar las sanciones aplicables
a los funcionarios que no cumplan o no hagan cumplir las dis-
posiciones relativas, lo mismo que a todos aquellos que las
infrinjan, y

IX. Para garantizar la prestacion de servicios educativos de ca-
lidad, se crea el Sistema Nacional de Evaluacion Educativa. La
coordinacion de dicho sistema estara a cargo del Instituto Na-
cional para la Evaluacion de la Educacion. El Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion sera un organismo publico
autonomo, con personalidad juridica y patrimonio propio. Co-
rrespondera al Instituto evaluar la calidad, el desempeno vy re-
sultados del sistema educativo nacional en la educacion prees-
colar, primaria, secundaria y media superior. Para ello debera:
a) Disenar y realizar las mediciones que correspondan a com-
ponentes, procesos o resultados del sistema; b) Expedir los li-
neamientos a los que se sujetaran las autoridades educativas
federal y locales para llevar a cabo las funciones de evaluacion
que les corresponden, y ¢) Generar y difundir informacién vy,
con base en ésta, emitir directrices que sean relevantes para
contribuir a las decisiones tendientes a mejorar la calidad de la
educacion y su equidad, como factor esencial en la busqueda
de la igualdad social La Junta de Gobierno sera el 6rgano de
direccion del Instituto y estara compuesta por cinco integran-
tes. El Ejecutivo Federal sometera una terna a consideracion
de la Camara de Senadores, la cual, con previa comparecencia
de las personas propuestas, designara al integrante que de-
ba cubrir la vacante. La designacion se hara por el voto de las
dos terceras partes de los integrantes de la Camara de Sena-
dores presentes o, durante los recesos de esta, de la Comision
Permanente, dentro del improrrogable plazo de treinta dias. Si
la Camara de Senadores no resolviere dentro de dicho plazo,
ocupara el cargo de integrante de la Junta de Gobierno aquel
que, dentro de dicha terna, designe el Ejecutivo Federal. En ca-
so de que la Camara de Senadores rechace la totalidad de la
terna propuesta, el Ejecutivo Federal someterd una nueva, en
los términos del parrafo anterior. Si esta segunda terna fuera
rechazada, ocupara el cargo la persona que dentro de dicha
terna designe el Ejecutivo Federal. Los integrantes de la Junta
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de Gobierno deberan ser personas con capacidad y experien-
cia en las materias de la competencia del Instituto y cumplir los
requisitos que establezca la ley, desempenaran su encargo por
periodos de siete anos en forma escalonada y podran ser re-
electos por una sola ocasion. Los integrantes no podran durar
en su encargo mas de catorce anos. En caso de falta absoluta
de alguno de ellos, el sustituto sera nombrado para concluir el
periodo respectivo. Solo podran ser removidos por causa grave
en los términos del Titulo IV de esta Constitucion y no podran
tener ningun otro empleo, cargo o comision, con excepcion
de aquéllos en que actien en representacion del Instituto y
de los no remunerados en actividades docentes, cientificas,
culturales o de beneficencia. La Junta de Gobierno de manera
colegiada nombrara a quien la presida, con voto mayoritario de
tres de sus integrantes quien desempenara dicho cargo por el
tiempo que establezca la ley. La ley establecera las reglas para
la organizacion y funcionamiento del Instituto, el cual regira
sus actividades con apego a los principios de independencia,
transparencia, objetividad, pertinencia, diversidad e inclusion.
La ley establecera los mecanismos y acciones necesarios que
permitan al Instituto y a las autoridades educativas federal y
locales una eficaz colaboracion y coordinacion para el mejor
cumplimiento de sus respectivas funciones.

Modificaciones en el articulo 73 constitucional derivada de la reforma
de 2013 (Carbonell, 2015)

m XXV. Para establecer el Servicio Profesional docente en térmi-

nos del articulo 30. de esta Constitucion; establecer, organizar
y sostener en toda la Republica escuelas rurales, elementales,
superiores, secundarias y profesionales; de investigacion cien-
tifica, de bellas artes y de ensenanza técnica, escuelas practicas
de agriculturay de mineria, de artes y oficios, museos, bibliote-
cas, observatorios y demas institutos concernientes a la cultura
general de los habitantes de la nacion y legislar en todo lo que
se refiere a dichas instituciones; para legislar sobre vestigios o
restos fosiles y sobre monumentos arqueoldgicos, artisticos e
historicos, cuya conservacion sea de interés nacional; asi co-
mo para dictar las leyes encaminadas a distribuir convenien-
temente entre la Federacion, los Estados y los Municipios el
ejercicio de la funcion educativa y las aportaciones economi-
cas correspondientes a ese servicio publico, buscando unificar
y coordinar la educacion en toda la Republica, y para asegurar
el cumplimiento de los fines de la educacion y su mejora con-
tinua en un marco de inclusion y diversidad. Los Titulos que
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se expidan por los establecimientos de que se trata surtiran
sus efectos en toda la Republica. Para legislar en materia de
derechos de autor y otras figuras de la propiedad intelectual
relacionadas con la misma;

Primero. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente
al de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Segundo. El Ejecutivo Federal sometera a la Camara de Senado-
res las ternas para la designacion de los integrantes de la Junta
de Gobierno del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Edu-
cacion, en un plazo maximo de sesenta dias naturales a partir
de la publicacion del presente Decreto en el Diario Oficial de
la Federacion, que debera recaer en personas con capacidad
y experiencia en las materias de la competencia del Institu-
to. Para asegurar la renovacion escalonada de los integrantes,
los primeros nombramientos se realizaran por los periodos si-
guientes: I. Dos nombramientos por un periodo de cinco anos;
Il. Dos nombramientos por un periodo de seis anos, y Ill. Un
nombramiento por un periodo de siete. El Ejecutivo Federal de-
bera determinar el periodo que corresponda a cada uno de los
miembros, al someter su designacion a la aprobacion de la Ca-
mara de Senadores. Para la conformacion de la Primera Junta
de Gobierno del Instituto, el Ejecutivo Federal sometera a la
aprobacion de la Camara de Senadores cinco ternas para que
de entre ellas se designen a los cinco integrantes que la cons-
tituiran. La presentacion de ternas en el futuro correspondera
a la renovacion escalonada que precisa el parrafo segundo de
este articulo. El primer Presidente de la Junta de Gobierno del
Instituto durara en su encargo cuatro anos.

Tercero. El Congreso de la Union debera expedir la Ley del Ins-
tituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, asi como
las reformas a la Ley General de Educacion correspondientes,
a mas tardar en un plazo de seis meses contado a partir de
la fecha de publicacion del presente Decreto. En tanto el Con-
greso de la Union expide la Ley del Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion, el Instituto Nacional creado por es-
te Decreto ejercera sus atribuciones y competencia conforme
al Decreto por el que se reforma el diverso por el que se crea
el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion del 16 de mayo de
2012, en lo que no se oponga al presente Decreto. Para estos
efectos, las atribuciones previstas en dicho ordenamiento para
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el Organo de Gobierno y la Junta Técnica seran ejercidas por
la Junta de Gobierno del Instituto, y las de la Presidencia por el
Presidente de la Junta de Gobierno.

Cuarto. Los recursos materiales y financieros, asi como los tra-
bajadores adscritos al organismo descentralizado Instituto Na-
cional para la Evaluacion de la Educacion, pasan a formar parte
del Instituto que se crea en los términos del presente Decreto.

Quinto. Para el debido cumplimiento de lo dispuesto por los
articulos 30.y 73, fraccion XXV, de esta Constitucion, el Congre-
so de la Union y las autoridades competentes deberan prever
al menos lo siguiente: I. La creacion de un Sistema de Informa-
cion y Gestion Educativa. Al efecto, durante el anno 2013 el Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Geografia realizara un censo de
escuelas, maestros y alumnos, que permita a la autoridad tener
en una sola plataforma los datos necesarios para la operacion
del sistema educativo y que, a su vez, permita una comunica-
cion directa entre los directores de escuela y las autoridades
educativas; Il. El uso de la evaluacion del desempeno docente
para dar mayor pertinencia y capacidades al sistema nacional
de formacion, actualizacion, capacitacion y superacion profe-
sional para maestros, en el marco de la creacion de un servicio
profesional docente. La evaluacion de los maestros debe te-
ner, como primer proposito, el que ellos y el sistema educativo
cuenten con referentes bien fundamentados para la reflexion
y el didlogo conducentes a una mejor practica profesional. El
sistema educativo debera otorgar los apoyos necesarios para
que los docentes puedan, prioritariamente, desarrollar sus for-
talezas y superar sus debilidades, y lll. Las adecuaciones al mar-
co juridico para: a) Fortalecer la autonomia de gestion de las
escuelas ante los 6rdenes de gobierno que corresponda con
el objetivo de mejorar su infraestructura, comprar materiales
educativos, resolver problemas de operacion basicos y propi-
ciar condiciones de participacion para que alumnos, maestros
y padres de familia, bajo el liderazgo del director, se involucren
en la resolucion de los retos que cada escuela enfrenta. b) Es-
tablecer en forma paulatina y conforme a la suficiencia presu-
puestal escuelas de tiempo completo con jornadas de entre 6
y 8 horas diarias, para aprovechar mejor el tiempo disponible
para el desarrollo académico, deportivo y cultural. En aquellas
escuelas que lo necesiten, conforme a los indices de pobreza,
marginacion y condicion alimentaria se impulsaran esquemas
eficientes para el suministro de alimentos nutritivos a los alum-
nos a partir de microempresas locales, y c) Prohibir en todas
las escuelas los alimentos que no favorezcan la salud de los
educandos. Al efecto, el Poder Legislativo hara las adecuacio-
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nes normativas conducentes y prevera en ellas los elementos
qgue permitan al Ejecutivo Federal instrumentar esta medida.
El Ejecutivo Federal la instrumentara en un plazo de 180 dias
naturales, contados a partir del dia siguiente al de la entrada
en vigor de las normas que al efecto expida el Congreso de la
Union.

= Sexto. Se derogan todas aquellas disposiciones que contraven-
gan el presente Decreto.

Con base en las modificaciones anteriores a los articulos 3° y 73° de la
CPEUM, se crearon la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion (LINEE)
y la Ley General del Servicio Profesional Docente (LGSPD). La LINEE corres-
ponde a la coordinacion del Sistema Nacional para la Evaluacion Educativa,
por lo que el INEE en su caracter de 6rgano constitucional especializado en la
materia, tiene a su cargo la elaboracion de la politica nacional de evaluacion,
para asegurar que los proyectos y acciones que se realicen en esta materia
sean pertinentes a las necesidades de mejoramiento de los servicios educa-
tivos. Con respecto a la LGSPD es la que regula la fraccion Ill del articulo 3°
de la CPEUM, rige el Servicio Profesional Docente y establece los criterios,
los términos y condiciones para el ingreso, la promocion, el reconocimiento
y la permanencia en el servicio (Articulo 2° (Camara de Diputados, 2013b)).
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2.5 Escuela al centro

Las escuelas son las unidades basicas del SEN, actores importantes de las
politicas educativas y los beneficiarios centrales de los programas presu-
puestarios. Las escuelas reciben los recursos de distintas maneras como son
por medio de los fondos federales (FONE, FAM, FAETA), de los PSROP y de
subsidios (PEC, PETC, PIEE, entre otros) y por medio de PPs que tienen fines
especificos como evaluacion, desarrollo y aplicacion de la politica educativa,
investigacion cientifica y tecnoldgica, entre otros.

2016

Los recursos que reciben las escuelas son principalmente para 1) solventar
su nomina y 2) dar mantenimiento a su infraestructura fisica. Esta segunda
incluye los muebles e inmuebles que permiten el desarrollo de las tareas
educativas''. Las caracteristicas de la infraestructura fisica de las escuelas
funcionan como plataforma para prestar los servicios educativos y promue-
ven el aprendizaje de los NNA y jovenes (Aguilar, 2007). La evidencia de-
muestra que los beneficios de tener una infraestructura fisica educativa de
calidad abarcan desde el buen funcionamiento de los procesos de ensenan-
za hasta la vinculacion entre la escuela y la comunidad no escolar (Curveys,
2011).

El tema de la INFE tom6 solidez en nuestro pais en 2008, ano en que se ex-
pide la Ley General de la Infraestructura Fisica Educativa y se crea el INIFED.
Este instituto lleva a cabo acciones de seguimiento técnico y administrativo
en los programas de obra a cargo de las entidades federativas cuando in-
corporan recursos federales. Un ano después de la consolidacion legal de
la INFE, se institucionaliza el FAM en la LCF. Este fondo de aportaciones se
determina anualmente en el PEF por un monto equivalente, sélo para efec-
tos de referencia, al 0.814 % de la recaudacion federal participable (Articulo
39, LCF). El FAM se distribuye en dos tipos de fondos: el 46.0 % del presu-
puesto para FAM Asistencia Social y el 54.0 % para FAM Educacion. El FAM
Educacion es el principal fondo federal que destina recursos a las escuelas
para la construccion, equipamiento y rehabilitacion de la INFE de los niveles
basica, media y superior.

Del ano 2009 - fecha de la creacion del FAM Educacion - hasta 2013 - fecha
en que se aprueba la reforma -, el FAM Educacién tuvo un crecimiento real
de 14.1 %. Anteriormente, el FAM Educacion unicamente se distribuia entre
educacion basica y superior. En 2013, después de que la educacion media
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superior se formaliza como obligatoria, el FAM Educacion se distribuye entre
los tres niveles: basica, media y superior.

Como se observa en la fig 2.7, la evolucion del FAM Educacion Basica predo-
mino en la evolucion del FAM. En el 2012, el crecimiento del FAM Educacion
de 3.2 % en términos reales fue absorbido por el FAM Educacion Basica. Por
el contrario, el FAM Educacion Superior fue desatendido y tuvo un crecimien-
to negativo, en términos reales, de 4.1 % respecto a 2011.

Fig 2.7: INFE antes de la reforma

Evolucion del Fondo de Aportaciones Multiples (FAM)

En términos reales
Fuente: Elaboracion propia CIEP con informacién de Cuentas Publicas
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A pesar de la importancia que tiene la INFE en el aprendizaje dentro de
las escuelas, estar delineada por una ley y ser un gasto considerable en la
Funcion Educacion'?, no se tenia datos - con representatividad estadistica
- sobre las condiciones de infraestructura en las escuelas'?. Fue hasta 2013,
cuando el INEGI, y en coordinacion con la SEP, levanto el Censo de Escuelas,
Maestros y Alumnos de Educacion Basica y Especial (Instituto Nacional de
Estadistica v Geogratfia, 2013). El CEMABE fue el primer censo en captar las
caracteristicas nominales de los alumnos, los maestros y las escuelas, tanto
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de instituciones publicas como privadas, de educacion basica del sistema
educativo escolarizado y especial.

De acuerdo con su metodologia, el CEMABE se dividio en tres grandes apar-
tados: Alumnos, Centros de Trabajo y Personal. En el segundo apartado -
Centros de Trabajo - se presentaron datos como numero de escuelas por
tipo de sostenimiento y tipo de servicio, por nivel educativo; asi como las
condiciones de infraestructura de cada inmueble educativo. A partir de los
datos levantados por el CEMABE, se construye el indice de Carencias en In-
fraestructura Educativa'® para medir la calidad de la INFE. Este indice con-
sidera variables como materiales de techos; paredes; accesibilidad a ser-
vicios sanitarios; agua; drenaje; luz eléctrica; condiciones de conectividad
a computadoras e internet; seguridad estructural, refiriéndose a salidas de
emergencia, proteccion, enfermeria; espacios de usos multiples como cafe-
terias, areas deportivas, patios, salon de usos multiples y accesibilidad para
discapacitados. Al analizar los resultados arrojados por el indice, el 11.5%
de los planteles educativos de educacion basica no tienen banos, el 47.1 %
no cuentan con drenaje y el 25.7 % tienen construcciones con materiales
precarios o fueron adaptadas para fines educativos.

La figura 2.8 muestra el indice de cada entidad federativa. El cero representa
que todos los inmuebles educativos de la entidad cuentan con la INFE 6ptima
para prestar servicios de educacion y el 100 que ninguno de los inmuebles
de la entidad tiene las condiciones 6ptimas para brindar servicios educativos.

Oaxaca, Chiapas, Guerrero y Tabasco son las entidades con los indices de
carencias mas altos; es decir, la mayoria de sus planteles educativos tienen
una infraestructura educativa precaria (ver figura 2.8). Es importante aclarar
que, en Chiapas, Oaxaca y Michoacan, el 53.0%, 50.1 % vy 44.1 % de sus es-
cuelas no fueron censadas vy los datos de las condiciones de sus escuelas
estan subestimados. Los indices de carencias mas pequenos los tienen el
Distrito Federal, Baja California, Colima y Aguascalientes. En estos estados,
el acceso a los servicios publicos (agua, luz eléctrica, drenaje), disponibili-
dad de areas deportivas y patio son 6ptimos. El D.F. es el Unico estado donde
todas las escuelas tienen servicio de energia eléctricay solo el 5.1 % no tiene
servicios de internet.

Otro hallazgo importante es que la inclusiéon educativa no se refleja en la
infraestructura de los inmuebles. En 27 de las 32 entidades federativa'”, los
planteles educativos no tienen las condiciones para atender a los alumnos
con alguna discapacidad. En cuanto a acceso a servicios publicos, la mayoria
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de los planteles tienen disponibilidad de agua. Unicamente en Chiapas, mas
del 10 % de sus escuelas (1,015 escuelas) no tienen acceso al agua potable.
En general, accesibilidad para personas con discapacidad (rampas), seguri-
dad estructural (salidas de emergencia y estructuras) y enfermeria son los
indicadores con los peores resultados.

Fig 2.8: indice de INFE de acuerdo a CEMABE 2013

indice de carencias en Infraestructura Fisica Educativa

donde 0 es condiciones Optimas de INFE
Fuente: Elaboracién CIEP utilizando informacién CEMABE 2014.
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La primera accion de la reforma es situar la escuela en el centro del SEN
(Federal, 2013a). Para ello la escuela debe estar dotada de la capacidad para
administrar sus recursos a fin de alcanzar las metas que se ha trazado, y obli-
gada a medir periddicamente los alcances de su desempeno para identificar
las carencias y debilidades que debe atender.

A tres anos de la aprobacion de la reforma, se pone en marcha la primera
prioridad de la reforma con la presentacion del Plan de la Escuela al Centro,
el cual se deriva de los mandatos hechos por parte de la reforma en los
articulos 12,14, 25, 28y 48 de la LGE. Segun lo mencionado en el informe del
secretario Aurelio Nuno, el objetivo del Plan Escuela al Centro es organizar
mejor la vida de las escuelas para elevar la calidad de la educaciéon. Para
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lograr dicho objetivo, el secretario definié que el Plan se concreta a partir de
seis acciones:

La primera accion es tener una nueva organizacion de la escuela y de su
plantilla, para reducir la carga burocratica de los maestros y directores. Para
cumplir dicha accion, todas las escuelas deberan tener un subdirector ad-
ministrativo, el cual se encargara del trabajo administrativo y burocratico de
las escuelas para descargar a los maestros de dicha actividad. Se eliminara
mucha de la informaciéon que se pide a las escuelas y se pedira inicamente
la informacion esencial para el funcionamiento del SEN. Finalmente, con-
siderando la disponibilidad financiera, se asignaran maestros de materias
y talleres como inglés, escritura, artes, entre otros. La segunda accion es
llevar mas recursos a las escuelas a través del programa de la Reforma Edu-
cativa y también del PETC. De esta forma se busca que las escuelas tengan la
capacidad de resolver su gestion cotidiana. También se menciono el lanza-
miento de un portal en linea llamado Mi escuela al centro, un espacio para
intercambiar recursos pedagogicos. La tercera accion es el Fortalecimiento
de los Consejos Técnicos Escolares porque son el espacio de reunion para
planear, compartir y mejorar diversas experiencias en el entorno escolar. La
cuarta accion es lograr una participacion social mas efectiva por medio de
los Consejos Escolares de Participacion Social porque son la son la base de
la toma de decisiones para resolver las necesidades mas urgentes del plan-
tel y su vinculacién con la comunidad. La quinta accién es permitir que las
escuelas decidan su jornada escolar segun sus necesidades. Actualmente
son 800 escuelas primarias con horario regular, 1,200 escuelas primarias de
jornada amplia y 1,600 escuelas de tiempo completo. La sexta accion son
ofrecer escuelas de verano.

Como parte del Plan Escuela al Centro, Programa de la Reforma Educativa y
PETC seran los PPs por medio de los cuales el gobierno federal aportara re-
cursos a las escuelas. En el PEF del ejercicio fiscal 2016, estos dos programas
forman parte de los 14 PPs que concentran el 90.1 % del presupuesto de la
Funcion Educacion. El PETC tiene asignados 11,067.4 mdp, que corresponden
al 1.6 % del presupuesto de educacion y Programa de la Reforma Educativa
tiene asignados 7,607.8 mdp, que corresponden al 1.1 % del presupuesto de
educacion.

Otra estrategia educativa que se enfoca en situar a las escuelas al centro
de la reforma y que tiene como objetivo mejorar la INFE es el programa
Escuelas al CIEN. Este programa consiste en cuatro componentes, segun sus
lineamientos:

1. Seguridad estructural y condiciones generales de funcionamien-
to.

2. Servicios sanitarios. Bebederos.
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3. Mobiliario y equipo.

Los planteles beneficiarios son los que presentaron mayores carencias, de
acuerdo con el CEMABE y a la informacion recabada por medio de los diag-
nosticos del Sistema Nacional de Informacion, financiado a través del Fondo
Nacional de Infraestructura (FONADIN)'¢. Tomando en consideracion decla-
raciones de las autoridades correspondientes, Escuelas al CIEN permitira la
reparacion de mas de 30 mil escuelas, con lo que se beneficiara aproxima-
damente a 4 millones de alumnos de todos los niveles educativos'’

Los recursos para llevar a cabo Escuelas al CIEN provienen de la emision de
bonos de infraestructura educativa, respaldados por el FAM. Por medio de
estos bonos se pretende adelantar los recursos de hasta 23 anos y la prime-
ra emision de los bonos de infraestructura educativa CIENCB 15-1 tiene las
siguientes caracteristicas: monto de $,581.2 millones de pesos con una tasa
de interés del 8 % anual, con 3 anos de gracia y con amortizacion creciente.
Al estar respaldados por el FAM - un fondo de gasto federalizado segun lo
establece la LCF - se emitid6 un convenio de coordinacion y colaboracion
entre la SHCP vy las entidades federativas. Este convenio declara que consi-
derando el limitado impacto que ha tenido el gasto de inversion del FAM
en la mejora de la INFE, asi como la falta de mecanismos financieros que
permitieran agilizar su ejecucion y/u obtener montos significativos que per-
mitieran realizar el cumplimiento de los fines del FAM de manera eficiente y
refiriéndose en términos a lo establecido en el articulo 52 de la LCF; se pro-
pone un esquema financiero mediante el cual las entidades federativas que
accedan de manera voluntaria a dicho mecanismo, podran obtener de ma-
nera anticipada mayores recursos con la condicion de comprometer parte
de los recursos actuales y futuros que les corresponden con cargo al FAM.

Esta estrategia incrementa la inversion en infraestructura educativa a cor-
to plazo. Sin embargo, disminuye la infraestructura a largo plazo porque el
capital e intereses deben irse descontando cada afno del FAM. Ademas, la in-
version esta sujeta a depreciacion. El CIENCB 15-1 beneficia a generaciones
actuales de estudiantes con perjuicio de generaciones futuras de alumnos.
Para analizar el impacto que este nuevo mecanismo de financiamiento ten-
dra en la INFE, sera necesario esperar los datos en el sitio oficial del INIFED
para comparar inversion contra costo'®.
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2.6 Desarrollo profesional de los maestros

Antes de la reforma el ingreso, la promocion, el reconocimiento y la perma-
nencia de los docentes y del personal con funciones de direccion y super-
vision de la educacion publica obligatoria no disponian de una estructura
juridica y una organizacion propias.

2016

La seleccion de los maestros no estaba regulada. Era frecuente que el ingre-
so al servicio se lograra mediante practicas inaceptables como la compra o
herencia de las plazas. En cuanto a la promocion, ésta estaba en funcion de
la edad de las personas y no del desempeno que tenian los docentes. Los re-
cursos para la promociéon de los docentes se concentraban, principalmente,
en el Programa del Sistema Nacional de Formacion Continua y Superacion
Profesional de Maestros de Educacion Basica en Servicio. Con respecto a la
formacion continua, el modelo correspondia a cursos que las autoridades
educativas autorizaban. El presupuesto para llevar a cabo dichos cursos pro-
venia, principalmente, de diferentes PSROP como PAED; PRONIM; Programa
de Fortalecimiento a la Educacion Especial y de la Integracion Educativa; Ac-
ciones compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en Educacion Inicial
y Basica; Programa de Apoyo a la Formacion Profesional y Proyecto de Fun-
dacion Educacion Superior-Empresa (ANUIES), Programa de Formacion de
Recursos Humanos basados en Competencias (PROFORHCOM) y Formacion
de docentes de la educacion media superior.

La figura 2.9 muestra la evolucion del gasto para la promocion y formacion
continua de los docentes antes de la reforma. En 2008 el gasto para este
elemento representaba el 0.6 % del gasto en educacion basica; mientras
que para 2013, este gasto representd 0.4 puntos porcentuales menos. En
2012, el gasto tuvo una tasa de decrecimiento real 53.9 %, con respecto al
ano anterior. Esto se debio a la reduccion en el presupuesto del Programa
del Sistema Nacional de Formacion Continua y Superacion Profesional de
Maestros de Educacion Basica en Servicio.

Conforme a la evolucion del tiempo, los PPs que destinaban recursos para
la promocion y formacion continua de los maestros empezaron a ser cada
vez menos. En 2008, eran nueve PSROP los que consideraban, como parte
de sus apoyos financieros, recursos para la formacion profesional docente.
En 2013, el numero de PSROP se reduce a cinco. Después de la reforma se
muestra una tendencia a fusionar los PPS y concentrar el presupuesto en un
numero reducido de programas con el fin de evitar duplicacion de gastos,
sobretodo operativos y de administracion central.
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Fig 2.9: Desarrollo y promocion de los docentes antes de la refor-
ma

Evolucion del gasto para promocion y fFormacion continua de docentes
Antes de la Reforma Educativa

Fuente: Elaboracién propia CIEP con informacién de Cuentas Publicas
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El establecimiento del Servicio Profesional Docente tiene los siguientes ob-
jetivos:

= [nstitucionalizar el Servicio Profesional Docente, con el fin de
contribuir a que la educacion basica y media superior que im-
parte el Estado alcance los niveles de calidad a que los mexi-
canos tienen derecho.

= Asegurar que el ingreso, la promocion el reconocimiento y la
permanencia en el servicio se regulen conforme a mecanis-
mos que permitan a los maestros acreditar sus conocimientos,
aptitudes y capacidades.

El Sistema Nacional del Servicio Profesional Docente precisa los términos y
criterios conforme se llevaran a cabo los concursos de oposicion para el in-
greso al servicio. Define el perfil, los parametros e indicadores para medir
el desempeno de los docentes que impartan cualquier nivel de educacion
basica y media superior. La promocion y formacion antes de la reforma es-
taba enfocada, principalmente, en los docentes de la educacion basica. Con

33



B -

Febrero

2016

la creacion del Sistema Nacional del Servicio Profesional Docente, la pro-
mocion y formacion continua se extiende a los niveles educacion media
superior y superior.

El Programa para el Desarrollo Profesional Docente es el programa que per-
fila este elemento de la reforma, en éste se concentra el 92.1 % del gasto
para la formacion de los docentes. Como se puede observar en la fig 2.10 ,
antes de la reforma eran siete PPS de educacion los que destinaban recursos
para la formacion de los docentes:

1. PAED.

2. PRONIM.

3. Programa de Fortalecimiento a la Educacion Especial y de la
Integracion Educativa.

4. Programa del Sistema Nacional de Formacion Continua y Su-
peracion Profesional de Maestros de Educacion Basica en Ser-
vicio.

5. Acciones compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en
Educacion Inicial y Basica.

6. Programa de Apoyo a la Formacion Profesional y Proyecto de
Fundacion Educacion Superior-Empresa (ANUIES).

7. Formacion de docentes de la educacion media superior.

Después de la reforma el gasto que esos programas asignaban a formacion
continua de se fusiona en Programa para el Desarrollo Profesional Docente.
Este programa, en el ejercicio fiscal del 2016, tiene asignados 2,645.2 mdp
que estan distribuidos entre la educacion basica con 68.3 % de los recursos,
educacion media superior con 0.5 % de los recursos y educacion superior
con 31.2 % respectivamente.
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Fig 2.10: Desarrollo y promocion de los docentes antes y después
de la reforma

PPs para desarrollo profesional de los maestros

Antes y después Reforma Educativa
Fuente: Elaboracién CIEP utilizando informacion Cuenta Pablica 2013 y PEF 2016.
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2.7 Evaluacion

2.7.1 Evaluacion antes de la reforma

Dado que, a partir de 2013 el acceso a la educacion de calidad es un de-
recho constitucional, su gasto representa el 14.4 % del presupuesto federal
y es una variable importante en el desarrollo social y econémico del pais a
largo plazo (Rodrik, 2013), resulta indispensable que los tomadores de de-
cisiones y la sociedad, en general, cuenten con herramientas para medir y
monitorear el cumplimiento del derecho constitucional.

La provision de la educacion publica puede ser medida a partir de tres indi-
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cadores:

= Cobertura.
= Calidad del SEN.

= |nequidad en la calidad de los servicios educativos.

La medicion de la cobertura de cada tipo de educacion ha sido un tema aten-
dido por la SEP desde hace varias décadas. Desde 1990 en las estadisticas
oficiales de la secretaria se reportan la cobertura neta, bruta y otros indicado-
res educativos. Por otra parte, el segundo y tercer indicador han sido temas
de discusion en los ultimos anos. Antes de la reforma, la SEP era la unica
autoridad para evaluar el SEN. Las unidades responsables de este elemento
eran la Direccion General de Evaluacion de Politicas (DGEP), la Subsecretaria
de Planeacion y Evaluacion de Politicas Educativas (SPEP) y el Instituto Nacio-
nal para la Evaluacion de la Educacion (INEE). En el ejercicio fiscal 2013, el
presupuesto de estas tres unidades responsables ascendio a 1,638.3 mdp,
que correspondian al 0.7 % del gasto asignado a SEP en la Funcién Educa-
cion. Los PPs a cargo de cada unidad responsable eran:

» La DGEP estaba a cargo de dos programas: 1) Cuotas por com-
promisos internacionales y 5) Evaluaciones confiables de la ca-
lidad educativa y difusion oportuna de sus resultados.

m La SPEP estaba a cargo de tres programas: 1) Diseno y apli-
cacion de la politica educativa 2) Diseno y aplicacion de las
politicas de equidad de género y 3) Sistema de Informacion
Registral.

= El INEE estaba a cargo de dos programas: 1) Actividades de
apoyo administrativo 2) Evaluaciones confiables de la calidad
educativa y difusion oportuna de sus resultados.

Como se muestra en la figura 2.11, la SPEP era la unidad con la mayor can-
tidad de recursos. Antes de la reforma, el 58.9 % del presupuesto que des-
tinaba la SEP para la evaluacion del SEN estaba a cargo de esta secretaria.
En segundo lugar, la DGEP estaba a cargo del 31.5% y el INEE del 9.6 % del
gasto para evaluacion.

Un instrumento para medir la calidad de los servicios educativos es mediante
una prueba estandariza y con representatividad estadistica, que mida el nivel
de logro académico de los alumnos en determinadas areas del conocimien-
to. En 2006 por primera vez, México disena su primera prueba estandarizada,
“Evaluacion Nacional del Logro Académico” (ENLACE) para medir la calidad
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en los servicios educativos y tener un seguimiento longitudinal durante el
tiempo. Esta prueba se aplicaba a todos los ninos cursando desde tercero
hasta sexto ano de primaria y de primero a tercero de secundaria, y media
los niveles de logro en matematicas, espanol y una materia rotativa. A partir
de 2008 la prueba ENLACE también evaluaba a los jovenes del ultimo grado
de educacion media superior.

Fig 2.11: Evaluacion antes de la reforma

PPs a cargo de la SEP destinados a la evaluacion del SEN

Antes Reforma Educativa
Fuente: Elaboracion CIEP utilizando informacién Cuenta Pidblica 2013.
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La DGEP era la unidad responsable del presupuesto para realizar la prueba
ENLACE y los recursos estaban en el programa Evaluaciones confiables de la
calidad educativa y difusion oportuna de sus resultados. Segun la matriz de
indicadores (MIR) de 2013'°, el programa tiene el objetivo de contribuir a
asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion basica mediante la
realizacion de evaluaciones de calidad del SEN para la toma de decisiones.
Considerando las actividades que el programa Evaluaciones reportod en su
MIR 2013, la Direccion se encarga de realizar otros concursos y evaluaciones,
ademas de la prueba ENLACE. Sin embargo con la estructura programatica
del ejercicio fiscal 2013, no es posible identificar el monto que se destina
exclusivamente para ENLACE. Se tomo el supuesto de que el gasto que se
destina a la prueba esta identificado por la actividad institucional “Disefo y
aplicacion de la politica educativa”.

Considerando el supuesto anterior, el costo de la planeacion, diseno, aplicacion-
logistica y reportes de resultados de la prueba ENLACE fue de 64.4 mpd, que


http://www.sep.gob.mx/work/models/sep1/Resource/4047/1/images/MIR_E003_2013(1).pdf
http://www.sep.gob.mx/work/models/sep1/Resource/4047/1/images/MIR_E003_2013(1).pdf
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representaron el 12.5 % del gasto ejercido por la DGEP.

A partir de la reforma, el INEE se constituye como la institucion autbnoma pa-
ra evaluar la calidad, el desempeno y los resultados en la educacion basica y
media superior. En el PEF 2016, el INEE tiene un presupuesto de 1,060 mdp,
del cual, 30.3 % para la Subfuncion Educacion Basica, 17.2 % mdp para Sub-
funcion Media Superior y 52.4 % para Subfuncion Otros Servicios Educativos
y Actividades Inherentes. En la fig 2.12 se aprecia el cambio del presupuesto
asignado a la SEP después de que el INEE deja de ser una institucion a su
cargo y pasa a ser un ramo autonomo con presupuesto independiente. El
INEE que era parte de SEP -antes de la reforma- tenia un gasto de 157.1 mdp
en el ejercicio fiscal 2013, que representaba el 0.03 % del gasto de la Funcion
Educacion. Para el ejercicio 2016 - después de la reforma - el presupues-
to que tiene asignado el INEE representa el 0.1 % de la Funcion Educacion.
Este aumento de recursos asignados al INEE, es resultado de su autonomia.
Después de la reforma, el INEE tiene mas prioridad en el gasto educativo.

Fig 2.12: Evaluacion después de la reforma

Gasto para evaluacion del SEN por ramos

Antes y después de Reforma Educativa
Fuente: Elaboracion CIEP utilizando informacion Cuenta Publica 2013y PEF 2016.
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Si se compara el presupuesto para la evaluacion del SEN antes y después
de la reforma, el presupuesto aumenta 3.8 % en términos reales de 2013
a 2016. Después de la reforma, el 60.3 % del gasto para educacion esta a
cargo del INEE y 39.6 % esta a cargo de la SEP. En cuanto al presupuesto de
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la prueba ENLACE, el programa Evaluaciones confiables de la calidad edu-
cativa y difusion oportuna de sus resultados contintia siendo un programa
de la DGEP. El presupuesto para ENLACE muestra una variacion negativa, en
términos reales, después de la reforma. Comparando el presupuesto que se
ejercio en 2013 para la la planeacion, diseno, aplicacion-logistica y reportes
de resultados de la prueba ENLACE con el presupuesto asignado en el PEF
2016 se muestra un decrecimiento en los recursos de 7.6 % (ver figura 2.13)

Fig 2.13: ENLACE

Gasto para ENLACE

Antes y después de Reforma Educativa
Fuente: Elaboracién CIEP utilizando informacién Cuenta Publica 2012,2013 y PEF 2016.
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2.8 Estrategias para el fortalecimiento de la equidad

2.8.1 Estrategias para el fortalecimiento de la equidad antes
de la reforma

Antes de la Reforma Educativa, los grupos en situacion de vulnerabilidad
eran atendidos a través de distintos PSROP. Los PSROP son importantes para
el fortalecimiento de la equidad educativa porque corresponden invariable-
mente a una politica educativa, que esta determinada en sus ROP. 20

En el ejercicio fiscal 2013, eran siete PSROP que tenian como poblacién ob-
jetivo a NNA indigenas, NNA migrantes, madres jovenes y poblacion rural:

1. Acciones compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en
Educacion Inicial y Basica.

2. Escuela siempre abierta a la comunidad.

3. Fortalecimiento a las acciones asociadas a la educacion indige-
na.

4. PAED.
5. PRONIM.
6. Promajoven.

7. Programa de Educacion inicial y basica para la poblacion rural
e indigena.

En el ejercicio fiscal 2013, el gasto agregado de los anteriores PSROP as-
cendio a 5,225.8 mdp; es decir, el 1.2 % del gasto de educacion basica era
enfocado en las poblaciones en situacion de vulnerabilidad. Con el proposi-
to de conocer para qué gastaron los PSROP de poblaciones vulnerables, el
gasto de cada programase distribuyo entre los componentes y objetivos del
SEN que atendia, de la siguiente manera (Ver figura 2.14):

m Para la gestion escolar se asigno el 24.5 % del gasto de grupos
en situacion de vulnerabilidad (1282.7 mdp).

20 Conforme a la LDS, los grupos sociales en situacion de vulnerabilidad son aquellos nucleos de po-
blacion y personas, que, por diferentes factores o la combinacién de ellos, enfrentan situaciones de
riesgo o discriminacion que les impiden alcanzar mejores niveles de vida y requieren de la atencion

- 40 e inversion del gobierno para lograr su bienestar.
—]
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= Para materiales educativos se asigno el 23.0% del gasto de
grupos en situacion de vulnerabilidad (1200.7 mdp).

= Para becas se asigno el 15.1 % del gasto de grupos en situacion
de vulnerabilidad (790.5 mdp).

= Para la formacion de los maestros se asigno el 13.7 % del gasto
de grupos en situacion de vulnerabilidad (715.6 mdp).

= Para la operacion de los PSROP se asigno el 10.2 % del gasto
de grupos en situacion de vulnerabilidad (534.3 mdp).

= Parala promocion de los maestros se asigno el 10.1 % del gasto
de grupos en situacion de vulnerabilidad (529.5 mdp).

= Para la inclusion educativa se asigno el 1.5 % del gasto de gru-
pos en situacion de vulnerabilidad (77.0 mdp).

m Para la INFE se asignaba el 0.9 % del gasto de grupos en situa-
Cion de vulnerabilidad (48.5 mdp).

= Para el curriculo nacional se asignaba el 0.8 % del gasto de
grupos en situacion de vulnerabilidad (42.5 mdp).

= Para la evaluacion interna/externa de los PSROP se asignaba el
0.1 % del gasto de grupos en situacion de vulnerabilidad (4.5
mdp).

En la figura 2.15 se muestra la organizacion que tenia el gasto de cada PSROP
en lo concerniente a los componentes y objetivos del SEN. El programa que
abarcaba la atencion de un mayor numero de componentes y objetivos del
SEN era el PAED. Le seguian, Acciones compensatorias para Abatir el Rezago
Educativo en Educacion Inicial y Basica; Promajoven y PRONIM.

A pesar de que los PSROP consideraban recursos para distintos componentes
del SEN, para una interaccion adecuada de los componentes del SEN, para
mejorar su calidad se deben cumplir las condiciones siguientes :

= Los planes y programas de estudio son pertinentes y relevan-
tes, ya que sus contenidos curriculares son adecuados a las
circunstancias de los alumnos vy a las necesidades de la socie-
dad;

= Los docentes tienen un impacto favorable, ya que consiguen
que los estudiantes asimilen los contenidos educativos de for-
ma duradera y que éstos se traduzcan en comportamientos
benéficos para las personas y para la sociedad;

= las escuelas con recursos humanos, materiales, financieros y
tecnologicos suficientes;

= Las autoridades son eficientes en la gestion de dichos recursos,
al usarlos de la mejor manera posible, evitando derroches y
gastos innecesarios, y 41
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= Los alumnos se desarrollan en un sistema educativo eficaz y
equitativo, al lograr que la mas alta proporcion tenga acceso a
la escuela, permanezca en ella y egrese, con los objetivos de
aprendizaje en los tiempos previstos.

Fig 2.14: Estrategias para el fortalecimiento de la equidad antes
de la reforma

Gasto agregado PSROP entre componentes y objetivos del SEN

Antes de la Reforma Educativa: fortalecimiento de la equidad
Elaborado por CIEP con informacion de Cuenta Publica 2013
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Nota 1 La distribucion del gasto entre los componentes y objetivos del SEN se determina a partir
de las ROP de cada programa presupuestario. Se consideraron los tipos de apoyos que el
programa ofrecia y el porcentaje de su presupuesto que se destinaba para cada tipo de
apoyo. Ya teniendo la distribucion de cada programa, se agrega el presupuesto por ejesy
objetivos atendidos.

Fig 2.15: PSROP para fortalecer la equidad educativa antes de la

reforma
Distribucion de PSROP entre componentes y objetivos del SEN
Antes de la Reforma Educativa: fortalecimiento de la equidad
Fuente: Elaboracion CIEP utilizando informacion Cuenta Publica 2013.
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2.8.2  Estrategias para el fortalecimiento de la equidad
después de la reforma

Antes de la reforma, siete PSROP?! enfocaban sus recursos ex-
clusivamente en las poblaciones vulnerables. A partir de la re-
forma, estos siete programas se fusionan en cuatro PSROP, que
atienden no solamente a poblaciones vulnerables sino tam-
bién a estudiantes que no necesariamente estan en situacio-
nes de discriminacion. Estos PSROP creados a partir de la refor-
ma educativa son:

1. PIEE.

2. Programa de Fortalecimiento de la Calidad en Edu-
cacion Basica.

3. Programa Nacional de Becas.

4. Programa Escuelas de Excelencia para Abatir el
Rezago Educativo.

Crear PSROP implica crear las ROP que los delinearan. Por esta
razon, las ROP de estos nuevos programas definieron a sus po-
blaciones objetivos, pero en su mayoria, no definen el porcen-
taje por tipo de apoyo que se destina a cada poblacion atendi-
da%.

Esto implica, tomando como ejemplo a la poblacion indigena,
que un nino indigena puede recibir la misma o menor propor-
cion del presupuesto que un nino no indigena (de escuelas
multigrado, telesecundaria o unitaria) a pesar de que el nino
indigena requiere de una mayor atencion e inversion del go-
bierno para lograr su bienestar?3. Las poblaciones beneficiarias
del PIEE son los NNA indigenas, migrantes y con discapacida-
des. En cuanto a los beneficiarios del programa Fortalecimiento
de la Calidad en Educacion Basica, son todas las escuelas pu-
blicas (cualquier modalidad o tipo). Los beneficiarios del Pro-
grama Nacional de Becas son las NA embarazadas y NNA indi-
genas. Mientras que el programa Escuelas de Excelencia para
Abatir el Rezago Educativo -el Programa de la Reforma Educati-
va es su equivalente- dirige sus recursos para todas las escuelas

Ver seccion anterior .Estrategias para el fortalecimiento para la equidad después de la reforma".

Por ejemplo, en el ejercicio fiscal 2015 las ROP del PIEE definen cinco tipos de apoyos financieros:
1) Fortalecimiento de los servicios de educacion indigena, migrante y de las escuelas unitarias y
multigrado. 2) Fortalecimiento delos servicios de educacion especial que atienden al alumnado con
discapacidad y al alumnado con aptitudes sobresalientes. 3) Fortalecimiento de la telesecundaria
4) Apoyo de Financiamiento para Proyectos Locales y 5) Gasto de Operacion Local. Para cada tipo
de apoyo se especifica el porcentaje del gasto total transferido a las escuelas que se debe ejercer.
Sin embargo, no se especifica el porcentaje del gasto total del tipo de apoyo ejercido para cada
poblacion (indigena, migrante o con discapacidad).

En el articulo 5 de la LGDS se establece que los grupos sociales en situacion de vulnerabilidad
requieren de la atencion e inversion del gobierno para lograr su bienestar.
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que se encuentran con mayor rezago en sus condiciones fisi-
cas y de equipamiento.

Después de la Reforma Educativa se simplifica la distribucion
central de los recursos y las decisiones sobre cuanto destinar
a cada tipo de apoyo pasan a cargo de las autoridades estales
y locales. En las ROP de los nuevos programas solo se especi-
fica el porcentaje que se destinara a gastos de operacion de
la Secretaria y el porcentaje que se distribuira entre las enti-
dades. Con este rediseio en las ROP, no se tiene certeza de
la proporcion del gasto total transferido a las escuelas que se
destina para cada tipo de apoyo; que a su vez cada tipo de apo-
yo se traduce en recursos para los diferentes componentes y
objetivos del SEN.

Una contribucion importante a la equidad fue la ampliacion
de la cobertura. Los PSROP resultados de la reforma extienden
su cobertura a nivel de educacion media superior y superior,
esto implica que no solamente los NNA de poblaciones vulne-
rables son beneficiarios sino también adolescentes y jovenes
que sufren de alguna discriminacion. Los siete PSROP Unica-
mente tenian como poblacion beneficiaria a los estudiantes
de educacion basica. Con el objetivo de analizar el impacto
que estos nuevos PSROP tuvieron en el monto del gasto asi
como en la distribucion entre elementos y objetivos del SEN,
se analizo el presupuesto de los cuatros PSROP asignados a la
subfuncion de educacion basica en el ejercicio fiscal 2015. Es
importante mencionar que no se consideran los presupuestos
que se asignaron a educacion media y superior para evitar una
sobreestimacion del impacto, comparando con los PSROP que
estaban antes de la reforma.

El presupuesto asignado a los cuatro PSROP ascendié a 9,701.7
mdp en el ejercicio fiscal 2015 (2.1 % del gasto total de edu-
cacion basica); es decir, obtuvieron 56.8 % mas de recursos,
en términos reales, que sus programas antecedentes. Este au-
mento en el presupuesto de los programas creados a partir de
la reforma pudo deberse a la atencién de poblaciones vulne-
rables y no vulnerables, en conjunto.

La distribucion de dichos recursos para atender los elementos
y objetivos del SEN fue la siguiente (Ver figura 2.16):

e Para mejorar la infraestructura fisica educativa,
los programas presupuestaron 7,622.0 mdp, que
representan el 84.0 % del presupuesto agregado.

» Para promover la gestion escolar, los programas
asignaron 340.0, que representan el 3.7 % del pre-
supuesto agregado.
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» Para atender la diversidad linglistica, social y cul-
tural que existe en las escuelas, los programas
asignaron 361.7 mdp, que representan el 4.0 %
del presupuesto agregado.

 Para adaptar el curriculo nacional, los programas
asignaron 221.7 mdp, que representan el 2.4 %
del presupuesto agregado

e Para otorgar becas a los alumnos, los programas
asignaron 276.9 mdp, que representan el 3.0%
del presupuesto agregado.

e Parar adquirir materiales educativos, los progra-
mas asignaron 174.7 mdp, que representan el 1.9 %
del presupuesto agregado.

 Para los gastos de operacion y administracion, los
programas asignaron 74.8 mdp, que representan
el 0.8 % del presupuesto asignado.

Enlafig. (2.17) se puede observar cuales elementos y objetivos
del SEN son atendidos por los PSROP después de la reforma.
Si comparamos esta figura 22 con la figura 2.15, los programas
ya no gastan para la formacion y formacion de los docentes y
tampoco para la evaluacion. Estas modificaciones se deben a
los cambios de gestion resultados de la reforma, al tener ya un
instituto de evaluar y un programa exclusivo para la formacion
y promocion de los docentes, es de esperarse que los PSROP
no destinen ya recursos para atender estos objetivos del SEN.
Después de la reforma educativa, el fortalecimiento de la equi-
dad en la educacion pretende cumplirse por medio de politicas
educativas homogenizadas y no heterogéneas, como antes se
hacia. La estrategia de la reforma es atender a los grupos vul-
nerables y no vulnerables con los mismos programas sin que
éstos definan qué porcentajes de sus apoyos financieros se
destinan a cada tipo de grupo social.
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Fig 2.16: Estrategias para el fortalecimiento de la equidad después
de la reforma

Gasto agregado de PSROP entre componentes y objetivos del SEN
Después de la Reforma Educativa: Fortalecimiento de la equidad
Elaborado por CIEP con informacién de PEF 2015
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Fig 2.17: PSROP para fortalecer la equidad educativa después de
la reforma

Distribuciéon de PSROP entre componentes y objetivos del SEN

Después de la Reforma Educativa: fortalecimiento de la equidad
Fuente: Elaboracién CIEP utilizando informacién PEF 2015.
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2.9 Financiamiento de la educacion basica

2.9.1 Financiamiento de la educacién antes de la
reforma

Segun la LCF y la LGE, el FAEB contenia los recursos que la Federacion otorga-
ba a los estados vy al Distrito Federal y que tenian como destino la atencion
de necesidades de educacion basica y normal. El FAEB, al igual que otros
fondos federalizados, es el resultado de una serie de reformas y acciones
emprendidas por el Gobierno Federal y las entidades federativas con la fina-
lidad de descentralizar responsabilidades, capital humano y materiales para
atender las diversas necesidades sociales del pais.

El antecedente mas cercano del FAEB es el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB). Este
acuerdo fue entre el Ejecutivo Federal, los gobiernos estatales
y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion. A raiz
del ANMEB, se crea el Ramo 25, con la finalidad de dotar a las
entidades federativas de los recursos necesarios en el proceso
de descentralizacion del sector educativo. Pero es sino hasta
el PEF del ejercicio fiscal de 1998, cuando el FAEB se compone
como lo conociamos antes de la reforma: un fondo federal que
era parte del Ramo 33 con fundamento legal en la LCF.

Hasta el ejercicio fiscal 2007, el procedimiento para la distribu-
cion del fondo a las entidades no contenia una férmula. Con
motivo del conjunto de iniciativas de reformas fiscales presen-
tados por el Ejecutivo el 20 de junio de 2007, el Congreso de la
Union aprob6 diversas reformas del articulo 27 de la LCF, con lo
que en el PEF del ejercicio fiscal 2008 se introdujo una formula
para distribuir los recursos del FAEB entre los estados. Esta for-
mula se realizaba cada ano y establecia que la aportacion de
los recursos del fondo a las entidades federativas no podria ser
menor a la del ano anterior, en términos reales. Ademas, consi-
deraba la matricula de cada entidad, asi como la calidad educa-
tiva, medida por medio de un indice de desempeno. También
premiaba el esfuerzo de los estados para incrementar el gasto
educativo estatal mediante recursos propios.

En el ejercicio fiscal 2013, el FAEB ejercidé un presupuesto de
290,857.4 mdp, que representaba el 82.6 % del gasto ejerci-
do de educacion basica, 51.9 % de la Funcion Educacion vy el
95.9 % del gasto federalizado. Considerando el ultimo porcen-
taje, el FAEB representaba practicamente la totalidad de los re-
cursos que las entidades recibian del Gobierno Federal para
ofrecer servicios educativos. La importancia de este fondo tam-
bién reside en la clasificacion de su gasto, el 99.7 % era gasto
corriente, es decir, los recursos se destinaban en su mayoria al
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pago de némina de los docentes.

La distribucion de los recursos del FAEB entre los estados, me-
diante la aplicacion de la férmula correspondiente al PEF 2013,
resulté en un promedio nacional de 9,089.3 mdp, que repre-
sentaban el 3.2 % del gasto total del fondo. Los estados que
recibieron los mayores porcentajes por parte de la federacion
fueron el Edo. De México (11.1), Veracruz (7.1), Jalisco (5.7),
Chiapas (5.3) y Oaxaca (5.0). Por el contrario, las entidades
que recibieron los menores porcentajes fueron Colima (0.8),
Baja California Sur (0.9), Campeche (1.2), Aguascalientes (1.3)
y Tlaxcala (1.3) (Ver figura 2.18).

Al observar la distribucion de los recursos entre las entidades
federativas se aprecia la influencia que tiene la matricula en la
formula del FAEB. Aquéllos estados con la mayor cantidad de
alumnos de educacion basica resultaron ser los que recibie-
ron la mayor cantidad de aportaciones por parte del Gobierno
Federal. Con la finalidad de reducir el efecto de la matricula-
cion en la distribucion del FAEB, se calculo la distribucion por
estudiante, esto quiere decir, cuantos recursos, en promedio,
recibio cada estudiante por entidad federativa. Este gasto per
capita también puede ser interpretado como el costo de la n6-
mina educativa por estudiante. Como se observa en la fig. 2.18
y comparando la fig. 2.19, el ordenamiento de las entidades
fue distinto. Los estados en donde por cada alumno se pago
un costo muy alto en comparacion con el resto de las entidades
son Campeche (19,490.1 pesos), Baja California Sur (19,072.2
pesos), Colima (18,829.2 pesos), Nayarit (17,126.2 pesos) y Du-
rango (16,464.9 pesos). Por otra parte, a los estados que les
costd menos el salario de un maestro por alumno son Estado
de México (9,723.8 pesos), Jalisco (10,484.3 pesos), Guanajua-
to (10,500.4 pesos), Puebla (10,521.5) y Chiapas (11,111.4 pe-
S0S).

Como se mostro con el analisis anterior, la férmula del FAEB no
lograba plenamente el objetivo de la equidad. Esto significaria,
que los recursos del FAEB por estudiante fueran iguales para
todas las entidades federativas. La falta de equidad se debio al
fuerte componente inercial en la férmula de distribucion (que
las entidades recibirian en un determinado ejercicio fiscal al
menos lo que recibian en el ejercicio fiscal anterior).
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Fig 2.18: Financiamiento de la educacion basica antes de la refor-
ma

Distribucion FAEB

Antes Reforma Educativa: financiamiento de la educacién basica
Fuente: Elaboracion CIEP utilizando informacion Cuenta Piblica 2013.
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Fig 2.19: Financiamiento de la educacion basica antes de la refor-
ma: 2

Distribucién FAEB a partir de gasto por alumno
Antes Reforma Educativa: financiamiento de la educacién basica
Fuente: Elaboracién CIEP utilizando informacion Cuenta Publica 2013.
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2.9.2  Financiamiento de la educacion basica después

de la reforma

Considerando que la formula del FAEB no cumplia con su obje-
tivo en términos de equidad, la LCF fue reformada en diciembre
de 2013 para crear el Fondo de Aportaciones para la Néomina
Educativa y Gasto Operativo (FONE), el cual entré en operacion
en el ejercicio fiscal 2015. Segun lo establecido en el diagnosti-
coy presentacion de la reforma, el FONE implicaria una amplia-
cion significativa del gasto para la educacion basica, conside-
rando a los estados que en vista de la féormula del FAEB habian
sufrido pérdidas de aportaciones federales, las verian resarci-
das, en tanto que aquellos que habian obtenido ganancias con
la formula del FAEB, las conservarian.

En el ejercicio fiscal 2015, El FONE se compuso de cuatro fon-
dos con gasto federalizado:

1. FONE Servicios Personales con 298,886.3 mdp.
2. FONE Fondo de Compensacion con 8,676.9 mdp.
3. FONE Gasto de Operacion con 12,012.9 mdp.

4. FONE Otros de Gasto Corriente con 10,749.6 mdp.

Ademas, como parte del ramo 25, se encuentra el programa
Prevision para el Fondo de Aportaciones para la Nomina Educa-
tiva y Gasto Operativo con 8,587.7 mdp. Como parte del ramo
23, se encuentra el programa Provisiones salariales y econo-
micas del Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y
Gasto Operativo (FONE) con 10,134.5 mdp. Después de la re-
forma, la determinacion del FONE para cada entidad federativa
esta en funcion de una negociacion salarial y no a partir de una
formula, como en su momento se hacia con el FAEB. Con base
en el articulo 27 de la LCF, el monto del FONE se determina ca-
da ano en el PEF correspondiente, exclusivamente a partir de
los siguientes elementos:

¢ lLas plazas registradas en el sistema de adminis-
tracion de nomina que establezca la SEP. Dicho
sistema de administracion debe corresponder a
la informacion contenida en el SIGED. Ademas,
las plazas registradas deben incluir sueldos y pres-
taciones autorizados, impuestos federales y apor-
taciones a seguridad social.

¢ Las ampliaciones presupuestales que se hubie-
ran autorizado en el fondo durante el ejercicio
fiscal inmediato anterior a aquel que se presu-
pueste, como resultado del incremento salarial.

e La creacion de plazas, que, en su caso, se autori-
cen.
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« Los gastos de operacion y actualizacion que se
determine para el ejercicio que se presupueste.

Después de la reforma, se da un gran paso en términos de
transparencia y rendicion de cuentas. En cumplimiento de los
articulos 48 de la LCF y 73 de la LCG, la Direccion General de
Presupuesto y Recursos Financieros, en coordinacion con los
reportes entregados por las entidades federativas, reporta la
informacion relacionada con los trimestres ejercidos del FONE
Servicios Personales.

De acuerdo a dichos reportes, en el primer trimestre del ano
2015, el FONE reporto cubrir el sueldo de 1,155,722 maestros
con un presupuesto ejercido de 66,737.0 mdp, lo que represen-
ta el 81.7 % de lo que el FONE presupuesto para el primer tri-
mestre en el PEF 2015. La figura 2.20 muestra el porcentaje que
cada entidad federativa ejercio. Al comparar la asignacion del
FONE v la del FAEB, los resultados con respecto a qué estados
gastaron la mayor cantidad de recursos y la menor cantidad de
recursos no varian mucho. En la distribucion del FONE, las en-
tidades que gastaron mas recursos para su nomina educativa
con respecto al gasto total del FONE, fueron el Edo. De México
(9.0 %), Oaxaca (7.6 %), Veracruz (6.8 %), Michoacan (5.15 %)
y Guerrero (5.1 %). Por el contrario, las entidades que gasta-
ron menos recursos para su néomina educativa fueron Colima
(0.8 %), Baja California Sur (1.2 %), Campeche (1.2 %), Tlaxcala
(1.4 %) y Nayarit (1.5 %).

Comparando las proporciones del FAEB contra las proporcio-
nes del FONE, son 16 entidades las que disminuyeron su pro-
porcion asignada por el FONE con respecto a la proporcion que
recibian del FAEB%* (Ver figura 2.21). Por el contrario, fueron 15
entidades las beneficiadas de la distribucion del FONE?*. Estos
cambios en las proporciones del gasto reflejan qué entidades
han asumido los cambios del FONE y qué entidades siguen sin
tener ampliaciones o reducciones significativas en el gasto que
se destina para su nomina educativa.

La compensacion de los maestros, es usualmente el gasto para
para el que se destinan mas recursos del presupuesto educa-
tivo. En el estudio sobre educacion mas reciente de la (OCDE,

Comparando la proporcion del presupuesto total del FONE con la proporcion del presupuesto total
del FAEB, las entidades que tuvieron un proporcion menor fueron Colima, Sonora, Durango, Sina-
loa, Zacatecas, Coahuila, Tabasco, Baja California, Veracruz, Yucatan, Puebla, Jalisco, Nuevo Leon,
Chiapas, Guanajuato y México.

Las entidades que recibieron una proporcion mayor del FONE con respecto a la proporcion que
recibian en FAEB fueron Oaxaca, Hidalgo, Chihuahua, Michoacan Morelos, Tamaulipas, Guerrero,
Quintana Roo, Aguascalientes, Baja California Sur, San Luis Potosi, Tlaxcala, Campeche, Querétaro y
Navyarit.
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Fig 2.20: Financiamiento de la educacion basica después de la

reforma: 2
FONE ejercido en primer trimestre 2015
Después de Reforma Educativa:financiamiento de la educacion basica
Fuente: Elaboracién CIEP utilizando informacién PEF 2015.
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Fig 2.21: Financiamiento de la educacion basica después de la
reforma: 2

2015), una de las categorias en las que se divide el gasto co-
rriente es compensacion de los maestros. En promedio, los pai-
ses miembros de esta organizacion gastan 63.3 % de su gasto
corriente para compensacion de los maestros, mientras que
en México se gasta el 90.8 % del gasto corriente para pago de
nomina docente de educacion basica.

De acuerdo con la OCDE, el gasto para la nomina de docen-
tes debe estar en funcion de las horas que los docentes pasan
frente a un aula, el total de horas de un ciclo escolar, el salario
de los docentes y el numero de alumnos por maestro, el cual
depende del tamano estimado del salon de clases. Conside-
rando que el numero de alumnos es una variable importante
para determinar el nivel de gasto, se obtiene el costo de la no-
mina educativa por estudiante en cada entidad federativa.

En el ciclo escolar 2013-2014, la matricula nacional de la educa-
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cion basica era de 23,3163,67 NNA y México destin6 11,449.0
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pesos por alumno para cubrir la némina educativa de 1,155,722
docentes durante el ano 2015. Si se calcula el gasto prome-
dio de educacion basica es de 18,539.5 pesos por alumno, de
los cudles el 61.7 % se destina para el pago salarial de los do-
centes y la cantidad restante se distribuye para infraestructura
fisica educativa, materiales educativos, formacion profesional
docente, gestion escolar, entre otros componentes y objetivos
del SEN.

La figura 2.22 muestra el costo de noOmina educativa por alumno
enelano 2015. Son 22 entidades las que tienen un costo mayor
que el promedio nacional, entre ellas destaca Baja California
Sur que gasta por alumno 23,762.5 pesos al ano. Comparando
este indicador contra el obtenido por el FAEB se evidencia que
hay una gran disparidad entre los resultados. Esto se debe a
que el nivel de gasto del FAEB tenia una mayor dependencia
a la matricula de cada estado, por el contrario, el FONE esta
determinado por negociaciones salariales entre la federacion
y los gobiernos estatales, las cuales no necesariamente estan
relacionadas con el nimero de maestros idéneo para la de-
manda educativa que atienden.

Fig 2.22: Financiamiento de la educacion basica después de la
reforma:2

Costo anual de némina educativa por alumno

Después de la Reforma Educativa: financiamiento de la educacion
Fuente: Elaboracion CIEP utilizando informacion PEF 2015 y SIGED.
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Para tener un gasto educativo sostenible, mas alla de la evolucion del pre-
supuesto y gasto por alumno, se deben considerar otras variables como el
crecimiento de las poblaciones por edades, la capacidad y eficiencia del sis-
tema educativo por tipos de educacion y el tamano de la demanda educativa
que se tendra a largo plazo. Tomando en cuenta la transicion demografica
de nuestro pais y la eficiencia del SEN, la composicion del gasto educativo
ya no es efectiva para tener una educacion de calidad.

El gasto en educacion es de desarrollo social, su objetivo es
mejorar el bienestar de las personas. Para poder tener un pre-
supuesto educativo eficiente, eficaz y equitativo sostenido a
largo plazo; considerar el cambio demografico es una condi-
cion necesaria. Como ya se menciono, el nivel del gasto edu-
cativo esta determinado principalmente por tres factores:

* El mandato constitucional establece la educacion
preescolar, la primaria y la secundaria, y desde
2012, educacion media superior como obligato-
rias (CPEUM Articulo 3 y LGE 4).

 la transicion demografica.
 La transicion educativa.

Estos tres factores son variables necesarias y complementarias
para determinar el nivel y distribucion del gasto entre los tipos
de educacion porque te permiten asignar los suficientes recur-
sos para atender la demanda educativa que los necesita.

Considerando el primer factor, la educacion basica y media su-
perior al ser educaciones obligatorias son prioridades para el
gobierno federal; por lo tanto, sus presupuestos han tenido
crecimientos considerables. De 2001 a 2016, el presupuesto de
educacion basica crecio 33.7 % vy el presupuesto de educacion
media superior crecio 87.9 %, ambos porcentajes en términos
reales.

Tomando el segundo factor, en la figura 3.1 se observa que
la poblacién en edad de demandar educacion basica (pobla-
cion entre 3 y 15 anos de edad) ha tenido tasas decrecientes
desde 2010, mientras que la poblacion en edad de demandar
educacion media y superior (poblacion entre 18 y 22 afos) ha
estado creciendo a tasas positivas y con variaciones superiores
a la poblacion en edad de demandar educaciéon basica.

En cuanto al tercer factor: la transicion educativa, la figura 3.2
muestra las tasas de eficiencia terminal del nivel primaria, se-
cundaria y educaciéon media superior; y la tasa de absorcion de
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la educacion superior. Por un lado, la educacién primaria esta
por alcanzar la tasa de eficiencia terminal del 100 % Por el otro,
la educacion superior ha tenido un decrecimiento en su tasa
de absorcion de 3.0 %. Este indicador pone de manifiesto la
falta de capacidad del sistema para atender a los jovenes que
demandan estudios profesionales.

Fig 3.1: Transicion demografica

Evolucién de la poblacién objetivo por tipos de educacién

Crecimiento
Fuente: Elaboracion propia CIEP con informacién de CONAPO

1.5

Basica  —— Media Superior —— Superior

Fig 3.2: Transicion educativa

Evolucién tasa de eficiencia terminal por nivel y tipo de educacién
Fuente: Elaboracién propia CIEP con informacion de SEP
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Para comprender mas a fondo los efectos que tiene la transi-
cion demografica en el nivel de gasto educativo y la incidencia
de este gasto en el ingreso de las personas, se presenta un
ejercicio con el Simulador Fiscal CIEP V.3, que se encuentra en
la pagina http://simuladorfiscal.ciep.mx/

1. Las condiciones iniciales en el simulador son las siguientes
(Ver figura 4.1):

Fig 4.1: Simulador CIEP V3: condiciones iniciales

INGRESOS GASTO OTROS PARAMETROS

Simulador

Fiscal

SALUD

9207.21

1
12818 97

9430.29
REESTABLECER CALCULAR

a) Dichas condiciones del gasto tienen una incidencia en la
poblacion (ver figura 4.2)

Este analisis de incidencia corresponde a todos los niveles edu-
cativos (educacion basica, media, superior, posgrado y educa-
cion para adultos). Toda persona que haya reportado, en la
ENIGH 2014, recibir servicios educativos de una institucion con
sostenimiento publico esta considerada vy distribuida en diez
deciles de acuerdo a su nivel de ingreso. Los supuestos consi-
derados para dicha simulacion:

e Para cobertura, se considera numero de matricu-
lados en una educacion publica y namero de no
matriculados para cada tipo de educacion que es-
tan reportados en la ENIGH 2014.

¢ Lacobertura efectiva se refiere al numero de alum-
nos inscritos en un nivel educativo en las eda-
des normativas correspondientes, por cada cien



http://simuladorfiscal.ciep.mx/
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Fig 4.2: Simulador CIEP V3: incidencia

INGRESOS

Simulador

\ Fiscal

8389 1297 1
19.85 lucacion 47,6986 rC : 127
1783394 3649675 920721

6800 2125647 36378.22

o
1848
1281897

943029 REESTABLECER CALCULAR

en el mismo grupo de edad. La interpretacion de
este indicador se refiere que a medida que au-
menta tanto la eficacia del sistema educativo co-
mo el interés de la poblacion en la educacion, la
poblacion escolar en cada nivel educativo esta-
ra mayormente compuesta por generaciones es-
colares con las las edades normativas correspon-
dientes a dicho nivel. En este sentido, el indica-
dor da, de forma aproximada, una medida de la
atencion de los servicios educativos a la pobla-
cion con edades tipicas de cursar cada uno de
los niveles educativos de la educacion basica. En-
tre mas cercano a cien se encuentre el indicador,
mas ninos y jovenes con las edades normativas
para hacerlo se inscriben al nivel correspondien-
te (INEE, 2005)

e Costo de la nomina educativa por alumno se re-
fiere al gasto total del presupuesto FONE Servi-
cios Personales entre el numero de matriculados
en educacion basica.

Con las condiciones iniciales, se llevara a cabo una simulacion
considerando el cambio en la siguiente variable: Disminuir el
gasto de educacion superior a 47,698.6, resultado de la dis-
minucion del presupuesto asignado a esta subfuncion en
PEF 2016 61




62

Febrero

2016

2. Ingresamos los cambios (ver figura 4.3)

Fig 4.3: Simulador CIEP V3: Cambio en el gasto por alumno de
educacion superior

INGRESOS

Simulador
Fiscal

83.89 1297

19.85 £C 47,698.6

17833.94 il 3649675

6800 2125647

1936.38

1533

1848
12818.97

9430.29 REESTABLECER CALCULAR

2.1 1. a) Dichas condiciones del gasto tienen una incidencia en
la poblacion (ver figura 4.4)

Fig 4.4: Simulador CIEP V3: Cambio en la incidencia

Incidencia Pe Proyeccion 0 Globa Gin Endeudamiento  Sostentabilidad Deuda
2 3 4 5 6 7 8 9

INCIDENCIA: Educacién @

$ 614414 mdp
i 523001 107 2535
I 51568.2 104 1193 3.3%
n 49948.7 101 824
v 47735 104 62.4
v 487297 102 503 26288759.4
vi 45867.9 10 395
Vil 45446.4 102 36
vl 42878.7 103 236
X 389153 104 159 130
X 26259.9 76 46
TOTAL 44086.1 100 253
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La intuicion econdémica detrds de los cambios de incidencia es:

La oportunidad de recibir una educacion a la edad normati-
va que corresponde aumenta conforme aumenta el ingreso
de las personas. Al reducirse el presupuesto de educacion
superior, los primeros en ser atendidos seran los jovenes
entre 18 y 22 anos mas ricos. Por esta razon, la incidencia
cambia y la distribucion del gasto es mas regresiva.
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El objetivo de este documento fue categorizar los elementos
de la Reforma Educativa, los cuales fueron:

Escuela al centro

Desarrollo profesional de los maestros
Evaluacion

Estrategias para el fortalecimiento de la equidad
Financiamiento de la educacion basica

[ e N O R S

La reforma educativa modifico la gestion de los recursos para
atender los elementos anteriores. Sin embargo, la composicion
del gasto no fue modificada. Después de la reforma se sigue
gastando para atender los mismos elementos y sin modifica-
ciones significativas en la forma de gastar los recursos.

Si bien la reforma fue un gran avance en términos de regula-
ciony transparencia, para tener un gasto que sea un instrumen-
to eficaz, eficiente y equitativo para una educacion de calidad
son necesarios cambios en la estructura y distribucion del pre-
supuesto. Las primeras preguntas que se deben responder son
ipara qué que queremos gastar? ;en quiénes queremos gastar?
Y ;como mediremos la eficacia, eficiencia y equidad del gasto
educativo?
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