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Financiamiento educativo. Retos y alcances
para una educacion con calidad y con justicia

Instituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacion,
Universidad Nacional Autbnoma de México, 11 de junio, 2018

Presentacion
Lourdes M. Chehaibar Nader®’

En el contexto de las campanas a la presidencia de la Republica el COMIE
organizé una serie de foros. El que ahora presentamos estuvo dedicado al
financiamiento educativo, sin duda un asunto central para pensar la educacion,
sus problemas y sus alcances futuros.

El gobierno federal que termina su gestién, asi como sus predecesores a lo
largo de este siglo XXI, han extendido el alcance de la escolaridad obligatoria
y han establecido politicas publicas de coordinacién, evaluacién y control del
sistema educativo nacional.

Particularmente, este ultimo gobierno federal enarbolé una propuesta de
reforma, anunciada como histérica, que parti6 de los cambios al articulo 32
constitucional y la creacion de nuevas o reformadas leyes secundarias (el
Servicio Profesional Docente y el INEE autonomo, ademas de la Ley General
de Educacién).

En estos ordenamientos se define a la educacién como un derecho que
debe garantizar el Estado, la cual debe ser de calidad. Y esa garantia parte,
necesariamente, del financiamiento que este haga del servicio educativo, lo
cual implica a los estudiantes, a los trabajadores de la educacion (maestros,
directivos, supervisores, asesores, personal administrativo, etcétera), la
infraestructura, el equipamiento y todos los apoyos requeridos para que
la educacion recibida por mas de 35 millones de mexicanos responda a la
caracterizacién que la propia Constitucién establece. El compromiso del Estado
implica, ademas, contemplar y atender las crecientes brechas de desigualdad,

8 Instituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacion, Universidad Nacional Auténoma de
México.
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el rezago y las presiones demograficas de corto plazo, entre otros aspectos
que caracterizan la situacion educativa en el pais.

A continuacién, presentamos al lector el andlisis de destacados especialistas
en el tema del financiamiento educativo. Se trata de académicos y funcionarios
que hanrealizado estudios e investigaciones vinculadas a esta problematica, de
suyo compleja, y quienes responden a preguntas elaboradas previamente por
quien suscribe, con la finalidad de centrar la extensa problematica que atane al
financiamiento educativo y dar cuenta de posibles rutas para atenderla, dada
su importancia en la definicién de futuros deseables para el sistema educativo.

Dada la especificidad de dicha problematica en los distintos tipos y niveles
educativos, las respuestas a las preguntas son desarrolladas por los autores
seglin su propia experiencia investigativa. Asi, Héctor V. Robles Vasquez y
sus colaboradores se ocupan de la educacion basica; Alejandro Marquez
se refiere a la educacion media superior y Javier Mendoza a la educacién
superior. Finalmente hay una cuarta pregunta, referida al financiamiento de
la educacion superior y al desarrollo de la ciencia y la tecnologia, a la que
solamente responden Alejandro Marquez y Javier Mendoza, dada su propia
trayectoria en estas materias.

Esperamos que los acercamientos que se vierten sobre el financiamiento
educativo puedan ser considerados por los actores responsables de disenar
y ejecutar las politicas publicas que guiaran al siguiente gobierno federal.
Los vinculos entre los investigadores de la educacion y los funcionarios
responsables del sistema educativo debieran estrecharse, en beneficio del
derecho a la educacién de todos los mexicanos.
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Financiamiento y educacion basica

Participacion de Héctor Robles Vasquez, Valeria Serrano Cote
y Eduardo Angeles Méndez®2

&{Qué elementos de las politicas publicas de
financiamiento para la educacién, establecidas

hace mas de dos décadas, consideran que pueden
ser rescatados, cuales debieran replantearse y cuales
eliminarse? {Por qué razones y con qué finalidades?

Introduccién y conceptos centrales
sobre el financiamiento de la educacion

Las respuestas proporcionadas en este documento se encuentran enmarcadas
en los conceptos de educacion integral, funcién y poblacion obijetivo, calidad
y justicia, desigualdad, eficacia y eficiencia. Por lo anterior resulta relevante
explicar cada uno de ellos.

El articulo 32 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM) senala que los fines de la educacién son mas amplios que los
aprendizajes de las asignaturas escolares. Establece que la educacién debe
perseguir el desarrollo integral de ser humano y formar buenos ciudadanos,
fomentando en los educandos el amor a la patria, los valores democraticos y
el respeto a los derechos humanos.

Las recientes transformaciones constitucionales han modificado la funcion y la
poblacion objetivos de la educacién obligatoria: antes de 2011 y 2013, la educacion
era un derecho social y este derecho se podia interpretar como la garantia de que
todos los nifios y jovenes alcanzarian -al menos- la escolaridad obligatoria. Desde
1934 y hasta 1993 el minimo nivel obligatorio debia ser la educaciéon primaria
terminada; después de este ano se amplié a la educacion secundaria; de 2004 a
2008 se anadieron gradualmente los tres grados de educacion preescolar. En este
periodo, el objetivo prioritario del Estado fue la expansion del sistema publico

8 |nstituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion. Los autores son miembros de la Direccion
General para la Integracién y Andlisis de la Informacién del INEE. Los puntos de vista de los autores no
reflejan la posicion del Instituto.
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de educacion obligatoria a través de aumentar la cobertura de distintos tipos de
servicios educativos.

En contraste, a partir de los cambios constitucionales de 2011 y 2013, la
cobertura de la obligatoriedad se amplié a la educacién media superior en
un horizonte gradual para garantizar su universalizacion en el ciclo 2021-
2022. Ademas, la funcion objetivo ya no solo incluy6 la provision de servicios
educativos sino también garantizar a las ninas, ninos y jovenes del pais el
acceso a una educacion obligatoria de calidad.

Las profundas transformaciones de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en los anos recientes, en particular las
modificaciones a los articulos 12 y 32, han configurado lo que, desde nuestra
perspectiva, constituye el Derecho Humano a una Educacion Obligatoria de
Calidad (DHEOC). A partir de esta transformacién, tanto el Estado como la
sociedad mexicana adquieren la corresponsabilidad de garantizar a todas las
ninas, ninos y jovenes en el pais “la calidad en la educacién obligatoria de
manera que los materiales y métodos educativos, la organizacién escolar, la
infraestructura educativa y la idoneidad de los docentes y los directivos
garanticen el maximo logro de aprendizaje de los educandos” (CPEUM, art.
3°); por un lado, el Estado provee y, por otro lado, la sociedad demanda.

Ademas, enlaLey General de Educacién (LGE) se introduce la perspectiva de
equidad educativa, la cual puede interpretarse como un principio redistributivo
para garantizar el cumplimiento del DHEOC. Esta equidad demanda que la
accion educativa publica debe orientarse a garantizar la inclusion y la justicia
sociales en el terreno educativo. Por otra parte, la inclusion significa que todas
las ninas, ninos y jovenes, independientemente de su origen socioecondémico
y cultural, tengan acceso a programas educativos y recursos que les aseguren
niveles basicos de aprendizajes relevantes y pertinentes. El principio de justicia
implica que los sistemas escolares deban propiciar los elementos para que
todos los niflos y jovenes alcancen el desarrollo de su maximo potencial
educativo, independientemente de su origen social. Ambos aspectos de la
equidad deben ser tratados como una unidad (OCDE, 2007).

El concepto de calidad al que aqui se alude es resultado de una dinamica
social y del propio Sistema Educativo Nacional, a través de la cual se eliminan
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las barreras que limitan la concurrencia de todos los nifios y jévenes a los
centros escolares bien equipados en su infraestructura y materiales educativos,
con docentes y directivos preparados, asi como con programas escolares
inclusivos, relevantes para el desarrollo del pais, y pertinentes y significativos
paralos alumnos, todo ello con objeto de hacer realidad su derecho a aprender,
independientemente de su género, origen social, étnico o lugar de residencia
(INEE, 2016).

Es importante sefnalar que no debe tratarse exclusivamente el fendmeno de
la desigualdad educativa sino también el garantizar las varias dimensiones
del DHEOC a todos los nifos, independiente de su origen social como, por
ejemplo: acceso a escuelas dignas, funcionales y con materiales adecuados;
maestros y directivos escolares preparados y en formacion continua
permanente; permanencia en la escuela de todos los alumnos, y completar —al
menos — los niveles educativos obligatorios con aprendizajes significativos. En
este marco importa garantizar a la poblacién, cuando menos, el cumplimiento
de umbrales o referentes socialmente aceptables en los varios componentes del
DHEOC. Ejemplos de estos referentes son: la universalizacion del acceso a los
centros escolares de educacion obligatoria y la terminacion de la escolaridad
correspondiente para todos ellos. Como un eje analitico, la desigualdad es
importante cuando, garantizado un piso minimo de oportunidades educativas,
no puede garantizarse el desarrollo humano pleno de los nifios y jévenes a
través de su paso por el sistema escolar y los resultados se asocian a las
condiciones de origen social y otras caracteristicas exdgenas de ellos.

En la fraccion VIl del art. 3° de la CPEUM se establece que es obligacion del
Congreso de la Unién unificar y coordinar la educacion en toda la Republica,
de tal modo que emitira las leyes necesarias para distribuir la funcién social
educativa entre la federacion, las entidades federativas y los municipios, asi
como determinar la politica de financiamiento publico para este servicio.
Asimismo, se establece que la educacién obligatoria que el Estado mexicano
debe prestar se otorgara en el marco del federalismo y de la concurrencia,
establecidos en la CPEUM vy la LGE (capitulo Il). En esta ultima se formula
que, tanto el gobierno federal como el gobierno de cada entidad federativa,
concurriran al financiamiento de la educacién publica y de los servicios
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educativos, y que la asignacion del presupuesto en cada uno de los niveles de
educacion debe permitir dar continuidad y concatenacion a éstos para que la
poblacién alcance el maximo nivel de estudios posible (LGE, art. 25).

Asi, la educacién publica adquiere el caracter prioritario dentro de la agenda
del desarrollo nacional, de tal modo que tanto el gobierno federal como los
gobiernos de las entidades federativas deberan procurar fortalecer las fuentes
de financiamiento a la tarea educativa y destinar recursos crecientes, en
términos reales, para la educacién publica. A su vez, estos recursos deben ser
administrados — por parte de la federacion, entidades federativas y municipios —
bajo principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez
(CPEUM, art. 134°).

Los conceptos de eficacia y eficiencia no son explicitos en la normatividad.
Sin embargo, es posible interpretarlos bajo dos dimensiones: a) la eficiencia
de los incentivos inherentes a la coordinacién para el financiamiento de los tres
ordenes de gobierno; y b) la eficacia y la eficiencia en la administracion de la
politica publica educativa.

Informacién y transparencia

Los cambios normativos no se han acompanado de la disposicién de informacion
transparente y detallada del financiamiento educativo, especialmente de las
entidades federativas (INEE, 2018; SHCP, 2016). Esto no solo impide identificar el
destino efectivo de los recursos, para evaluar la congruencia del financiamiento
del Estado con los objetivos normativos; sino alcanzar valoraciones del impacto
global y la eficiencia de los programas que componen el gasto educativo en la
educacion obligatoria. Asi, con lainformacién disponible hasta ahora solo pueden
darse respuestas parciales a las preguntas formuladas en este documento.

Distribucion de recursos

Tras las modificaciones constitucionales, el Estado mexicano se compromete
a garantizar multiples objetivos que no pueden ser logrados sin cambios
profundos en la distribucién de sus recursos, en el aumento de su eficacia y
eficiencia, asi como en el incremento de estos. La distribucion de los recursos
proporciona una vision general de la importancia que se le otorga a cada uno
de los objetivos planteados.
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El financiamiento a la educacion, llamado Gasto Nacional en Educacion
(GNE), proviene tanto del Estado como de la sociedad, es decir, los recursos
provienen del sector publico y privado. En este ultimo se incluyen las
erogaciones de las familias en conceptos como inscripcién, colegiaturas,
uniformes, material y transporte escolar. La parte publica incluye no solo
recursos para educacion, sino los destinados para dimensiones formativas
como la cultura, el deporte, la ciencia y la tecnologia; asi, en el sector publico
el gobierno federal, los gobiernos estatales y los gobiernos municipales se
coordinan para financiar la educacion integral.

La participacion de lafederacién enla educaciénintegral es preponderante no
solo por el monto que aporta sino por la manera en que interviene, pues lo hace
a través de programas presupuestarios mediante los cuales asigna recursos
para alcanzar objetivos especificos alineados a la planeacién nacional. Estos
se pueden agrupar en dos: programas federales (PF) y programas de gasto
federalizado (PGF). En el primer caso, se encuentra la parte del presupuesto
educativo con mayor grado de discrecionalidad, es decir, probablemente es
la parte del presupuesto que puede reestructurarse para alinear los recursos
hacia el cumplimiento de la normatividad en materia educativa, mientras en
el segundo caso, se encuentra la parte menos flexible del presupuesto, pues
en mayor medida son los recursos necesarios para mantener en marcha los
servicios de educacion basica (Ver Figura 1).
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Ficura 1
ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO A LA EDUCACION OBLIGATORIA, 2016

Gasto Nacional en Educacion (GNE) = Gasto en Educacion, Cultura, Deporte,

Ciencia y Tecnologia (6.5% del PIB)

Privado Publico
(1.6% del PIB; 23.9% (4.9% del PIB; 76.1%
del GNE) del Gl\lE)
r 1
Municipal Estatal

Servicios Profesionales: 80.8%
Subsidios: 7.9%

Inversion: 1.8%

Gastos de Operacion: 1.2%
Otros: 8.3%

Federal = Gasto Federal Ejercido en Educacién, Cultura, Deporte,
Ciencia y Tecnologia (GFE)

N

Gasto Federal Ejercido en Educacién
(GFEd) (3.5% del PIB; 44.8% del GNE)

v

Educa
(2.7% del PIB, 4

Gasto Federal Ejercido en

.7% del GNE y 69.3% del GFE)

Obligatoria (GFEO!

|

Educacion Basica
(81.3% del GFEO)

I

Programas
Federales: 10.3%

Programas de Gasto
Federalizados 89.7%

Servicios Profesionales: 46.0%
Subsidios: 46.6%

Educacion Media Inversion: 2.9%
Superior Gastos de Operacion: 3.6%

(17.7% del GFEO) Otros: 0.9%

Programas Programas de Gasto
Federales: 95.2% Federalizados 4.8%

FONE (80.3%) y Servicios de educacion basica en el DF (7.9%): 88.1

Servicios de Educacion Media Superior: 40.2%

PROSPERA: 4.6%

Subsidios para organismos descentralizados estatales: 29.3%

Escuelas de tiempo completo: 2.4%

PROSPERA: 12.1%

FAM: 1.5%

Programa Nacional de Becas: 4.4%

I Educacion Inicial y Basica Comunitaria: 1.0%

I Otros 22 programas: 2.3%

Formacién v certificacion para el trabajo: 2.7%

Expansion de la Educacién Media Superior v Superior: 2.5%

| FAETA Educacion Tecnologica: 4.3%

Otros programas: 4.5% |

Fuente: Elaboracion propia con base en Panorama Educativo de México 2016, INEE (2017); La educacion

Obligatoria en México Informe 2018, INEE (2018).
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Programa de Gasto Federalizado
en contraste con los Programas Federales

Por razones histéricas, ligadas a la responsabilidad que el gobierno federal
asumio con las entidades federativas al descentralizar los servicios educativos
federales a las entidades federativas —a través del Acuerdo Nacional para la
Modernizaciéon Educativa, ANME en 1992 (DOF, 19.05.1992) —, mayormente
los PGF representan la parte de recursos que la federacién destina para
mantener la operacion regular de los servicios de educacién basica, por ello
la mayor parte de éstos, alrededor, de 91.9%, se ejerce en el concepto de
servicios personales, es decir, la ndmina del personal educativo, por esta razén
estos recursos dificilmente sufren modificaciones presupuestales sustanciales.

Por otro lado, los PF representan la parte flexible de la politica federal de
financiamiento para educacion, pues generalmente se ajustan a los objetivos
establecidos por cada administracién gubernamental federal en cada sexenio;
los PF, a diferencia de los PGF, son diversos en el sentido de que son varios
los objetivos para los cuales fueron disenados, por ello, su distribucion por tipo
de gasto es muy distinta a la de los PGF, pues la mayor parte de los recursos
de los PF se destina para subsidios, alrededor de 66.6%, mientras que el resto
para gastos de operacién 10.1%, otros gastos corrientes 14.4%, inversion 6.9%
y servicios personales solo 2.0% (Ver Figura 1).

Durante 2008-2016, en promedio, solo 11.5% de los recursos federales para
educacion basica se ejercen mediante PF; en ese periodo se ha observado
una tendencia a concentrar el gasto en este tipo de programas mediante solo
cuatro de ellos: PROSPERA Programa de Inclusion Social, Escuelas de Tiempo
Completo, Educacion Inicial y Basica Comunitaria y Produccion y distribucion
de libros y materiales educativos, pues pasaron de representar 48.8% en
2008 a 84.8% en 2016. Por otro lado, en promedio, 88.5% se ejerce mediante
PGF; a diferencia de lo que sucede en los PF, aqui el gasto se concentra en
un solo programa: el Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y el
Gasto Operativo (FONE), pues de manera casi constante ha representado en
promedio 88.9% del total de los PGF.
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TaBLA 1. DISTRIBUCION DEL GASTO FEDERAL EJERCIDO EN EDUCACION BASICA SEGUN TIPO DE PROGRAMA PRESUPUESTARIO (2008-2016)

Programa presupuestario 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Millones de pesos a precios de 2012
Programas 118072 PROSPERA programa de inclusion social’ 14,849.8 14,648.3 15,361.8 13,878.9 18,326.7 15,113.9 16,756.9 16,251.6 17,716.2
federales 115221 y 25E221 Escuelas de tiempo completo® 233.8 457 452.5 1,586.3  2,962.6 5,725.4 10,595.6 6,027 9,208.7
[+...4...4] Otros 24,460.7 14,9715 14,269 18,219.3 9,874 8,059.7 14,647.6 13,854.8 5,790.8
11E066 Educacién inicial y basica comunitaria® 5,761.1 4,797.8 4,530.4 4,640.7 4,724.9 4,422.2 4,003 4,163.5 4,037.5
11B003 Produccion y distribucion de libros y materiales 2,492.2 3,236.5 2,802.6 3,354.4 2,170.4 2,650.6 2,676.5 2,471.3 2,962.1
educativos*
115243 y 255243 Programa nacional de becas® 55.5 56.3 51.2 63.9 98.5 115.1 235.9 278.6 267
Subtotal 47,853.1  38,167.4 37,467.5 41,7435 38,157.1 36,086.9 48,915.5 43,046.9 39,982.3
Programas de 331013-331016  FONE® 268,330.4 263,808.3 268,162.3 273,520.9 277,270.4 280,192.1 284,258.5 309,301.6 311,246.9
gasto 25E003 Servicios de educacion basica en el D.F.” 27,377.9  29,028.7 28,154.4 29,942 31,937.3 31,335.1 28,505.1 30,054 30,446.4
federalizado 331007 FAM Infraestructura educativa basica® 5,085 5,028.9 5,050 54823 5610.2 5,784.6 5,965.1 5,866.3 5,989.8
Subtotal 300,793.4 297,865.9 301,366.7 308,945.2 314,817.9 317,311.8 318,728.7 345,221.8 347,683
Total 348,646.4 336,033.3 338,834.2 350,688.7 352,975 353,398.7 367,644.2 388,268.7 387,665.3
(%) respecto al total
Programas 118072 PROSPERA Programa de inclusién social' 4.3 4.4 4.5 4 5.2 4.3 4.6 4.2 4.6
federales 115221 y 25E221 Escuelas de tiempo completo® 0.1 0.1 0.1 0.5 0.8 1.6 2.9 1.6 2.4
[+...4...4] Otros 7 4.5 4.2 5.2 2.8 2.3 4 3.6 1.5
11E066 Educacién inicial y basica comunitaria® 1.7 1.4 1.3 1.3 1.3 1.3 1.1 1.1 1
11B003 Produccién y distribucién de libros y materiales 0.7 1 0.8 1 0.6 0.8 0.7 0.6 0.8
educativos*
115243 y 255243 Programa nacional de becas® 0 0 0 0 0 0 0.1 0.1 0.1
Subtotal 13.7 11.4 1141 11.9 10.8 10.2 13.3 1141 10.3
Programas de 33I013-331016  FONE® 77 78.5 79.1 78 78.6 79.3 77.3 79.7 80.3
gasto 25E003 Servicios de educacion basica en el D.F.” 7.9 8.6 8.3 8.5 9 8.9 7.8 7.7 7.9
federalizado 331007 FAM Infraestructura educativa basica® 1.5 1.5 1.5 1.6 1.6 1.6 1.6 1.5 1.5
Subtotal 86.3 88.6 88.9 88.1 89.2 89.8 86.7 88.9 89.7
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
(%) respecto al subtotal
Programas 118072 PROSPERA Programa de inclusién social' 31 38.4 41 33.2 48 41.9 34.3 37.8 44.3
federales 115221 y 25E221 Escuelas de tiempo completo® 0.5 1.2 1.2 3.8 7.8 15.9 21.7 14 23
[+...+...+] Otros 511 39.2 38.1 43.6 259 22.3 29.9 32.2 145
11E066 Educacién inicial y basica comunitaria® 12 12.6 12.1 11.1 12.4 12.3 8.2 9.7 10.1
11B003 Produccion y distribucion de libros y materiales 5.2 8.5 7.5 8 5.7 7.3 5.5 5.7 7.4
educativos*
115243 y 255243 Programa nacional de becas® 0.1 0.1 0.1 0.2 0.3 0.3 0.5 0.6 0.7
Subtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Programas de 33I013-331016  FONE® 89.2 88.6 89 88.5 88.1 88.3 89.2 89.6 89.5
gasto 25E003 Servicios de educacién basica en el D.F.’ 9.1 9.7 9.3 9.7 10.1 9.9 8.9 8.7 8.8
federalizado 331007 FAM Infraestructura educativa basica® 1.7 1.7 1.7 1.8 1.8 1.8 1.9 1.7 1.7
Subtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Total n.a. n.a n.a. n.a n.a n.a n.a. n.a n.a.

n.a.: no aplica.

Nota: los valores nominales se deflactaron mediante el indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC). Se anualiza el INPC mensual y se toma como referencia el afno 2012.
" Proviene de: 11S072 Programa de desarrollo humano Oportunidades;? Proviene de 11U001 Programa nacional de horario extendido en primaria; ® Proviene de: 11S390 Modelo comunitario de educacion inicial y basica para poblacién indigena y
migrante (CONAFE); 115384 Acciones compensatorias para abatir el rezago educativo en educacion inicial y basica (CONAFE); 115322 Modelo comunitario de educacion inicial y basica para poblacién mestiza (CONAFE); 115090 Modelo comunitario
de educacion inicial y basica para poblacion indigena y migrante (CONAFE); 115084 Acciones compensatorias para abatir el rezago educativo en educacion inicial y basica (CONAFE); 115022 Programa de educacion inicial y basica para la poblacion
rural e indigena; 115022 Modelo comunitario de educacion inicial y basica para poblacién mestiza (CONAFE); 11E063 Acciones compensatorias para abatir el rezago educativo en educacion inicial y basica; 11E062 Programa de educacion inicial y
bésica para la poblacién rural e indigena;  Proviene de: 11B003 Edicién, produccion y distribucion de libros y otros materiales educativos; 11B002 Produccion y edicion de libros, materiales educativos y culturales; 11B001 Produccion y distribucion de
libros de texto gratuitos; ® Proviene de: 115108 y 255108 Programa Becas de apoyo a la educacion basica de madres jovenes y jovenes embarazadas; ® Proviene de: 331001 FAEB; 3311-32 FAEB; 331101-132 FAEB; ” Proviene de: 25E003 Prestacion de
servicios de educacion basica en el D.F.; 25E001 Servicios de educacion basica y normal en el D.F;; ® Proviene de: 3311-32 FAM; 331501-532 FAM; Fuentes: INEE, con base en la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008-2016 (SHCP, 2018b); INEE,

2018a; indice Nacional de Precios al Consumidor (INEGI, 2018b).



La informacion de la Tabla 1 sefala cuales son las restricciones y flexibilidad
quetiene la autoridad educativa federal parafinanciar los servicios de educacion
basica. Por un lado, una gran parte de dichos recursos, ejercidos mediante los
PGF, aparentemente no tiene margen de maniobra para modificar su destino en
el corto plazo, pues mayormente se dedican al pago de salarios de las plazas
descentralizadas a partir de ANMEB de 1992; por otro lado, la parte de los
recursos con mayor flexibilidad, es decir, los PF, representa el medio mediante
el cual el gobierno federal puede implementar acciones para alinear la politica
publica de financiamiento con los objetivos establecidos recientemente en la
normatividad, orientados a garantizar la educacion de calidad con equidad
para todos las ninas, ninos y adolescentes.

El grado de maniobra de los PF tiene un limite, modificar totalmente los
programas actuales, por ejemplo, las becas, podria causar un efecto radical en
los beneficiarios; por ello, es recomendable evaluar inquisitivamente cualquier
posibilidad de modificacion con el propdsito de que los cambios se dirijan de la
mejor manera hacia el incremento de la eficiencia y eficacia del gasto educativo.

En respuesta a la primera pregunta

Teniendo en cuenta esta informacién, abordaremos los elementos del
financiamiento educativo que deben ser rescatados, replantearse o eliminarse.
Debe rescatarse:

* La importancia del gasto publico en la educacion obligatoria para
garantizar a los nifos y jévenes su DHEOC. Destaca su crecimiento en
términos reales en el periodo reciente.

* El esfuerzo del gobierno federal en materia de transparencia en parte
importante de la informacién de su gasto, lo cual permite analizar su
estructura y composicion a niveles de programas presupuestarios.

* El papel del Coneval y de la Auditoria Superior de la Federacion para
evaluar y auditar los programas de gasto federal.

Debe replantearse:

e La parcialidad de la apertura de la informacién del sector publico, que
impide analizar con mayor detalle la eficacia y eficiencia de los programas
federales, o estimar las externalidades positivas de los programas federales
en distintas poblaciones en condiciones de vulnerabilidad.
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L]

L]

L]

La aparente desarticulacion entre algunos programas federales, como
PROSPERA con el sector educativo, que impiden realizar acciones pro-
equidad de caracter mas integral, como lo demanda el DHEOC.

La falta de transparencia de las entidades federativas en materia de gasto
educativo. Seria muy util que la informacién esté desagregada por tipo de
gasto, de la misma forma en que se presenta la Cuenta Publica Federal.
La parcialidad de los esfuerzos de los programas pro-equidad para
garantizar el DHEOC para los nifos y jovenes en condiciones de
vulnerabilidad.

El horizonte de la planeacion del gasto en educacién obligatoria limitada
a un sexenio.

La aparente falta de evaluacion interna de los distintos niveles de gobierno
sobre la eficacia y eficiencia con que se ejerce el gasto en educacion.

Debe eliminarse:

La improvisacion en el disefo de programas y, mas generalmente, en
la planeacién y disefo de la politica de financiamiento. Actualmente
se cuenta con informacién util de varias instituciones como la ASF, el
Coneval, el INEE, organizaciones no gubernamentales e investigadores
especializados que puede ser (til para valorar la continuidad, modificacion
o cancelacién de algun programa.

La variabilidad e inestabilidad del gasto a causa de la falta de planeacion
o de la falta de previsién ante condiciones econdémicas adversas.
Reducciones injustificadas, por ejemplo, en el presente sexenio, aunque
se recupera la importancia del gasto federal en educacién obligatoria, se
reduce el gasto real en educacion para adultos, a pesar de que en 2016
el 35.2% de la poblacién aun se encuentra en rezago educativo.

El gasto por alumno como elemento de planeacion del gasto educativo
en tanto no esté correctamente calculado.
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¢(De qué manera y en qué dimensiones incide el
financiamiento publico en la reproduccion de la
desigualdad educativa? Por ejemplo, écomo atender
el problema de la inequidad en el gasto por alumno
que cruza todos los niveles y tipos educativos?,
{como hacer de la distribucion del financiamiento

—federal, estatal y municipal — una estrategia de igualdad?

El incumplimiento de las distintas dimensiones del DHEOC vy las desigualdades
educativas entre las distintas subpoblaciones de nifios y jovenes, guardan
una estrecha asociacién con la forma en que se han segmentado los tipos de
servicios educativos de educacion que los atienden. Como anota el INEE (2017):

El SEN ha creado distintos servicios educativos de EB para atender la
diversidad cultural y linguistica de la nifnez (LGE, art. 38, 2016, 1 de junio), pero
también por razones practicas como el tamano de la matricula. La educacion
preescolar y primaria se brinda a través de escuelas comunitarias, indigenas
y generales siendo las generales las que captan la mayor matricula y las
que predominan en las localidades urbanas y rurales grandes; las escuelas
indigenas se ubican preferentemente en localidades rurales (de menos de
2500 habitantes) con gran presencia de esta poblacion; y las comunitarias se
ubican en pequenas localidades rurales y dispersas o para atender a ninos de
familias jornaleras migrantes. Este tipo de servicio es brindado por el Consejo
Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) en centros escolares comunitarios.

En educacion secundaria hay escuelas generales, técnicas, telesecundarias,
comunitarias y para trabajadores. Mayoritariamente, los dos primeros tipos
se asientan en localidades urbanas y las telesecundarias predominan en
las rurales. Como ocurre con los niveles educativos previos, las secundarias
comunitarias (CONAFE) se dirigen a nifios y jovenes de pequenas localidades
rurales o de familias jornaleras migrantes. Las secundarias para trabajadores
representan una opcién para la poblacion de 15 anos 0 mas sin educacion
secundaria completa y que trabaja.

La EMS, a diferencia de la educacién basica, es altamente diversificada
en sus planes y programas de estudio, en la diversidad de instituciones
(subsistemas) que la proveen, en las modalidades y opciones educativas
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(escolarizada, no escolarizada y mixta) asi como en la participacion mas amplia
de los gobiernos estatales en su financiamiento y conduccién de algunas de
sus partes. No obstante, su multiplicidad de subsistemas, la EMS se concentra
fundamentalmente en las localidades urbanas. Esto sucede con 96% de los
planteles federales, 97% de los auténomos, 78% de los estatales y 97% de los
privados. Entre los centros escolares de las entidades ubicadas en areas rurales,
cuatro de cada cinco de éstos estan en localidades de 500 o mas habitantes.

TaABLA 2
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE ESCUELAS O PLANTELES POR TIPO EDUCATIVO Y TIPO DE
SERVICIO O MODELO EDUCATIVO SEGUN GRADO DE MARGINACION (CICLO ESCOLAR 2015-2016)

Nivel o tipo Tipo de servicio Muy alto Alto Medio Bajo Muy bajo

educativo o modelo
educativo

Preescolar Cendi 2.2 11.8 30.6 26 29.4
(preescolar)
General 4.8 37.1 28 15.6 13.9
Indigena 34.3 61.5 24 0.3 0.1
Comunitario 18.9 62.7 9.5 4 0.4

Primaria General 6.3 43.2 26.2 13.6 9.7
Indigena 41.8 53.6 1.5 0.3 0
Comunitario 32.8 51.5 4.4 1.6 0.3

Secundaria General 3.8 18.1 31.4 21.7 243
Técnica 9.8 28.9 28.2 18.2 13.8
Telesecundaria 10 66.9 15.8 5.7 0.8
Comunitaria 325 57.5 41 1.2 0.1
Para 1.2 11.9 35.8 255 255

trabajadores

Fuente: INEE.

Ademas de esta estratificacion de los servicios educativos, el INEE ha
suministrado evidencia de que el incumplimiento en varias dimensiones del
DHEOC ocurren con mayor frecuencia entre los tipos de escuelas que atienden
subpoblaciones de ninos en condiciones de vulnerabilidad.
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Puede plantearse la hipotesis de que, en gran medida, la estratificacion
de las escuelas y el grado de suficiencia e idoneidad de los recursos fisicos
y humanos de que disponen los centros educativos estan asociados a las
férmulas con que se asigna el financiamiento publico a las escuelas de acuerdo
con el tamano de la matricula. Hay que tener presente que en localidades
rurales de tamanos reducidos la accién publica ha sido garantizar un docente
O un instructor comunitario a un grupo de alumnos. En esos contextos el
nimero de alumnos por centro escolar es pequefo y emergen estructuras
organizativas donde el docente atiende simultaneamente a alumnos de
dos o0 mas grados. Generalmente estas escuelas adolecen de carencias en
su infraestructura, equipamientos y, en general, pueden brindar menores
oportunidades educativas a sus alumnos.

La asignacion actual de recursos contribuye al circulo vicioso: pobreza,
servicios educativos con carencias y resultados de aprendizaje deficitarios.
Las zonas mas pobres y de alta marginacion reciben servicios educativos
con mayores carencias en recursos fisicos y humanos (escuelas indigenas
y cursos comunitarios); estas escuelas exhiben las mayores proporciones
de alumnos en el nivel de logro insuficiente de las pruebas Planea a centros
escolares. Por ejemplo, el 95% las escuelas preescolares y primarias
indigenas, 77% de telesecundarias y 90% de secundarias comunitarias
se ubican en localidades de alto y muy alto grado de marginacion. Como
muestra del logro alcanzado, en la distribucién de los estudiantes de tercero
de secundaria segun nivel de logro educativo en la prueba Planea-ELSEN, el
48.8% de los estudiantes de telesecundarias y 60.2% de los estudiantes de
secundarias comunitarias se concentran en el nivel insuficiente de Lenguaje y
Comunicacién; en Matematicas las proporciones correspondientes se elevan
a69.9% y 86.7%, respectivamente.
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TaBLA 3
PORCENTAJE DE ESTUDIANTES DE 3° DE SECUNDARIA SEGUN NIVEL DE LOGRO
EDUCATIVO ALCANZADO EN LOS DOMINIOS EVALUADOS EN LAS PRUEBAS
DE PLANEA-ELSEN POR TIPO DE ESCUELA (2017)

Tipo de escuela Nivel de logro

| Insuficiente Il Indispensable ylv
(Satisfactorio y
sobresaliente)

% (ee) % (ee) % (ee)

Lenguaje y Comunicacion

General publica 31.6 (0.9) 42.8 (0.5) 25.6 (0.8)
Técnica publica 32.2 (0.7) 41.8 (0.6) 25.9 (0.6)
Telesecundaria 48.8* (1.2) 36.6* (0.8) 14.6* (0.6)
Comunitaria 60.2* (2.6) 31.3* (2.2) 8.5* (1.2)
Privada 10.6* (0.7) 32.2*  (0.7) 57.3* (1.1)
Nacional 33.8* (0.6) 40.1* (0.3) 26.1 (0.5)
Matematicas

General publica 66.2 (0.9) 21.7 (0.5) 121 (0.6)
Técnica publica 66.8 (0.7) 21.2 (0.4) 12.0 (0.5)
Telesecundaria 69.9* (1.1) 19.6* (0.7) 10.4* (0.6)
Comunitaria 86.7* (1.5) 10.9*  (1.3) 2.4%* (0.5)
Privada 37.0* (1.3) 29.1* (0.6 33.9* (1.1)
Nacional 64.5 (0.6) 21.7 (0.3) 13.7* (0.3)

* Estadisticamente diferente de las escuelas generales publicas en cada grado, utilizando la prueba t

** Estimacién cuyo coeficiente de variacion es superior a 20%.

ee. Error estandar.

Fuente: Plan Nacional para la Evaluacién de los Aprendizajes (Planea) en su modalidad de Evaluacion
del Logro referida al Sistema Educativo Nacional (ELSEN) para alumnos de 3° de secundaria (bases de
datos), INEE (2017).

Es claro que a partir de la emergencia del DHEOC, la formula de distribucion
del financiamiento publico debiese cambiar para garantizar las multiples
dimensiones de este derecho a todos los nifios y jovenes.

Desafortunadamente la caracterizacién de toda esta problematica no puede
ser resumida en indicadores que sirvan como senal de lo que hay que mejorar
en términos de financiamiento educativo. No existe un indicador de gasto por
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alumno por tipo de servicio y los indicadores disponibles por parte de la SEP y
del INEE son de caracter muy agregado.

En particular, el indicador gasto por alumno de la Secretaria de Educacion
Publica (SEP) puede tener problemas de validez en virtud de que su método
de calculo no es directo, sino es una actualizacion del valor del indicador en un
ano base que incorpora anualmente los aumentos salariales de los docentes.
Esta metodologia indirecta para actualizar el indicador no contempla, por
ejemplo, la transformacién observada de las estructuras contractuales de los
docentes (INEE, 2015). Esta regla de actualizacion puede explicar por qué
las trayectorias del gasto publico por alumno, en los niveles de la educacion
bésica, siguen una trayectoria casi paralela. Esto significa que la planeacién del
gasto no responde a los distintos requerimientos de la educacion preescolar,
primaria y secundaria, en términos de personal, laboratorios, espacios
deportivos, etcétera. Ademas, no considera la diferenciacién de costos debido
al contexto social y espacial en que ubican las escuelas, ni considera los
fondos que pueden recibir por participar en programas compensatorios.

FiGura 2
GASTO PUBLICO POR ALUMNO EN EDUCACION BASICA (1994-2017),
Pesos A PRECIOS DE 2017
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' Los valores nominales del gasto educativo nacional fueron deflactados mediante el indice Nacional
de Precios al Consumidor (INPC). Se anualizé el INPC mensual de base junio 2012 y se tom6 como
referencia el mismo ano.
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¢(En donde sugeririan a los candidatos que debieran
poner el énfasis para establecer una politica consistente
de inversion educativa que atienda los problemas que
han senalado en las respuestas anteriores?

Congruencia entre garantizar el DHEOC y la politica publica de
financiamiento para garantizarlo.

Respetar el caracter prioritario del derecho a una educacion de calidad
de tal modo que se destinen recursos anuales crecientes, en términos
reales, debido a la magnitud de los retos que aun faltan enfrentar en el
marco del deber que tiene el Estado mexicano de garantizar el derecho
humano a una educacién obligatoria de calidad para todos los nifios y
jovenes del pais (INEE, 2018).

Dado que la federacion utiliza en mayor medida los Programas Federales
para el fomento de la cobertura y la calidad de la educacién media
superior, es importante que el gobierno federal blinde estos programas,
por ejemplo, regulando su asignacién por medio de la Ley de Coordinacién
Fiscal, tal como sucede con los recursos que transfiere mediante el FONE
a la educacion basica (INEE, 2018).

Respaldar un plan educativo para alcanzar los objetivos planteados en
la normatividad que trascienda las administraciones sexenales en curso.
Redoblar esfuerzos en materia de rendicion de cuentas y transparencia
acerca del ejercicio de los recursos publicos para educacion, e implementar
la publicacién de informacion presupuestaria en formato de datos abiertos a
nivel estatal, cuya unidad de observacion sea el programa presupuestario,
con un nivel de desagregacion equivalente al que presenta la federacion.
Esta informacion sera Util para evaluar la congruencia entre la politica
educativa y la politica publica de financiamiento a la educacion.

Acelerar laimplantacion de la normatividad de contabilidad gubernamental
en las entidades federativas y municipios, pues de ello depende que los
presupuestos locales se asignen para el logro de objetivos especificos,
ademas de contar con informacién comparable entre los tres érdenes de
gobierno, cuya unidad de observacién sea el programa presupuestario.
Utilizar la informacion disponible, resultado de auditorias y evaluaciones
a los programas presupuestarios federales, antes de planear cualquier
modificacién en la politica publica de financiamiento a la educacion.
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Financiamiento y educacion media superior

Participacion de Alejandro Marquez Jiménez®

¢{Qué elementos de las politicas publicas de financiamiento
para la educacion, establecidas hace mas de dos décadas,
consideran que pueden ser rescatados, cuales debieran
replantearse y cuales eliminarse? ¢{Por qué razones y con
qué finalidades?

De dos décadas a la fecha han ocurrido muchas cosas en el sector educativo, la
orientacion reformadora de nuestros gobernantes ha centrado sus aspiraciones
de cambio enlaeducacion, mismas que se plasmaron através de modificaciones
en las normas, leyes y practicas educativas. Estas transformaciones, a su
vez, implican cambios en la responsabilidad y compromiso del Estado con la
educacion y, debido a ello, con su financiamiento.

Me corresponde hablar del financiamiento en la Educacién Media Superior
(EMS), no obstante, va a ser dificil, dado que las politicas de financiamiento
usualmente se plasman como politicas generales que afectan al sistema
educativo en su conjunto. Aunque en 2005, se cred la Subsecretaria de
Educacién Media Superior (2005), las politicas de financiamiento para este
nivel usualmente siguen acompanando a las de educacion basica o, en
algunas ocasiones, a las de educacién superior por ejemplo, el Programa
Integral de Fortalecimiento Institucional de la Educacién Media Superior
(PIFIEMS) es una réplica del Programa Integral de Fortalecimiento Institucional
(PIFl) disenado para distribuir recursos extraordinarios a las Instituciones de
Educacion Superior (IES) publicas; o bien, por ser bachilleratos integrados a
las IES Publicas Autonomas.

Con respecto a las politicas publicas de financiamiento para la EMS, en esta
primera pregunta centraré los comentarios en dos aspectos que considero
importantes para brindar un panorama de la situacion que guarda el subsistema:
a) los compromisos financieros derivados de las reformas realizadas al sistema
educativo en el lapso de dos décadas, y b) la implementacion, problemas
derivados de la falta de alineacion entre los fines y los medios, es decir, entre
las promesas y los recursos financieros que permitirian alcanzar los objetivos
y metas propuestos. En funcion de ello, la valoracion sobre los aspectos de la
politica de financiamiento que deben ser rescatados, replanteados o eliminados, se

8 |nstituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacién, Universidad Nacional Autbnoma
de México.
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desarrolla en la tercera pregunta, el abordar las sugerencias que podrian realizarse
a los candidatos con respecto a las politicas de financiamiento de la educacion.

a) Los compromisos

En el transcurso de dos décadas se han realizado muchas reformas al sector
educativo, que conllevan implicaciones desde la perspectiva del financiamiento
de la educacién. En la Tabla 1 se presentan algunas de estas reformas,
procurando ubicarlas en algunas de las dimensiones del concepto sistémico

de la calidad educativa (ver Robles, 2007).

TaBLA 1

CAMBIOS REALIZADOS EN EL TRANSCURSO DE LAS DOS ULTIMAS DECADAS
CON IMPLICACIONES PARA EL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION*

Recursos / Calidad /Eficacia Cobertura 'y Transparencia /
Suficiencia ~ » equidad Eficiencia
Gestion Evaluacion)
04/01/2002 21/01/2005 2004 - PIFIEMS y 09/02/2012 -Obli-
Reforma a la Ley Reestructuracion Fondos gatoriedad de la
General de Educa- de la Secretaria de concursables EMS, se reforma el
cion (LGE), 8% del  Educacion Publica  para la ampliacion  articulo 3ro y 31 de
Producto Interno (SEP) y creacién de  de la cobertura, la Constitucién. Se
Bruto (PIB) a la la Subsecretariade  mejoramiento de la  propone lograr la
educacion, gasto EMS. infraestructura, universalidad de la
del Estado-Fede- autonomia de EMS hacia el afio
racion, gestion, etcétera. 2022. (Implicaba
entidades pasar de una co-
federativas y bertura 60% a 100%
municipios-. hacia el 2022, para
2018 se proponia
un avance del 80%.
26/09/2008 Crea- 08/08/2002 Crea- Becas Oportu- 2009 /2013:

cion del Sistema
Nacional de Bachi-
llerato y la Reforma
Integral a la EMS.

cién del Instituto
Nacional para la
Evaluacioén de la
Educacién (INEE)
/2010 Excale para
EMS.

nidades / ahora
Prospera

Reforma a la Ley
de Coordinacién
Fiscal: Normar, re-
gular y trasparentar
el uso de recursos
publicos

26/02/2013 —
Reforma Educativa
/ cambios a la
Constitucion y
promulgacion
Leyes secundarias.

2008 Evaluaciones
Enlace (2008-2014)
y Planea (2015-
2017) para EMS.

Beca para la conti-
nuacion de estudios
/Beca de
Excelencia /Beca de
Reinsercion /Beca
para Estudiantes
con alguna Dis-
capacidad /Becas
para que hijos de
Militares y Policias
Federales / Becas
de Transporte

13/03/2017 Presen-
tacion del Nuevo
Modelo Educativo.

* Las reformas contenidas en la tabla no abarcan la totalidad de las realizadas en el periodo de dos
décadas, pero cumplen el cometido de ejemplificar la gran cantidad de cambios que se realizan en el
sector educativo en periodos de tiempo muy breves.
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Los cambios en el periodo establecen mayores responsabilidades al Estado
Mexicano, dado que ahora debe garantizar el derecho de toda la poblacién
a recibir una educacion obligatoria de calidad para todos los nifios y jovenes
del pais, desde el preescolar hasta la EMS; asimismo, se ha comprometido
a destinar el 8% del PIB a la educacion, reformar los modelos educativos de
los niveles educativos obligatorios, crear un sistema nacional de evaluacion
educativa y un Instituto para la Evaluacion de la Educacién, poner en marcha
programas de becas para poblacién vulnerable, crear un servicio profesional
docente, una Ley de Coordinacién Fiscal para garantizar una mejor distribucién
del financiamiento y una Ley de transparencia para evitar el mal uso de los
recursos educativos. En fin, los cambios y los compromisos en dos décadas
son multiples y diversos.

b) La implementacion

Usualmente, desde el cambio a la Ley General de Educacién hasta la
presentacién del nuevo modelo educativo, lo que vemos es que los politicos
y gobernantes han logrado identificar plenamente el qué; es decir, identificar
los problemas que preocupan a la gente y sobre ellos realizar promesas de
cambio para mejorar la calidad, eficiencia, equidad educativa, por ejemplo.
No obstante, generalmente las propuestas no reparan en el como; es decir, la
forma programatica en que se tendrian que implementar dichos cambios y los
mecanismos financiera para alcanzar los objetivos y metas propuestos.

En lo que corresponde a los recursos, el financiamiento, por ejemplo, no
se especifica con claridad su procedencia, los mecanismos de distribucion,
la forma de transparentar el uso de estos, asi como la responsabilidad y las
medidas que se tomaran en caso de incumplimientos. Respecto al ultimo punto,
si la educacioén obligatoria de calidad es ahora un derecho, falta especificar a
quién y cémo se exige (exigibilidad), y qué hacer con el o los responsables de
su incumplimiento (justiciabilidad).

Cémo se sefalé hace tiempo en un documento elaborado por la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), lo anterior ocasiona
que la asignacion de los recursos federales y estatales para la educacion
continle realizandose de manera inercial, no exenta de presiones y tensiones
politicas derivadas de visiones cortoplacistas y coyunturales, al margen
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de una solida planeacion educativa de mediano y largo plazo. Asimismo,
contintia el documento, la inexistencia y escasa efectividad de los mecanismos
de transparencia y rendicion de cuentas de los fondos de aportaciones a la
educacion inciden y posibilitan la falta de concordancia entre la asignacién de
recursos y el cubrimiento de los objetivos y metas planteadas para el sector
educativo, asi como ocultan la desviacion de recursos hacia otros fines (Del
Val et al., 2012).

En este sentido, la principal limitacion de las proyectos educativos y
reformas que se han puesto en marcha radica en la falta de correspondencia
que existe entre los fines que se pretenden alcanzar a través de la educacion
y la adecuacion de los medios utilizados para ello (Maza, 1988). En el aspecto
financiero persiste una amplia desconexion entre los objetivos y metas que
se plantean para la educacion y los recursos e instrumentos financieros que
aseguren su cumplimiento. Esta situacion se replica en cada entidad federativa
y produce distorsiones e inequidades en el sistema educativo nacional (Del Val
etal., 2012).

¢{De qué manera y en qué dimensiones incide el
financiamiento publico en la reproduccion de la
desigualdad educativa? Por ejemplo, {cdmo atender
el problema de la inequidad en el gasto por alumno
que cruza todos los niveles y tipos educativos?,
{&como hacer de la distribucién del financiamiento

—federal, estatal y municipal — una estrategia de igualdad?

La distribucién de los recursos educativos, hasta la fecha, se encuentra
funcionalmente acoplada a intereses y fines politicos, donde tenemos:
a) por un lado, que responde mas a los grupos y sectores sociales mejor
acomodados que pueden defender sus demandas e intereses, generando
desigualdad hacia los grupos sociales, niveles y modalidades educativas en
desventaja (secundaria, educacién media superior, indigenas, poblacién rural,
pobres de las ciudades, educacion de adultos, etcétera), y b) por otro lado,
tenemos el uso clientelar que brindan los politicos al proceso de distribucion de
recursos, quienes procuran beneficiar primordialmente a sus bases de apoyo
o consideran el costo politico que les implicaran determinadas decisiones.
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En este sentido, los que mas pueden defender sus intereses y tener peso en
las decisiones de los politicos, son los que resultan mas beneficiados por el
sistema educativo.

Por otra parte, las formulas a través de las cuales se distribuye el grueso de
los recursos educativos, aunque procuran incluir elementos de equidad, que
consideran las tasas de cobertura en cada entidad federativa, también contintan
el uso inercial de indicadores como la matricula y el nUmero de docentes. Lo
anterior conlleva a que estos mecanismos de distribucidon de recursos
resulten insuficientes para nivelar las profundas inequidades que existen en
el sector educativo.

Asimismo, la orientacion actual que tiende a priorizar politicas de
financiamiento fincadas en medidas de eficiencia y eficacia educativa en la
distribucién de recursos economicos, también genera desigualdad. Pues
debido a la estrecha relacién que se establece entre las desigualdades sociales
y los resultados educativos estas politicas, antes de disminuir, favorecen el
incremento de la desigualdad.

Por su parte, las politicas de equidad fincadas en programas de apoyo
focalizado, sea a través de becas econdmicas y otros apoyos para grupos
vulnerables, también resultan insuficientes para contrarrestar las inequidades
existentes. Ello, ademas, de que son respuestas parciales, atomizadas y
desestructuradas, que no responden adecuadamente a la interrelacion
estructural que genera las desigualdades sociales. Por ejemplo, las becas
de Solidaridad (ahora Prospera) y otros programas de becas terminan por
reducir el problema de la desigualdad educativa al aspecto econémico del
contexto familiar del alumno, pero no responden a las desigualdades en
términos del capital cultural de los mismos; tampoco atienden las deficiencias
que usualmente presentan las escuelas a las que asisten los nifios y jovenes
en desventaja (infraestructura, materiales educativos, docentes, etcétera).
En este sentido, aunque este tipo de medidas han resultado favorables a la
operacién de la administracion publica, no responden integralmente a los
diversos factores que generan la desigualdad social y que se encuentran
estructuralmente relacionados con las desigualdades educativas.
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Incluso, si actualmente se quisieran realizar cambios que priorizaran la
equidad, los resultados que nos brindan los sistemas de indicadores y de
evaluacién educativa en el pais, permiten identificar donde se ubican los
mayores rezagos educativos (confirmando que se encuentran estrechamente
vinculados con la desigualdad social), pero politicamente se decide no hacer
nada. Es decir, con la informacién que tenemos, seria posible establecer
medidas que, priorizando la equidad, procuren no solamente solucionar los
problemas enmarcados en las escuelas (infraestructura, materiales educativos
y las practicas escolares), sino orientadas también a contrarrestar los efectos
adversos del contexto social y cultural que se encuentran asociados con el
bajo rendimiento, el fracaso y el abandono escolar.

Asimismo, a partir de los resultados de las pruebas estandarizadas,
es posible identificar no solamente a las escuelas y grupos sociales con
rendimientos mas bajos, sino también las areas y sub-areas del conocimiento
donde los estudiantes tienen mayores problemas de aprendizaje, lo cual podria
utilizarse para disefar mejores estrategias para subsanar sus deficiencias, sea
a través de la generacién de nuevos materiales educativo o procedimientos
de ensenanza. Es decir, ya podriamos usar los resultados de las evaluaciones
para promover la equidad en el sistema escolar.

En todo caso, la respuesta para lograr una mayor equidad educativa,
inevitablemente se encuentra ligada a la dimension y voluntad politicas.

¢(En donde sugeririan a los candidatos que debieran
poner el énfasis para establecer una politica consistente
de inversion educativa que atienda los problemas que
han senalado en las respuestas anteriores?

En los siguientes incisos me referiré a asuntos que es necesario mantener,
cambiar y eliminar de las politicas de financiamiento.

a) Es necesario mantener el compromiso del Estado con el financiamiento
educativo, es decir, mantener lo establecido en la Ley General de Educacién,
relativo a otorgar recursos publicos a la educacion equivalente al 8% del PIB.
Pero estableciendo los mecanismos que lo hagan viable y programablemente
correcto, es decir, cuidar que la procedencia de los recursos no afecte otros
sectores o areas prioritarias para el desarrollo del pais, asi como justificar el
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provecho que traeria al sistema educativo. En pocas palabras, seria necesario
adecuar los fines con los medios para lograrlos.

b) Desde hace tiempo agencias internacionales y algunas agrupaciones en
México han venido insistiendo, mediante diversas publicaciones, en que los
problemas educativos no se resuelven “gastando mas sino invirtiendo mejor”,
con lo cual hacen alusién a la ineficiencia y opacidad en el uso de los recursos
publicos destinados a la educacion. Entre las agencias y los documentos
que producen, podemos mencionar: Cepal (2005). Invertir mejor para invertir
mas. Financiamiento y gestiéon de la educacion en América Latina y el Caribe;
México Evalta (2011). 70 puntos para entender el gasto educativo en México.
Consideraciones sobre su eficiencia; Mexicanos Primero (2013). (Mal) gasto
educativo. Estado de la educacién en México 2013; y Fundacion Ethos (2013).
¢Coémo gastar mejor para crecer? Estudio sobre gasto publico frente a una
inminente reforma fiscal.

Aunque las conjeturas de estas agrupaciones tienen mucho de verdad,
dado que es urgente y necesario transparentar el uso y mejorar la eficiencia
de los recursos educativos; también es necesario reconocer que los rezagos
educativos que mantenemos con respecto a los paises desarrollados no van
a desaparecer simplemente con esas medidas dado que, en términos reales,
mantenemos una gran desigualdad en cuanto a los recursos que destinamos
a la educacion.

Si bien, con base en algunos indicadores relativos correspondientes al
gasto educativo, pareciera que destinamos recursos semejantes a los paises
desarrollados (como es el caso del gasto educativo como porcentaje del PIB),
en términos absolutos, considerando el gasto por alumno en los diferentes
niveles educativos, destinamos recursos muy inferiores a los que destinan los
paises desarrollados: en algunos casos representa la mitad (superior y EMS),
en otros la tercera (preescolar y primaria) o hasta una cuarta parte (secundaria)
de lo que destinan los paises desarrollados, dependiendo del nivel educativo
que se trate.
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TABLA 2
INDICADORES DE GASTO EDUCATIVO, 2012

PIB per Gasto publico por alumno en délares PPPs
capita
Délares
PPPs
Preescolar  Primaria Secundaria Media Superior
superior
México 15,195 2,568 2,622 2,344 4,034 7,889
Promedio 33,971 7,428 8,296 9,377 9,506 13,958
OCDE
Gasto Gasto publico en educacion
educativo Como % Primaria, secundaria y Superior como % del
como % del gasto media superior como % gasto publico
del PIB publico del gasto publico
total
México 6.2 20.5 13.6 3.7
Promedio 6.1 12.9 8.4 3.2
OCDE

Fuente: tomado de Marquez (2015), sobre datos de OCDE, 2012 y 2014.

La aclaracion anterior se considera necesaria, porque en México hay
ciertos grupos empresariales que consistentemente se han opuesto a la
implementacion de reformas fiscales, las cuales se han planteado con el
objetivo de ampliar los recursos del Estado y, con ello, la inversion en sectores
como el educativo. Entonces, ellos promueven reformas para el sector
educativo alegando la necesidad de subsanar las ineficiencias en el uso de
los recursos, pero evitan consistentemente aquellas que afectan sus intereses.

En este sentido, debe considerarse que con la estructura actual del gasto
publico y las amplias necesidades que hay en diversos sectores, y no solo el
educativo, asi como las ineficiencias del sistema escolar, no van a resolverse
por decreto de un momento a otro. Es necesario entender que ademas de
procurar ir subsanando las ineficiencias en el uso del gasto educativo, se
requieren medidas tendientes a incrementar los recursos del Estado para hacer
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viable una asignacion mayor de recursos a la educacién. Aunque estas Ultimas
medidas afecten los intereses de grupos poderosos, como los empresariales.

c) Mejorar los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.

Es necesario mejorar los sistemas de informacién sobre el uso de los
recursos publicos en los distintos niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal). Actualmente, solo se cuenta con informacién adecuada en el nivel
federal, pero hay grandes carencias en el nivel estatal y municipal. Lo que
redunda en que existan vacios de informacién sobre el monto total del gasto
publico en educacion y la forma en que es ejercido.

d) Establecer mecanismos de planeacién educativa de mediano y largo
plazo, que eviten las incertidumbres que acompanan cada proceso de
aprobacion presupuestal y los cambios en las prioridades que se presentan en
cada sexenio. Estos mecanismos deben fincar su labor en:

» Establecer presupuestos multianuales que permitan cubrir los objetivos

y metas de mediano y largo plazo. Es un tipo de planeacion que resulta
mas acorde al funcionamiento del sistema educativo.

» Establecer objetivos y metas que resulten viables para los diferentes

niveles, modalidades y tipo de servicios educativos.

* Asegurar que los objetivos y metas del sector educativo estén alineados

conlos recursos e instrumentos financieros que aseguren su cumplimiento.

Con respecto al ultimo punto, tanto el compromiso de otorgar el 8% del PIB
a la educacion, hasta los multiples objetivos y metas planteados en el Nuevo
Modelo Educativo (2017), se ha hecho acompanar en los documentos oficiales
de la frase: “quedaran sujetas a la disponibilidad de recursos” (LGE, 2013, p.
64). Esta frase se ha hecho frecuente en los compromisos que establece el
Estado, con lo cual condiciona el cumplimiento de los objetivos y metas que
se prometen y se deslinda de los compromisos financieros contraidos no solo
con el sector educativo, sino con todos los sectores. Por ello, los objetivos y
planes sectoriales se pueden convertir en una farsa, por lo cual se sugiere
eliminar esta frase de la normatividad educativa.

e) Finalmente, seria pertinente eliminar los programas de distribucién de
recursos a través de resultados, dado que se ha demostrado que generan
distorsiones que no contribuyen al mejoramiento de la calidad de la educacién
y si a la simulacion.
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(Cual deberia ser el compromiso del Estado
para el financiamiento de la educacion superior

y el desarrollo de la ciencia y la tecnologia?

El financiamiento publico a la educacién superior se encuentra sujeto a una
serie de tensiones, que no se circunscriben solamente a las Ultimas dos
décadas, algunas provienen de debates de los 70.

La principal tension se establece en funcion de lo que algunos denotan
como el caracter regresivo del subsidio publico que se brinda a la educacion
superior, donde se cuestiona que se otorguen recursos publicos a los jovenes
que cursan este tipo de estudios siendo que, en su mayoria, provienen de los
sectores medios y altos de la sociedad. Asimismo, en el marco de la teoria
del capital humano se cuestiona que se beneficie a los que dentro de poco
(al concluir sus estudios profesionales) obtendran ingresos econdémicos
superiores a los demas trabajadores. En todo caso, la postura que se deriva
de estos planteamientos es que los individuos paguen por la educaciéon que
reciben.

Por otro lado, estan quienes centran los debates en el caracter de la
educacion como un bien publico o semi-publico, en tanto que la educacién
genera beneficios que se extienden mas alla del sujeto que recibe la educacion
(tales como mayor renta, prestigio, etcétera), y produce lo que en economia se
denota como externalidades sociales. Es decir, beneficios que se derivan de la
educacion y que afectan positivamente a la sociedad en su conjunto (formacién
de profesionales requeridos por la sociedad, desarrollo e innovacién de los
procesos productivos, formacion de funcionarios publicos, etcétera).

Actualmente, en lo que se ha llamado la sociedad del conocimiento, en la
que se destaca el valor y ventajas competitivas que genera el conocimiento
en el ambito econdmico, hay un consenso sobre la urgente necesidad que
tienen los paises de invertir en sus sistemas de educacion superior, si no
quieren quedarse rezagados en esta competencia econémica, lo que redunda
directamente en sus niveles de desarrollo y de bienestar de la poblacién. En
este caso, la postura resalta el valor social de la educacién superior como un
bien publico.
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Pero, si bien, hay consenso en la necesidad de contar con una fuerza
de trabajo altamente calificada para afrontar los retos de la competitividad
econdmica, no lo hay en cuanto la procedencia de los recursos (publicos
o privados) para financiar a la educacioén superior. Bajo la preeminencia del
pensamiento neoliberal, hay quienes consideran que la educacién superior
deberia financiarse de los que reciben la educacion, dado que los mayores
ingresos econdémicos que recibiran en el futuro constituyen un poderoso
aliciente que mantendra alta la demanda por estudios de educacioén superior
y no se presentaran déficits al respecto. Por otro lado, hay quienes asumen
la responsabilidad del Estado de financiar a la educacién superior tanto por
los beneficios sociales que genera (externalidades), para evitar un déficit de
profesionistas que estanque el desarrollo (menor demanda debido al alto
costo de este tipo de educacion), o bien, para evitar una clara segregacion
social, entre quienes pueden pagar por la educacién que reciben y quienes
no pueden hacerlo. A nivel mundial, usualmente, los paises han optado por
sistemas que combinan en distintas proporciones la participacion de los
sectores publico y privado en la oferta de la educacién superior. No obstante,
considerando que los paises con una mayor participacién del sector privado,
tienden por un lado a generar una mayor segregacién social entre quienes
pueden y no pueden asumir los costos de este tipo de educacion, asi como
al hecho de que, dichos paises, terminan por canalizar recursos publicos
a las instituciones privadas a través de diversos mecanismos (sea a través
de programas de créditos estudiantiles subsidiados, programas de becas a
estudiantes para cursar estudios en IES privadas —voucher—, condonacion
de impuestos o regulaciones laxas a las IES privadas, etcétera), es que se
considera la necesidad de mantener el compromiso del Estado con el
financiamiento de la Educacién Superior Publica, dado que es el medio para
evitar una clara segregacion social.
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Financiamiento y educacion superior
Participacion de Javier Mendoza Rojas®

&(Qué elementos de las politicas publicas de
financiamiento para la educacion, establecidas

hace mas de dos décadas, consideran que pueden
ser rescatados, cuales debieran replantearse y cuales

eliminarse? éPor qué razones y con qué finalidades?

En esta pregunta haré dos comentarios y me referiré, fundamentalmente, al
financiamiento de la educacion superior. Primero: se requiere revisar a fondo la
politica de financiamiento educativo del Estado mexicano. Se incumple, desde
el punto de vista legal, con lo establecido en el Articulo 25 de la Ley General
de Educacion de destinar —cuando menos — el 8% del PIB a la educacién por
parte de los tres 6rdenes de gobierno (federacién, estados y municipios), lo
cual ha tenido como consecuencia que las escuelas e instituciones publicas
de todos los niveles enfrenten grandes rezagos en materia de infraestructura y
para su operacién regular.

Las carencias en materia de financiamiento han sido ampliamente
documentadas por diversos actores, entre ellos el INEE en sus mas recientes
documentos: el “Informe 2018 de la educacién obligatoria” (INEE, 2018a) y
“Educacion para la democracia y el desarrollo de México” (INEE, 2018b), asi
como por la ANUIES (2018) en su documento “Vision y Accion 2030. Propuesta
de la ANUIES para renovar la educacién superior en México”, presentado en
mayo a los candidatos a la presidencia de la Republica”.®

Estamos lejos de alcanzar lo establecido en la Ley, y se puede decir que
el financiamiento ha sido erratico e inconsistente (Grafica 1). Con los datos
de la cuenta publica 2017 (SHCP, 2018) y de las cifras mas actualizadas del
PIB publicadas por el INEGI (2018), se constante que en 2017 la inversion en
educacion realizada por el Estado solo alcanzé el 4.6% del PIB, habiéndose
desplomado la inversion que se alcanzé en 2013, 2014 y 2015, la mas elevada
en la historia como proporcién del PIB (5.3%). La situacién critica de las
finanzas publicas a partir de ese ano como resultado de la baja en los precios

8 |nstituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacion, Universidad Nacional Autbnoma de
México.
8Y presentado en agosto al licenciado Lépez Obrador, presidente electo.
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del petréleo, entre otros factores, ha repercutido en una evolucion negativa en
el financiamiento educativo.

GRAFICA 1
GASTO EN EDUCACACION COMO PORCENTAJE DEL PIB, 2000-2017
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Fuente: Elaboracién propia con base en Quinto Informe de Gobierno, Anexo “Gasto Nacional en
Educacién”; SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2017, e INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales.

Entre los principales retos que tendra que afrontar el nuevo gobierno sera
el de atender las carencias de recursos economicos del sistema educativo
nacional, a la vez de establecer una politica de financiamiento con visién de
largo plazo para la futura expansién del sistema, principalmente en los niveles
de educacion media superior y superior, ya que seran los que tendran las
mayores presiones sociales para el ingreso de la poblacion demandante.

Sin embargo, el mayor reto sera contar con los recursos publicos necesarios
para la atencion tanto de los requerimientos educativos como de los otros sectores,
frente a un panorama restrictivo de las finanzas publicas. Tan solo para alcanzar el
8% del PIB en educacién, se requeriria incrementar en 73% el presupuesto publico
destinado a este sector: con datos de 2017, se tendria que pasar de un billén de
pesos a 1.7 billones, esfuerzo a todas luces inalcanzable al corto plazo.

Los candidatos han sefalado en la campana que ampliaran los recursos
de programas sociales como son las becas, apoyos a mujeres y a adultos
mayores, ademas de que se fortalecera el financiamiento a educacion
y a ciencia y tecnologia, pero también han dicho que no se aumentaran
impuestos, ni se recurrird a mayor deuda publica. Tampoco se espera un
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crecimiento econdémico mayor al de los ultimos anos, por lo que tendra que
mejorar la calidad del gasto publico en todos los 6rdenes. Cabe sefalar que
de cada cien pesos del gasto programable, 20 se destinan a educacion, con
lo que el margen de maniobra para disponer de mayores recursos publicos es
sumamente escaso.

Entrando en materia de financiamiento de la educacion superior, existe una
insuficiencia de recursos publicos, al igual que los otros niveles educativos.
En el periodo 2000 a 2017, el gasto publico como porcentaje del PIB (gasto
federal y estatal), alcanz6 en 2014 el mas alto valor (1.14%), mientras que para
2017 bajo al 0.95% (Grafica 2). Al igual que para todo el gasto educativo, hay
un retroceso frente a un sistema en expansién. Se aprecia que la tendencia de
crecimiento del gasto sufrid un quiebre en 2015.

GRAFICA 2
GASTO PUBLICO EN EDUCACION SUPERIOR * COMO PORCENTAJE DEL PIB
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la funcién Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2017e INEGI,
Sistema de Cuentas Nacionales.

Segundo comentario: El esquema vigente de financiamiento de la educacion
superior publica esta agotado y tiene que ser replanteado con la participacion
de los diversos actores involucrados: autoridades educativas y hacendarias,
instituciones de educacion superior, académicos y sociedad civil.

Dos de los principales problemas de financiamiento, reiteradamente
sefalados, son la falta de certeza presupuestal y la opacidad de la asignacion.
La determinacion del presupuesto tiene un caracter anual y su aprobacion
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depende de multiples factores que se ponen en juego. El monto anual de
recursos publicos de las IES esta sujeto a coyunturas econdmicas y politicas,
a la voluntad de distintos actores en el plano federal (SEP, SHCP, diputados
federales) y en el estatal (gobernadores y diputados locales). Anualmente
los rectores se ven forzados a participar en una arena de negociaciones con
resultados inciertos. Existe un amplio margen a las decisiones subijetivas de los
actores politicos involucrados.

Considero, ademas, que el esquema de financiamiento esta agotado por la
forma como se ha condicionado a la evaluacién y por la politica de “pago por
mérito” a los académicos durante casitres décadas. Aligual que en otros paises,
México fue transitando de un modelo de financiamiento inercial y politicamente
negociado, a otro basado en el desempeno institucional y personal, medidos
a través de multiples y redundantes procesos de evaluacion en el ambito
de las instituciones, de los programas educativos, del personal académico
y de los estudiantes. Sin embargo, por sus efectos, este esquema requiere
ser redisenado para que responda a los requerimientos de los procesos
académicos en materia de docencia, investigacion y extension académica.

Alo largo del periodo, a los primeros fondos de financiamiento extraordinario
establecidos en la década de los noventa del siglo pasado, se fueron sumando
otros fondos, como resultado de las negociaciones realizadas entre diversos
actores en la Camara de Diputados durante los procesos anuales de revisiéon y
aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion. Para 2010 se llegaron
a tener mas de una decena de fondos, los cuales se fueron compactando a
través de su fusion o desaparicion, hasta contar con cinco de ellos en 2018.
Actualmente el subsidio extraordinario representa alrededor del 5% del subsidio
ordinario de las universidades publicas estatales, tecnoldgicas, politécnicas
e interculturales, y por los recortes presupuestales practicados en los cuatro
Ultimos anos, su participacion ha venido disminuyendo (SHCP, 2018).

A continuacion, senalo algunos de los problemas para la gestion y operacion
de este esquema de financiamiento:

Cada ano se tiene incertidumbre sobre la continuidad de los fondos, sobre
sus montos y sobre los ajustes que sufriran a lo largo del ano. Baste sefalar
que en cuatro anos, de 2015 a 2018, el recorte acumulado a programas
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extraordinarios, respecto del monto aprobado al inicio del periodo, ha sido de
mas de 22 mil millones de pesos y que para 2018 el monto aprobado equivalié
a la tercera parte del presupuesto aprobado en 2015 (ANUIES, 2018).

También se han observado otros problemas: una excesiva burocratizacion
y un elevado costo de transaccion para disponer de los recursos; la carencia
de vision de largo plazo para su gestion; el caracter no regularizable y su
disociacién con el proyecto de desarrollo de las universidades. Ademas,
frente al cimulo de disposiciones legales, administrativas y contables para el
ejercicio presupuestal y la rendicidn de cuentas, se advierte que este esquema
trastoca los procesos internos de planeacion, programacion y distribucién del
presupuesto de las universidades y merma la autonomia que tienen para la
determinacioén del destino de los recursos.

Por su parte, ante la politica de contencidn salarial, los estimulos al personal
académico representan una elevada proporcién de sus ingresos, con los
consecuentes problemas para la estabilidad del trabajo académico, el retiro y
la renovacion del personal.

Por ello, se requiere una revision de este esquema, con el propdsito de dar
suficiencia y certeza al financiamiento. Por un lado, revisar la vinculacion entre
financiamiento y evaluacién, considerando los multiples cuestionamientos que
se han formulado desde las comunidades académicas y desde las propias
autoridades institucionales; por otro lado, si bien las practicas de rendicion
de cuentas han abonado a la mayor transparencia y responsabilidad social
de las universidades, se aprecian redundancias, duplicidades y excesivas
cargas administrativas que distraen a las instituciones y a los académicos de
sus tareas sustantivas. Ademas, es indispensable revisar el andamiaje juridico
existente, puesto que existen fuertes tensiones entre la autonomia universitaria
reconocida por el articulo tercero de la Constitucion y varias disposiciones
para el ejercicio presupuestal.
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¢(De qué manera y en qué dimensiones incide

el financiamiento publico en la reproduccion de

la desigualdad educativa? Por ejemplo, écdmo

atender el problema de la inequidad en el gasto por
alumno que cruza todos los niveles y tipos educativos?,
&codmo hacer de la distribucion del financiamiento

—federal, estatal y municipal — una estrategia de igualdad?

Con relacion a esta pregunta cabe senalar que la comparacion del indicador
“gasto por alumno” entre niveles educativos y entre subsistemas institucionales
debe ser considerada en su complejidad y tomada con cautela, ya que por si
misma no da cuenta de la inequidad existente en materia presupuestal. Es el
caso de la comparacion del gasto por alumno entre los distintos tipos y niveles
educativos, y tocante a educacion superior, entre las universidades federales,
las universidades publicas estatales y las instituciones tecnoldgicas.

De acuerdo con la informacién presentada en el Panorama Educativo de la
OCDE publicado en 2017, que utiliza informacién de 2014, la brecha del gasto
por alumno entre los niveles educativos en México es mayor a la existente en
la OCDE. Esta comparacion suele utilizarse para argumentar la necesidad de
otorgar mayores recursos a la educacion basica y disminuirlos a la educacion
superior. Sin embargo, es necesario insistir que si bien deben revisarse las
politicas de asignacién del gasto desde el criterio de equidad educativa, los
costos de operacién en la educacion superior son mas elevados que en la
basica dada la alta especializacion del equipamiento y la infraestructura
requeridos en la formacion profesional y la investigacion cientifica y, sobre
todo, considerando que la educacién superior y la media superior seran los
tipos que tendran mayor crecimiento en los proximos afnos.

Considero que es mas revelador el rezago del financiamiento educativo
en todos los niveles si comparamos el gasto por alumno que se destina en
términos reales: mientras que en el promedio de los paises de la OCDE el
gasto por alumno en primaria es de cerca de 9 mil dolares y en educacion
superior, sin considerar la inversion en ciencia y tecnologia, de 11 mil délares,
en México se invierten cerca de 3 mil y 7 mil délares respectivamente (OCDE,
2017). Esto evidencia el enorme retraso que tenemos en todo el Sistema
Educativo Nacional (Grafica 3).
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GRAFICA 3
GASTO POR ESTUDIANTE EN EDUCACION BASICA Y SUPERIOR
Paises seLEccioNADOS DE LA OCDE (DOLARES AMERICANOS EQUIVALENTES A PPPs)
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Fuente: OCDE, Education at a Glance 2017.

La politica educativa que se implemente en el siguiente gobierno, incluso
en escenarios restrictivos de las finanzas publicas, debera considerar como
un elemento estratégico el incremento de recursos para todos los tipos y
niveles educativos, dando prioridad a la inversion, la cual es muy baja no
solo respecto de los paises de la OCDE (los cuales invierten tres veces mas),
sino principalmente ante las condiciones de deterioro de la infraestructura
educativa y las malas condiciones con que operan los planteles en los
distintos niveles educativos.

Ademas, la politica que se disefie debera incidir a mayor velocidad en la
equidad entre regiones geograficas, dando atencion prioritaria a las de mayor
atraso y marginacion, asi como en la mejor articulacion de los distintos tipos y
niveles educativos, pero sin descuidar unos para fortalecer otros.

Para educacién superior, de la simple comparacién del gasto por alumno
sin considerar los costos de las distintas funciones que realizan determinadas
instituciones (no solo docencia sino también investigacion, difusién de la
cultura y extensién académica), se pueden extraer conclusiones sesgadas.
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Es el caso cuando se compara el presupuesto publico unitario de la UNAM
(alrededor de 118 mil pesos por alumno), con el promedio de las universidades
publicas estatales (56 mil pesos) o el de las universidades tecnoldgicas y
politécnicas (24 mil pesos). Con mucho, la UNAM realiza actividades que
van mucho mas alld de la docencia y ninguna otra institucién se compara
con su capacidad de investigacion cientifica y humanistica, en tanto en un
amplisimo segmento de planteles de educacion superior solamente se realizan
actividades de formacién profesional.

Sin embargo, es evidente que el esquema de financiamiento de la educacion
superior es inequitativo; ello se ve en la asignacion del subsidio ordinario a
instituciones semejantes, como es el caso de las universidades publicas
estatales, cuyo subsidio por alumno anual oscila entre 34 mil y 128 mil pesos
(ANUIES, 2018). 16 universidades estatales, de las 34 existentes, tienen un
subsidio por alumno por debajo de la media nacional, entre las cuales se
encuentran varias de las que se han declarado en situacion de insolvencia
financiera desde el afo pasado y estan negociando con la SEP y con la
SHCP un programa de rescate. Los rectores han advertido que la inequidad
en la asignacion del subsidio ordinario a las universidades esta asociada a
la opacidad presupuestal, a su caracter anual y la inexistencia de criterios
acordados entre todos los actores participantes.

La inequidad también se refleja en la distinta participaciéon del gobierno
federal y de los gobiernos estatales. En el caso de las universidades publicas
estatales, mientras el subsidio estatal de seis de ellas representa el 50% del
subsidio publico, en cinco es inferior al 15% (SEP, 2017). Incluso, a lo largo
de los anos, ha sido frecuente el incumplimiento de varios estados en el
financiamiento de sus universidades. En la actualidad, algunas contintdan
negociando a nivel local que se les asignen los recursos que no les fueron
entregados en anos anteriores.

Para avanzar hacia una mayor equidad en el financiamiento, habra que dar
mayores apoyos a las instituciones de educacién superior que se encuentran
en las regiones y los estados con mayor atraso en los indicadores de desarrollo
econdmico, pobreza, marginacién y educacién; entre otras medidas, sera
necesario disefar una estrategia de apoyo a los estados que tienen la tasa
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bruta de cobertura mas baja en el pais: Oaxaca, Guerrero, Chiapas, Michoacan,
Tlaxcala, Quintana Roo y Guanajuato, los cuales estan por debajo del 30%,
cuando el indicador a nivel nacional alcanza el 38.4%, y se han propuesto
metas de cobertura del orden del 60% para los préximos 12 anos, tal como se
plantea en el reciente documento presentado por la ANUIES a los candidatos
a la presidencia de la Republica (ANUIES, 2018).

También deberan fortalecerse de manera significativa los programas de
becas y apoyos dirigidos a los estudiantes pertenecientes a los deciles
de menores ingresos, a las mujeres y a los grupos vulnerables. No es de
ninguin modo justificable que el programa presupuestario para la inclusion y la
equidad educativa en el nivel de educacion superior cuente solamente con 50
millones de pesos para 2018 y haya sufrido fuertes recortes, al igual que otros
programas, en los ultimos cuatro anos. Frente a los retos de la inclusion y la
equidad deberan canalizarse mas recursos, bajo una estrategia que considere
acciones afirmativas para los estudiantes mas desfavorecidos. También debera
actualizarse el monto de las becas, las cuales han perdido el valor que tenian
en el ano 2001 cuando se establecié el PRONABES.

¢(En dénde sugeririan a los candidatos que debieran
poner el énfasis para establecer una politica consistente
de inversion educativa que atienda los problemas que

han senalado en las respuestas anteriores?

En materia de financiamiento de la educacién superior, en las Ultimas dos
décadas se han formulado diversas propuestas por las universidades
agrupadas en la ANUIES, sin que se hayan observado cambios de fondo en el
esquema de asignacion presupuestal.

En este segmento presento diez sugerencias a los candidatos y a sus
equipos en los temas educativos y hacendarios:

1. Acordar una politica de Estado para el financiamiento de la educacién
superior, la ciencia, latecnologiay lainnovacién (CTI). Los criterios que deberian
orientar esta politica son los de institucionalizacién, suficiencia, equidad
eficiencia, transparencia y reconocimiento al desempeno institucional. Para el
establecimiento de dicha politica considero centrales estas cuatro propuestas:
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a. Alcanzar en el mediano plazo (2030) una inversidn publica en educaciéon
superior equivalente al 1.5% del PIB. Esta meta contempla el presupuesto
federal y estatal destinado a las sub funciones de educacién superior y
posgrado y a la funcidon de ciencia y tecnologia.

b. Establecer un acuerdo para la corresponsabilidad y la concurrencia de la
federacion, estados y municipios para el financiamiento.

c. Formular la Ley General de Educacion Superior (la actual Ley para la
Coordinacion de Educacion Superior data de 1978), y establecer
las disposiciones para el financiamiento, entre ellas: que el Estado
reconozca al gasto en educacién superior y en CTl como una inversion
estratégica para el desarrollo del pais; que el presupuesto que cada
ano se destina a las IES no sea inferior al del ano inmediato anterior y
que se los presupuestos destinados a tal fin estén protegidos de ajustes
presupuestales.

d. Tener la posibilidad de contar con presupuestos plurianuales en
educacion superior.

2. Para lo anterior, se considera necesario establecer una nueva arquitectura
institucional para la planeacién, coordinacion y gobernanza del sistema de
educacion superior, con el establecimiento un Consejo Nacional de Educacion
Superior que cuente con la representacion de las IES, de las autoridades
educativas y de los actores relacionados con este tipo educativo. En su seno
se realizarian los trabajos para el acuerdo de la politica de Estado. En el &mbito
estatal, se requiere del fortalecimiento de las instancias locales de planeacion
como son las COEPES.

3. Revisar los criterios y procedimientos para la determinacion del
presupuesto ordinario de las universidades, con el reconocimiento del costo
real de la plantilla de personal y de los gastos de operacién, a fin de ligar
el presupuesto publico a los planes de desarrollo institucional. Para ello, las
universidades deberan tener una participacién activa en todo el proceso
presupuestal e interactuar de manera efectiva con las autoridades educativas
en los ambitos estatal y federal.

4. Acordar una nueva estrategia para que los fondos sometidos a concurso
efectivamente tengan un caracter extraordinario y estén alineados con el
desarrollo ordinario de las universidades, ademas de simplificar los tramites
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y procedimientos para el ejercicio de los recursos a fin de reducir la pesada
carga administrativa. En un nuevo esquema para estos fondos, la autonomia
patrimonial de las universidades, reconocida en la fraccion VIl del Articulo
Tercero Constitucional, debera quedar salvaguardada.

5. Revisar la politica de pago por mérito y de estimulos a la productividad
para el personal académico (SNI y carrera docente, primas al desempefio), y
acordar con la SHCP una estrategia para el incremento a los salarios base y un
mejor equilibrio entre salario y estimulos.

6. Disehar una estrategia para el retiro y la renovacion del personal
académico. Es de la maxima prioridad atender con visiéon de largo plazo el
problema de las pensiones, particularmente para el caso de las universidades
publicas estatales, y disefar nuevas estrategias y programas para capitalizar
los fondos de pensiones.

7. Ante la grave situacién financiera por la que atraviesan distintas
universidades publicas estatales, es necesario establecer un programa de
rescate inmediato, con la concurrencia de todos los actores (gobierno federal,
gobiernos estatales, autoridades universitarias y sindicatos) y con compromisos
claros de cada uno de ellos.

8. Frente al deterioro de la infraestructura y de los equipos con que operan un
gran numero de planteles de educacion superior, se requiere de un programa
de apoyo para la renovacion del equipamiento de los espacios académicos,
laboratorios y talleres, con prioridad en las instituciones y los subsistemas con
mayores rezagos. El Fondo de Aportaciones Mdltiples y el programa Escuelas
al CIEN debera ser revisado para el fortalecimiento de la infraestructura de las
IES publicas.

9. Para el alcance de las metas de cobertura que se establezcan en la
proxima administracion, se debera contar con los recursos publicos suficientes
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y en los presupuestos de cada
Estado. Se sugiere que al inicio de la administracién se disefe, en el seno
del Consejo Nacional de Educaciéon Superior propuesto y en el Consejo del
Sistema Nacional de Educacion Media Superior que ya opera, un gran programa
nacional de ampliacién de la oferta educativa de tipo medio superior y superior,
con su correspondiente programacion presupuestal de caracter plurianual.
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10. Revisar el entramado juridico relacionado con el ejercicio presupuestal,
a fin de simplificar procesos y rendir cuentas de manera menos burocratica.
Para ello habra que trabajar con las instancias fiscalizadoras (en el ambito
federal con la Auditoria Superior de la Federacion y con la Secretaria de la
Funcién Publica), para que los procesos de fiscalizacion a las universidades
auténomas consideren su naturaleza académica y las disposiciones legales
relacionadas con la autonomia.

11. Fortalecer la cultura de apertura, transparencia y rendicion de cuentas
en todas las instituciones publicas de educacién superior. En el marco de
una nueva politica de financiamiento, debera mejorar la calidad del gasto
educativo. En ningun caso se deberan celebrar contratos entre universidades
publicas y dependencias gubernamentales que den pie a actos de corrupcion
0 a opacidad en el ejercicio de los recursos.

{Cual deberia ser el compromiso del Estado
para el financiamiento de la educacion superior
y el desarrollo de la ciencia y la tecnologia?

Con relacion al financiamiento publico a ciencia y tecnologia, el articulo 9bis
de la Ley de Ciencia y Tecnologia (adicionado en 2004), establece que “el
monto anual que el Estado — Federacion, entidades federativas y municipios —
destinen a las actividades de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico,
debera ser tal que el gasto nacional en este rubro no podra ser menor al 1%
del producto interno bruto del pais”. Nuevamente, ante el incumplimiento de
una disposicion legal referida al financiamiento, y el poco avance de la politica
en la materia, en 2012 la comunidad cientifica realizé6 un ejercicio colectivo
coordinado por la UNAM y que se plasmé en el documento “Hacia una agenda
nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion” que fue presentado a diferentes
actores politicos y a los tres poderes de la Unién. En materia de financiamiento
la “agenda” propuso alcanzar en 2018 la meta establecida en la Ley, pero
con aportaciones del sector publico y del sector privado, el cual deberia
incrementar su participacion.

Enrique Pena Nieto, en su calidad de presidente electo en 2012, se
comprometié con la comunidad cientifica a lograr estas metas, las cuales
quedaron plasmadas en el Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e
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Innovacion (PECITI) 2014-2018. Sin embargo, tanto el Gasto en Investigacion
y Desarrollo Experimental (GIDE) ejercido como la inversién privada estuvieron
muy lejos de las metas planteadas: solo los dos primeros anos de la
administracién creci6 el gasto federal en Ciencia y Tecnologia, mientras que
las empresas disminuyeron su participacion en el gasto, con lo cual para 2017
el GIDE cay¢ del 0.49 al 0.46% del PIB, casi la mitad del escenario planteado
en el PECITI. El alcance de la meta del 1% sigue estando pendiente.

Lo mismo ocurrié con relacion al gasto en ciencia y tecnologia ejercido por
las instituciones de educacion superior. En el Programa Sectorial de Educacion
2013-2018 se establecid como meta alcanzar en 2018 0.25% del PIB, pero a lo
largo del sexenio practicamente no varié el indicador, el cual se situd en 2017
en 0.13% (Gréficas 4, 5y 6).

GRAFICA 4
GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO EXPERIMENTAL COMO PORCENTAJE DEL PIB,
2012-2018
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GRAFICA B
GIDE en IES repecto AL PIB
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Fuente: elaboracién propia con datos de Quinto Informe de Gobierno, septiembre de 2017.

GRAFICA 6
PARTICIPACION DEL SECTOR EMPRESARIAL EN EL GIDE
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La promesa de convertir a la ciencia, la tecnologia y la innovacion en un
elemento estratégico para el desarrollo nacional —recurrente en el discurso de
los gobernantes tanto en la actual administracion como en las anteriores—, ha
estado lejos de ser cumplida. Los candidatos a la Presidencia de la Republica
han coincidido en la importancia de fortalecerla, pero ninguno de ellos tiene
posicionamientos claros al respecto. El reto sera traducir los discursos de
apoyo en programas de gobierno con estrategias orientadas por una vision
de largo plazo (al 2030 o al 2050), para insertar al pais en lo que se conoce
como sociedad del conocimiento, de la informacién y de la innovacion.
Ante la experiencia de los Ultimos decenios en la materia, se requiere de un
compromiso del Estado, en sus tres 6rdenes de gobierno, de los empresarios
y de los diversos actores de la sociedad civil.

Considero que el siguiente gobierno debera retomar la meta de alcanzar el
1% del PIB en la inversion en CTI. Otros paises han realizado transformaciones
importantes al incrementar sustantivamente la inversién en este rubro. Los
paises de la OCDE invierten en promedio el 2% del PIB, y otros un porcentaje
mucho mayor, como Corea (4.2%), Japon (3.3%), Alemania (2.9%) y Estados
Unidos (2.8%). Algunos paises de América Latina invierten mas que el
nuestro con relacion al PIB, como son Brasil, Argentina y Costa Rica, y si nos
comparamos con los paises BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudéafrica),
estamos en el lugar mas bajo en inversion (Graficas 7 y 8).

GRAFICA 7

EL GIDE EN PAiSES SELECCIONADOS MIEMBROS DE LA OCDE
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Fuente: Tomado de CONACYT, Informe General del estado de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacioén, 2016
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GRAFICA 8
EL GIDE en AMERICA LATINA
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®GIDE piblico  ®GIDE privado @®GIDE/PIB - Promedio América Latina 0.48

Fuente: Tomado de CONACYT, Informe General del estado de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacioén, 2016

Al igual que hace seis anos, la comunidad cientifica y tecnolégica del pais,
bajo la coordinacion de la UNAM, ha venido actualizando la agenda nacional
de CTI, y préximamente presentara sus propuestas a los diferentes actores
politicos del pais. Esta agenda actualizada debera ser considerada al momento
de la elaboracién del siguiente programa. Cabe senalar que actualmente esta
en el Congreso una iniciativa de reforma a la Ley de Ciencia y Tecnologia, que
propone avanzar en la construccién de una politica publica de Estado, con una
vision de largo plazo. Al igual que en educacion superior, en el ambito de la CTI
se requerira contar con nuevos instrumentos legales para acelerar la transicién
del pais hacia la sociedad de conocimiento.
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