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Resumen

La presente investigacion es un estudio de corte cualitativo. En ella se examina y discute
desde el enfoque de los mecanismos causales (process tracing) las problematicas que
estuvieron presentes en el proceso de implementacion de los Programas Estatales de
Evaluacién y Mejora Educativa (PEEME), como uno de los instrumentos de politica méas
importantes que tuvo el instituto Nacional de Evaluacién para la Educacion (INEE) para
materializar la evaluacion de componentes, procesos y resultados del Sistema Educativo
Nacional. Lo anterior represento retos relacionados con la influencia de un conjunto de
elementos que incidieron en los resultados del proceso, a decir: los marcos normativos,
las condiciones institucionales y capacidades técnicas, pero sobre todo respecto al factor
del “juego de lo politico”, que incidié como la principal limitante para el avance de estos
Programas.

Palabras clave: Evaluacién educativa, implementacién de politicas, Programa Estatal de
Evaluacién y Mejora Educativa, factores obstaculizadores.

Abstract

The present investigation is a qualitative study. In it, the problems that were present in the
implementation process of the State Educational Evaluation and Improvement Programs
(PEEME) are examined and discussed from the perspective of causal mechanisms
(process tracing), as one of the most important policy instruments that had the National
Institute of Evaluation for Education (INEE) to materialize the evaluation of components,
processes and results of the National Educational System. The foregoing represented
challenges related to the influence of a set of elements that had an impact on the results of
the process, namely: the regulatory frameworks, institutional conditions and technical
capacities, but above all with respect to the factor of the “political game”, which It was
the main limitation for the advancement of these Programs.

Key words: Educational evaluation, policy implementation, State Program for
Educational Evaluation and Improvement, impeding factors.
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INTRODUCCION

La etapa de implementacion de politicas publicas constituye uno de los temas estudiados
en el ciclo de las politicas, debido al interés que despierta en los analistas, por la
posibilidad de indagar y conocer situaciones y factores que se asocian al proceso de
politicas publicas y que en ocasiones da cuenta de brechas que se abren entre lo deseado,
lo planeado y lo que realmente se logra alcanzar. Es decir, permite la comprension de los
resultados alcanzados y los desencuentros que estuvieron presentes en la puesta en marcha

de la decision publica.

Luis F. Aguilar refiriendo a Bardach, ha realizado un esfuerzo por diferenciar entre el
problema de implementacion y el proceso de implementacién. Entendiendo el primero,
como un problema de control y direccién de una multitud de actividades; mientras que el
segundo como: “el proceso de ensamblar numerosos y diversos elementos del programa
que se encuentran en manos de diferentes partes, que son independientes entre si, razon
por la cual la persuasion y la negociacion son el Gnico modo de lograr que cada parte
coopere proporcionando los elementos del programa que esta bajo su control” (Bardach,
E., 1977, pag. 37).

De esta manera, las aportaciones tedricas sobre la implementacion de politicas coinciden
en que dicha fase constituye un momento estratégico entre el disefio y la evaluacion de
politicas; siendo un proceso que articula fuertemente lo técnico y lo politico?, aunque cabe
destacar que muchas veces en la practica las lineas divisoras entre las etapas que
conforman el ciclo de politicas Ilegan a ser confusas e inclusive mantienen intersecciones?.
Situacion por la que resulta indispensable contar con enfoques metodol6gicos que nos

permitan recuperar de manera pertinente los fenémenos sociales que investigamos.

! Cortdzar, V., J., Entre el Disefio y la Evaluacién, “El papel crucial de la implementacién de los Programas
Sociales”, (2007). Banco Interamericano de Desarrollo.
2 Este debate se discutird en el marco tedrico del primer capitulo.
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La mayoria de las aportaciones teéricas que han estudiado el proceso de implementacion
de las politicas publicas, han puesto un énfasis muy importante en saber cuales son los
aspectos que se encuentran asociados tanto al éxito como al fracaso en la ejecucion y
consecucion de sus fines. El presente trabajo tiene como foco de interés analizar desde la
l6gica de los mecanismos causales® de qué manera incidieron durante la implementacion
de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME) en los afios 2017-
2019, mismos que formaron parte de la Politica de Evaluacion Educativa que puso en
marcha la Autoridad Educativa Federal en México, en el marco de la Reforma Educativa
del 2013.

La Reforma Educativa del 2013, le otorgo a la evaluacion un papel primordial al
posicionarlo como una herramienta que puede ser utilizada para favorecer a la calidad
educativa* y resolver los problemas de rezago educativo evidenciados por los bajos logros
de aprendizaje en el pais. En este sentido, la evaluacién fue entendida como: “la accion
de emitir juicios de valor que resultan de comparar los resultados de una medicion u
observacion de componentes, procesos o resultados del Sistema Educativo Nacional con

un referente previamente establecido’>.

Los objetivos que propuso la Reforma Educativa del 2013 en materia de evaluacion
educativa plasmaron retos institucionales asociados a como hacer eficiente el
cumplimiento de la calidad educativa. Para operar las tareas propuestas para la evaluacion,
el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE), quedé constituido como
la maxima autoridad en materia de evaluacion educativa, para lo cual se le atribuyo la

coordinacion del Sistema Nacional de Evaluacion Educativa (SNEE)®, encargado de la

3 Entendidos como: la combinacién o sucesidn particular de eventos que conduce de ciertas condiciones
iniciales (X) a un resultado determinado (Y) (Salazar, R., FLACSO: pag. 15).

4 Para la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), la calidad
educativa fue definida como: un medio para que el ser humano se desarrolle plenamente como tal, ya que
gracias a ella crece y se fortalece como persona 'y como especie que contribuye al desarrollo de la sociedad,
transmitiendo y compartiendo sus valores y su cultura”. No obstante, en el Marco de la Reforma Educativa
del 2013, quedo definida en el articulo 3° de la Constitucidon, como e/ mdximo logro de aprendizajes de los
educandos.

> Véase: articulo 6 de la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (LINEE), (2013) pag.
11

6 Cabe destacar que los antecedentes del Sistema Nacional de Evaluaciéon Educativa (SNEE), se
distinguieron desde su creacién en México, durante el Programa de Modernizacién Educativa 1989-1994;
Sin embargo, sus atribuciones y funciones estuvieron limitadas, fue hasta la Reforma del afio 2013, cuando

2
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evaluacion de todos los componentes, procesos y resultados del Sistema Educativo
Nacional’.

A partir de este momento el SNEE®, ampli6 su actuacion en el escenario de la educacion,

distinguiéndose por las siguientes orientaciones:

e La tarea de articular a nivel nacional una Politica de evaluacion educativa,
considerando la participacion de los actores y autoridades de distintos niveles
politicos; lo que se tradujo en el interés institucional por operar el tema de la
evaluacion desde la perspectiva de politica publica®;

e La implementacion de una Politica Nacional orientada a las entidades estatales, que
diera voz a las necesidades educativas locales, para dar respuesta a problematicas
educativas a través de la operacion de Programas y proyectos ad hoc en el nivel estatal.

Fue de esta manera como en el afio 2015 el INEE promovi6 el disefio y la aprobacién de
la Politica Nacional de Evaluacion Educativa (PNEE)*°. Su disefio consider6 una logica
federalista que operaria en tres niveles: a) de lo nacional a lo local, b) de lo local a lo
nacional y, c) de lo local a propiamente el centro escolar!. Para el cumplimiento de los
objetivos de la PNEE se propuso la construccion de los Programas Estatales de Evaluacion

y Mejora Educativa (PEEME) orientados a la atencion de mejora educativa—Fueron

el papel de la evaluacidon adquirié el rango constitucional. “un conjunto organico y articulado de
instituciones, procesos, instrumentos, acciones y demas elementos que contribuyen al cumplimiento de
sus fines, con el objeto de contribuir a garantizar la calidad de los servicios educativos prestados por el
Estado y por los particulares con reconocimiento de validez oficial de estudios.” (LINEE, art. 11y 12).

7 En esta condicidn, el INEE adquirié la autonomia constitucional, lo que, entre otras cosas, le atribuyé
facultades como organismo publico auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio.

8 Entre las atribuciones mas importantes del SNEE, destacan: a) establecer la efectiva coordinacidon de las
autoridades educativas que lo integran y dar seguimiento a las acciones que para tal efecto se establezcan;
y b) formular politicas integrales, sistematicas y continuas, asi como programas y estrategias en materia
de evaluacion educativa. (LINEE, art. 11y 12).

9 Si bien se tiene documentado que antes habian existido una serie de acciones promovidas por la
Autoridad Federal y encaminadas a fortalecer el Sistema Nacional de Evaluacién Educativa; se considera
que, con la Reforma del 2013, él interés por la evaluacion, adquirié un caracter de politica publica. Reyes
C., M. (2016). Brechas de capacidades institucionales: un reto para la politica de evaluacién de la
educacién, Casos de los gobiernos de Chihuahua y Sonora. [Tesis de maestria FLACSO, Sede Académica
México].http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23 1/apache media/SHNIRDSE724NACPFEB6U5VI9A15BF
4Y.pdf

10 Gaceta de la PNEE, N° 4, (2016). Una Politica Nacional de Evaluacién de la Educacién para la Mejora.
INEE, pag. 43.

1 Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién Educativa, (2015). INEE



http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23_1/apache_media/5HNIRDSE724NACPFEB6U5V9A15BF4Y.pdf
http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23_1/apache_media/5HNIRDSE724NACPFEB6U5V9A15BF4Y.pdf

considerados instrumentos mediante los cuales, las autoridades estatales configuraron

proyectos ajustados a sus necesidades locales en materia de evaluacion educativa.

La PNEE junto con los PEEME, se disefiaron con una perspectiva novedosa con respecto
a la inercia que hasta entonces habia mantenido el SEN a diferencia de la mayoria de las
politicas educativas implementadas desde la SEP con una perspectiva centralista (Del
Castillo, 2011)- Tanto el disefio como la implementacidn de estos Programas, se formulo
desde una ldgica federalista que resignificd los intereses y las necesidades locales, para

lograr la gestion y ejecucion de estos.

Su elaboracidn siguio una ruta participativa entre la Autoridad Educativa Federal, las
Autoridades Locales y el INEE. Entre algunas de sus caracteristicas destacan: 1) la
construccion estuvo definida por el cumplimiento de cuatro etapas metodoldgicas*?que
requirieron la realizacion y concrecion por parte de los representantes de las Areas
Estatales de Evaluacion, en acuerdo y coordinacién con las Autoridades Educativas
Locales y la Autoridad Educativa Federal; 2) la delegacion a las autoridades estatales
como actores principales de su disefio, ejecucion y operacion; y 3) la ejecucion puso
énfasis en el cumplimiento de dos ejes considerados estratégicos: a) la coordinacién
interinstitucional efectiva entre actores de la estructura educativa y b) el fortalecimiento

de las capacidades institucionales®®,

Tras su etapa de disefio en el afio 2016, se logré contar con 32 Programas de Evaluacién
y Mejora Educativa (PEEME), uno por cada entidad federativa y posterior a ello, se llevd
a cabo la fase de su implementacion durante los afios 2017-2019. Es importante mencionar
que los PEEME se integraron en el Programa de Mediano Plazo del Sistema Nacional de
Evaluacién Educativa (SNEE) 2016-2020, que contd con 130 proyectos estatales de

evaluacion, asi como de difusion y uso de resultados de las evaluaciones educativas®®.

12 | as etapas metodoldgicas seran detalladas en el capitulo 2, cuando se describa el disefio y construccién
de estos Programas, a grandes rasgos fueron: 1) definicion del diagndstico o problematizacion, 2)
definicion de proyectos y sus propdsitos, 3) definicion de metas y acciones y 4) definicién de cronogramas.
13 Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién Educativa (DRPNEE), (2015). Instituto Nacional
de Evaluacion para la Educacion.

14 Es importante sefialar que la naturaleza de los PEEME constituyé una légica particular, existieron tres
tipos de proyectos que constituyen los PEEME (denominados PROEME): Evaluacién, Difusion y Uso de
Resultados e Intervencion. La mayoria de los 130 corresponden a las primeras dos opciones. Véase: Guia

4
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De acuerdo con los informes oficiales™® durante los dos afios que durd la implementacion
de los PEEME, sus resultados mostraron un avance diferenciado, ya que se observo que,
al cierre del afio 2018, sélo 21 proyectos lograron culminar la primera etapa de su
ejecucion?®, lo que significa que solo el 20% de los programas desarrollados por las
entidades, cumplieron con el avance programado, situaciéon que refiere la existencia de

brechas en el proceso de su implementacion.

De manera especifica s6lo un conjunto de entidades logré avanzar en las actividades
establecidas en sus Programas que propusieron el disefio de una nueva evaluacion (Baja
California Sur, Ciudad de México, Guanajuato y Querétaro); mientras que, en caso
contrario, siete entidades (Chihuahua, Campeche, Michoacan, Sinaloa, Oaxaca, Yucatan,
Guerrero) sostuvieron la condicion de atraso y poco avance para poder concretar la

ejecucion de sus objetivos.

De acuerdo con las aportaciones teoricas (enfoques Top Down y Bottom Up) sobre la fase
de implementacion existen por lo menos tres variables que pueden influir en los procesos
de implementacion, a decir: la adecuacion de los marcos normativos, las condiciones
institucionales, las capacidades técnicas y el presupuesto, ademas de la influencia del
““juego de lo politico™. La existencia de un mayor nimero de entidades que registraron
sus programas y proyectos en estatus de riesgo despierta el interés por preguntar ;como
actuaron estos mecanismos durante el proceso de implementacion de los PEEME? y
¢de qué manera se pueden asociar con los resultados que tuvieron los proyectos en

riesgo?

El tema de la implementacion de los PEEME y la identificacion de mecanismos causales

que expliquen su proceso, resulta importante al menos en dos aspectos: primero, debido

para el desarrollo del Programa Estatal de Evaluacion y Mejora Educativa. Primera y Segunda etapas,
(2016), INEE.

Cada uno de los proyectos disefiados y desarrollados a nivel estatal, se clasificaron segun seis categorias
que aluden a los componentes, procesos y resultados del Sistema Educativo Nacional (SEN): 1) logro
educativo de estudiantes; 2) docentes, directivos, supervisores y asesores técnico-pedagdgicos; 3)
curriculo, materiales y métodos educativos; 4) organizaciéon escolar y gestion del aprendizaje; 5)
condiciones de la oferta educativa, y 6) politicas, programas y sistemas de informacion.

15 Informe del Programa de Mediano Plazo del SNEE, (2018). INEE.

16 La valoracién sobre el grado de avance de los proyectos se definié a través del Primer Informe del
Programa de Mediano Plazo del SNEE 2016-2020; definicion de la primera etapa culminada, en tiempo y
en riesgo.
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al interés de profundizar mediante una linea de andlisis y reflexion fundamentada en la
teoria, la identificacion de los mecanismos causales asociados a los obstaculos de la
implementacidn de politicas, tomando como caso de estudio los PEEME (en especifico el
conjunto de entidades que tuvieron resultados en riesgo), y contrastar de manera empirica
la presencia de estos mecanismos causales. Y, en segundo lugar, para generar
conocimientos relevantes y Utiles del proceso de politicas en el &mbito de la evaluacién

educativa—que dicho sea de paso se considera un ambito de reciente desarrollo?’.

OBJETIVO GENERAL
Identificar y explicar cuales son los mecanismos causales (process tracing) que estuvieron

presentes en el proceso de implementacion de los PEEME -a través de su definicion
tedrica y la contrastacion empirica- y de qué manera podrian ayudar a explicar los

resultados de los programas que fueron reportados en riesgo.

OBJETIVOS ESPECIFICOS
e Identificar a través del andlisis tedrico, las caracteristicas de los mecanismos

causales (process tracing), asociados el proceso de implementacion de los
PEEME.

e Conocer como afectaron estos mecanismos, mediante la reconstruccion de los
procesos que caracterizaron el disefio y especificamente la implementacion de los
PEEME a nivel nacional y estatal.

e Reconocer las consecuencias observables de los mecanismos causales que se
identifiquen en el estudio de caso, asi como las principales conclusiones y sus
orientaciones futuras.

e Reflexionar cuales fueron los beneficios, limitaciones o aportaciones que se
pueden rescatar de esta experiencia, que resultd del disefio de una Politica de
Evaluacion Educativa a nivel nacional, y consideré la participacion de las

autoridades en el ambito local.

17 La Politica Educativa de México desde una perspectiva regional, (2018), Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion, Instituto Nacional de Planeamiento de la Educacion IIPE-UNESCO, Buenos
Aires, Oficina para América Latina.
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El presente trabajo rescatara las perspectivas tedricas que dan luz sobre los elementos
deseables para favorecer la implementacion de politicas, para desde ahi observar de qué
manera actuaron en el caso de los PEEME. De esta forma, se propondra el siguiente
conjunto de hipotesis.

HIPOTESIS

H1: La interaccion favorable entre los actores del polcy process, facilita el proceso de

implementacion.

H2: La existencia de marcos normativos pertinentes, favorecen la implementacion de

politicas.

H3: La existencia y suficiencia de recursos (humanos, técnicos, materiales y financieros),

favorecen la implementacion de politicas.

H4: El apoyo Yy respaldo politico de las autoridades resulta favorable para el proceso de

implementacion.

DISENO METODOLOGICO
El analisis propuesto por esta investigacion se apoya en un marco analitico que recupera

la nocion de los mecanismos causales o process tracing® y su comprobacion empirica en
un estudio de caso de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa
(PEEME). De tal manera, lo que se pretende hacer es rastrear de manera sistematica los
procesos causales dentro de este caso de estudio, partiendo de la propuesta de un modelo
tedrico donde se insertan estos mecanismos y que se encuentra referido a las aportaciones

de la literatura sobre la implementacion de politicas.

Lo anterior, permite la identificacion de posibles variables explicativas del proceso y su
asociacion con distintos tipos de mecanismos causales que se despliegan y reconocen
como elementos complejos que estuvieron presentes o no, durante el proceso de

implementacion de los PEEME. Estos planteamientos daran paso al analisis sobre las

18 Entendida por Bennett, como una técnica orientada hacia la busqueda de las implicancias observables
de procesos causales hipotéticos en el marco de un Unico caso de estudio cuyo objetivo es documentar si
la secuencia de eventos o proceso dentro del caso encajan con aquellas predichas por las distintas
explicaciones tedricas (Bennett, 2008, p. 705).
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consecuencias observables de la actuacion de los mecanismos causales en la fase de
implementacién de los PEEME vy sus principales conclusiones respecto a la importancia

nacional que tuvo esta politica publica.

Por lo anterior, la presente investigacion se basa en la aplicacion de métodos de
investigacion cualitativos, mediante la recopilacion de evidencia tanto cualitativa como
cuantitativa que explique la presencia o no de los mecanismos causales identificados.
Especificamente, revisiones analiticas de los marcos normativos que sustentaron la
Reforma Educativa 2013, en materia de evaluacion, asi como las principales funciones y
atribuciones de las instituciones y los actores involucrados. Asimismo, se elabord un
analisis basado en el documento marco y demas orientaciones oficiales que configuraron

el disefio y los procesos planteados para la implementacion de los PEEME.

El analisis documental se recuperé principalmente de fuentes primarias realizadas por el
INEE; reportes internos de la Direccion General para la Coordinacion del Sistema
Nacional de Evaluacion Educativa (DGCSNEE), asi como testimonios y datos recopilados
mediante publicaciones de la Gaceta de la PNEE (2015-2018) y de algunas consultas
realizadas a los actores involucrados en el proceso de la asesoria y el acompafiamiento a

estos Programas.

Se recuperaron entrevistas y testimonios de actores involucrados en el proceso de disefio
e implementacion de los PEEME, especificamente entrevistas realizadas a los consejeros
de la Junta de Gobierno del INEE, asi como a integrantes del equipo encargado de brindar
asesoria y acompafiamiento a las entidades federativas durante ambas fases. Dichas
entrevistas fueron instrumentos semiestructurados y se utilizan como parte de las
evidencias recuperadas en el capitulo 3 para la contrastacion empirica de los mecanismos
causales, especificamente en relacion con el tema sobre los desafios y retos que

enfrentaron los PEEME durante su primer afio de implementacion.

A partir de esta informacion, se realizé un analisis de contrastacion sobre la interaccion
de los mecanismos causales planteados como posibles mediadores que incidieron en el
proceso de implementacion de los PEEME, y la relacion con los resultados reportados en
los casos de interés. De lo anterior, se desprende la reflexion y conclusiones sobre las
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implicaciones observadas en la actuacion de los mecanismos causales identificados, asi

como las areas de oportunidad para considerar en el ambito de las politicas publicas.

Cabe destacar que dado que esta investigacion se apoya en el modelo de analisis de los
mecanismos causales tiene un alcance de rango medio, dado que la légica explicativa de
este tipo de enfoque (process tracing) se basa en la definicion teérica y prueba empirica
de los mecanismos que median entre la variable dependiente (y) y las independientes (x),
de manera que, en este sentido, no se plantea una relacion causal directa entre ambas
variables'®. Esto implica que, el analisis que se realiza en el presente trabajo se concentra
en poder evidenciar el modo en que se generan 0 no los mecanismos causales como
resultado esperado, lo que propone que el proceso sea tedricamente definible y

empiricamente comprobable.

Una vez expuestos los alcances y las limitantes de este trabajo, en esta investigacion se
reflexiona y se generan insumos estratégicos para el analisis del proceso de politicas que,
con base en una experiencia practica de implementacion de politica publica educativa,
aporte al terreno mas amplio de los debates conceptuales y los analisis de casos sobre el
disefio y la operacion de las politicas educativas en nuestro pais.

La presente tesis se encuentra estructurada en tres capitulos y un apartado de conclusiones
y areas de mejora sobre la problematica. EIl primer capitulo Las politicas publicas y la
perspectiva de la implementacion, plantea un recorrido por los principales enfoques sobre
la importancia de las politicas publicas que nos permite comprender y ubicar el problema
publico, ademas de la comprension de los enfoques de la implementacion relacionado con
el tema de la evaluacion educativa, sus antecedentes y el surgimiento de una Politica

Nacional de Evaluacion de la Educacion.

El segundo capitulo Los procesos del disefio e implementacion de los programas estatales
de evaluacion y mejora educativa (PEEME), reconstruye el proceso de disefio de los

Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME); considerando sus

1% Lednidas, A., J., (2017). Mecanismos causales y process tracing. Una introduccién. Revista SAAP, Vol. 11,
N° 1, junio, pp. 147-175. Goertz, G., (2017). Multimethod research, causal mechanims, and case studies.
An Integrated Approach, Princeton University Press, Princeton and Oxford, pp. 289.
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antecedentes, sus condiciones de contexto, la metodologia propuesta y las condiciones
expuestas para su cumplimiento. Asi mismo, desarrolla las fases del proceso de

implementacidn planteadas para estos Programas.

Por su parte, en el tercer capitulo Los mecanismos causales y la identificacién de
obstaculos en la implementacion de los PEEME, se desarrolla el analisis propiamente de
los mecanismos causales identificados en la implementacion, y su relacion con las
posibles variables que influyeron en los resultados de estos programas, poniendo especial
énfasis en las entidades que registraron en riesgo sus proyectos y los desafios que se
identificaron en la participacion de los actores clave en la cadena causal planteada por los
PEEME.

Finalmente, se realizan Conclusiones y areas de oportunidad, destacan las implicaciones
observadas sobre este analisis, las limitaciones, los retos que implicé esta politica en el
contexto de la politica educativa a nivel nacional y un esfuerzo por formular lineas de
politica que contribuyan al tema sobre el disefio y la implementacion de politicas en el

pais.
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CAPITULO I.

POLITICAS PUBLICAS Y LA PERSPECTIVA DE LA
IMPLEMENTACION

1.1 Las politicas publicas y la vision de proceso

Los aportes de la literatura sobre el estudio de politicas han sido amplios, sin embargo,
debe mencionarse cuéles son las caracteristicas por las que podemos hablar de una
distincion en el estudio de esta disciplina, respecto de otras. Principalmente el estudio de
politicas publicas se encuentra orientado al analisis de las intervenciones gubernamentales
dirigidas a resolver o transformar una situacion considerada como problema publico. Asi,
Bazla y Valenti (1993), indican que: “las maneras presumiblemente mejores de resolver,
mitigar o erradicar ciertos problemas publicos especificos en un par de coordinadas

espacio temporal, se les suele llamar politicas publicas.”

De acuerdo con la definicién que fue propuesta por Harold Lasswell (1992), las ciencias
de politicas pueden definirse como: ““el conjunto de disciplinas que se ocupan de, por un
lado: explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politicas, y por otro: de la
recopilacion de datos y de la produccion de interpretaciones relevantes para los

problemas de politicas en un periodo determinado” (Lasswell, H., 1992).

A partir de la identificacion del campo de estudio y la realizacion de los primeros
acercamientos teorico-metodologicos que fueron desarrollados por autores como Harold
Laswell (1992), se reflejo el interés por abordar la relevancia de las politicas, existiendo
diferenciaciones en los enfoques sustentadas en el momento en que se realiza el estudio,

ya sea en el disefio, la implementacion y/o evaluacion.

Sin embargo, no importando qué etapa del ciclo de las politicas se quiera destacar, estas
reflexiones coinciden en que la complejidad social es parte determinante en esta materia.
Es en este sentido, se estd de acuerdo con autores como Luis Aguilar (2010) al
considerarse que mas que un simple mecanismo de toma de decisiones, las politicas
publicas se distinguen como un conjunto de actos sistematicos y secuenciales, que rebasan

la arena meramente politica y gubernamental (Aguilar, L., 2010, pag. 32).

11
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Tanto la visién de policy process, como la perspectiva del ciclo de politicas, ocupan un
lugar primordial en el entendimiento conceptual de este &mbito de estudio. Lo anterior,

permite contar con herramientas para la explicacion de la complejidad de las politicas

(policy)?.

Existen ventajas al poder utilizar el esquema de ciclo para entender su analisis, como lo
plantea Subirats (2008), permite generar la comprension sobre el desarrollo y
desenvolvimiento de cada una de estas etapas, al mismo tiempo que aporta y contribuye a
tener una mirada desde perspectivas mads amplias y generales. Al respecto destaca
entonces la particular vision de Subirats y otros quienes se refiere a las politicas como:
Serie de decisiones 0 de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por
diferentes actores, publicos y a veces no publicos —cuyos recursos, Nnexos
institucionales e intereses varian— a fin de resolver de manera puntual un
problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y
acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable,
tendientes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone, originaron
el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo), en el interés de grupos sociales

que padecen los efectos negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales)
(Subirats et al., 2008).

Ademas de esta conceptualizacion, debe destacarse que Subirats plantea el entendimiento
de la politica publica como un proceso complejo, y al mismo tiempo la consideracién de
que esta complejidad puede observarse con especial atencion si se pone énfasis en el
componente de lo politico —en tanto lucha de poder-. Entendiendo que dicho componente
no solamente puede formar parte de una fase del ciclo de las politicas, sino trascender las

etapas y encontrarse presente en todo el ciclo (Subirats, J.,2008).

Resulta importante asociarlo con el objeto de investigacion planteado en esta tesis: la
implementacion de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME),
gue derivados de una Politica Nacional en materia de evaluacion, se consideran en tanto
instrumentos de politica dado que se propuso como una herramienta para operar acciones

estructuradas y orientadas a cumplir con objetivos especificos considerados de valor

20 En sintesis, puede decirse que, en las aportaciones académicas sobre el tema, existe un consenso
aceptado acerca de la identificacién de los pasos que conforman el ciclo de las politicas, a continuacidn,
mencionaremos a los que refiere Bardach (2010): Problema, Identificacién del problema, Identificacion de
alternativas, respuestas o soluciones, Evaluacion de las opciones, seleccion de la politica, Implementacién,
Evaluacién.
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publico, en tanto generar cambios en los sistemas educativos estatales, a través de
modificar de manera positiva las brechas educativas locales.

De esta manera, se considera que los PEEME pueden ser visualizados bajo la 6ptica desde

de la Politica Publica que propone Luis Aguilar:
“Una politica publica es un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones,
estructuradas en modo intencional y causal, en tanto se orientan a realizar objetivos
considerados de valor para la sociedad o a resolver problemas cuya intencionalidad y
causalidad han sido definidas por la interlocucion que ha tenido lugar entre el gobierno
y sectores de la ciudadania; acciones que han sido decididas por las autoridades publicas
legitimas; acciones que son ejecutadas por actores gubernamentales o por éstos en

asociacion con actores sociales (econdémicos, civiles), y que dan origen o forman un
patrén de comportamiento del gobierno y la sociedad (Aguilar, L., 2007)”

1.2 La fase de implementacion de las politicas

La investigacion asociada al policy process de las politicas publicas, ha optado por
esclarecer lineas divisorias que idealmente nos ayuden a comprender la secuencia de las
politicas a manera de fases, ello, con la finalidad de que se pueda llegar a tener una
comprension mas profunda sobre las caracteristicas y los procesos que se forman y se
distinguen en cada etapa. Pero sin que lo anterior, constituya una regla inalterable para la
comprension de las politicas, debido a la existencia de una real interseccion entre etapas
en el terreno de la realidad. A continuacion, nos referiremos con especial relevancia a la
comprension conceptual de la etapa de implementacidn de las politicas, ya que representa
el tema de interés a desarrollar en relacion con los Programas Estatales de Evaluacion y
Mejora Educativa (PEEME).

De acuerdo con Aguilar (1993), el interés por comprender el tema de la implementacion
de politicas fue desarrollado con amplitud a partir de la segunda mitad del siglo XX.
Especificamente como consecuencia de los resultados poco favorecedores sobre los
Programas Yy politicas sociales que fueron implementadas por el gobierno estadounidense

en ese contexto?l,

2L Aguilar, V. L., (1993). La implementacion de las Politicas. Estudio introductorio y edicién. Miguel Angel
Porrda, México, 15-92.
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En consecuencia, para comprender el alcance y conceptualizacién de dicha etapa, la
literatura ha proporcionado diversos enfogues que nos ayudan a comprender los elementos
y caracteristicas de sus procesos. A continuacion, haremos un recuento de los que se

considera relevantes.

El enfoque Top-Down

Los referentes fundacionales sobre el enfoque de la implementacién de politicas Top
Down, atribuyen las aportaciones principales a los autores Jeffrey Pressman y Aaron
Wildavsky (1973), de esta manera, con su obra Coémo las grandes expectativas de

Washington se frustran en Oakland, inauguraron dicha linea de investigacion.

Si bien las obras fundacionales se relacionan con el trabajo de Pressman y Wildawsky,
también se sumaron aportaciones de otros autores como: Bardach (1977), Sabatier y
Mazmanian (1981), Hogwood Gunn, Gogin (1990), entre otros, quienes realizaron las

aportaciones respecto a esta linea de investigacion.

Lo que tienen en comun dichos autores, es que, a través de sus investigaciones, se
preguntan sobre dilemas y vacios conceptuales relacionados con el problema del “control”
en la implementacion de las politicas. El foco de atencion se encuentra puesto en las
cadenas causales, los puntos de decision desde la perspectiva de las condiciones
normativas, los lineamientos o las configuraciones estatutarias que les dan vida desde

las estructuras formales.

En este sentido, el enfoque de la primera generacion Top-Down, representa una vision que
pone énfasis en el papel de las estructuras jerarquicas en la ejecucion de las politicas. Las
preocupaciones de los autores se encuentran ubicadas en la parte superior de las
estructuras organizativas, en los ambitos normativos e institucionales; en el inicio de la

cadena de la implementacion y no en su punto final (Dussauge., Laguna, 2018).

Fundamentalmente el estudio de Pressman y Wildawsky (1978) puso énfasis en las
estructuras formales, se enfocaron en generar conocimiento que dé cuenta de los factores

causales relacionados con las fallas de la implementacion desde arriba. Es decir, donde se
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encuentran los actores gubernamentales que fungen como responsables de la toma de
decisiones de las politicas. Entre las definiciones méas importantes que estos autores hacen
sobre el proceso de implementacion destaca la siguiente: *““la capacidad de formar
eslabones subsecuentes de la cadena causal a fin de obtener los resultados que se
desean’, en cierto sentido, “‘es el proceso de interaccion entre la fijacion de metas y las
acciones engranadas para alcanzarlas™ (Aguilar: 1993, pag. 57).

Una de las principales aportaciones de los autores se plasmo en lo escrito acerca de “la
complejidad de la accion conjunta™ (1973), donde a grandes rasgos se expone como la
diversidad de los actores que participan en el proceso de implementacion de las Politicas

Publicas puede influir en los resultados obtenidos.

En este sentido, siguiendo a Pressman y Wildawsky, la accidén conjunta involucra un
cumulo de distintas perspectivas, intereses y objetivos de cada uno de los actores que
forman parte del proceso de implementacion de politicas. Dichos intereses, engloban una
serie de acciones que refieren a la cooperacion, colaboracion y la coordinacion de

esfuerzos, recursos, intereses y estrategias.

La propuesta fundamental de los autores estriba en el cumplimiento de la siguiente
hipétesis: debido al amplio nimero de actores participes en los procesos a lo largo de la
implementacién, se irdn encontrando numerosos puntos de decision (clearance points).
Dada la diversidad de intereses y condiciones que envuelven a estos actores, las
probabilidades de que dichos puntos de decision puedan ser resueltos con rapidez, eficacia

y éxito son reducidas. (Pressman J. L., Wildawsky, A., 1978).

En términos generales, las aportaciones de dichos autores fundacionales destacan una serie
de elementos sustantivos a considerar en el analisis sobre el papel que juegan los actores
en el proceso de implementacion de politicas, mismos que fungen como un referente para

definir e identificar el éxito o fracaso de estas. En el siguiente esquema son resumidos.
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Esquema 1. funcion de los actores en el proceso de implementacion

eldentidad y papel de los participantes

eDireccidn e intensidad de sus preferencias

eFortaleza de cada participante (si es fuerte o débil)

eFines, metas, medios y procedimientos de actuacion de cada
participante

¢(in) Dependencia y sentido de urgencia

ecompatibilidad directa con otros compromisos simultaneos con
otros proyectos

eSubordinacidn a otras entidades que no ven la urgencia del
proyecto

eDiferencias de opinidn sobre la jefatura y las funciones propias
de la organizacion

eDiferencias legales y de procedimiento

eTrazar una ruta de decisién en donde se identifiquen los puntos
de inaccion y de expectativa

e|dentificar el nimero de participantes en cada punto,
perspectivas de cada participante y combinacién de
perspectivas,

ePoder de cada participante en relacion al tema

eInfluencia de cada participante y qué prioridad ocupa el tema
en su agenda

eCircunstancias y posibilidades

eCoordinacién y entendimiento

Fuente: elaboracion propia con base en informacién Pressman, J. y Wildavsky, A., (1978).

Asimismo, este analisis permite identifican elementos de orden macro y meso, si bien no
refieren especificamente a la participacion de los actores (nivel micro), pero que si
complican los procesos de implementacion; a decir, aspectos asociados al &mbito
organizacional, ejecucién del liderazgo, recursos legales existentes, asi como de apoyo
politico. A continuacién, se describen:
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a) Existe incompatibilidad directa de la politica en cuestion con otros
compromisos previamente adoptados

b) No hay ninguna incompatibilidad directa, pero si una preferencia por otros
programas existentes

c) Existen compromisos simultdneos con otros proyectos y los recursos son
limitados

d) Los actores se encuentran subordinados a otras entidades que no ven la
urgencia del proyecto

e) Existen diferencias de opinion sobre el liderazgo y las funciones propias de
organizacion

f) Existen diferencias legales y de procedimientos

g) Existen acuerdos, pero los actores carecen de poder y recursos.

De la misma corriente Top-Down, sobresalen las aportaciones del trabajo de Eugene
Bardach en El juego de la implementacion de (1977), quien realiza un analisis y
conceptualizacion sobre los “juegos politicos” que se desarrollan a lo largo del proceso de
implementacién. De esta manera, le atribuye al elemento de “lo politico”, una
caracteristica determinante a considerar durante el proceso de ejecucion de las politicas,

convirtiéndolo bajo esta circunstancia en un terreno complejo para su analisis.

Con el objetivo de generar propuestas que mitiguen la complejidad que el juego de lo
politico atribuye a la fase de implementacion, Bardach destaca como propuestas: 1) la
construccion de escenarios, prevista desde la fase de disefio de la politica, y 2) el
involucramiento de un actor capaz de arreglar y mediar las cosas (“fixer”)?2. Luis Aguilar
refiriendo a Bardach pone interés en tener una clara distincion entre el “problema de
implementacién”, definido como un problema de control y direccion de una multitud de

actividades, y el “proceso de implementacion”.

““-el proceso de ensamblar numerosos y diversos elementos del programa...que se
encuentran en manos de diferentes partes, que son independientes entre si, razén
por la cual la persuasion y la negociacion son el Gnico modo de lograr que cada
parte coopere proporcionando los elementos del programa que estan bajo su
control” (Bardach, E., 1977, pag.37).

22 Se refiere a la figura de lider politico o funcionario con capacidades y habilidades necesarias para
negociar, persuadir, coordinar e incluso engafiar si es necesario. “Todo se vale siempre y cuanto el “fixer”
pueda arreglar los problemas del proceso de implementacion y asegurar que la politica alcanzard sus
objetivos.
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Ensamble y Politica representan dos caracteristicas fundamentales del proceso, al que se
le suma una tercera caracteristica, la de ser “un sistema de juegos que se relacionan entre
si de manera laxa” (Bardach, E., 1977, pag. 38). Bardach propone dos elementos a
considerar para el mejoramiento del proceso de implementacion: por un lado, la existencia
de un Fixer, actor capaz de arreglar las cosas, asi como la construccidn de escenarios para
prevenir y controlar las posibles complicaciones que enfrentard el proceso de

implementacion.

Por su parte, el estudio de Paul Sabatier y Daniel Mazmanian en: “La implementacion de
politicas publicas: un marco de andlisis™ (1993), también es considerado una de las
grandes aportaciones para la perspectiva Top-Down. Los autores intentan construir un
marco que permita analizar, entender y controlar los procesos de implementacion de
politicas publicas; concentrandose en los posibles condicionantes que representan

obstaculos para el logro de objetivos.

Los principales condicionantes, son agrupados por Sabatier y Mazmanian en tres grandes
categorias, siendo la primera de ellas la “tratabilidad™ de los problemas publicos, es decir,
la idea sobre qué tan manejables son unos temas en comparacién con otros. Una segunda
categoria de factores se encuentra relacionada con la Ley o decreto en los que se definen
y describen las politicas mismas. -El tercer factor agrupa las variables no normativas, como
las posibles transformaciones en las condiciones sociales, econdmicas y tecnolégicas, el
nivel de atencidn que los medios de comunicacion o la sociedad presta, el liderazgo de los

funcionarios principales, etc.
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Esquema 2. Agrupacion de categorias y variables que condicionan la implementacion de
politicas
Tratabilidad . Variables
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normativas
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Fuente: Elaboracion propia con base en Sabatier, P., y Mazmanian, D., en Aguilar Villanueva, L., (1993).

En conclusién, ambos autores detallan siete variables consideradas indispensables para el

éxito de la implementacion de politicas.

Esquema 3. Condiciones que facilitan la implementacion (Sy M)

a) Si la legislacion u otras directrices legales establecen objetivos claros y consistentes —
o si, por lo menos, aportan criterios sélidos para resolver los conflictos inherentes al
cumplimiento de metas.

b) Si la legislacion incorpora una teoria adecuada que identifique los principales factores
y vinculos causales que influyen en la realizacién de los objetivos politicos y si otorga
a los funcionarios responsables autoridad suficiente sobre los grupos objetivo y otros
mecanismos de influencia para alcanzar, por lo menos potencialmente, las metas
deseadas.

c) Si los mandos superiores de la institucion responsable poseen considerable capacidad
politica y de gestion y si estdn comprometidos a lograr las metas normativas.

d) Si el programa recibe, a lo largo del proceso de implementacion, apoyo activo de parte
de grupos organizados de electores y de legisladores de importancia decisiva (o bien,
de altos funcionarios) y si los tribunales ofrecen su apoyo o, por lo menos se mantienen
neutrales.

e) Si la prioridad relativa de los objetivos normativos no es socavada a la larga por el
surgimiento de politicas publicas adversas, o por transformaciones socioeconémicas
tan importantes que debiliten la teoria causal o el apoyo politico en que la ley se basa.

Otros autores que desde la perspectiva Top Down proponen el analisis de un conjunto de
variables para analizar la viabilidad de la implementacion, son: Brian Hogwood y Lewis
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Gunn, que definen “La implementacion perfecta” (1984); mismo que si bien no
constituyen elementos definitivos, resulta un referente analitico y metodoldgico con el

cudl valorar los procesos de implementacion “ideal” de una politica.

Esquema 4. Condiciones propuestas para una implementacion perfecta

1. Que las circunstancias externas a la institucion responsable de la implementacién no le
impongan restricciones que impidan su actuacion.

2. Que el programa por implementar cuente con suficientes recursos temporales y de otro
tipo.

3. Que la combinacion de recursos requerida esté disponible en el momento en el que sea
necesario.

4. Que la politica que sera implementada se base en una teoria causa- efecto que sea valida.

5. Que las relaciones entre causa y efecto sean directas, y que existan pocos, si es que algun,
vinculo intermedio.

6. Que las relaciones de dependencia sean minimas.
7. Que exista acuerdo y plena comprension respecto de los objetivos por alcanzar.

8. Que las tareas estén completamente especificadas y estructuradas en una secuencia
correcta.

9. Que existan comunicacién y coordinacién perfectas.

10. Que las personas en puestos de mando puedan exigir y obtener absoluta obediencia.

Elaboracién propia con base en Dussauge, FLACSO 2018.
La perspectiva Bottom-Up

Sin embargo, en respuesta a las explicaciones de la corriente “Top-down”, surgié una
segunda generacion de analisis sobre los problemas de implementacion de politicas, la
corriente “Bottom-Up™’, cuya principal apuesta fue estudiar el proceso de implementacion
sin definir de manera tajante las divisiones entre sus etapas, y enfatizando la perspectiva
desde el lugar en que las organizaciones y servidores publicos entran en contacto con los
ciudadanos. Es decir, observar el papel de los servidores publicos que representan el
ultimo ambito de ejecuciodn de la politica, tomando como referencia el punto de llegada y
no el de partida. Entre los autores mas destacados se encuentran Michael Lipsky y Richard

Elmore.

La aportacion realizada por Michael Lipsky (1980): “Burocracia de Ventanilla”

(Streetlevel Bureaucracy), representa uno de los trabajos mas importantes sobre esta
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nueva perspectiva, al enfocarse en estudiar a aquellos actores que se encuentran en el
ultimo eslabon del proceso de implementacion, por ejemplo, los funcionarios publicos en

las ventanillas de servicio, los maestros de escuela, los policias, etc.

Dicho enfoque sefiala que la operacion de las instituciones y la burocracia responsables
de la implementacién de politicas, pueden responder a intereses divergentes y generar

discrepancias, que impacten en los resultados finales de las politicas planteadas.

La vision que Lipsky aporta sobre el concepto de los burdcratas de calle (SLBT), asi como
el papel que juegan en esta fase del proceso de politicas, refiere a la idea de que si bien la
fase del disefio de politicas representa quiza el punto de partida mas importante en
términos programaticos; entrar a la fase de la implementacion, refiere un proceso de

continuidad y transformacion.

En este sentido, los enfoques de segunda generacion sobre la implementacion de politicas
publicas enfatizan en el rol de la burocracia y su desempefio en la implementacion de
politicas, asi mismo, ahondan en torno a las caracteristicas de su influencia y la

revalorizacion de estas estructuras en la ejecucion de los Programas.

Algunas de las caracteristicas referidas a estas figuras -asi como su importancia en el
terreno de la implementacion de politicas-, han sido definidas por el mismo Lipsky,
destacando las siguientes: el papel que juegan como trabajadores de Ultima linea Frontline
workers: 1) la discrecionalidad que forma una parte inherente a su funcion, 2) la autonomia
de la que gozan, asi como de la funcion que tienen como “los Gltimos policymarkers de

la politica”.

De acuerdo con Rosabeth Kanter y Barry Stein (citados por Steven Maynard-Moody:
2010), la primera caracteristica de los burdcratas de calle radica en la posicién que ocupan
en el eslabén mas bajo de la ejecucidn de acciones, la segunda caracteristica tiene que ver
con la particularidad de que ejercen un contacto directo con los clientes y ciudadanos,
situacion que los hace involucrarse en una dindmica particular y distinta a la de aquellos
actores que no tienen esta oportunidad. Y la tercera caracteristica, se encuentra asociada
a los niveles de discrecionalidad con la que cuentan, misma que es entendida desde la
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perspectiva de un desprendimiento o alejamiento de los circulos altos y de los tomadores
de decisiones; situacion que les genera cierto grado de “libertad”, para actuar con una

orientacion autonoma e incidir en los procesos de implementacion (Lipsky: 1996).

La posicion que ocupan los burdcratas de calle resulta de suma importancia si asociamos
su analisis con el ciclo de las politicas y su policy process; ya que en sentido estricto
representarian actores responsables del procesamiento de la politica, asi como de los
resultados obtenidos. Podria decirse que los “Burdcratas de calle, figuran como correa
de transmision de las politicas y representan una suerte de puente entre disposiciones
normativas adoptadas, y su expansion y ejecucion en el terreno de la realidad social.

Finalmente, las caracteristicas que tiene la funcion y el trabajo que realizan dichas figuras,
asi como sus atributos de discrecionalidad y autonomia, resulta un elemento que en
términos finales definen el papel que juegan estos actores, no s6lo como el final del enlace
en la cadena de implementacion de politicas, sino con la connotacion de “responsables
politicos finales™ (policymakers). Lipsky y Richard Weatherly (1979, 1980) se refirieron
a los burdcratas a nivel de calle como creadores de politicas definitivos, con un doble
significado intencionado”.

Otro autor que incursiond en la corriente Bottom-Up, fue Richard Elmore, quien en su
propuesta sobre: “Disefio retrospectivo: la investigacion de la implementacion y las
decisiones politicas” (1982), insistio en la importancia de analizar el proceso de la
implementacion desde el punto final de la politica, desde abajo y no desde arriba, ya que
considera que: “mientras mas cerca se esté del origen del problema, mayor sera la
capacidad de ejercer influencia sobre éI”” (EImore, R., 2003, pag.,257). En este sentido,
propuso un analisis retrospectivo méas que prospectivo; suponiendo comenzar desde el

punto final, en la tltima de las etapas del proceso de implementacion.

De acuerdo con Elmore, el disefio retrospectivo comparte con el prospectivo el
reconocimiento del deseo que tienen los funcionarios que elaboran las politicas de incidir
en el proceso de implementacion y en los resultados de las decisiones. Pero el disefio

retrospectivo cuestiona explicitamente el supuesto de que quienes elaboran las politicas
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deberian ejercer, o de hecho ejercen, una influencia decisiva sobre lo que ocurre durante

el proceso de implementacion.

Asimismo, los dos enfoques, dan pauta a la perspectiva propuesta por Majone G., y
Wildawsky A., (1983), para comprender la implementacion de politicas como un proceso
evolutivo y de aprendizaje. De acuerdo con los autores, entendiendo el proceso de
implementacion como un modelo de interaccion, éste resulta una continuacion de la
politica por otros medios. De esta forma, “cualquier cambio que se haga en la
implementacion, cambia lo que hacen las politicas, altera la mezcla de valores y las

relaciones que se establecen” (Majone, G., y Wildawsky A., 1983).

Cabe destacar que las propuestas de ambos enfoques Top Down y Bottom Up, presentan
limitaciones importantes, asi como elementos de complementariedad. En ese sentido, si
bien el enfoque sobre la discrecionalidad puede contribuir a descubrir complejidades
locales (para la operacion de las politicas), no obstante, también puede dejar de lado
consideraciones estratégicas para la implementacion de politicas, que sélo son visibles
desde arriba (Dussauge, M. 1., 2018). Asi mismo es importante saber que ambos enfoques
tienen su propia perspectiva y comprension del proceso de implementacion, el enfoque
Top Down lo entiende como: la realizacion de una decision politica basica, y es visto como
un proceso administrativo y apolitico. En contraste, la perspectiva Bottom-up no considera
la implementacién como una etapa separada del disefio de esta (Helga, P., y Oliver, T.,
2007 pag. 94). En lugar de considerar la implementacion como un proceso apolitico de
seguir ordenes "desde arriba”, los enfoques de abajo hacia arriba sostienen que el proceso
de implementacion es eminentemente politico y que las politicas incluso se configuran de

manera decisiva en este nivel.

El siguiente esquema ejemplifica de manera puntual, una diferenciacion entre los enfoques
Top Down y Bottom Up, con el objetivo de diferenciar metodologicamente su utilidad para
delinear las estrategias de investigacion, los objetivos de analisis, el modelo del proceso
de politicas, el proceso de implementacién, asi como el modelo implicito de democracia

al que refieren.
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Esquema 5. Los enfoques tedricos ""top-down' y "bottom-up**

comparados

Teorias top-down Teorias bottom-up
Estrategia de De arriba hacia abajo; de las De abajo hacia arriba; de los
investigacién decisiones politicas a la ejecucion | burocratas individuales a las

administrativa redes administrativas

Objetivos del Prediccion / recomendaciones de | Descripcion /explicaciones
analisis politica
Modelo del proceso | Basado en etapas Considera combinaciones y
de politicas fusiones de las etapas
Caréacter del proceso | Guia jerarquica Resolucion de problemas
de implementacion descentralizado
Modelo implicito de | Elitista Participativo
democracia

Fuente: Pulzl y Treib (2007:94).

Los enfoques hibridos

Posterior a los enfoques de primera y segunda generacion, surgié una tercera generacion
de estudios, la cual se encargo de destacar un modelo hibrido que integrara los elementos
de los enfoques Top Down y Bottom Up, entre estos autores destacaron, Pulzl & Treib,
2007; Hill & Huper, 2014, Dussauge Laguna, 2016. De estos autores, destaca el trabajo
realizado por Sabatier, quien propuso ver mas alla de la vision de las etapas de politicas y
pensar en el proceso disefio-implementacion como “orientado a comprender las dindmicas
de cambio y aprendizaje en las politicas pablicas” (Sabatier, 1986). Por su parte Majone,
G. y Wildavsky, A., propusieron pensar a la implementacién como una evolucion, en la
gue los objetivos iniciales al ser implementados sufriran una serie de adaptaciones y
redisefios sobre la marcha (Majone G., Wildavsky, A., 1988, p. 25).

Vision de las Coaliciones Promotoras de intereés

A partir de los afios 90°s, la literatura dio un giro tratando de proponer modelos o teorias
hibrido, es decir, combinando propuestas que consideran ambos enfoques; entre los
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autores que destacan, se encuentran las aportaciones de Sabatier y Wildavsky, quienes
combinan ambos enfoques y construyen un marco analitico de las ““coaliciones de
promocion de intereses” (Advocacy Coalitions Framework), Sabatier, 1986; Sabatier y
Jenkins-Smith, 1993. Dichos enfoques sugieren superar la vision de las etapas de politicas
y pensar en las fases de disefio e implementacién como procesos que en la practica se

encuentran vinculados.

Entre los estudios que siguen esta linea de investigacion, se plantean preguntas
relacionadas con la importancia que tienen las ideas en los procesos de cambio y
aprendizaje de las politicas publicas. De esta manera, se considera que el cambio en las
politicas publicas no es el resultado simplemente de la competicion entre diferentes
intereses, teniendo como eje principal los recursos financieros o las normas; sino también,

debe considerarse el aprendizaje orientado a las politicas dentro y entre coaliciones.

Respecto a como se forman y mantienen las coaliciones integradas (el aspecto que ha sido
mas criticado respecto al concepto de coalicion promotora) en un principio se asumio,
implicitamente, que los actores que compartian creencias similares del nucleo de la
politica, actuarian de acuerdo. Es decir, que la primera condicién para la formacién de la
coalicion era suficiente para la segunda; los sistemas de creencias eran, por tanto, el

aglutinador principal de las coaliciones.

De acuerdo con Martindn Quintero (2007) existen elementos fuente de este marco
analitico, las cuales consideran las siguientes premisas: a) que el estudio del cambio de
politicas ha de realizarse a lo largo de al menos una década; b) la consideracion de los
subsistemas de politicas como unidad de analisis, que ademas seran de naturaleza
intergubernamental e incluiran una amplia variedad de actores y, c) la conceptualizacion

de las politicas publicas como sistema de creencias.

De esta forma, el modelo de las Coaliciones Promotoras considera que el subsistema de
politicas engloba a los actores de las coaliciones promotoras, mismos que pueden
pertenecer a una amplia variedad de instituciones y sectores, pero compartir creencias del
nucleo de la politica y coordinar su comportamiento de diversas maneras (Sabatier, P.,
1999). Asi, al compartir una serie de creencias basicas, buscan llevarlas a la practica y
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trasladarlas por medio de acciones o programas gubernamentales, buscando que perduren
a lo largo del tiempo.

Existen variables a considerar en la conformacion y funcionamiento de las Coaliciones,
entre ellas se distingue el factor de la cooperacion fuerte y débil (Zafonte y Sabatier, 1998).
La primera requiere el desarrollo de un plan comun de accion, la comunicacion de dicho
plan, el control del cumplimiento por parte de los miembros y el castigo en caso de
incumplimiento. Pero la coordinacion débil no requiere tales procesos, sino sélo que los
miembros potenciales de una coalicion estén pendientes del comportamiento de los demas
y modifiquen el suyo para hacerlo complementario. En la medida en que se asume que los
actores comparten las creencias del ndcleo de la politica y, generalmente, confian unos en

otros, tales alteraciones no deberian ser dificiles.

Asi, mientras los sistemas de creencias determinaran la direccién en la cual una coalicion
promotora (o cualquier otro actor politico) buscara modificar los programas
gubernamentales, sin embargo, su capacidad para hacerlo dependera estrictamente de sus
recursos financieros, legales o institucionales (Quintero, M., pag. 289). ElI Marco de las
Coaliciones Promotoras, afirma que el cambio en las politicas no es el resultado
necesariamente de la competencia entre diversas élites de intereses o la disponibilidad y
manejo de recursos; ya que el aprendizaje orientado a las politicas dentro y entre las
mismas coaliciones son un aspecto importante que ayuda a explicar el cambio en las

mismas.

En este sentido, el foco de interés de estos enfoques es indagar si la informacién técnica,
la investigacion y el anélisis de las politicas mismas generan una fuente de aprendizaje en
los actores que participan de las coaliciones, y si a su vez, dicho aprendizaje juega un

papel relevante en el cambio de las politicas (Mauricio, I., 2018, pag., 25).

1.3 La Reforma Educativa y la Evaluacion desde la perspectiva de
Politica Publica

El tema de la Reforma Educativa se inserta dentro de un debate que tiene que ver con la
ola de cambios y transformaciones de los Sistemas Educativos en América Latina, durante

los ultimos 25 afios, se han realizado tres ciclos importantes de Reformas Educativas en
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América Latina (Martinic, S., 2010, pag. 31); éstas reformas han tenido un impacto en
términos organizacionales y conceptuales para los sistemas educativos; en el caso de
México?® puede observarse que paralelo a la implementacion de las Reformas de tercera
generacion se desarrollaron procesos que transformaron la forma de estructurar el sistema
educativo mexicano en aspectos administrativos, curriculares y propiamente en la relacion

laboral con los docentes.

La Reforma Educativa del afio 2013, coloco el tema sobre la calidad educativa en el
centro del interés gubernamental, asi también, dio continuidad a la intervencion que
realiza el Estado mexicano a través de Politicas Publicas en materia educativa. Al
respecto, destacan tres momentos significativos en la historia de la Politica Educativa

contemporanea.

1) La Firma del ANMEB 1994. El Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacién Basica (ANMEB), se firmo en mayo de 1994, uno de los principales objetivos
fue consolidar el esquema de descentralizacion educativa, es decir, transferir las facultades
administrativas de la educacidén a los estados de la Republica (lo que implicaba un reto
para el sindicato ya que podria enfrentar una posible fragmentacion de su poder en poderes
locales). Ademas de lo anterior, la firma de este acuerdo también contempl6 importantes
arreglos salariales y con referencia al escalafon magisterial (Zorrilla: 2008). Cabe destacar
que la firma de este acuerdo fue auspiciada principalmente por el entonces presidente de
la Republica, Carlos Salinas de Gortari, los 31 gobernadores estatales y la Secretaria
General del SNTE?,

2) Compromiso Social por la Calidad de la Educacidn 2002. Fue el acuerdo establecido

entre el sindicato de maestros y el presidente Vicente Fox Quesada (primer gobierno de

2 Primer ciclo: Predomind en los afios 80’s, las reformas educativas se caracterizaron por estar orientadas
a reorganizar la gestion, financiamiento y acceso al sistema. Pusieron énfasis en la eficiencia del
funcionamiento de la oferta del sistema. Segundo ciclo 90°s: Estas reformas realizaron ejercicios “hacia
dentro”, enfocandonos hacia los modos de gestién y evaluacién del sistema, procesos pedagdgicos y
contenidos culturales. Tercer ciclo 2013, se pone énfasis especial en la medicién de la calidad de los
resultados, mas que en las estrategias para lograrlos. En tal medida en el desarrollo de procesos de
evaluacion que garanticen la calidad educativa.

24 | a3 autora Aurora Loyo (2017) indicé que, entre los temas que distinguieron a las Reformas Educativas
de los afios 90°s, destacaron los siguientes hitos: la descentralizacion, incentivar la participacion social, la
Profesionalizaciéon docente (contar con mecanismos y reglas coherentes para su ingreso y promocién al
sistema educativo), la gestion escolar y la calidad educativa.
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alternancia partidista en el pais), la firma sucedio en agosto del afio 2002, con la presencia
de la iniciativa privada y la convocatoria a representantes de la jerarquia religiosa.
Ademas, se realizo una reforma en la que se creo la Subsecretaria de Educacion Media

Superior.

3) Alianza por la Calidad de la Educacion 2009. Este fue el segundo pacto con los
gobiernos panistas, la Alianza por la Calidad de la Educacién, mejor conocida como ACE,
fue suscrito durante la presidencia de Felipe Calderon con la dirigencia del sindicato de
maestros, se firmo en abril del afio 2008. Cabe destacar que uno de los principales
incentivos del programa se definio a partir del importante rezago educativo que durante la
mitad de la primera década del siglo XXI continuaba representando un problema en el

pais.

Entre los objetivos del acuerdo, se enfatizd en el mejoramiento de la Calidad de la
Educacién, manejando cinco ejes fundamentales: modernizacion de los centros escolares,
profesionalizacion de los maestros y autoridades educativas, bienestar y desarrollo
integral de los alumnos, formacion integral de los alumnos para la vida y el trabajo, evaluar
para mejorar. Se planted que, desde este momento, la SEP deseaba realizar una serie de
cambios en los mecanismos de promocion, ingreso y permanencia del servicio profesional
docente, a través de una constante y sistematica evaluacion del servicio; medidas
enfocadas en la transparencia y rendicion de cuentas, que resultaban peligrosas para la
estructura de control manejada hasta ese momento entre la SEP y el SNTE.

Si bien, lo anterior no implica una revisién exhaustiva sobre el contenido detallado de los
tres programas que fueron consolidados en México, durante la Gltima década del siglo XX
y la primera del XXI se identifican algunos aspectos importantes, que existio un continuo
interés por parte de los gobiernos en turno (PRI y PAN) para tratar de consolidar
estrategias relacionadas con el tema de la calidad educativa; y que se confirmé la puesta

en escena de una politica en materia de evaluacion educativa®.

% Ornelas, C., & Luna Herndndez, V. (2016, julio 13). La reforma educativa en México: Los primeros libros
ensayo bibliografico.
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1.4 Antecedentes de la Politica de Evaluacion Educativa en

México.
Antonio Avila Diaz, sostiene que la década de los 90°s representd un punto algido en esta
perspectiva adoptada sobre la educacion a nivel mundial. Fue durante la Conferencia
Mundial de Educacion para todos (1990), convocada en Jomtien, Tailandia, donde
mediante un horizonte fijado al afio 2000, se puso un énfasis marcado en el interés por
medir aprendizajes. Lo anterior, logré una influencia significativa en la configuracion de
nuevas Reformas Educativas en América Latina, adaptando el nuevo enfoque y poniendo

énfasis en la calidad de la educacion, mas que en la cobertura?®.

De acuerdo con Martinic, 2010, en paises como Argentina, Chile, Ecuador y México, las
Reformas educativas recientes, introdujeron a la evaluacién como un criterio para la
calidad de la educacion. “La evaluacion se reencauzo hacia la medicion de la adquisicion

de los aprendizajes absolutos™ ((Martinic, S., 2010, pag. 34).

En América Latina, los sistemas de evaluacion de la regidon se constituyeron con el
objetivo central de responder al problema de falta de informacion sobre el logro de los
sistemas educativos (Ravela, 2001). Una de las apuestas mas significativas de esta ruta,
fue que las entidades encargadas de esta tarea desarrollaran una funcién comparable a la
de los Institutos Nacionales de Estadistica, al tener como objetivo principal brindar
informacidn publica sobre los sistemas educativos de cada pais, con garantia de calidad

técnica?’.

El Documento Rector de la PNEE, sefiala que sélo algunos paises como Paraguay,
Guatemala, Ecuador y Chile incorporaron de manera explicita como parte de los objetivos
de sus entidades de evaluacion, la evaluacion de los diversos componentes del Sistema
Educativo. En sentido estricto, con estos cambios se abrid la posibilidad de transformar
el alcance de los sistemas de evaluacion educativa, para ir mas alla del logro de

aprendizajes y valorar las intervenciones educativas en su conjunto.

26 Diaz, A., (2018) “Las Reformas Educativas en América Latina: recuento y perspectivas desde México”.
Gaceta de la Politica Nacional de Evaluacion Educativa, Nam. 4. INEE.
27 Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién Educativa (PNEE), (2015). INEE
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Antecedentes del Sistema Nacional de Evaluacion de la Educacion

(SNEE)
Los antecedentes mas importantes que se consideran sobre el SNEE se remiten al afio de

1992 y a la firma del ANMEB, que, ademas de trasferir desde el gobierno federal a los
estatales, los establecimientos escolares con todos los elementos de caracter técnico y
administrativo; sento las pautas para el desarrollo operativo de la evaluacion en el Sistema

Educativo Nacional?.

Los objetivos planteados en el ANMEB, quedaron alineados al Programa de
Modernizacion Educativa 1989-1994, donde de manera explicita se plantearon una serie
de acciones gubernamentales orientadas a implementar la evaluacion, entre ellas el
fortalecimiento del Sistema Nacional de Evaluacion Educativa (SNEE); mediante la
asignaciéon de funciones nuevas y responsabilidades especificas como: integrar y
coordinar diversas iniciativas de evaluacion, incluyendo a las Areas Estatales de
Evaluacion” (INEE, 2015).

Burante la administracion gubernamental de 1994-2000, la evaluacion experimento un
impulso relevante, ya que en términos institucionales se realizaron cambios que otorgaron
facultades para que la entonces Direccion General de Evaluacion de la SEP, impulsara al
SNEE. Entre sus funciones destacaron las de coordinar evaluaciones de caracter
cualitativo para educacion basica, asi como evaluacion de factores asociados a la calidad
educativa (OCDE, 2013)%°,

A finales de los afios 90"s, como resultado del ANMEB, los avances en la consolidacion
del SNEE, se identificaron con la ejecucion de acciones de coordinacion y participacion
en procesos evaluativos, principalmente promovidos desde la federacion y ejecutados a
través de la Direccion General de Evaluacion (SEP), en concurrencia con las Areas
Estatales de Evaluacion.

28Reyes C., M. (2016). Brechas de capacidades institucionales: un reto para la politica de evaluacién de la
educacién, Casos de los gobiernos de Chihuahua y Sonora. [Tesis de maestria FLACSO, Sede Académica
México].http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23 1/apache media/SHNIRDSE724NACPFEB6U5V9A15BF
4Y.pdf

2% Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (2013). Synergies for Better
Learning: An International Perspective on Evaluation and Assessment. Paris: OCDE.

30

FLACSO

MEXICO


http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23_1/apache_media/5HNIRDSE724NACPFEB6U5V9A15BF4Y.pdf
http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23_1/apache_media/5HNIRDSE724NACPFEB6U5V9A15BF4Y.pdf

El estudio Trayectoria de la evaluacion en México. ElI camino hacia el SNEE, (INEE,
2015)%, sefiala que a pesar de que no se logré articular una politica evaluativa que
generara acciones definidas con caracter nacional, durante esta etapa, el SNEE logro
desarrollar novedosos mecanismos de evaluacion de los componentes educativos.
Ademas, aunque no de manera uniforme para todo el pais, se consigui6 el fortalecimiento
de capacidades técnicas y la formacion de cuadros especialistas en evaluacién en las

entidades federativas -a traves de una serie de talleres para la elaboracién de reactivos-.

Reyes Corona®! (2016) plantea que, en sus inicios el surgimiento del SNEE fincé sus
esfuerzos en dos direcciones: el sistema de evaluacion del Programa de Carrera
Magisterial, y, por otra parte, el fortalecimiento de las Areas Estatales de Evaluacion.
Convirtiendo a estas Ultimas en una instancia relevante donde se llevaria a cabo un
gjercicio de adquisicion y desarrollo de capacidades institucionales y técnicas en

evaluacion.

A pesar de que a finales del siglo XX en México se desarrollaron los primeros intentos
desde el gobierno federal para emplear la evaluacion en las politicas de educacién; no fue
sino hasta la Reforma Educativa del afio 2013, que el tema de la evaluacion cobrd
relevancia debido al rango constitucional que adquirio, ademas de ser planteado desde la
perspectiva de politica publica, con el objetivo de dar respuesta al problema de la calidad

educativa.

1.5 Propuesta de un marco para analizar la implementacion de los

PEEME
Los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME)®?-que derivaron de

una Reforma Constitucional en materia de educacion; se construyeron en conjunto con

autoridades educativas federales y locales del pais, pensados como instrumentos de

30 Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién, (2015). Trayectoria de la evaluacién en México.
El camino hacia el SNEE. Retomado de: https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme

31 Reyes C., M. (2016). Brechas de capacidades institucionales: un reto para la politica de evaluacién de la
educacién, Casos de los gobiernos de Chihuahua y Sonora. [Tesis de maestria FLACSO, Sede Académica
México].http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23 1/apache media/SHNIRDSE724NACPFEB6U5V9A15BF
4Y.pdf

32 F| segundo capitulo estd dedicado a reconstruir una explicacién a profundidad sobre los antecedentes
histéricos del surgimiento, disefio y etapa de implementacion de los Programas Estatales de Evaluacion y
Mejora Educativa (PEEME).
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politica en materia de evaluacion, y con el objetivo de promover el desarrollo local de

acciones de mejora educativa.

La definicion que se considerara para entender la fase de implementacion de los PEEME
se apoyara en las conceptualizaciones realizadas por Aguilar y Sabatier, es el proceso de
convertir un mero enunciado mental (legislacion, plan o programa de gobierno) en un
curso de accion efectivo y es el proceso de convertir algo que es solo un deseo, un efecto
probable, en una realidad efectiva” (Aguilar, L. V., 2000, pag. 47). Lo anterior, debe
entenderse como se explico lineas arriba, desde su configuracion en un marco institucional
de concurrencia de atribuciones e interacciones institucionales, que por lo menos en la

préctica, se acercarian mucho a los procesos de gobernanza propuestos por la teoria®3.

Al mismo tiempo, es importante para el objetivo de esta investigacion y como parte del
marco analitico para el desarrollo de este trabajo, identificar cuales son los mecanismos
causales que distinguieron el proceso de implementacion de los PEEME y sus Proyectos
de evaluacion. En este sentido, resulta necesario plantear la logica con la que se
comprende la nocién de mecanismos causales y su posible configuracion como obstaculos
para el cumplimiento de la implementacion.

De acuerdo con la literatura los mecanismos causales pueden ser entendidos como: “una
técnica orientada hacia la busqueda de las implicancias observables de procesos causales
hipotéticos en el marco de un Unico caso de estudio cuyo objetivo es documentar si la

secuencia de eventos o0 proceso dentro del caso encajan con aquellas predichas por las
distintas explicaciones tedricas (Bennett, 2008, p. 705)”.

La intencion de los mecanismos causales es poder desarrollar un rastreo de manera
continua y sistemética del proceso causal dentro del mismo caso. La logica explicativa del
enfoque del process tracing, se basa en la definicion teodrica y prueba empirica de los
mecanismos causales que median entre la variable dependiente y las independientes.
Donde X es la variable explicativa, Y el resultado a ser explicado y M el mecanismo que
nos permite entender el modo en que determinado cambio en X produce determinado
cambio en Y; como lo plantea Gary Goertz en el esquema siguiente:

3Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién de la Educacién (PNEE),2015. INEE. Consultado
en: https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme
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Esquema 6. Conceptualizacion de los Mecanismos Causales

Px >0 By >0
X > M M oY

X is sufficient for M M is sufficient for Y

Fuente: Elaboracion propia con base en Goertz, G., (2017).

A su vez, el o los mecanismos causales se encuentran compuestos por un conjunto de
elementos, tal que M= (n1, n2, n3...). Desde el punto de vista de Lednidas Aguirre (2017),
los mecanismos causales resultan constructos teoricos coherentes y sistematicos, basados
en marcos tedricos de mayor envergadura, que pretenden sugerir una explicacion de
“rango medio” a la vez que expresan de modo explicito las consecuencias observables
gue habilitan la prueba empirica de cada uno de los componentes de tal explicacién™
(Aguirre., L., 2017, pag. 155).

La orientacion de este enfoque considera que existen esquemas de mecanismos complejos,
mismos que apelan a distintas variables explicativas asociadas con distintos tipos de
mecanismos en distintos niveles de organizacion, a nivel macro, meso y micro. De acuerdo
con Tilly (2001), existen tres tipos ideales de mecanismos causales en las ciencias
sociales, estos son: los contextuales, cognitivos y relacionales. Los primeros hacen
referencia a explicaciones de tipo estructural/holistica, los segundos se basan en
explicaciones de tipo intencional asociadas a las acciones individuales y los terceros a
explicaciones que se centran en cémo el modo de organizacién y las relaciones y
transacciones que establecen los actores condicionan su conducta y los resultados de su
asociacion. Sin embargo, debe considerarse que en la practica resulta dificil reproducir y
reconocer tipos ideales puros, ya que pueden reproducirse una combinacion entre unos y
otros.

De tal manera que desde este enfoque el interés no es saber cuanto afectan las variables,
sino cdmo es que afectan (Goertz, G., 2017). Para poder desarrollar este esquema légico
de indagacion, se considerardn como guia una serie de pasos propuestos por Leonidas
Aguirre (2017): i) explicitar el modelo tedrico general en el que se inserta el mecanismos;
ii) identificar las variables centrales del proceso explicativo del interés y sefialar los

niveles de organizacion del sistema en el que operan, iii) identificar cada etapa del proceso
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descrito por las entidades sociales intervinientes y las actividades que desarrollan iv) por
ultimo, explicitar las consecuencias observables de cada uno de los elementos del

mecanismo con el propdsito de orientar su futuro analisis empirico3.

Dentro de este orden de ideas y retomando las consideraciones de los modelos tedricos
presentados por la literatura sobre la fase de implementacion, las corrientes Top Down,
Bottom Up e Hibrido, comprenden una multitud de posibles variables explicativas (Pilzl
y Treib 2007); sin embargo, se cuenta con pocas conclusiones sobre cuales de estos
factores son mas o menos importantes bajo qué tipo de condiciones de fondo. No obstante,
se reconoce la incidencia directa por lo menos de tres variables asociadas a las fallas en la
operacion, a decir: la interaccion de los actores, la adecuacion de los marcos
normativos, asi como las capacidades técnicas e institucionales para su cumplimiento

y la influencia de lo politico.

El papel de los actores representa uno de los criterios propuestos tanto por la perspectiva
Top-Down y Bottom-Up, en tanto, atiende la importancia de la participacion de los actores

y su incidencia en el éxito o en su caso el fracaso en la implementacion de politicas.

Por su parte, los recursos legales son un factor de relevancia que ha sido destacado
principalmente en los estudios fundacionales de Jeffrey Pressman y Aron Wildawsky, asi
como en el Marco analitico realizado por Sabatier y Mazmanian. En otro sentido, el papel
que juegan las estructuras institucionales ha sido de gran interés al destacar la importancia
de las estructuras ejecutoras de las politicas, asi como instancias articuladoras de valores
y comportamientos de las burocracias a nivel cognitivo, generadoras de cambios y
transformaciones sociales. Al respecto, estas instancias han sido retomadas en los

enfoques tanto de la primera como de la segunda generacion®.

La existencia de recursos suficientes y disponibles para la ejecucién de las politicas, son
consideradas elementos clave como parte de las capacidades operativas institucionales

para implementar las politicas, considerando prioritarios el capital técnico, material y

34 Leonidas, A., J., (2017). Mecanismos causales y process tracing. Una introduccién. Revista SAAP, Vol.
11, N° 1, junio, pp. 147-175.

3Speters Guy, considera a las politicas publicas y su implementacién pensada a través de diversas
concepciones de “estructuras”. Al respecto véase: Guy, B., Peters (2014). Implementation structures as
institutions, University of Pittsburgh, USA, Vol. 29, pp. 131-144.
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humano. Asi mismo, funge como una variable que se encuentra presente en las diferentes
perspectivas sobre la implementacion de politicas; pero que ha trascendido en las
perspectivas actuales y que basicamente ha sido un tema recurrente para el analisis

contemporaneo de las politicas publicas (Oszlak: 2014).

Por otra parte, la variable de lo politico es otro criterio que ha sido considerado desde los
enfoques Top-Down a través del propio Bardach, hasta las perspectivas de los enfoques
hibridos (destacan los trabajos sobre las Coaliciones Promotoras y las Redes de politicas)
Sabatier. Para efectos de este trabajo se retomara como un criterio de peso importante, que
tiene que ver con la toma de decisiones y apoyo desde diferentes niveles de gobierno,
especificamente en la relacion entre las autoridades centrales y locales, asi como la toma
de decisiones de los actores en tanto individuos que responden a intereses y racionalidad

de orden cognitivo.

La metodologia planteada considerard la identificacion de los mecanismos causales
tomando en cuenta las variables antes expuestas, que, de acuerdo con la literatura
intervienen de manera directa como factores obstaculizadores en la implementacion de las
politicas. El objetivo es observar de qué manera estas perspectivas tedricas que aporta la
literatura, operaron en el caso de estudio, en especifico en la implementacion de los

PEEME. (véase el esquema siguiente).

Esquema 7. Mecanismos Causales como enfoque analitico para el analisis de la

implementacion de los PEEME

Variables independientes X Vanal'bfe
dependiente Y
Interaccion Existencia de Condiciones y Influencia del Resultados del
favorable por marcos recursos factor palitico de proceso de
parte de los » normativos » Institucionales » manera » implementacion
actores que pertinentes para suficientes favorable parala de los PEEME y
participan en la la implementacion sus proyectos
implementacion implementacion de politicas registrados en 7

o entidades
X essuficientesi M 1 M essuficientesi M2 M essuficientesi M3 M es suficientesi M4

Elaboracion propia

35

FLACSO

MEXICO



La identificacién de las variables centrales del proceso retomadas de la evidencia
proporcionada por la literatura, asi como el posterior desarrollo de las etapas del caso y la
manera en que actuaron los mecanismos causales, permitiran construir las consecuencias

observables y los hallazgos del estudio.

Finalmente, la propuesta del marco analitico que se plantea aqui resulta suficiente,
considerando que de acuerdo con Leonidas (2017) para explicar el modo en que opera un
mecanismo causal determinado, la relevancia de la evidencia que se requiere, no se
encuentra asociada a la cantidad de casos observados, sino al valor probatorio y la
diversidad de la evidencia, misma que nos permite hacer inferencias sobre la presencia o

ausencia del mecanismo hipotético en el marco del estudio de caso.

Conclusiones

A manera de cierre, se sostiene que la razon de ser de las politicas publicas responde al
interés por conocer y analizar la manera en que surgen, se disefian y procesan las
intervenciones publicas. Varios son los conceptos sobre la implementacion de politicas
gue consideran esta fase como procesos y eslabones concatenados asociados a la toma de
decisiones por parte de actores principalmente gubernamentales (aunque no

exclusivamente).

El surgimiento de la PNEE y los PEEME derivaron de la configuracion de cambios y
Reformas educativas en México, sentando las bases para ensanchar las facultades
gubernamentales orientadas a fortalecer la evaluacion como proceso decisional de las
autoridades federal y estatal. El objetivo principal de la PNEE fue contribuir a mejorar el
problema publico del rezago educativo en el pais, de esta manera los PEEME quedaron

configurados como instrumentos de politica pablica.

Los enfoques sobre la fase de implementacién de politicas nos hablan de la observacion
de una serie de variables que inciden en los resultados del proceso, a decir: la interaccién
de los actores, los marcos normativos, la existencia de recursos y el “juego de lo politico”.
La perspectiva analitica del process tracing resulta pertinente para averiguar de qué
manera se configuraron mecanismos causales asociados a las variables identificadas y
como pudieron haber influido en los resultados esperados. Para el desarrollo de tal

finalidad, una vez planteado el modelo tedrico y las variables en que se inserta el interés
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por conocer los mecanismos causales, resulta pertinente el desarrollo de las etapas del
proceso y actividades que forman parte de la contextualizacion de este estudio de caso,

mismos que son desarrollados con profundidad en el capitulo 2.
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CAPITULO 2.

LOS PROCESOS DEL DISENO E IMPLEMENTACION DE LOS
PROGRAMAS ESTATALES DE EVALUACION Y MEJORA
EDUCATIVA (PEEME)

Los PEEME se configuraron como instrumentos de politica publica, de ahi que resulte
pertinente profundizar en el analisis del contexto en que surgieron y fueron creados. Estos
programas llevaron a cabo su implementacion sobre la base de una Politica Nacional de
Evaluacién de la Educacion (PNEE), disefiada en el afio 2015 con la participacion de las
autoridades educativas federales y estatales. El presente capitulo dara cuenta de las
caracteristicas de la PNEE y sus principales planteamientos, asimismo, se desarrollaran
las bases conceptuales y metodoldgicas sobre las cuales se construyeron los PEEME, asi
como la légica de los procesos de disefio e implementacion, dichos antecedentes resultan
importantes para la posterior identificacion de los mecanismos causales que intervinieron

en este caso de estudio.

2.1 Construccién de la PNEE: caracteristicas y principales ejes
estratégicos.

Durante el afio 2013 y 2014 desde el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
(INEE), se llevaron a cabo los trabajos para la construccion de la Politica Nacional de
Evaluacién de la Educacion (PNEE), cuyo problema publico que plante6 atender estuvo
vinculado a la calidad educativa,entendido como el bajo nivel educativo de los
estudiantes de Educacion Basica y Media Superior,®” asi como al escaso uso de los

resultados de las evaluaciones para generar acciones de mejora educativa.

El disefio y la aprobacion de la PNEE se realizd6 mediante un ejercicio que buscé la
construccién de consensos entre las autoridades educativas Federal y Estatal, prueba de
ello fue la formulacién de instancias que apoyaron el proceso, principalmente la

Conferencia del SNEE y los Dialogos para la construccion de la politica. Por tal motivo,

36 | 3 calidad educativa quedo plasmado en la CPEUM, como el mdximo logro de aprendizajes de los
educandos.

37 Bracho Teresa, et. Al. (2015) Construyendo la Politica Nacional de Evaluacién Educativa: enfoques y
aportaciones para una estrategia integral, en: ¢Cémo se construye una Politica Nacional de Evaluacién
Educativa?, Gaceta de la PNEE, (2015). INEE.
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se considera que el disefio de esta politica fue realizado en un marco de gobernanza, cuyos
principios rectores se pueden caracterizar por la coordinacion, la colaboracion, la

cooperacion y la corresponsabilidad (Kooiman: 1993).

“Particularmente, el Documento Rector de la PNEE es el resultado de ejercicios

de reflexion, didlogo y consenso entre los distintos actores e instancias que
convoca; y es en esta Politica que se presenta una vision de largo alcance que
coadyuve a garantizar el derecho a la educacion de calidad, ademas de significar
un nue\ég pacto entre el INEE y las autoridades educativas del ambito federal y
local.”

Debe mencionarse que, ademas de constituir una vision con perspectiva de largo alcance
para contribuir al logro de la calidad educativa en el pais, esta politica significé un nuevo
pacto entre el INEE vy las autoridades educativas federales y locales, pacto que distribuiria

la funcion de la evaluacion entre los integrantes del SNEE®®.

El disefio de laPNEE y su inscripcion desde una perspectiva de gobernanza, se caracterizo
por involucrar las logicas de construccion Top Down y Bottom Up%°, siendo su
combinacion un esfuerzo por coordinar procesos de centralizacidn-descentralizacion,
gobierno federal, gobiernos locales y escuelas. Lo que, dicho sea de paso, de acuerdo con
Del Castillo (2016), lo convirtié en una modalidad unica e innovadora que se atrevio a
romper esquemas con la inercia de los esfuerzos realizados para la implementacion de
politicas educativas en el pais: “en esta innovacion de politica se concentra con mayor
claridad la combinacién de los enfoques top-down y bottom-up, reforzando el tipo
directivo de la PNEE en modo gobernanza™ (Del Castillo, G., 2016, pag. 28).

Entre otras de las consideraciones que Del Castillo menciona sobre las caracteristicas de
la PNEE que cumplen con funciones estratégicas del modo gobernanza, destacan: la
funcién de la evaluacién tanto como para la busqueda de la mejora educativa, como para
la rendicion de cuentas, el uso de los resultados de la evaluacion para la mejora de la

accion publica, y la prospectiva con el fin de contar con informacion basada en evidencia

38Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién de la Educacién, (2015). INEE, retomado de:
https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme

39 Gaceta de la PNEE, N° 4, (2016). Una Politica Nacional de Evaluacién de la Educacién para la Mejora.
INEE, pag. 43.

40 pel Castillo, G, (2016). Propuesta de articulacién de la Politica Nacional y la Politica Nacional de
Evaluacion de la Educacion, INEE.

39

FLACSO

MEXICO


https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme

que contribuya a anticipar escenarios futuros. La PNEE considerd siete ejes estratégicos

gue se muestran en el siguiente esquema.

Esquema 8. Ejes de la PNEE

Coordinacion institucional

1 Desarrollo de evaluaciones de los componentes, procesos y resultados del SEN

2 Regulacion de proceos de evaluacion

3 Desarrollo de sistemas de informacion e indicadores clave de calidad
y equidad educativa

4 Difusion y uso de los resultados de la evaluacion

5 Emision y ejecucion de directrices para la mejora educativa

Fortalecimiento de capacidades institucionales

Fuente: Retomado del DR de la PNEE, INEE, 2015.

Es importante destacar que el disefio de la PNEE implicé tres componentes claves e
importantes, mismos que la dotaron de sustancia y objetivos. A decir, a) el documento
Rector de la misma, b) los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa
(PEEME), y c) el Programa de Mediano Plazo del SNEE. De estos componentes, Del
Castillo considera que la formulacion y el desarrollo de los PEEME, abon6 de manera
sustancial al caracter bottom up de la Politica, cuyo objetivo fue construir programas que
permitieran atender las necesidades especificas de las entidades, en colaboracién con el
INEE, de lo local a lo nacional. Situacién que necesariamente pudo destacar en la escena
las voces de las entidades, como simbolo de ejercer un federalismo colaborativo.
A decir del Federalismo colaborativo, la Junta de Gobierno del INEE, considero
a éste ““como la oportunidad de situar la mirada en cada realidad estatal y generar
un replanteamiento en la forma de pensar las politicas publicas educativas:
escuchar a quienes las viven, alentar su autodiagndstico e impulsar la
construccion de su propio plan para contribuir al cumplimiento de los grandes
objetivos de la nacién. Asimismo, se reconoce que para el funcionamiento del
SNEE importa reconocer el federalismo de “costos compartidos™, como aquel en
el que el gobierno nacional decide a qué politicas dara recursos y cuales son las

condiciones, mientras que el nivel subnacional puede decidir aceptar los términos
y, en su caso, coadyuvar en su desarrollo”. 4

41Gaceta de la PNEE, (2017). Evaluacién y capacidades locales: ¢ Es posible reconstruir el federalismo? INEE.
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El proceso de formulacion de los PEEME estuvo disefiado en tres l6gicas para su
construccion, operacion y concrecion, de lo federal a lo local, de lo local a lo federal, y lo
propiamente escolar, asi como mediante acciones diferenciadas para los niveles de
educacion basica y media superior®?. A través de estos Programas se constituiria un
esfuerzo relevante para impulsar la adecuacion de la PNEE al contexto de cada una de las
32 entidades federativas, asi como su cristalizacion e integracion en el Programa de
Mediano Plazo del SNEE 2016-2020, que significaria una de las etapas que consolidaran
la PNEE.

La coordinacion interinstitucional

La PNEE contd con dos ejes estratégicos, los ejes 6 y 7 como criterios transversales de
esta Politica: Coordinacion institucional y Fortalecimiento de capacidades
institucionales, ya que fungirian como detonadores de los procesos de implementacion de
los PEEME y la PNEE en general (Del Catillo, 2016). En este sentido, si bien para llevar
a cabo la PNEE se consideraron recursos legales y humanos, ademas de un contexto
politico en el que se privilegio colaborar en el marco del federalismo cooperativo y la
colaboracion interinstitucional entre los actores politicos; la efectividad de esta
intervencion dependeria en mayor medida, del éxito y la puesta en marcha de mecanismos

de interaccion entre los actores institucionales (Miranda, F., 2017)*.

De esta forma, el eje estratégico sobre la coordinacion interinstitucional podria haber
representado uno de los desafios mas importantes en la implementacion de la PNEE,
asociado con el caracter y la dindmica de interaccion politica entre los actores
institucionales que se colocaron en el escenario de su ejecucion. El siguiente esquema

trata de describir.

43 Miranda, L. F., (2016). La PNEE y el SNEE: federalismo cooperativo y capacidades locales, Gaceta de la PNEE.
Retomado de: https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme
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Esquema 9. Mapa de dependencias y actores involucrados en el proceso de disefio e
implementacion de la PNEE (2015-2017)

FLACSO

MEXICO

Nivel gubernamental Instancias/ actores no gubernamentales
Ambitos de la Municipal | Estatal Federal Municipal Estatal Federal
Politica
Educativa
Educacion SEP-estatal SEP Docentes EB | Sindicatos Sindicatos
EMS
y Docentes EB y Docentes EB y
EMS EMS
Evaluacion DINEE INEE Evaluadores Evaluadores
CNSPD CNSPD certificados certificados
AEE*-SEP
Financiamiento SHCP
Recentrali
zacion de
la némina.
(FONE)
Actores del Docentes/ | Docentes Docentes Sindicatos Sindicatos
Sistema . . .
Educativo Directores | Directores/ Dweptores/Su
- s . pervisores
. UPETVISOres Agremiados
Superviso
res

Fuente: Elaboracién propia con base en el Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacion Educativa
(DRPNEE, INEE: 2015), y documentos internos de la Direccion General para la Coordinacién del SNEE.

Los actores relacionados con la implementacion de la PNEE que tuvieron un grado de
interaccion mayor fueron aquellos situados en los niveles de la estructura tanto Federal
como local (vision Top Down); especialmente los actores mas importantes en términos de
toma de decisiones politicas, en este caso la SEP, el INEE (como organismo auténomo) a
nivel federal y estatal, y la Coordinacion Nacional del Servicio Profesional Docente
(CNSPD).

Sin embargo, no debe dejarse de lado, que ademas del funcionamiento de estos agentes
gubernamentales, se aposté a la participacion del nivel meso y micro, donde destaco la

figura de funcionarios encargados de implementar los PEEME a nivel estatal, y sobre todo
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de las figuras educativas encargadas de operar en los Centros Escolares, a decir, los
directores, supervisores y docentes (vision Bottom Up), como se vera mas adelante®.

Si bien la PNEE tomo en cuenta la tarea de delinear las atribuciones legales para los
actores involucrados®, asi como el qué y como hacerlo; en términos practicos se requeria
generar y consolidar mecanismos de cooperacion, corresponsabilidad y voluntad politica,
sobre todo considerando que en sentido estricto su operacion dependia de actores en sus
diferentes niveles politicos. Autores como Maria Franco Chuaire y Carlos Scartascini*®
sefialaron que los peores resultados en las politicas de América Latina y el Caribe han sido
en términos relativos los vinculados a la coordinacion, entendida como: un proceso
planteado en dos niveles: uno politico y el técnico, y del cual se desprenden instrumentos
operativos para implementar las politicas, programas o proyectos (Medina, Martinez:
2017); de ahi que haya resultado un elemento fundamental a considerar como parte de un
eje estratégico de PNEE, y en consecuencia para la operacion de los PEEME.

Fortalecimiento de capacidades institucionales

El otro eje estratégico considerado en el disefio de la PNEE y la implementacion de los
PEEME, correspondi¢ al fortalecimiento de las capacidades institucionales, tomando en
cuenta que uno de los problemas que formaron parte del diagnéstico de la PNEE tuvo que
ver con las debilidades en materia de formacién técnica por parte de las autoridades

locales.

Las capacidades institucionales para formar cuadros debidamente capacitados y
preparados para que los gobiernos cuenten con estructuras capaces de responder a los retos
significativos que atafie a una politica (Scartascini, 2014), destaca como otro elemento

importante en la investigacion en politicas publicas y en la configuracion de la PNEE.

4 Tienen que considerarse también otros actores “informales” que formaron parte del contexto politico.
Tal es el caso de los sindicatos de maestros, la participacidon de los padres de familia, y actores de la
sociedad civil en su caso.

4> Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién Educativa, (2015), INEE. Retomado de:
https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme

46 Franco C., M. y Scartascini, C., (2014). La politica de las politicas publicas: Re-examinando la calidad de
las politicas publicas y las capacidades del Estado en América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de
Desarrollo.
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El interés por invertir en las capacidades gubernamentales y concretamente en los actores
clave para efectuar de manera eficiente los marcos de politicas, fue considerado como un
pilar de sus ejes estratégicos. Uno de los propositos principales de la PNEE radica en el
fortalecimiento de las capacidades institucionales con énfasis en el ambito local para
garantizar el derecho a una educacion de calidad para todos (Miranda, F., GPNEE,
2017).

La PNEE a través de sus dos ejes estratégicos, se propuso desarrollar instrumentos de
coordinacion intergubernamental, sobre todo le aposto a la construccién de capacidades y
el fortalecimiento de cuadros institucionales, elementos considerados clave no solo por el
disefio de la PNEE y los PEEME, sino por para el debate sobre fortalezas y debilidades

en el proceso de adopcion de la implementacion de politicas.

2.2 El disefio de los PEEME

La construccion de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME)
implico una logica que atendié el enfoque de la politica publica; fungieron como
Programas institucionales que permitieron el establecimiento de proyectos, objetivos,
acciones y metas de evaluaciéon y mejora para los niveles de educacién basica y media
superior. La elaboracion de estos programas representaria insumos fundamentales para la
construccion del Programa de Mediano Plazo del SNEE 2016-2020; documento que
reflejé de manera programatica, las tareas internacionales, nacionales y estatales, en metas
de evaluacion educativa, asi como el establecimiento de tiempos, responsables, metas y
acciones a realizarse.

La configuracion de los PEEME tomo en cuenta las caracteristicas, necesidades y
condiciones de cada entidad federativa, que fueron consideradas a través de las cinco
regiones*’ establecidas por la SEP, con la finalidad de que la autoridad local pudiera

complementar acciones promovidas en el marco de la Reforma Educativa.

47 Las cinco regiones fueron establecidas por la SEP, a decir: Sur Sureste (Campeche, Chiapas, Guerrero,
Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan), Centro (Ciudad de México, Estado de México,
Hidalgo, Morelos, Puebla y Tlaxcala), Occidente (Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Nayarit, Querétaro y Zacatecas), Noreste (Coahuila, Durango, Nuevo Ledn, San Luis Potosi y Tamaulipas),
y Noroeste (Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Sinaloa y Durango).
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Las bases establecidas en la PNEE para el desarrollo de los proyectos, delineé que cada
entidad federativa se hiciera cargo de la construccion de su PEEME, apoyados
fundamentalmente en el documento Guia para el disefio y elaboracion del PEEME*®,

ademas de implicar de manera paralela, el acompafiamiento y asesoria por parte del INEE.

Esquema 10. Mapa de distribucion territorial para el disefio e
implementacion de los PEEME

RUTA DE TRABAJO PARA EL DESARROLLO
DE LOS PEEME 2016

1) Las regiones

Horeste
Coahuila, Durango, Nuevo Ledn,
San Luis Potosi, Tamaulipas

Suir-Sureste
Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca,
Quintana Roo, Tabasco, Veracruz, Yucatan

Noroeste
Baja California,
EBaja Galifornia Sur,

Chihwahua, Sonora, Sinaloa . '
nﬁ-:“" S
S werarar

: AP
Aguascabentes, Colima, : = ’

Oecidente
Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Mayarit, Querétaro, Zacatecas

Centro
Ciudad de México, Estado de México,
Hidalgo, Morelos, Puebla, Tlaxcala

Fuente: Gaceta de la Politica Nacional de Evaluacion Educativa, (2015). INEE.

De esta forma, se plante6 que los programas estuvieran dirigidos por los responsables de
las Areas de Evaluacion Educativa de las Secretarias de Educacion Publica a nivel estatal,
0 en su caso, del Area de planeacion, de los Organismos Publicos Descentralizados o
Servicio Profesional Docente (SPD), asi como de la mesoestructura de la entidad. Para su
efectivo desarrollo, los PEEME contemplaron tres ambitos sobre los cuales podrian
disefiar tantos proyectos como lo consideraran necesario: de procesos, de logro educativo

y de componentes*®.

48 Los documentos y las guias y materiales de apoyo para cada etapa de elaboracién del PEEME, fueron
disefiados por el INEE a través de la Direccion General para la Coordinacion del SNEE.
4 Documento Rector de la PNEE, (2015), INEE.
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En el ambito de procesos se ubicd la mayor area de oportunidad de los PEEME, pues
permitia evaluar interacciones entre los diversos componentes del SEN, ya sea que estas
tengan lugar en el aula, la escuela, la zona escolar, el subsistema educativo local, asi como
la organizacion escolar para identificar si las escuelas cuentan con condiciones basicas
para el aprendizaje, asi como su operacion y funcionamiento. EI &mbito de logro educativo
refiere a estudios inscritos en el Plan Nacional de Evaluacion de Aprendizajes o a través
de evaluaciones propias de las entidades, y el de componentes, considerd a docentes,
directores, asesores técnico-pedagogicos, supervisores, la infraestructura, los materiales y
métodos educativos, la organizacion escolar, los sistemas de informacion y las politicas y
programas educativos.

La mayor parte de los representantes a nivel nacional que asumieron la responsabilidad
de las actividades para la construccion del PEEME, fueron los integrantes de las Areas
Estatales de Evaluacion de las Secretarias de Educacion Publica a nivel estatal. No
obstante, cabe mencionar, que de manera puntual existieron actores y espacios que de
acuerdo con Del Castillo (2016), fungieron como nodos decisionales tanto en la etapa del
disefio como en la implementacion de estos proyectos.®® A decir, la interaccion y
coordinacion entre las secretarias estatales de educacion publica, las areas estatales de
evaluacion, las direcciones estatales del INEE en las entidades, las direcciones de
educacion basica y media superior estatal, asi como la mesoestructura educativa de las
entidades; formaron parte de los actores que estuvieron interactuando en la etapa del

disefio y posteriormente en la implementacion de estos programas.

La Metodologia para la construccion de los PEEME
El desarrollo del PEEME se elaboré de forma gradual definida por una serie de etapas

metodoldgicas a propuesta del INEE, y que le permiti6 por cada una, recibir
retroalimentacion y acompafiamiento técnico hacia los equipos®!. Las etapas consideradas
para la elaboracion de los Programas fueron cuatro, como se muestra en el siguiente

esquema.

50 Etapas que seran abordadas con mayor detalle en el capitulo 3, donde se plantea el andlisis sobre los
desafios de la implementacion, asi como el papel y rol de los actores.

51 Los esquemas de acompafiamiento técnico fueron definidos por el INEE a través de la Direccién General
para la Coordinacién del SNEE.
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Esquema 11. Etapas para la construccion de los PEEME

Etapal ©Etapa2 Etapa3 Etapa4d

Diagnéstico Proyectos Acciones Cronogramas
problematizacion Propdsitos Metas Indicadores

-~

Fuente: Elaboracion propia con base en documento “Guia para el desarrollo del Programa Estatal de Evaluacién y
Mejora Educativa. Primera y Segunda etapas”, (2016), INEE.

A continuacién, se profundiza mas sobre cada una de las etapas de la metodologia
planteada para el desarrollo de los PEEME, cabe destacar que esta metodologia considero
criterios minimos que se pusieron a consideracion de los responsables de la construccion
del PEEME en cada entidad federativa con el objetivo de cuidar tres aspectos: la

pertinencia, relevancia y viabilidad®?.

Etapa 1. Diagndstico vy problematizacion: esta etapa comprendid dos fases, la primera

fase para el desarrollo de los PEEME se inicié con la elaboracion de un diagndstico, cuyo
objetivo fue contar con una primera aproximacion sobre el estado que guarda tanto la
educacion como la evaluacion en la entidad, asi como las acciones de evaluacion educativa
gue se realizaban en la misma. Para llevar a cabo lo anterior se propuso realizar ejercicios
que implicaron la sistematizacion sobre informacion relevante que permitiera identificar
y focalizar problemas educativos, relacionados con el acceso, la permanencia y logro, asi
como con los materiales y metodos educativos; infraestructura escolar; organizacion
escolar, idoneidad de docentes y directivos®®. Cabe destacar que durante esta primera fase
se conto con material metodoldgico que elabord y proporciono el INEE, especificamente
la “Guia para la elaboracion de un diagnostico estratégico™ que integré los elementos

minimos mencionados.

52Guia para el desarrollo del Programa Estatal de Evaluacion y Mejora Educativa. Primera y Segunda etapas,
(2016), INEE.
33 Véase definicidn de calidad educativa en el articulo 3° de la CPUM (2013)
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La segunda fase de esta primera etapa estuvo orientada por la “Guia para el desarrollo
del Programa Estatal de Evaluaciéon y Mejora Educativa. Primera y Segunda etapas”, y
estuvo orientada a la definicion de los problemas educativos en las entidades estatales, a
partir del reconocimiento de sus causas criticas y su pertinencia, relevancia y viabilidad
(INEE, 2016).

La identificacion de problemas result6 una actividad crucial para el disefio de los PEEME,
ya que de acuerdo con la metodologia permitiria localizar las necesidades de realizar
evaluaciones que pudieran proporcionar informacion y evidencias sobre los problemas
detectados. Por ello la estrategia consistié en llevar a cabo la sistematizacion de un
conjunto de 23 indicadores educativos clave®® y su desagregacion por nivel y tipo
educativo. De esta manera, se plante6 el andlisis sobre las brechas o desigualdades
educativas entendiéndolas como: la desigualdad en la distancia que existe entre un
referente de cumplimiento del indicador y la situacion que presenta en un momento
determinado, o bien, la distribucidn de valores de una variable en funcion de determinados
criterios®.

Una vez que se tuvo el listado de los problemas educativos se dio paso a la jerarquizacion
por medio de una matriz que asignd valores numéricos a los criterios de pertinencia,
relevancia y factibilidad. Posteriormente, se sumaba los valores de cada criterio y en
funcién de los resultados se ordenaron los problemas de mayor a menor valor. Para poder
hacer esta clasificacion la metodologia entendio por un problema pertinente, aquel que
plasme la perspectiva y orientacion de las politicas educativas en el ambito federal o local.
Asimismo, un problema seria relevante conforme proyectara una demanda social
importante o urgente, ya sea por el grado de exclusion, marginacion, vulnerabilidad o

riesgo que genere en determinados grupos de poblacién. Por otra parte, el problema seria

%Los indicadores clave estuvieron relacionados con el al acceso y cobertura (accesibilidad), oferta
educativa (disponibilidad) y trayectoria y resultados educativos (adaptabilidad y aceptabilidad). Para
disponer de un mapa adecuado de la educacién obligatoria en la entidad, cada indicador se desagregé por:
i) tipo educativo; ii) nivel educativo en educacién basica; vy iii) servicio educativo en educacién media
superior. Asimismo, con el propdsito de mirar estos indicadores no sélo como datos promedio, sino,
especialmente en términos de la desigualdad o inequidad educativa que pueden reflejar, se realizé un
analisis de brechas o desigualdad por indicador con base a criterios como sostenimiento (publico y
privado); tipo de localidad (urbano y rural), y grado de marginacién (muy alto, alto, medio, bajo, muy bajo).
55 Guia para el desarrollo del Programa Estatal de Evaluacién y Mejora Educativa. Primera y Segunda
etapas, (2016), INEE.
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factible de acuerdo con las atribuciones legales, recursos administrativos, politicos o
financieros de los actores involucrados en el desarrollo del PEEME®®. Para finalizar esta
etapa, se propuso el analisis acerca de como se podria coadyuvar a la atencion de las causas
del problema en el &mbito de la evaluacion educativa. Es decir, identificar necesidades de
evaluacion en funcidn de los problemas educativos para su posterior cristalizacion en tres
tipos de Proyectos de Evaluacion y Mejora Educativa (PROEME), los cuéles podria ser:
1) desarrollo de una nueva evaluacion; 2) difusion y uso de resultados de evaluaciones

existentes; y 3) de intervencion.

Etapa 2. Proyectos v propdésitos. La segunda etapa de construccién de los PEEME

implico de manera especifica la formulacion de Proyectos estatales especificos
(PROEME), con alcances y definiciones de los propositos orientados en el mediano y
largo plazo, una vez seleccionada la necesidad de evaluacion se proporcionaron los
nombres de los proyectos. Posterior a ello, debia definirse una secuencia ordenada de
desarrollo e incorporacion de cada proyecto a alguno o algunos de los 7 ejes de la PNEE®,
ademas de establecerse su vinculacion con el Servicio de Asesoria Técnica a las Escuelas
(SATE), esto con la intencion de consolidar acciones y su transito de lo local a lo

meramente escolar.

Etapa 3. Definicion de acciones y metas. Tuvo como proposito la definicion

programatica de las acciones y las metas a cumplir por los proyectos que integraron el
PEEME. Las acciones delinearon los “cémo” de un proyecto de evaluacion, mientras que
las metas respondieron a los aspectos de tiempo y magnitud, es decir, “cuando” y en “qué
cantidad” se esperaria que las entidades lograran el propoésito de un proyecto. En este

sentido, se propusieron algunos procesos y acciones genéricas para el desarrollo de la

Sposteriormente se identificaron las causas mas relevantes de los mismos. Para facilitar este
procedimiento se propuso utilizar el Diagrama de Ishikawa como herramienta metodoldgica. Una vez
concluido el ejercicio se habrian determinado las causas con mayor incidencia o capacidad para influir en
las demas.

57 A partir de los siete ejes ya mencionados de la PNEE: I.) desarrollo de evaluaciones de los componentes,
procesos y resultados del SEN; Il). Regulacién de procesos de evaluacion; lll.) desarrollo del sistema de
informacion e indicadores clave de calidad y equidad educativa; 1V). Difusion y uso de los resultados de
evaluacion; V.) emisiéon y ejecucion de directrices para la mejora educativa; VI.) coordinacién institucional;
VII.) fortalecimiento de capacidades institucionales. (INEE, 2015)
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evaluacion, difusion y uso de resultados de la evaluacion o intervencién para la mejora
educativa®®. Como se menciond anteriormente, la metodologia del PEEME enfatizo en la
necesidad de contemplar la factibilidad necesaria para que las autoridades estatales
pusieran a consideracion en la realizacion de los Programas, a decir, factibilidad
presupuestal, legal, politica y administrativa®®.

Ademas, con la finalidad de evaluar los posibles escenarios en la implementacion, también
se propuso la utilizacion de un esquema de mapeo logico de los proyectos, “Logic
mapping”®® y de modelacion de impacto usando simuladores de politica como “Policy
maker”®L. La intencion fue que a través de estos métodos se pudieron ubicar tendencias
en torno a la posicion y al poder de los actores, asi como sus expectativas, intereses,
creencias, percepciones, recursos y la relacion que los vincula. También, como politica

publica, el PEEME consider6 un proceso de monitoreo y seguimiento.

Etapa 4. Cronogramas e indicadores. La cuarta etapa para el disefio de los PEEME fue

contar con informacion para valorar los progresos y alcances en el cumplimiento de los
componentes, procesos y resultados del sistema de la educacion obligatoria. Asi, para
garantizar el monitoreo y seguimiento de los proyectos del PEEME, resulto necesario la
construccién de indicadores de proceso y de resultado que pudiera dar cuenta acerca del

impacto, los propositos, acciones, actividades y metas incorporados en los proyectos.

8 Procesos y acciones genéricas para el desarrollo de la evaluacién, difusién y uso de resultados de la
evaluacion o intervencidon para la mejora educativa, (2016). Documento interno de trabajo, INEE.

9 Guia para el desarrollo del Programa Estatal de Evaluacién y Mejora Educativa. Primera y Segunda
etapas, (2016), INEE.

60 para establecer la secuencia l6gica del PROEME, se sugirio utilizar como referencia el “método de mapeo
l6gico” o “logic mapping”, en particular el enfoque utilizado por el Tavistock Institute en el Reino Unido.
Su utilidad radica en que normalmente funciona como metodologia de valoracién previa a cualquier
intervencién, particularmente en aquellas intervenciones relacionadas con cambios de conducta social,
como es el caso de la educacién. (INEE, 2016)

61 policyMaker fue disefiado en 1998 por el profesor de politica sanitaria Michael Reich (Harvard School of
Public Health) a través del proyecto Polimap. Es usado en varias regiones del mundo para disefiar politicas
(Kiewra, 2005). Existen otros programas que realizan ejercicios parecidos, por ejemplo, DOSA (Discussion-
Oriented Organizational Self-Assessment) y OCA (Organizational Capacity Assessment) que ha
desarrollado el USAID (Ministerio norteamericano de ayuda humanitaria) para el trabajo de las
organizaciones no-gubernamentales (INEE, 2016d).
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La metodologia planteada por el INEE apostd por el sostenimiento a través de la

generacion de didlogo interinstitucional como mecanismos para confirmar que las etapas

de la metodologia se llevaran a cabo mediante ejercicios de consulta y participacién por

parte de las autoridades. Es decir, los responsables de los tipos y niveles educativos (EB

y EMS), de las AEE, representantes del Servicio Profesional Docente (SPD); asi como

representantes de la mesoestructura educativa, directores, supervisores y docentes, no sélo

para la construccion del Programa, sino también para su implementacion y seguimiento®,

El siguiente esquema resume la légica que siguid el disefio de los Proyectos de evaluacién

que integraron los PEEME.

Esquema 12. Tipologia de Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa

(PEEME)

Evaluacion

Intervencion

Intervencion

Intervencian

NS

Nuewva Difusion y uso de
PROEME A resultados de la evaluacion
! Evaluacis K
valuacion
PROEME B l existents !
[ J
r Fund. X r Fund, to B
undamento undamen
PROEME C !. de |z evaluacion I ! de uso y mejora !

Intervencion

Fuente: Programa de Mediano Plazo del SNEE 2016-2020. INEE

62 Esta metodologia general para el disefio de los PEEME fue replicada mediante una serie de talleres que
fueron impartidos por el INEE a través de la Direccion General para la Coordinacion del SNEE, a partir del
afo 2015, y de manera paralela a la imparticion de los talleres, se proporciond asesoria metodoldgica a

los equipos de las entidades estatales que asi lo solicitaran.
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2.3 Resultados sobre el disefio de los PEEME
De acuerdo con el analisis documental realizado sobre estos Programas, al terminé del

afio 2016, se finalizo la etapa de disefio y logré contarse con 32 PEEME, es decir, un
Programa por cada entidad federativa, mismos que fueron ratificados por las autoridades
educativas estatales -en algunos casos realizando presentaciones oficiales- y formaron
parte del Programa de Mediano Plazo del SNEE 2016- 2020.

De acuerdo con los datos del Informe del Programa de Mediano Plazo del SNEE 2016-
2020%%, quedaron registrados un total de 170 proyectos de evaluacion, 6 de indole
internacional, 11 proyectos Nacionales de la SEP, 14 del INEE, ademas de 9 proyectos
estatales asociados a la modalidad educativa multigrado® y 130 proyectos estatales de
evaluacion (PEEME).

Tabla 1. Proyectos del Programa de Mediano Plazo del SNEE 2016-2020

. Proyectos Multigrado | Proyectos Proyectos Total
Categorias Nacionales estatales | internacionales
SEP INEE
Logro educativo de 2 1 - 31 4 38
estudiantes

Docentes, directivos,
supervisores y 3 2 34 2 11
asesores técnicos
pedagoégicos

Curriculo, materiales
y métodos
educativos

Organizacion y
gestion de
aprendizaje

Condiciones de la
oferta educativa

Politicas, programas y
sistemas de
informacion

Totales 11 14 9 130 6 170

Fuente: elaboracién propia con base en el Informe del PMP-SNEE 2016-2020. INEE 2017

8Informe del Programa de Mediano Plazo del SNEE 2016-2020, (2017). INEE.

64 Con el fin de desarrollar acciones educativas para fortalecer las escuelas multigrado de nivel basico, el
entonces Secretario de Educacidon del Estado de Durango, presentdé en mayo de 2016 durante la
Conferencia del Sistema Nacional de Evaluacion de la Educacidn, una iniciativa que derivé en el Proyecto
Nacional de Evaluacién y Mejora Educativa para las Escuelas Multigrado (PRONAEME). Para construir el
PRONAEME se conformaron cinco grupos de trabajo, de acuerdo con las regiones establecidas por la
Secretaria de Educacién Publica (SEP). Consultese: https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme
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En este sentido, de acuerdo con los documentos analizados, durante esta etapa que implicé

el disefio, se llevo a cabo una ruta de trabajo para realizar las etapas de la metodologia

propuesta para la elaboracion de los PEEME, tan sélo durante el afio 2016, se reporto la

realizacion de 62 talleres de apoyo y asesoria en las entidades federativas, por parte del

equipo de la DGCSNEE. El objetivo principal de estos talleres fue dar a conocer a los

equipos estatales los materiales de apoyo elaborados por el INEE para el desarrollo de

diagnosticos estratégicos, la definicion de los PROEME, la delimitacion de metas y

acciones, asi como la elaboracion de indicadores de procesos y resultados. Se generaron

también 14 reuniones nacionales con los enlaces estatales -designados por las autoridades

educativas- para la elaboracion de los PEEME.

Documentos elaborados para la construccion de los PEEME

L] Documentos rectores

(0]

(0}

Politica Nacional de Evaluacién de la Educacion
Programa de Mediano Plazo del SNEE, 2016 — 2020

e Guias para el desarrollo de los PEEME

(0}

(0}

Guia para la elaboracion de un diagnéstico estratégico. Educacion basica.
Guia para la elaboracion de un diagnéstico estratégico. Educacion media
superior.

Guia para el desarrollo de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora
Educativa: primera y segunda etapa.

Guia para el desarrollo de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora
Educativa: tercera etapa (Manual policy maker).

Guia para el desarrollo de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora
Educativa: cuarta etapa (indicadores de proceso y resultado).

Guia para la elaboracién de Estrategias de Difusién y Uso de los Resultados
de las Evaluaciones Educativas (EDYURE).

Guia para la sistematizacion de resultados de las evaluaciones.

Guia para la elaboracién de marcos de referencia de evaluaciones y difusion y
uso de resultados de evaluaciones.

Guia para la elaboracién de instrumentos de evaluacion.

Guia para el andlisis de los resultados de evaluaciones y elaboracion de
informes de resultados.

Fuente: Elaboracion propia con base en documentos internos de la DGCSNEE (2019)
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Ahora bien, de los 130 proyectos registrados por las autoridades estatales, la mayoria de
ellos (68%), buscd disefiar nuevas evaluaciones educativas, alrededor de una tercera parte
(31%) atender proyectos sobre difusion y uso de resultados, y sélo el 1% definid la
construccion de proyectos de intervencion. Lo que evidencié el interés por parte de los
actores responsables del disefio de los programas, para orientarse hacia la construccion de
evaluaciones educativas en sus contextos locales y por primera vez se configuré a escala
nacional. Dicho resultado fue significativo si se considera que desde la década de los 90°s,
fue algo que no pudo consolidarse desde el SNEE®®,

Desde esta perspectiva, también puede observarse que los programas quedaron inscritos
en un panorama mas amplio y ambicioso, que en general representaron los proyectos para
la evaluacion educativa a nivel internacional, nacional y local. Su configuracion como
proyectos de evaluacion integrados en el Programa de Mediano Plazo se proyecto a traves
de tres momentos, momento de arranque (2016-2020), consolidacién (2020-2024) y
sostenibilidad hacia el afio 2024, donde se plante6 la mejora continua de los componentes,
procesos Yy resultados del SEN, asi como la reduccion de las brechas educativas, como se

observa en el siguiente esquema.

Esquema 13. Mapa de objetivos y funcionamiento del Programa de Mediano Plazo 2016-

2020
|
2016: Se definen proyectos | | |
que formaran parte ESTATAL NACIONAL INTERNACIONAL

del pmp SNeE

Evaluaciones coordinadas Mejora continua en

32 Programas Estatales

de Evaluacion y Mejora

Educativa (peeme) con 130
Proyectos (ProEmE)

porlaseryel INEY 1
Proyecto Nacional de
Evaluacion y Mejora
Educativa de Escuelas
Multigrado (ProNaemE)

Evaluaciones
internacionales que
permiten comparar

el estado de la educacion
en México y otros paises

componentes, procesos
y resultados del sen

Reduccion de brechas
educativas

Arranque: 2016-2020 Consolidacion: 2020-2024 Sostenibilidad: 2024 en adelante

Fuente: elaboracion propia con base en la Gaceta de la PNEE, No. 9, afio 2017-2018.

De este modo, los PEEME, quedaron disefiados bajo la metodologia propuesta por el

INEE, no obstante, es preciso mencionar que existieron diferencias en la composicion de

8 Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién, (2015). Trayectoria de la evaluacién en México.
El camino hacia el SNEE. Retomado de: https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme
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los 130 proyectos. La mayoria de los proyectos que dieron vida a los programas estatales,
estuvieron enfocados en atender problemas de la educacién basica y en menor medida en
el nivel media superior, sin embargo, de manera relevante una décima parte de estos,
fueron disefiados para atender problematicas identificadas para ambos niveles, es decir,
orientados tanto a EB y EMS, en este sentido, fueron denominados de Educacion
Obligatoria (EO). Esto ultimo implic6 que se requeria impulsar esfuerzos al interior de las
estructuras de los niveles educativos, para que de manera conjunta se desarrollaran
acciones de cooperacion y coordinacion entre las autoridades de ambos niveles educativos
(EB y EMS). Puede decirse que esta situacion resultd un reto muy importante,
considerando la fragmentacion y poca vinculacion que en este sentido han caracterizado
a las estructuras institucionales de ambos niveles educativos®®.

Cada uno de los proyectos disefiados y desarrollados a nivel estatal, se clasificaron de
acuerdo con seis categorias que estuvieron vinculados a los componentes, procesos y
resultados del Sistema Educativo Nacional (SEN): 1) logro educativo de estudiantes; 2)
docentes, directivos, supervisores y asesores tecnico-pedagdgicos; 3) curriculo, materiales
y métodos educativos; 4) organizacion escolar y gestion del aprendizaje; 5) condiciones

de la oferta educativa, y 6) politicas, programas y sistemas de informacion.

Al respecto, la categoria tematica en donde se concentrd el mayor nimero de proyectos
fue la de docentes, directivos, supervisores y ATP, con un total de 34 proyectos
registrados; seguido de la categoria de Logro educativo de estudiantes, con 31 proyectos
registrados. En tercer lugar, se ubicaron los proyectos de la categoria de Organizacién
escolar y gestion del aprendizaje (30), seguido de Politicas, programas y sistemas de
informacion, con 21 proyectos, Condiciones de la oferta educativa con 11 registros y
finalmente la categoria de Curriculo, materiales y métodos educativos quien sélo tuvo un

total de 2 proyectos estatales registrados (Ver gréafica 1).

Los temas asociados con el desempefio sobre componentes y procesos ejecutados por los
docentes, directivos, supervisores y asesores técnicos pedagdgicos, asi como el tema de

la evaluacién y el logro educativo de estudiantes, se posicionaron como d&mbitos de gran

8 Zorrilla, M. y Bonifacio, B., (2008). Reforma educativa en México. Descentralizacién y nuevos actores.
Revista Electronica Sinéctica. México, pp. 1-30. (16 de febrero 2020) Retomado de:
https://www.redalyc.org/pdf/998/99819167001.pdf,

55

FLACSO

MEXICO


https://www.redalyc.org/pdf/998/99819167001.pdf

interés para las autoridades educativas locales. Asimismo, el interés de las autoridades en
una proporcion importante (23%), fue el de la organizacion escolar y la gestion del
aprendizaje; mientras que sélo un 2% se orientd al tema del curriculo, materiales y

métodos educativos.

Gréfica 1. Clasificacion de proyectos segun categorias de los componentes, procesos y
resultados del SEN

Logro educativo de estudiantes

24%

Docentes, directivos,
supervisores y asesores técnicos
pedagdgicos

m Curriculo, materiales y métodos 9%
educativos

m Organizacion escolar y gestion
del aprendizaje

m Condiciones de la oferta
educativa

m Politicas, programas y sistemas 26%

de informacion

2%

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe del PMP-SNEE 2016-2020. INEE 2018.

Otro dato importante fue la distribucion de los proyectos respecto de las cinco regiones
educativas, en este sentido, fue la regién Noroeste en la que se registro el mayor nimero
de los proyectos, en total 31, seguida de la region Sur Sureste con 28 proyectos, la regién

Centro con 24, Occidente con 23 y finalmente la region Noreste con solo 20 proyectos.

2.4 La configuracion del proceso de implementacién de los
PEEME

Siguiendo la Idgica expuesta sobre el disefio de los PEEME, el proceso de implementacion
de estos programas estuvo conformado por una serie de acciones cuya realizacion se ubico

después de que fueron disefiados a nivel nacional en el afio 2016.
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Como se menciond en el capitulo 1, las aportaciones tedricas enfocadas a la fase de la
implementacién de las Politicas y en este caso de estos Programas, puede ser entendida
desde diferentes aristas y enfoques tedricos. Es importante reconocer que ninguna
perspectiva agota en si misma el proceso de la implementacion, en términos conceptuales
sencillamente cada arista representa una parte de la realidad (Parsons, W., 2007). En este
sentido, Bardach plantea lo siguiente acerca de la perspectiva conceptual sobre el proceso
de implementacion:

“el proceso de ensamblar numerosos y diversos elementos del programa...que se
encuentran en manos de diferentes partes, que son independientes entre si, razén por la
cual la persuasién y la negociacion son el inico modo de lograr que cada parte coopere
proporcionando los elementos del programa que estan bajo su control (1977: 37).”

La comprension del proceso de implementacion que caracterizo a los PEEME, se propone
entenderlo tomando en cuenta la vision sobre la implementacion citada de Bardach,
considerando sobre todo que estos Programas fueron expuestos en un marco institucional
de concurrencia de atribuciones e interacciones institucionales, que por lo menos en la

teoria, pretendian asemejarse a los procesos de gobernanza propuestos por la literatura®’.

La fase de su implementacién de los PEEME se distingue por la realizacidn de una serie
de etapas o fases que, si bien no tienen una direccion cronoldgica en el sentido estricto,
representan una guia para la comprension del proceso. El siguiente esquema describe las
etapas insertas en el proceso de implementacion de los PEEME, mismas que se desarrollan

posteriormente.

67 Véase, Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluaciéon de la Educacién, INEE, 2015.
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Esquema 14. Proceso de implementacion de los PEEME. Etapas, actores y mecanismos de
coordinacion.

I Replicade la
Disefio de los capacitaciony

PEEME desarrollo de la Operacién de las Ejecucion de las

nivel estatal

FLACSO
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» . Capacitacién‘del metodologia a actividades y actividades en la
Construccion del ] INEE en materia de metas estructura Impacto en la

| PMP-SMEE 2016- Evaluacion (construccion de programaticas de educativa de la SEP Mejora Educativa
- 2020 I Educativa instrumentos de los PEEME en la y en los Centros
! evaluacion) entidad Escolares.

Elaboracionde Implementacion

instrumentos de de actividades Acercamiento y convencimiento Ejercicio con

1:va|uac:én',' relacionadas con de actores-mayormente de la autoridades de la

estrategias para el ciclo de vida de estructura

la Difusidny el los proyectos: mesoestructura-, para dar a educativa para el

usede evaluacidn, uso conocer el Programa vy ganar seguimiento y

informacién de los resultados adeptos al proyectos. monitoreo de los

educativa avances

e intervencién.

Nivel Federal || Nivel Estatal
Mecanismos de capacitacion realizados por el INEE a * Realizacién de reuniones a nivel estatal
través de la DGCSNEE, realizacion de reuniones con autoridades responsables
anuales y visitas de campo para apoyo * Seguimiento al plan de trabajo entre los
metodoldgico. equipos técnicos del PEEME y |la DINEE
Reuniones de seguimiento con las Autoridades * Realizacion de las acciones de mejora
Educativas Federal y Local. educativa en los Centros Escolares con
Realizacion de la Conferencia del SNEE y CONVIE apoyo del SATE.

Elaboracion propia.

Fase 1. La capacitacion por parte del INEE en materia de Evaluacion Educativa. La
primera fase del proceso de implementacion de los Programas estuvo caracterizada por la
emision por parte del INEE a las autoridades educativas locales, de las directrices a seguir
para la construccidon de estos PEEME. De esta manera, destaco el papel del Instituto como
el encargado de realizar las tareas de acompafiamiento y asesoria a las entidades y los
equipos estatales, dichas actividades se desarrollaron a traves de la coordinacion tanto a
nivel Federal como a nivel estatal, con el objetivo de otorgar seguimiento a la
implementacién de los proyectos incluidos en los PEEME. Esta estrategia considerd dos
frentes: el primero, estuvo orientado a otorgar capacitaciones especificas por parte del
equipo de la Direccion General para la Coordinacion del SNEE (DGCSNEE), que de
acuerdo los datos recabados, durante los afios de implementacién de 2017 a 2019 se
realizaron 104 visitas de asesoria a las entidades. El otro frente de esta etapa lo comprendid
una oferta propia y especifica de formacion y capacitacién a funcionarios clave en materia

de evaluacion educativa, con el objetivo de fortalecer las capacidades técnicas para
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desarrollar los proyectos contemplados en el marco del SNEE. De esta manera, a través
de la rectoria del INEE se apostd por impulsar programas de formacion y fortalecimiento
de capacidades en evaluacion educativa, estas acciones estuvieron dirigidas a los
funcionarios estatales que participaron en el desarrollo de los PEEME, de acuerdo con
datos documentados por la DGCSNEE, se registr6 un total de 969 actores educativos que
fueron formados mediante este mecanismo de capacitacion, durante el mismo periodo de

afios que duro la implementacion®®,

Fase 2 y 3. Réplica de la capacitacion, desarrollo de la metodologia a nivel estatal, y
operacion de las actividades programaticas (acciones y metas de los PEEME). La
continuacion con estas fases de la implementacién se articulé con los mecanismos de
capacitacion referidos en la primera etapa; especificamente el apoyo técnico que el INEE
proporciond a las autoridades educativas resultaba un punto nodal importante en la cadena
causal del Programa, dado que su réplica a nivel estatal, por parte de los equipos asignados
seria determinante para el desarrollo consecuente de las actividades planteadas por cada
proyecto. De tal forma, buena parte del trabajo realizado en esta etapa correspondia a los
enlaces asignados para la implementacion de los PEEME a nivel estatal, y en este sentido
a los actores estatales, sus equipos técnicos y a los mecanismos de coordinacion y

ejecucion que se desarrollaran entre los niveles meso y micro.

La logica de implementacion de la mayoria de los PEEME a nivel estatal consistio en la
realizacion de evaluaciones y/o acciones de difusion y uso de resultados de las
evaluaciones educativas, que se tradujeran en acciones de mejora educativa y llegaran a
los centros escolares. Los avances sobre los proyectos quedaron registrados en el Segundo
Informe del PMP-SNEE 2018 (INEE; 2019), los avances en la implementacion de estos

proyectos se valoraron mediante su registro en tres categorias: los proyectos concluidos,

68 Los programas de capacitacion hacia los funcionarios fueron impartidos por la Direccién General de
Formacion, Capacitacion y Certificacion, que comprendieron esta capacitacidén fueron: 1) Diplomado en
Evaluacidon Educativa, Especialidad en Politica y Gestion de la Evaluacion Educativa, Proyecto de
Observacion en Aula, Diplomado en Evaluacion de la Gestion Educativa, Curso en Desarrollo de
Capacidades en Evaluacién Educativa. El nimero de funcionarios por Programa se proporcionaran en el
apartado que hablara sobre las capacidades técnicas.
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los que se mantuvieron en tiempo y los que presentaron una situacion de riesgo y/o

atraso®.

Asi, los 130 proyectos que se registraron en el ambito estatal para el afio 2018, pasaron a
ser 129, de los cuales 118 proyectos fueron registrados en tiempo por los enlaces de las
entidades, ya que llevaron a cabo las acciones comprometidas en sus cronogramas y no
requirieron ningun ajuste. Sin embargo, 11 proyectos registraron un estatus en riesgo, al
reportarse poco o nulo avance en las acciones que fueron comprometidas por las

autoridades responsables, para el afio 20187°.

De acuerdo con los resultados que fueron reportados oficialmente, si bien existieron 118
proyectos que se ubicaron en tiempo al cierre del afio 2018; sélo 21 de los 129 proyectos
lograron culminar la primera etapa de su ejecucion, es decir, representaron resultados
efectivos de su implementacion. Esto significa que solo el 20% de los proyectos que se
propusieron desde los estados lograron concretarse y alinear sus acciones a los

requerimientos que fueron propuestos desde el INEE.

% De acuerdo con el Informe citado, la clasificacién se considerd de la siguiente manera, proyectos:
Concluido: se refirié a aquellos proyectos que contaron con el informe de resultados de la etapa de
evaluacién o difusidn y uso de resultados. En tiempo: Categoria otorgada a los proyectos que realizaron
las acciones comprometidas en sus cronogramas y no requirieron ajustes (en progreso). En riesqo: Se
refirié a aquellos proyectos que demostraron poco o nulo avance en las acciones comprometidas en sus
cronogramas planteados, con alta propension a la baja del proyecto

70 Cabe destacar, que de acuerdo con los Informes a los que se tuvo acceso por medio de la DGCSNEE,
estos resultados fueron presentados y difundidos a las Autoridades Educativas, por medio de diferentes
reuniones de trabajo que sostuvieron con Autoridades del INEE, entre los afios 2018 y parte del 2019.
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Gréfica 2. Estatus de avance de los PEEME vy sus proyectos por entidad federativa
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Elaboracion propia con Informacion del INEE, 2019.

Para el afio 2018 se evidencio que el proceso de implementacion de los programas a nivel
estatal mostroé un avance diferenciado en sus resultados, lo anterior se observa de manera
especifica con los datos que indicaron que sélo 11 entidades alcanzaron las metas y
acciones comprometidas. Estas entidades fueron: Baja California, Baja California Sur,
CDMX, Coahuila, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Nuevo Leon, Querétaro, San Luis
Potosi, Veracruz. Asi mismo, es importante enfatizar que, de estas 11 entidades, s6lo
cuatro de ellas sustentaron proyectos asociados a la construccion de evaluaciones
educativas, a decir, Ciudad de México, Baja California Sur, Querétaro y Veracruz. Por su
parte, siete entidades se reportaron en categoria de riesgo a los proyectos de sus Programas

estatales, Campeche, Chihuahua, Guerrero, Michoacan, Oaxaca, Sinaloa y Yucatan.

De acuerdo con las fases programadas para el proceso de implementacion de los
Programas, puede decirse que las fases 2 y 3 resultaban muy importantes para la

consolidacién y adopcion del Programa a nivel local; ya que durante estas se aposté por
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un mayor margen de maniobra por parte de los actores a nivel estatal, para que lograran

la consecucion de objetivos y la mejora educativa estatal.

El registro de estos avances fue reportado de manera general mediante los informes
citados, sin embargo, es importante decir, que estos avances reportados consideraron
como criterio principal el énfasis en las entregas de productos asociados con la
metodologia solicitada’. No obstante, cabe destacar que en términos cualitativos el
informe cuenta con poca informacion asociada con las actividades que de manera puntual
se generaron desde los equipos estatales y los actores que fueron participes de cada
proceso especifico?.

Fase 4. Ejecucidn de las actividades de los Programas en los Centros Escolares. Como
se menciond en el capitulo 2, la cadena causal en la implementacion de estos Programas
aposto a que se diera cumplimiento con la tercera ldgica que considero el transito de los
Programas de lo local a lo propiamente escolar’®. Una vez que desde las entidades se
ejecutaran las actividades necesarias para que a través de la estructura educativa se
apoyara el cumplimiento de las intervenciones planteadas en los PEEME; estas, con apoyo
e involucramiento de la meso estructura lograrian aterrizarse en los centros escolares de
las entidades. En este sentido, mediante un andlisis sobre el disefio de los cronogramas de
los PEEME#, se pudo constatar que, en efecto, por o menos un proyecto propuesto por
los 32 Programas Estatales contempl6 la realizacion de actividades que dependian de la
participacién de actores de la mesoestructura educativa para su consolidacion, es decir,
las figuras de supervisores escolares de zona, directores de escuela, asesores técnicos y

por su puesto de docentes.

2| 3s referencias sobre las experiencias emitidas por los actores que participaron en el proceso se pueden
encontrar en la Gaceta de la PNEE: Fortalecimiento de capacidades y evaluacion, abriendo caminos para
mejorar la educacion, No. 8, (2017), INEE.

73 Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién de la Educacién (PNEE), 2015. INEE. Guia para
el desarrollo de los Programas Estatales de Evaluacién y Mejora Educativa: primera y segunda etapa, INEE,
2016.

74 Los documentos de los 32 PEEME fueron publicados para su consulta publica, en el siguiente sitio web:
https://www.inee.edu.mx/directrices-para-mejorar/peeme/
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En la mayoria de los casos, sus acciones consideraron apoyar su trabajo en el Sistema de
Asistencia Técnica a la Escuela (SATE), que en el marco de los cambios propuestos desde
la Reforma Educativa del 2013, quedd definido como: ““el conjunto de apoyos, asesoriay
acompafamiento especializados al personal docente y con funciones de direccion con el
propdsito de mejorar su practica profesional y el funcionamiento de la escuela; debe ser

brindado por el personal con funciones de direccion, supervision o ATP”7°,

Al igual que la etapa 2 y 3 para la implementacion de los PEEME, la etapa 4 resulté un
eslabon crucial en la cadena causal propuesta por estos Programas, ya que implico poner
en practica y materializar los proyectos y las acciones de mejora propuestos por las
autoridades educativas de los estados. A decir de la literatura sobre la implementacion de
politicas, el puente entre los formuladores de politicas y los actores de primera linea resulta
determinante, ya que de esto depende que los Programas puedan concretarse y tener
resultados sobre sus objetivos.

Fase 5. Impacto esperado de Mejora Educativa. Si bien todas las entidades definieron la
brecha educativa y en especifico la problematica educativa a atender, la mayoria de las 32
entidades plantearon generar resultados para coadyuvar a la reduccion de dichas brechas
educativas, una vez que se hubiera cumplido con el plazo establecido por el PMP-SNEE,
es decir, al afio 2020. Sin embargo, es importante mencionar que la implementacion en
general se vio afectada de manera considerable por un acontecimiento exdgeno, el cuél
involucré los cambios asociados a los procesos electorales del 2018. Asi mismo, en
sentido estricto, realizar una estimacion sobre el o los impactos de los Programas,
implicaria partir de la existencia de resultados integrales por parte de estos, en el sentido
de que todos pudieran dar cumplimiento estricto al ciclo: evaluacién, difusion y uso,

intervencion- evaluacion, situacion que en el caso de los PEEME no se cumplié.

Cabe destacar que, en términos contextuales, la implementacion de los Programas en

materia de evaluacion educativa, -como parte de un conjunto de politicas mas amplio que

75 Coordinacién del Servicio Profesional Docente, (2017-mayo), Lineamientos Generales para la prestacion
del Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela en la Educacién Basica. SEP. Recuperado
de:http://servicioprofesionaldocente.sep.gob.mx/portal-docente-2014-
2018/content/general/docs/2017/LINEAMIENTOS SATE.pdf
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representaron los cambios promovidos por la Reforma Educativa del 2013-; ubicaron su
desarrollo en un momento donde la evaluacion docente (ingreso, promocion y sobre todo
desempefio) fue duramente cuestionada por una parte del magisterio nacional que se opuso

a su desarrollo’®.

No obstante, tanto las caracteristicas del disefio como el avance de estos proyectos a nivel
nacional resultan objeto de interés, ya que los hallazgos en relacién con los mecanismos
que intervinieron desde la perspectiva metodologica del process tracing y su asociacion
con los resultados de la implementacion, resultaran una aportacion relevante al campo de
las politicas publicas en materia de evaluacién educativa. Cabe recordar que, como se
planted en el Cap. 1, tanto su disefio como su operacion representan una experiencia tnica
y reciente en el ambito educativo nacional y la evaluacién, por lo tanto, no han sido

estudiados, de esta manera se justifica el interés por abordar su estudio””.
Conclusiones

A través de este capitulo se dio cuenta de que la coordinacion institucional y el
fortalecimiento de capacidades institucionales formaron parte de las caracteristicas y los
ejes estratégicos de la PNEE. Asimismo, se mostraron los componentes de la metodologia
gue se planted para la construccién de los PEEME, siendo unas de las mas importantes la
construccién de un diagndstico y la deteccion de problematicas y brechas educativas; su
aprobacion fue respaldada por los criterios de asociados a la relevancia, pertinencia,
factibilidad.

Si bien en la etapa de su disefio destaco la participacion tripartita del INEE, la AEL y SEP,
en la implementacion se considero la interaccion y la presencia de nodos decisionales en
los que estuvieron presentes actores de nivel organizacional a nivel macro, meso y micro,
tales como: las autoridades educativas federales, estatales, el INEE y sus direcciones
estatales, las direcciones de educacion basica y media superior, asi como la mesoestructura
educativa de la entidad. Lo que implicé un mayor desafio y complejidad para el despliegue
de las 5 etapas que comprendieron la implementacion de estos programas a nivel local,

76 Practicamente desde los primeros afios de la implementacion de la Reforma Educativa 2013, y concretamente de
los procesos de evaluacidn a las figuras educativas.

77 La Politica Educativa de México desde una perspectiva regional, (2018). Instituto Nacional de Planeamiento de la
Educacion IIPE-UNESCO, Buenos Aires, Oficina para América Latina.
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sobre todo considerando las facultades y atribuciones de los actores, los desafios asociados
a la coordinacion, cooperacion, pero sobre todo la disposicion y voluntad politica.

En el siguiente capitulo se describira de qué manera estuvieron presentes 0 no los
mecanismos causales asociados a la evidencia de la literatura, en el proceso de
implementacién de los PEEME, que, desde la teoria, dan cuenta obstaculos o dificultades
que inciden en los resultados de las politicas.
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CAPITULO 3.

LA IDENTIFICACION DE LOS MECANISMOS CAUSALES:
OBSTACULOS EN LA IMPLEMENTACION DE LOS PEEME.

La configuracién de los procesos de disefio e implementacion de los PEEME implicé la
participacion de diferentes actores nacionales y locales, de diferentes maneras y en
diferentes niveles. Esto dltimo es importante, ya que, ademas de los actores, se
configuraron una serie de elementos que, en conjunto y de manera particular desplegaron
procesos explicativos sobre la presencia de mecanismos causales que desde las
aportaciones tedricas -como queddé demostrado en el capitulo 1-, posibilitan la

comprension sobre los resultados en la implementacion de politicas.

Los mecanismos causales que se retoman para su contrastacion empirica en este trabajo
se encuentran relacionados con los siguientes elementos: la interaccion favorable por parte
actores encargados de la implementacion, marcos normativos pertinentes para la
implementacion, existencia de recursos suficientes (materiales, humanos, financieros,

tecnoldgicos), apoyo politico por parte de las autoridades para la implementacion.

El presente capitulo tiene como objetivo indagar ¢cOmo actuaron estos mecanismos
durante el proceso de implementacion de los PEEME? y tratara de resolver de qué manera
influyeron o no en los resultados registrados por los proyectos en riesgo, siguiendo la linea

de cada una de las hipotesis expuestas para este trabajo.

3.1 Los mecanismos causales como obstaculos en la
implementacion
El segundo informe de avances del Programa de Mediano Plazo del Sistema Nacional de
Evaluacién Educativa (PMP SNEE 2016-2020) que fue presentado de manera oficial en
el afio 2019, dio cuenta del desarrollo y estatus de los 170 proyectos de evaluacién

educativa que se agruparon a nivel internacional, nacional y estatal.

De manera especifica -y para dar respuesta al interés de este trabajo- es importante

recordar los resultados que se registraron respecto a la implementacion de los proyectos
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integrados en los PEEME, como se mencioné en el capitulo 2, de los 129 proyectos
reportados en el 2018, 118 se registraron en tiempo y 11 proyectos en riesgo. Asi mismo,
de estos programas que plantearon el cumplimiento de sus acciones en materia de
evaluacion educativa, sélo 26 de ellos lograron concluir con la primera etapa de su
implementacién incluyendo dos tipos de proyectos: a) evaluacion con un total de 11
proyectos y b) difusién y uso de resultados con 15.

El total de proyectos estatales que a nivel nacional se propusieron el desarrollo de una
nueva evaluacion educativa fueron 79, mismos que se mantuvieron en tiempo y 9 se
registraron con estatus en riesgo. Por su parte, de los proyectos que comenzaron su ciclo
con acciones para promover la difusion y el uso de los resultados de evaluaciones
existentes, 37 se encontraron en tiempo y 3 en riesgo. Esto Gltimo indica que el mayor
namero de proyectos que lograron concluir en tiempo y forma sus acciones propuestas a
nivel estatal, fueron los proyectos que optaron por la difusién y uso de resultados, en
contraste con los que se plantearon la realizacion de evaluaciones estatales’®. Lo anterior
obliga a reflexionar sobre las dificultades que enfrentaron las autoridades estatales para
gue pudieran ser implementados estos Programas y proyectos de evaluacion a nivel
estatal ’°.

Cabe destacar que las entidades federativas que registraron proyectos de evaluacion con
estatus en riesgo fueron: Michoacan, Oaxacay Yucatan (estados que registran un proyecto
con este estatus), Campeche y Sinaloa (entidades con dos proyectos registrados en este
estatus), y Guerrero (con tres proyectos). En la siguiente tabla, se contrastan los proyectos
con las entidades que lograron concluir una etapa del proceso de implementacion de sus

proyectos.

78 Cabe destacar que estos proyectos contemplaron una serie de acciones dirigidas a obtener informacién
confiable que permitiera conocer de manera precisa la problematica educativa que buscaron atender.

7® En general, los proyectos que lograron finalizar la etapa de evaluacién se enfocaron en generar
informacion en torno al siguiente conjunto de temas: causas de la desercidon escolar en educacion
obligatoria, factores que intervienen en el logro de los aprendizajes, condiciones basicas para la ensefianza
y el aprendizaje, précticas pedagodgicas, eficiencia y eficacia de programas estatales y federales, pertinencia
de modelos académicos.
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Tabla 2. Entidades con Proyectos de Evaluacion Educativa concluidos y en riesgo
Concluidos En riesgo
Entidad NUmero de proyectos Entidad NUmero de Proyectos
Baja California 5 PROEME (1 EB y 4 | Michoacan 1 PROEME (EB)
EMS)
Baja California Sur | 1 PROEME (EB) Oaxaca 1 PROEME (EB)
Ciudad de México | 1 PROEME (EB) Yucatan 1 PROEME (EB)
Guanajuato 1 PROEME (EB) Campeche 2 PROEME (EB)
Querétaro 3PROEME (1 EO, 1EBY | Chihuahua 2 PROEME (EB)
1 EMS)
Sinaloa 2 PROEME (EMS)
Guerrero 2 PROEME (EB).

Fuente: Elaboracion propia con base en Informe del Programa de Mediano Plazo, (2018), INEE.

Desde esta perspectiva, en los siguientes apartados se retomara el modelo propuesto en el
capitulo I, mismo que da cuenta sobre los mecanismos causales asociados como posibles
situaciones obstaculizadoras del proceso de implementacion, a decir: la adecuacion de los
marcos normativos, las condiciones institucionales como las capacidades técnicas y el
presupuesto, asi como el apoyo politico de las autoridades.
El objetivo es lograr explicar, de qué manera estuvieron presentes o0 no en el proceso de
implementacion de los PEEME. Por lo que se pondra énfasis en destacar la situacion de
las entidades que presentaron proyectos en riesgo debido al poco o nulo avance en las
acciones comprometidas por parte de estos proyectos. (PMP-SNEE, 2018, p. 8).
Esta linea metodoldgica nos ayuda a indagar de qué manera actué cada mecanismo causal
en el proceso de implementacion de los PEEME y como delined los resultados presentados
por las entidades. De tal manera que se observara la presencia o0 ausencia retomando las
siguientes hipotesis:
e HI1: La interaccion favorable entre los actores del policy process, favorece la
implementacién
e H2: Marcos normativos pertinentes, favorecen la implementacion
e H3: Existencia y suficiencia de recursos (humanos, técnicos, materiales y
financieros), favorece la implementacion
e H4: La presencia del apoyo politico de las autoridades, favorece el proceso de

implementacién
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Los mecanismos causales propuestos por el modelo (expuesto en el Cap.l) fueron
adaptados al estudio de los PEEME mediante una propuesta sobre las posibles fallas

presentes en la implementacion, como se resume en la siguiente tabla:

Tabla 3. Mecanismos causales y posibles obstaculos en la implementacion de los PEEME

Variables independientes X

|

Variable
dependienteY

Interaccion Marcos Existencia Apoyo politico
favorable por normativos de recursos por parte de las Paco o nulo
parte actores pertinentes para » suficientes autoridades para ‘ . avance en I'a‘
encargados de la la la implementacion
implementacién implementacién implementacién de los (PEEME) y
sus proyectos
registrados en 7
entidades
M1 M2 M3 M4
Problematicas Limitaciones y Condiciones Intervencion del
asociadas al rol débil adecuacion institucionales y “juego de lo
de los actores en de los marcos capacidades politico™ y sus
la ejecucion de la normativos para técnicas poco efectos negativos

cadena causal

favorecer la
ejecucion del
proceso

favorables para
la
implementacién

en el proceso de
implementacidn

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision del marco conceptual tedrico sobre la implementacion
de politicas.

En los siguientes apartados se analizara la presencia de cada mecanismo causal propuesto
desde la teoria, para observar su cumplimiento o posible asociacién con obstaculos
presentes en la implementacion de los PEEME, posteriormente se planteardn las

conclusiones observables de ello.

3.2 Desafios relacionados con la cadena causal de los PEEME y

los puntos decisionales para su implementacion
El panorama descriptivo interpretativo que se ha realizado sobre los procesos del disefio

e implementacion de los Programas (cap. 2) nos permite generar el analisis sobre los
desafios y la identificacion de obstaculos que pudieron haber influido en la realizacion de
la cadena causal. Dichos obstaculos se identifican en los siguientes hitos: a) desafios

referidos al desequilibro y centralizacion de atribuciones de los actores clave, b) los
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desafios relacionados con el numero, posicionamiento y nivel de interés de los actores, y
c) asociados a los mecanismos de coordinacion utilizados por los actores, para la

operacion de los PEEME; mismos que se explicaran a continuacion.

Como ya se menciond en el capitulo 2, la etapa de la implementacion de politicas es
definida por Pressman y Wildawsky, como: “la capacidad de formar eslabones
subsecuentes de la cadena causal a fin de obtener los resultados que se desean”, en cierto
sentido, “es el proceso de interaccion entre la fijacion de metas y las acciones engranadas
para alcanzarlas” (Aguilar: 1993, pag.). A través de su andlisis sobre la teoria de la accion
conjunta, se pone especial atencion al papel que juegan los actores en temas como la
cooperacion, la colaboracion y coordinacion de esfuerzos, recursos e intereses
involucrados en la implementacion (Pressman y W., p. 198). Dicha logica sostiene de
manera implicita la hipotesis sobre la importancia de los intereses y los niveles de
compromiso que tiene cada actor que participa en la cadena causal y cdmo influyen
caracteristicas asociadas a las atribuciones y funciones asignadas a los actores, el nUmero
de involucrados en el desarrollo de las acciones, asi como sus posicionamientos e intereses

en los puntos decisionales mas importantes.

A continuacion, se reconstruiran y trataran las caracteristicas de los actores clave en el
proceso de implementacion de los PEEME, tomando en consideracion las siguientes
preguntas: ¢Quiénes y cuantos actores participaron en la implementacién del Programa?
¢Qué funciones tenian en su operacion?, ;De qué manera participaron en los procesos
decisionales? Cuéles fueron los puntos de decision mas importantes para la

implementacion de los Programas?

La interrelacion de los actores clave en la ejecucion de los PEEME involucré una
combinacion entre los &mbitos de intervencion, las facultades y atribuciones, asi como el
nivel de autoridad de estos. Es por ello, que para lograr una mejor comprension del papel
qgue jugaron los actores en este proceso, también se tomaran en cuenta algunas

aportaciones significativas sobre el anlisis de las relaciones intergubernamentales®.

8Considerando los planteamientos de Wright (Martinez; Méndez: 1997), las Relaciones
Intergubernamentales se enfocan siempre en las actitudes, aptitudes y acciones de los servidores publicos,
como el elemento central de su andlisis a diferencia del federalismo dedicado a estudiar principalmente la
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Desequilibrio y centralizacion de atribuciones en los actores clave

para el cumplimiento de la PNEE y los PEEME
La construccion e implementacion de los PEEME dependid en un primer momento de la

conjuncién de esfuerzos y deliberacion de actores que se desarrollaron en la esfera
institucional a través de tres figuras gubernamentales: el INEE como promotor de la
Politica de evaluacion educativa, las AEF (SEP) y las AEL; en un segundo momento, se
contemplé una fase de movilizacién maés fuerte entre los actores locales y pertenecientes
a la mesoestructura educativa estatal®l. De esta manera, el proceso de implementacion de
los PEEME estuvo caracterizado por la representacion de dos grandes ramos de la esfera
gubernamental, a decir, el ramo educativo y el de evaluacion; considerando actores de

diferentes niveles gubernamentales &mbitos y atribuciones.

La siguiente tabla representa las atribuciones y funciones conferidas a los actores clave:
Autoridad Educativa Federal, Autoridad Educativa Local e INEE; en relacion con el

cumplimiento de los siete ejes principales de la PNEE y por lo tanto de los PEEME.

relacion entre los niveles nacional y estatal. (Martinez; Méndez: 11). Desde esta perspectiva, vale la pena
considerar que, para el enfoque de las Relaciones Intergubernamentales, el papel del Estado no es el de
una organizacién monolitica sino de una entidad con realidad compleja, donde destaca la interrelacién e
interaccidn de las diferentes unidades gubernamentales.

81Guia para el desarrollo del Programa Estatal de Evaluacién y Mejora Educativa. Primera y Segunda
etapas, (2016). INEE.
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Tabla 4. Competencias normativas del INEE y las Autoridades Educativas en materia de
evaluacion educativa

EJE de la PNEE ' Competencias | Competencias | Competencias
INEE AEL AEF
1. Desarrollo de evaluaciones de los 16 6 4

competentes, procesos y resultados

2. Regulacién de procesos de evaluacién (EB y 182 8 43
EMS)

3. Desarrollo de Sistemas de Informacidn e 5 2 1
indicadores clave de equidad y calidad
educativa

4. Difusidn y uso de los resultados de las 8 4 [
evaluaciones educativas

5. Emisidn y ejecucion de las directrices para la 10 2 4
mejora educativa

6. Coordinacién institucional con las autoridades 4 0 0
educativas

7. Fortalecimiento de las capacidades 3 0 0
institucionales

Total 228 22 57

Fuente: elaboracion propia con base en el Documento Rector de la Politica Nacional para la Evaluacion de la Educacion
(DR PNEE).

De acuerdo con Reyes Corona (2016), en la distribucion de las competencias normativas
del INEE, las Autoridades Educativas Locales y Federales asociadas con la PNEE, se
observa que 228 o el 91.8%, de los ambitos de responsabilidad en materia de evaluacion
educativa, se atribuyeron al INEE; 57 que representaron el 22% se encontraron en el
terreno de las Autoridades Educativas Federales (AEF) y s6lo 22 de estas competencias,

es decir el 8.8% se dejaron en coordinacion de los gobiernos de las entidades federativas.

La informacién de la tabla 4, da cuenta de que las atribuciones quedaron distribuidas entre
los tres actores principales, siendo el INEE quien contd con un mayor numero de
responsabilidades otorgadas (228), seguido por la Autoridad Federal con un total de (57)
y finalmente a las Autoridades Locales, a quienes les fue designado un nimero mas bajo
de atribuciones (22). Asimismo, se puede decir que 8 de cada 10 atribuciones que tuvo el
INEE, tuvieron caracteristicas netamente normativas, y se ubicaron en el &mbito del EJE
2 “regulacion de procesos de evaluacion (EB y EMS) con caracteristicas directivas-
normativas, situacion similar acontecid con la AEF, con el 75.4% de las atribuciones en
el mismo eje, en tanto que, las AEL, mantuvieron solo el 36.3% del total de estas

atribuciones.

72

FLACSO

MEXICO



La atribuciones para regular los procesos de evaluacién fueron limitadas para las AEL, ya
qgue la mayoria de estas atribuciones consistieron en la gestion y operacion de los
productos para permitir los ejercicios de evaluacion (especificamente en la elaboracion de
los instrumentos o las pruebas de evaluacion elaboradas tanto para alumnos como para
docentes), y por otra parte, se percibieron limitaciones respecto al papel central que
jugarian los gobiernos locales directamente en los procesos de disefio de las evaluaciones
del Sistema Educativo Nacional (Reyes C., M., 2016).

Teniendo en cuenta que la PNEE en su disefio fue constituida con una ldgica de
horizontalidad en términos de incentivar la participacién de los actores desde sus
diferentes &mbitos de accion, puede decirse que respecto a las atribuciones legales entre
los tres actores clave (AEF, AEL, INEE), se caracterizd por centralizar de manera
importante las decisiones estratégicas en materia de evaluacion educativa. Lo anterior,
pudo tener impacto al no generarse condiciones propicias para la implementacién de los
PEEME, sobre todo, respecto al papel y margen de maniobra con la que contaron las

autoridades locales para operar las metas comprometidas en sus proyectos (Pressman y

Wildawsky, 1973, Sabatier y Mazmanian, 1981).

Dada esta situacién en la que la centralizacion de las funciones en materia de evaluacion
quedd fijada en el ambito federal, més alla de las configuraciones normativas y las
atribuciones legales, “lo politico”, jugaria un papel determinante para la construccién de
acuerdos, consensos Y estrategias, asi como la capacidad de vinculacion y las relaciones
entre los actores, como un medio para asegurar la efectividad de la toma de decisiones con

relacion a los programas®2,
NuUmero, posicionamientos y nivel de interés de los actores
En lo que respecta al conjunto de actores que participaron en la implementacion de los

proyectos, de acuerdo con el andlisis realizado, por parte del INEE, los actores que
participaron fueron: la Junta de Gobierno de INEE (con 5 integrantes), la Unidad y

82 Reyes C., M. (2016). Brechas de capacidades institucionales: un reto para la politica de evaluacién de la
educacién, Casos de los gobiernos de Chihuahua y Sonora. [Tesis de maestria FLACSO, Sede Académica
México].http://201.163.9.165/exlibris/aleph/a23 1/apache media/SHNIRDSE724NACPFEB6U5V9A15BF

4Y.pdf
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Direccion General que operd los proyectos (aproximadamente 12), ademas de los
Directores Adjuntos del INEE en las 31 entidades de la Republica y la Ciudad de México

(vease tabla 5).

La Autoridad Federal representada por el Secretario de Educacion (1), los subsecretarios
de Educacién Basica y Media Superior (2), el subsecretario de Planeacion y Evaluacion
(1); asi como sus homologos a nivel local; los Directores de Educacion Basica y Media
Superior, los representantes de las Areas Estatales de Evaluacion (enlaces del PEEME);
asi como los equipos técnicos sumados para el programa y sus proyectos®.Un actor que
se incorpord de manera indirecta al escenario de la implementacion de estos programas
fue la Coordinacion del Servicio Profesional Docente (CNSPD); mediante la participacion

en reuniones de seguimiento y su papel con la interaccion con los actores a nivel local.

Para dar cumplimiento a la l6gica de lo local al centro escolar, se aposto a la participacion
de las figuras educativas de diferentes areas al interior de la estructura educativa, ademas
de la mesoestructura conformada por los subdirectores, directores y docentes; también se
otorgd una gran importancia al Sistema de Atencion Técnica a las Escuelas (SATE), como
el 6rgano colegiado que se encargaria de operar la cadena causal de los programas

directamente en los centros escolares.

Los actores que participaron en la implementacién de los programas configuraron un rol
y posicionamiento especifico en funcion de sus capacidades e intereses propios. El rol y
el sentido de urgencia que adoptaron resulta una caracteristica muy importante a
considerar, ya que, suele ser el momento en que se manifiesta la coincidencia, el interés o
divergencia de estos, tal y como lo sefialaba P y W: “Cuando un programa depende de
tantos protagonistas, son muchas las posibilidades de que surjan desacuerdos y demoras”
(Pressman, J., y Wildawsky, A; p.189). El siguiente cuadro ejemplifica el posicionamiento
y rol que jugaron los actores en el proceso de implementacidn, por nivel, nimero y sentido

de urgencia.

8Cabe destacar que, en el andlisis de gabinete que se realizd en los documentos oficiales que
comprendieron los afios 2016-2019, no se contd con datos precisos sobre el nimero de integrantes de los
equipos técnicos que se hicieron cargo del PEEME a nivel estatal.
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Tabla 5. Posicionamiento y rol de los actores en el proceso de implementacion de los
PEEME a nivel Nacional®

Actor Nivel de operacion No. de Rol Sentido de
Federal/Local Actores urgencia
Federal Local
INEE X L 22 Responsable legal del disefio y la implementacién de los PEEME Alta
SEP X % 4 Secretaria responsable de |la implementacidn de la de la RE-2013 Moderado
AEE X 4 Enlace para el disefio e implementacion de los PEEME Moderado

En la prictica encargado de colaborar en la operacidn de los procesos de evaluacién
asignados a la CNSPD

Subsecretarias de X 2 Designacian y ratificacién de los enlaces para el disefio de los PEEME. Autoridad Moderado
Educacion Basica local encargada de ratificar el Programa final

Media Superior

estatales

Equipo Teenico del ke Dedad Conjunto de actores diversificados de la estructura de la SEP, a quienes se les Alta
PEEME designaraon las tareas de colaboracion para el disefio e implementacién de los PEEME

a nivel local. Algunos de estos actores fueron involucrades al Programa de manera
intencional con la finalidad de obtener apoyo a nivel local.

CNSPD (¥ ke 1 Area encargada de ejercer los procesos de evaluacion a las figuras educativas Bajo
(docentes, directivos, supervisores), a nivel lecal. En algunos casos, los PEEME
plantearon la cooperacién para el intercambio de informacidn con esta figura.

IDINEE ke 2 Encargado de proporcionar apeyo y seguimiento a programas del INEE (incluyendo el|Moderado
PEEME) a nivel local.

Mesoesctructura k o En el planteamiento del disenio, es quien se encargaria de llevar a la practica en el Bajo

educativa centro escelar, las acciones de mejora educativa programadas en los PEEME

Aproximado del total 40

de actores

Elaboracion propia.

Dese esta logica, pese a que existio un numero especifico de actores que por su rol
estuvieron orientados a dirigir la cadena causal a favor de estos programas, no todos
parecieron tener el mismo sentido de urgencia. Los actores propulsores del Proyecto a
tanto a nivel nacional como local, tales como el INEE y los equipos técnicos designados
por la entidad, pueden distinguirse como actores con un sentido de urgencia alto, ya que
fueron los actores directamente responsables en términos de dar cumplimiento normativo

y programatico al Programa.

No obstante, actores como la Secretaria de Educacion Federal y local, las Direcciones del
INEE en las entidades, las Areas Estatales de Evaluacion Educativa, asi como las
Subsecretarias de Educacion Bésica y Media Superior estatales y la propia Coordinacion
Nacional del Servicio Profesional Docente (CNSPD) en sus niveles federal y estatal,

pudieron expresar un sentido de urgencia moderado, debido a que compartian otras

84_a escala de valoracion Alto, Moderado y Bajo. Donde Alto se refiere a: mayor interés del o los actores por ejercer el
cumplimiento del mandato normativo y Programatico de la institucion; Moderado: expresa un menor interés por parte
de los actores para cumplir con la norma, ya sea por falta de incentivos o prioridades diferentes; y Bajo: nulo interés en
el cumplimiento conceptual y programatico de los PEEME, ya que no existen mecanismos que los obliguen a su
cumplimiento.**En el caso de la Mesoestructura educativa, el nimero de las figuras educativas es una cifra que no se
considerd directamente por parte de las autoridades del INEE, al ser facultad de las autoridades locales la de la
movilizacion de sus estructuras.
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prioridades en funcién de la agenda de trabajo a la que se encontraban sujetos dichos

actores®.

Asimismo, los actores de la mesoestructura educativa, supervisores, asesores técnico-
pedagdgicos, directores y docentes, que estuvieron contemplados para operar la logica de
lo local a lo propiamente escolar, representaron actores con un nivel de interés bajo en la
operacion de los PEEME. Se sostiene esto principalmente por dos aspectos, el primero
debido al rol que les fue asignado tanto en el disefio como en la operacion de los
programas, ya que si bien, no figuraron de manera oficial en el disefio de los programas
de evaluacion; representaban figuras claves para la operacion durante las fases 3y 4 de la
implementacion (vease esquema del capitulo 2 referido a las fases de implementacion de
los PEEME). El segundo aspecto, se relaciona con la naturaleza de las funciones y las
tareas que histéricamente cumplen estas figuras directamente en los centros educativos,
orientadas principalmente a responder demandas y objetivos inmediatos sobre las
necesidades escolares, ademas de dar respuesta a los planes de estudio y disposiciones en

materia de educacion dirigidos por las autoridades escolares®.

Si bien, de acuerdo con la metodologia propuesta por el INEE, en teoria el nimero y los
actores mas importantes que debieran encargarse de operar a nivel local la cadena causal
de los PEEME era mayor que a nivel federal; debido a los mecanismos que se
establecieron para el seguimiento y fortalecimiento de la toma de decisiones sobre los
PEEME, se configurd un escenario donde mas de la mitad de los actores que tenian que
decidir y tomar acuerdos respectivos a la implementacion de los PEEME se tomaban

desde la esfera Federal (Véase anexo 1)%'.

8 Recordemos que la Reforma Educativa promovid esfuerzos encaminados a cumplir con intervenciones
prioritarias, tal es el caso del Servicio Profesional Docente, los Programas “Escuelas al Cien”, en atencion
a la infraestructura educativa”; Escuela al Centro, asi como el Nuevo Modelo Educativo.

8yéase: Valenti N. G. (Coordinadora), (2015). La Nueva cultura educativa. Los Sistemas educativos
estatales. FLACSO, México y Del Castillo, A. G., La Reforma y las politicas educativas. Impacto en la
supervision escolar, (2009). FLACSO, México.

87Como parte de un ejemplo del posicionamiento de los actores que se ha comentado hasta ahora, destacé
el papel que jugaron las Direcciones del INEE, ya que, si bien en nimero representaban un representante
por entidad, en la practica, se sujetaron a estructuras internas del INEE que representaron nodos de
decision a las que tenian que responder mucho antes de ejecutar de manera directa lo que correspondia
al apoyo técnico de los PEEME®’. Aunado a ello, debe considerarse el hecho de que, su creacidn llegé tarde
a la escena del disefio e implementacion de los Programas estatales por lo que repercutié la falta de
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De tal manera que, si bien en las bases para la construccion de la PNEE y los PEEME, se
privilegio la logica de accion de lo local a lo escolar; la coordinacion a través de tres
actores Federales (Autoridad Federal y Autoridad Local), con el objetivo de generar
consensos y coordinacion interinstitucional, permitian de manera limitada tener claridad
y llevar el seguimiento de los mecanismos de consenso y las decisiones generadas por los

actores de la estructura local®e.

Otro elemento para considerar es el grado de responsabilidad que tuvieron dichos actores,
siendo de mayor relevancia el papel que jugé el INEE a nivel Federal, los enlaces
designados por las Areas Estatales de Evaluacion a nivel Local; asi como en un primer
momento los equipos técnicos que respaldaron a los enlaces en los estados®. Sin embargo,
puede decirse que actores como los secretarios de educacion estatal, asi como las
direcciones de EB y EMS, y las direcciones del INEE en el estado, tuvieron un grado de
compromiso moderado, considerando la cantidad de tareas con las que tenian que

compartir tiempo y recursos para la operacion desde los proyectos.

Finalmente, actores como la Coordinacion Nacional del Servicio Profesional Docente,
pero sobre todo los integrantes de la mesoestructura estatal, pudieron representar un
sentido de urgencia bajo, dado que no fueron considerados el proceso de disefio, aunque
para algunos representaban un actor fundamental en la etapa de implementacion®®; ademas
de que en el caso de las figuras directivas, se planted su incorporacién como parte de las
tltimas fases del proceso a través de la mediacion y funcionamiento del SATE®.

construccién de protocolos formales y comunicacidon para que se pudiera generar una implementacion
adecuada.?’

8 \éase: Pressman, J. y Wildavsky, A., (1978). Por qué las grandes expectativas de Washington se
frustraron en Oakland. FCE, México.

813 construccidon de equipos técnicos estatales sdlidos se dio en un escenario de volatilidad en las
entidades, al respecto salvo los casos de Baja California Sur, Sinaloa, San Luis, desde el INEE se concentré
poca evidencia respecto a la solidez de los equipos para con ello deducir un grado de compromiso no
solamente alto sino permanente en el proceso de implementacién.

PEspecificamente para los proyectos que consideraron la difusién y uso de los resultados de las
evaluaciones a docentes y figuras directiva.

91Respecto al tema de las atribuciones y el funcionamiento del SATE, se verdn a mayor detalle en el
apartado referido al tema de los marcos normativos asociados al proceso de implementacién de los
PEEME.
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Esquemas de coordinacion usados para la ejecuciéon de los PEEME

y desafios en la implementacion.
El esquema que desde la PNEE fue propuesto para la coordinacion intergubernamental en

favor de los PEEME, apost6 por la construccion de un modelo de coordinacion en redes®?,
no obstante, la l6gica que se implementd estuvo mas ad hoc con un modelo jerarquico -
desde la perspectiva de Martinez (2017). Este ultimo implicd una solucion centralizadora
a los problemas de coordinacion, si a ello sumamos la concentracion de facultades legales,
se asume que ésta se llevaria a cabo de “arriba hacia abajo”, con la burocracia central
liderando el proceso de coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno (Navarro,
A., pag. 76).

Asimismo, la modelo tripartita considerado INEE-SEP-AEL, prescindio de la inclusion
de actores gubernamentales que resultaban piezas clave para la toma de decisiones y el
respaldo a los programas. Tal es el caso de 6rganos como la CONAEDU, que, si bien no
tuvo una atribucion directa en los temas de evaluacion -dada la responsabilidad del INEE
en esa materia-, si fungid6 como un drgano que administré la agenda de los temas
educativos en el pais, razon por la que resultaria importante mantenerlo cerca del proceso
de implementacion, con el objetivo de operar mayores niveles de coherencia politica en

temas de evaluacion a nivel nacional %2,

Por lo tanto, en la etapa de disefio, se plante6 la participacion, coordinacion y mecanismos
propuestos desde el INEE, mismos que resultaron suficientes en términos de los objetivos
planteados para la construccion de los 32 PEEME. Para su implementacion se requeriria
gue las entidades y sus autoridades responsables sentaran esquemas de trabajo de
coordinacion y cooperacion con otros actores de la estructura estatal. Es decir,
colaboradores de las direcciones de educacion basica y media superior, integrantes de
areas estratégicas como Planeacion, Estadistica y Evaluacion Educativa e incluso actores

que se encontraban fuera de la dependencia.

9 por su parte, el modelo de redes se encuentra mas asociado a la bisqueda de construccién de consensos
y la busqueda de acuerdos de todos los grupos y partes interesadas interactian en la implementacion de
las politicas, siendo los actores capaces de tomar decisiones colectivas (Rhodes, 2000; Klijn, 1998; Heclo,
p.1993).

% Cejudo, M., y Michel, L., (2016). Coherencia y Politicas Publicas. Metas, instrumentos y poblaciones
objetivo, Gestiéon y Politica Publica, Vol. XXV, Num. 1, CIDE, pp. 3-31.
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Si bien el INEE como autoridad Federal cre6 mecanismos de acompafiamiento y asesoria
a los equipos estatales, se necesitaba una sincronia mas fuerte en el apoyo de actores en
los diversos niveles, de lo contrario, se evidenciaria un desequilibrio en los esfuerzos
realizados. Los anteriores desafios quedaron comprobados mediante los resultados de una
serie de entrevistas publicadas en la Gaceta de la PNEE, realizadas a los actores
responsables del seguimiento y la capacitacion para el desarrollo de estos Programas,

durante el primer afio de la implementacion (2017).

Los consejeros de la Junta de Gobierno del INEE, funcionarios responsables de la
implementacién de la PNEE, asi como de los integrantes del equipo técnico que ofrecid
acompariamiento a las entidades federativas, coincidieron en los siguientes desafios que

implicaba el proceso de implementacion de los PEEME.

= La falta de apoyo para el impulso de los Programas desde el &ambito de lo local,

= Falta de recursos financieros en las entidades,

= Limitado apoyo y respaldo de las Autoridades Educativas Locales a las tareas
realizadas por los equipos técnicos del PEEME;

= Poca capacidad para favorecer la coordinacion institucional al interior de las
secretarias de educacion y entre los niveles educativos,

= Limitados espacios para el dialogo, la exposicion de problemas, experiencias y
buenas practicas a nivel regional,

= Baja continuidad de los funcionarios publicos para mantener certeza en el
fortalecimiento de capacidades institucionales, mismos que se encuentran sujetos
a la rotacion de puestos y a los cambios en las administraciones;

= Limitaciones para contar con un piso comun en la profesionalizacién de los
equipos locales, especificamente en tres aspectos: los perfiles de formacion, los
liderazgos y el tamafio de los equipos estatales®.

“Hay retos importantes, el primero es la falta de recursos humanos y financieros.
Si bien en la etapa del disefio bastaba un equipo de cinco personas para definir las
lineas de trabajo. Pero en la implementacion se requiere uno mayor para hacer
frente a las tareas contempladas. Esto significa que hace falta empujar
compromisos desde la autoridad local para formar y fortalecer estos equipos en lo
humano y lo financiero... Nosotros trabajamos muy de cerca con el equipo, pero
se requiere siempre del apoyo y compromiso de las autoridades educativas
locales”. (INEE, Gaceta PNEE p. 23)

Considerando estas areas de oportunidad, un indicador que resulta importante retomar en
este sentido, tiene que ver con los planes de trabajo realizados en conjunto por las

9 Vvéase: Gaceta de la PNEE, (2017). Pequefia memoria sobre la implementacién de la PNEE, afio 3, No.8.
INEE.
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autoridades estatales, las direcciones del INEE en los estados y el INEE central. De
acuerdo con los documentos revisados, se observo que a pesar de que, durante esta etapa
del proceso, ya existia la representacion del INEE en los 32 estados que se encontraban
implementando sus programas, solo en 8 entidades se registraron programas formales y
especificos de trabajo para estos Programas. Estas entidades fueron, Aguascalientes,
Coahuila, Colima, la Ciudad de México, Jalisco, Michoacan, Nayarit y Zacatecas; lo que

indico que las 24 entidades restantes trabajaron bajo esquemas propios y no formales.

Ahora bien, sin una buena coordinacion y estrategia hacia todos los actores involucrados,
el Gltimo eslabon de la implementacion de los programas, que implicaba la l6gica de llegar
a los Centros Escolares, se encontro susceptible y generd dificultades para que los actores
de la mesoestructura en los centros escolares adoptaran de manera positiva los objetivos
y metas de los PEEME. Esto puede constatarse al observar que en la fase 4 de la
implementacidn, se observo que a pesar de que la mayoria de los PEEME si planificaron
el desarrollo de actividades de mejora educativa, considerando su culminacion e impacto
a través de los Centros Educativos Escolares®, en los resultados de su implementacion,
se contd con informacion de que Unicamente dos estados lograron presentar evidencias de
gue movilizaron acciones a nivel centro escolar mediante sus respectivos proyectos de

evaluacion, siendo estas entidades Baja California Sur y Veracruz®.

3.3 Los marcos normativos y las condiciones institucionales

Autores como Pressman y Wildawsky (1998) y Sabatier y Mazmanian (1981), en sus
aportaciones tedricas al campo de las politicas, destacaron el peso que tiene la variable

relacionada con el papel que juegan los recursos legales, entendida como la coherencia de

% Cabe destacar que el desarrollo de las acciones de mejora de los PEEME se diseid de manera
diferenciada por cada entidad, siendo que en algunos estados se consideré al grueso de los Centros
Escolares incluidos para realizar dichas acciones de mejora, mientras que, en otros las acciones quedaron
planeadas a través de una focalizacién especifica.

% Informacidn obtenida del documento: Experiencias Locales, emitido por la DGCSNEE, afio 2019. Baja
California Sur, donde a través de un proyecto de difusién de resultados de evaluaciones educativas, se
logrd posicionar en la agenda de la politica educativa en el Congreso del Estado y en la agenda de politica
educativa estatal; y Veracruz, donde se realizdé un proyecto para la evaluacion de las condiciones de
aprendizaje de caracter censal en la entidad, logrando la participacion y el involucramiento de docentes,
directores y supervisores, asi como el desarrollo de guias como herramientas para fortalecer el
mejoramiento de los centros escolares.
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elementos normativos para el desarrollo de la implementacion. En su obra la
implementacion de politicas publicas: un marco de anélisis (1993), los autores Sabatier y
Mazmanian, también consideraron la importancia de los marcos normativos que definen
a la politica misma, como uno de los factores que resultan condicionantes para el éxito o
el fracaso de las politicas; preguntandose en qué medida la ley o normativa, resulta capaz
de organizar de forma coherente los propios procesos de implementacion.

Esta argumentacion refiere a que, si en principio los marcos normativos no resultan
suficientemente claros y precisos para establecer objetivos, distribuir atribuciones y
funciones de los actores; se tendria que identificar como una variable que favorecidé poco

0 en su caso obstruyo el propio proceso de implementacion.

Falta de alineacion de los marcos legales locales a funciones clave
en materia de evaluacién educativa.

La Reforma Educativa del 2013, trajo consigo la emision de nuevos marcos regulatorios
que sustentaron los grandes cambios propuestos por la misma; estos marcos estuvieron
estructurados de la siguiente manera: modificaciones al articulo 3°constitucional, Ley
General de Educacion, leyes reglamentarias, es decir, la Ley del Servicio Profesional
Docente (LSPD), y la ley del Instituto Nacional de Evaluacion para la Educacion
(LINEE).

Cabe destacar que la modificacion a los marcos legales, no sélo implicaron ajustes en
materia de contenidos y distribucion de nuevas atribuciones a los actores nacionales, sino
en materia organizacional al interior de la Secretarias de Educacién Publica; por lo que
también constituyd la antesala para la transformacion y rearticulacion de los marcos

legales y organizacionales a nivel local.

De acuerdo con un articulo de investigacion elaborado por el INEE (Gaceta 2017), la
mayoria de las constituciones locales dictaron que el servicio educativo se prestaria en los
términos del articulo 3° constitucional y de sus leyes reglamentarias. Sin embargo, “el
andamiaje juridico de los constitucionales locales en el marco de la RE-2013, representd
una situacion de debilidad que ademas de no tener resonancia en el debate nacional,
figurd un vacio en el orden piramidal del marco juridico” (Gaceta PNEE 2017).
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El Informe de la Auditoria nim.1588-DS ““Evaluacion de la Reforma Educativa”, el cual
indicd que 92 leyes se ajustaron de manera distinta en los diferentes estados del pais.
Mientras que en algunas entidades federativas solamente se replicaron las atribuciones de
las AEL, sefialadas en la LGSPD. Y otras, las retomaron parcialmente, pues se
consideraron sélo algunas de las obligaciones de las AEL. Dicha situacién reflejé que
desde un principio se mantuvieron contrastes entre los marcos regulatorios de entidades
federativas y la claridad respecto de la normativa oficial, asi como las funciones a las que
debieron alinearse. Como un ejemplo de lo anterior, destaco la falta de armonizacion entre
las leyes locales de educacion y la LGE, la LGSPD y la LINEE, ya que se registraron
cerca de ocho controversias constitucionales que se promovieron en contra de los estados
de Baja California, Baja California Sur, Chiapas, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Sonora

y Zacatecas (ver cuadro 17). (pag. 94-96).

Nos muestra la existencia de dificultades respecto a la claridad de funciones y atribuciones
por parte de los actores involucrados en los procesos de evaluacion educativa que
particularmente fueron estipulados en la construccion de los PEEME, y en su posterior

puesta en marcha para generar resultados.

Falta de adecuacion y apego de los marcos normativos locales a las
funciones clave en materia de evaluacion educativa establecidas en
la LINEE.

Esta situacion destaco también en el caso de la adecuacion de los marcos normativos con
referencia a la evaluacion educativa, para llevar a cabo la ejecucion en general de la

Politica Nacional de Evaluacion de la Educacion (PNEE) y en particular de los PEEME.

El articulo 15 de la ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (LINEE),
se encargd de establecer las competencias que de manera especifica las Autoridades
Educativas Estatales tendrian que realizar para cumplir con los objetivos de la evaluacion.
Cabe destacar, que estas competencias implicarian un punto medular para impulsar el
funcionamiento y desarrollo de los PEEME a nivel local. A continuacion, se describen:
1. Promover la congruencia de los planes, programas y acciones que emprendan

con las directrices que emita el INEE;
2. Proveer al INEE la informacion necesaria para el ejercicio de sus funciones,
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Cumplir los lineamientos y atender las directrices

4. Recopilar, sistematizar y difundir la informacion derivada de las
evaluaciones que lleven a cabo;

5. Proponer al INEE criterios de contextualizacion que orienten el disefio y
la interpretacion de las evaluaciones;

6. Hacer recomendaciones técnicas sobre los instrumentos de evaluacién, su
aplicacion y el uso de resultados,

7. Opinar sobre los instrumentos de evaluacion, su aplicacion y uso de
resultados, y

8. Opinar sobre los informes anuales que rinda el presidente, aportando

elementos para valorar el nivel de logro de los objetivos establecidos.

Sin embargo, de acuerdo con el documento emitido por la ASF (Num. 1588-DS), se
reportd que, de las 32 entidades federativas, sélo el 59.4 %, es decir, solo 19 entidades,
consideraron la adecuacion de su ley de educacion a las atribuciones establecidas por la
Ley del INEE; por otra parte, el 31.3% (s6lo 10 entidades) adecuaron de manera parcial
el contenido de su ley. Unicamente el 9.3% (Ciudad de México, Durango y Guerrero) no

ajustaron su ley a lo establecido en la LINEE (ver la siguiente grafica). (ASF, pag. 90).

Gréfica 3. Porcentaje de entidades que adecuaron sus marcos normativos con respecto a la
evaluacion educativa (LINEE)

9.30%

31.30%

59.40%

Adecuacionde laley = Adecuacion parcial  m No ajusto Ley
Fuente: Elaboracion propia con base en el documento de la ASF
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Las 10 entidades federativas que ajustaron su ley parcialmente en general cumplieron con
la obligacion de armonizar las atribuciones que tienen que ver con el cumplimiento de los
lineamientos que emita el INEE, y la recopilacion, sistematizacion y difusion de la
informacion derivada de las evaluaciones. Asimismo, de estas 10 entidades federativas, el
40.0% (4: Campeche, Guanajuato, Oaxaca y Sonora) armonizo su ley estatal con una de
las 7 facultades establecidas en la LINEE; el 30.0% (3: Baja California, Coahuila y
Yucatan) adecu0 2; el 20.0% (2: Hidalgo y Nuevo Ledn) ajustd 3 facultades y solo el
10.0% (San Luis Potosi) armonizo6 5 de las 7 facultades de acuerdo con lo sefialado en la
LINEE®".

Estos datos evidencian que, a pesar de que las entidades realizaron ejercicios de
adecuacion de sus respectivas leyes de educacién con las del ambito federal, la
armonizacion que se llevo a cabo en el ambito local se realizé de manera desarticulada y
hasta cierto punto fragmentada. Teniendo como resultado que por lo menos la mitad de
las entidades contardn con un marco regulatorio local heterogéneo, posibilitando poca
certidumbre regulatoria sobre las actividades ligadas al ambito de la evaluacion y con ello
para los PEEME.

De las entidades que tuvieron resultados poco favorables en el avance de la
implementacion de sus proyectos, Unicamente Guerrero y Campeche evidenciaron
niveles bajos de adecuacion de sus marcos normativos al de la LINEE. No obstante,
entidades como Chihuahua, Michoacan, Oaxaca, Sinaloa y Yucatan registraron una
adecuacion mas alta de sus marcos normativos, es decir, sin que esto representara un
posible obstaculo para el desarrollo de sus proyectos. Con relacion a los casos exitosos,
Querétaro y BCS, registraron su alineacién a las atribuciones en materia evaluativa
delineadas por la LINEE, mientras que la CDMX y BC tuvieron una alineacion normativa

baja, respecto a las facultades en materia de evaluacion educativa.

97Véase: Evaluacidon Num. 1588-DS, “Evaluacién de la Reforma Educativa”, Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), pp. 546.
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Escasa emision de regulaciones que favorecieran el avance y
concrecién de los procesos de evaluacion de los PEEME
(lineamientos del INEE, SATE SEP)

En el despliegue de la implementacion existieron deficiencias asociadas especificamente
a la facultad del INEE para emitir lineamientos que regularan las evaluaciones de los
componentes, procesos y resultados del SEN, que formaron parte de los Proyectos de
evaluacion. Considerando que un numero importante de estos proyectos se inscribian en
las categorias de docentes, directivos, supervisores y asesores técnicos pedagdgicos
(26%) y otros en la organizacion escolar y gestion del aprendizaje (23%). La falta de
emisién de lineamientos para atender las evaluaciones sobre los “procesos educativos”,
resultd una situacion asociada a cierta ineficiencia para favorecer el desarrollo de las
acciones disefiadas y comprometidas en los cronogramas y que sin duda alguna pudo
haber impactado en el cumplimiento de los plazos establecidos por los cronogramas
estatales (ASF; pag.179).

Si bien el SATE fue considerado una estructura clave para aterrizar los proyectos de lo
local a lo propiamente escolar, quedo definido como: “el conjunto de apoyos, asesoria y
acompafamiento especializados al personal docente y con funciones de direccion con el
proposito de mejorar su practica profesional y el funcionamiento de la escuela; debe ser
brindado por el personal con funciones de direccién, supervisibn o ATP”. Sus
Lineamientos fueron expedidos en mayo del 2017%, un afio después de que concluyd la
etapa del disefio de los PEEME, y justo cuando ya se habia puesto en marcha la fase de
implementacién, cabe destacar que de acuerdo con la ASF, no existieron recursos
presupuestados para garantizar la implementacion de dichos lineamientos, siendo que
ademas de resultar un mecanismo para fortalecer la autonomia de gestion en las escuelas,
representd el mecanismos clave para consolidar la I6gica de lo local a lo escolar para los
PEEME. Asi mismo, debe considerarse que existié escasa informacion para conocer y
acreditar los avances que a nivel nacional estuvieron relacionados con la operacion de

dicho 6rgano colegiado.

% yéase: Lineamientos Generales para la prestacion del Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela en la
Educacion Basica, Coordinacion Nacional del Servicio Profesional Docente (CNSPD), SEP, afio 2017.
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3.4 Condiciones institucionales (organizacion, presupuesto vy
capacidades técnicas)

Desde la literatura de politicas, las condiciones institucionales resultan un factor
fundamental desde la perspectiva del desempefio y mejor funcionamiento de las
burocracias gubernamentales, para generar eficiencia en sus Politicas y Programas
(Franco C., M. y Scartascini, C., 2014). Para algunas metodologias como el Sistema de
Anadlisis de Capacidad Institucional (SADCI), que ponen acento en la importancia de las
capacidades institucionales de las burocracias para el buen funcionamiento de las
politicas®, que las organizaciones o agencias ejecutoras de las politicas, cuenten con
insumos necesarios expresados en términos fisicos o financieros, para el desarrollo de los

propositost®,

En este sentido, ademas de las orientaciones legales, existieron ciertas caracteristicas y
condiciones asociadas a la configuracion organizacional y en la ubicacion de funciones
por parte de sus actores. De acuerdo con la Gaceta de la PNEE®, en el contexto de la
Reforma Educativa del 2013, la organizacién de los sistemas educativos estatales,
contaron con subsecretarias y direcciones de educacion media superior y superior, ya que,
tanto la ratificacion de la Reforma Integral a la Educacion Media Superior del afio 2008,
como el reciente decreto de obligatoriedad promulgado en el 2012; plantearon la
importancia de este nivel educativo y la atencion de manera separada por parte de las
autoridades, para el caso de la implementacion de los Programas, destacaron en esta

situacion los casos de entidades como: Oaxaca, Morelos y la Ciudad de México%.

% E| SADCI, e una metodologia desarrollada por el Banco Mundial (BIRF) para analizar de capacidad
institucional basado en la identificacién de déficit parte de reconocer los procesos (de todos los procesos
necesarios para la aplicacion de la politica publica), lo mas desagregados posible, que una dependencia
debe realizar para llevar a cabo una politica publica,

100 0szlak, O., Orellana, E., El andlisis de la capacidad institucional: aplicacién de la metodologia SADCI.

101 cubas Carlin Roberto, Rodriguez Mercado Oscar, La Reforma Educativa en las entidades Federativas,
en Gaceta de la Politica Nacional de Evaluacion de la Educacion (PNEE), INEE, Afio 4. Nim. 11, julio-octubre
2018.

102 En el caso de estas entidades, el funcionamiento de la EB y EMS, funcionaba a través de espacios
administrativos, que no pertenecian a la misma estructura. Por lo que el disefio de proyectos, planeaciones
y programas de trabajo, se manejaban con légicas completamente diferentes. Por consiguiente, en algunos
casos era remota la posibilidad de interaccidn entre los actores de ambas estructuras administrativas.
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Se tiene el registro de que hasta finales del 2018 y principios del 2019, veinte entidades
federativas mantuvieron el mando Unico de la secretaria de educacion, no obstante, todas
estas secretarias contaban con areas que atienden los asuntos relativos a la educacion del
personal estatal o federalizado, de manera separada. A ello, se agrega el esquema de la
division entre los niveles de educacién basica, media superior y superior; se puede afirmar
gue existioé una complejidad en el &mbito local, respecto de la configuracién estructural
dentro de las secretarias de educacion, y como consecuencia en la forma en que operaria

su funcionamiento para la operacion de los 32 PEEME.

De acuerdo con Rodriguez (Gaceta de la PNEE: 2018), con informacion al afio 2018, s6lo
tres secretarias de educacion estatal agrupaban de manera exclusiva la educacion
obligatoria, siendo el caso de Jalisco, Guanajuato y Yucatan. Por otra parte, Puebla fue el
Unico estado que contd con una Subsecretaria de Educacion Obligatoria. Las conclusiones
de Rodriguez sostienen que los cambios organizacionales en los sistemas educativos a
nivel local se han realizado de manera gradual, pero sobre todo lenta, al tiempo que no
han resultado congruentes respecto a las facultades y competencias otorgadas a las

autoridades locales durante los ultimos veinticinco afios (Rodriguez; 2018: 88).

Esto dltimo cobra sentido al relacionarlo con los datos referidos respecto al bajo nivel de
adecuacion normativa en materia de evaluacion, que se observo por parte de casi la mitad

de las entidades federativas, algunas en mayor medida que otras.

Cuadro. Organizacion de la Educacion Obligatoria en las entidades

Guanajuato Puebla Chiapas Estado de México
Jalisco Querétaro Oaxaca
Yucatan Zacatecas

Subsecretarias o direcciones de Educacién Media Superior y Superior

Aguascalientes Colima Nayarit Sonora
Baja California Durango Nuevo Ledn Tabasco
Baja California Sur Guerrero QuintanaRoo Tamaulipas
Campeche Hidalgo San Luis Potosi Tlaxcala
Chihuahua Michoacan Sinaloa Veracruz
Coahuila Morelos

Elaboracion propia, con base en la Gaceta de la PNEE, (2018), INEE
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Presupuesto y recursos materiales

En los enfoques Top Down y Bottom up, asi como en las perspectivas sintetizadoras sobre
la implementacion de las politicas, el papel que jugaron los recursos financieros fue muy
importante en cuanto a la capacidad de contar con recursos monetarios para llevar a cabo
los cometidos de las politicas (S y M, 1981, Lypsky, 1980, ElImore, 1982).

De acuerdo con los reportes de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), en el grueso
del presupuesto que fue otorgado por componente de la Reforma Educativa 2013, entre
los afios 2014-2017, se observd que el rubro: “Docentes”, fue el que, recibié el mayor
porcentaje de recursos otorgados para su ejecucion, representando el 84.5% en 2014 y el
89.3% en el 2017. Seguido de este componente estuvo el de la “Gestion escolar”, quien
desempefio el 8.7% del presupuesto en 2014 y el 6.7% en 2017; asi mismo el componente

sobre “infraestructura y equipamiento” ejercié el 5.4% en 2014 y el 2.6% en 2017.

El monto asignado para los “Planes y Programas de Estudio” fue el 1.3% del presupuesto
en 2014 y el 1.20% en 2017, y finalmente, el componente de “evaluacién”, que
comprendid la evaluacion de los componentes, procesos Y resultados siendo el que menos
presupuesto tuvo asignado para su ejercicio, ya que a este rubro sélo le asignaron el 0.1%

en el afo 2014, y el 0.20% el afio 2017 (véase anexo 3, gréafica).

El presupuesto federal se asignd limitados recursos para llevar a cabo los procesos
evaluacion, incluyendo con ello la implementacion de los PEEME; desde el ambito local,
también se logré muy poco apoyo en este sentido, no se conto con registros precisos sobre
el nimero de entidades que contaron con recursos financieros locales para el desarrollo se

sus proyectos!®,

De acuerdo con los Informes del Programa de Mediano Plazo del SNEE 2018 (2016-
2020), a excepcion de pocas entidades como: Nuevo Ledn y Ciudad de México, Veracruz
y Yucatan, de las que no se pudieron obtener datos precisos sobre sus requerimientos, las
restantes 28 entidades reportaron la necesidad de tener acceso a los recursos materiales,

humanos y financieros para un eficiente funcionamiento de estos Programas.

103 Informes estatales del Programa de Mediano Plazo, 2018, INEE. DGCSNEE, 2019.
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Respecto a los recursos financieros, pese a los intentos mencionados para posicionar con
las autoridades educativas la necesidad de otorgar apoyo para la implementacion de los
Programas, la mayoria de las entidades solicitd la asignacion de presupuesto y recursos
monetarios para el desarrollo especifico de los proyectos, es especial, Querétaro y Baja
California, indicaron que de manera puntual solicitaban los apoyos monetarios para: la
transcripcion y el procesamiento de datos (transporte, alimentos), movilidad de
comparfieras y comparieros que apoyan en comités y entrevistas'%(transporte, viaticos,
hospedajes), honorarios, compensaciones o gratificaciones para apoyos especializados en
comités y consultas con otros especialistas, evaluadores en campo con perfil

correspondiente.

Para el caso de Chihuahua, Michoacan, Oaxaca, Sinaloa y Guerrero, entidades que
vieron en riesgo el cumplimiento de sus Proyectos, indicaron que necesitaban dicho
recurso para poder cubrir sueldos para la contratacion de personal con perfil académico
para la asesoria y colaboracion del proyecto, asi mismo, para contratar al personal que
pudiera hacerse cargo especificamente del analisis estadistico, y en general financiamiento
para que se pudiera en tiempo y forma dar cumplimiento a los cronogramas

comprometidos para los afios 2018-2020.

Solo se cuenta con un referente de que durante la Segunda Sesion Ordinaria de la
Conferencia del SNEE en el afio 2017, destacaron tres lineas de accion que fueron el
resultado de las conclusiones y el didlogo realizado durante las Reuniones regionales con
las autoridades locales™ -antesala de la CSNEE-, dichos puntos se trataban de medidas

que se consideraron necesarias para la viabilidad de los PROEME, a decir:

e Mejorar el acompafiamiento y formacion en materia de evaluacién educativa de
los representantes estatales de los proyectos

e Buscar fuentes de financiamiento diversificadas que den soporte a los Proyectos
de evaluacion.

e Establecer alianzas con las instituciones de Educacion media superior con el
objetivo de fortalecer a los equipos técnicos del PEEME.

104 pe acuerdo con la metodologia para el desarrollo de los Proyectos de Evaluacidn, se establecieron una
serie de fases metodoldgicas para la construccion de los instrumentos de evaluacién. Estas fases,
comprendian la construccién de varios Comités donde la participacion de especialistas resultaba
indispensable.
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Pese a que con estos puntos se tratd de poner énfasis en la necesidad de generar estrategias
para permitir la estabilidad de los equipos técnicos encargados de los programas a nivel
local, asi como en la posibilidad de realizar un exhorto ante la AEF para que se
pronunciara a favor del financiamiento de los PEEME, no se contd con propuestas

concretas en este sentido.

Para la etapa de implementacion de los programas estatales se esperaba que las
autoridades locales lograran lazos de colaboracion con especialistas en materia de los
temas educativos de interés, razon por la que fue mencionada la solicitud de contar con
mas recursos humanos en las AEE, especificamente con personal calificado y especialistas

suficientes para el impulso a sus proyectos.

Respecto a los recursos materiales, destacd la necesidad generalizada de tener acceso a
mobiliario especifico como equipo de computo, instalacion de programas o software,
personal para el analisis de los datos, equipo para impresiones de los materiales a difundir,
entre los mas importantes. Entidades como Querétaro y Baja California Sur, que en su
caso lograron culminar con la primera etapa de implementacion de sus Programas,
expresaron de manera puntual su interés para recibir apoyo institucional y recursos para
solventar el levantamiento de informacion digital con plataformas propias, papeleria,
programas de procesamiento de datos, equipo tecnologico y espacios de trabajo adecuados

para el desarrollo académico.

El desarrollo de capacidades técnicas

Las aportaciones teoricas sobre la implementacion de politicas (Sabatier y Mazmanian:
1981) (Lipsky), consideran la relevancia de que las burocracias cuenten con capacidades
técnicas para facilitar el éxito de las politicas. De acuerdo con Stein, Tommasi, Echebarria,
Lora (2006), la efectividad de las politicas “se vincula basicamente con la relacion que
existe entre lo establecido en la politica y lo que realmente se efectua, lo que depende
fundamentalmente del grado en que los encargados de formular politicas cuenten con
incentivos y recursos para invertir en sus capacidades”. De esta manera, la discusion
sobre la efectividad y los buenos resultados de las politicas queda relacionado con el

interés por fortalecer a las burocracias encargadas directamente de operar.
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A cuatro afios de la puesta en marcha de la Reforma del 2013, se contd con un primer
gjercicio en el que a nivel Federal se construyeron Programas de Evaluacion con una
metodologia propuesta por el INEE y con la participacion de las autoridades estatales; por
lo que resultd indispensable consolidar equipos con las capacidades y conocimientos
técnicos suficientes para consolidar los trabajos y lograr hacer efectivo uno de los ejes
estratégicos con que se traz6 la PNEE!®,

Cabe destacar que, en el afio 2015, el INEE llevé a cabo un estudio denominado Perfil de
las Areas Estatales de Evaluacion Educatival®, en donde se presentaron datos que
confirmaron las brechas relacionadas con las capacidades técnicas en materia de
evaluacion, entre estos, se confirmo que 23 de las 33 AEE que hasta ese momento existian

a nivel nacional, habian sido creadas entre al afio 1993 y el afio 2000.

Respecto al perfil de sus integrantes, 26 de los 33 titulares de las areas, indicaron contar
con estudios de posgrado (concretamente 22 maestrias y 4 doctorados); 30 de los 33 tiene
mas de 10 afos de antigliedad laboral en el sector educativo, 18 de 33 titulares tenian 5
afios 0 menos a cargo de las AEE, y s6lo 10 de 33 titulares sefialaron tener mas de 10

afios de antigtiedad laboral en evaluacion.

Respecto a la experiencia de las areas estatales y sus capacidades para el desarrollo de
evaluaciones locales, los resultados del cuestionario indicaron que s6lo 7 de los 33
integrantes no habian realizado ninguna evaluacion a iniciativa estatal desde su creacion
(Baja California, Baja California Sur, Campeche, Puebla, Sonora, Sinaloa y
Veracruz).'%Contrario a lo anterior, 5 Areas estatales expresaron que, por mas de 10 afios
consecutivos, llevaron a cabo evaluacion de aprendizajes de alumnos (Aguascalientes,
Coahuila, Colima, Nuevo Ledn y Quintana Roo). Asi mismo, las areas reportaron por lo
menos en una ocasion haber realizado evaluacion sobre alguna de las caracteristicas de

los componentes del SEN%, (Ver grafica 4).

105 Dpocumento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién de la Educacién (PNEE), 2015, INEE.

106 |nforme sobre el Perfil de las Areas Estatales de Evaluacién, (2015), INEE, retomado de: micrositio de
la pagina del INEE: https://www.inee.edu.mx/index.php/pnee-peeme

107 Considerando que, del afio 2002 (34) al afio 2006 (88) casi se triplicd el numero de evaluaciones
realizadas por iniciativa propia a nivel nacional.

108 De acuerdo con la Reforma Educativa del 2013, los componentes del SEN se dividian de la siguiente
manera: Aprendizaje de los alumnos, Competencias y practica docentes, Desempeiio de la funcién
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Respecto al tipo de actividades que en ese momento predominaban en las funciones de las
AEE, de acuerdo con el Informe citado, el 66% de sus integrantes indicaron a las
actividades de operacion como predominantes y sélo el 5% expresaron llevar a cabo
actividades de evaluacion, 21% se dedicaban a las actividades de analisis de informacion
y el 8% en actividades de gestion. En perspectiva, se evidencio que el 87% de los
integrantes de las AEE, desarrollaban funciones sélo de gestion y operacion, y sélo el
26% desarrollaban alguna actividad relacionada con los objetivos de los PEEME®; lo
que dejo en evidencia el gran reto que enfrentaron estas areas en materia de

fortalecimiento respecto a los temas de evaluacion educativa.

De lo resultados anteriores, se desprendieron algunas necesidades que destacaron para su
fortalecimiento técnico, el 22.1% de los consultados, destaco la necesidad de formarse
para el Disefio de instrumentos de evaluacion, 21.1% demandd la especializacion del
personal, 11.9% el andlisis de resultados, y 9.4% la Coordinacion y normatividad de
levantamiento, entre las mas importantes. De esta manera, se pudo observar como los
procesos de disefio e implementacion de instrumentos de evaluacion representaron uno de

los desafios mas importantes para el desarrollo de los proyectos de evaluacion.

En el Informe del SNEE presentado en noviembre del afio 2019, dio a conocer que desde
el INEE y en concordancia con diversas Institucionales Educativas de nivel Superior, se
desarrollaron diferentes acciones orientadas a la formacion y el fortalecimiento de
capacidades en materia de evaluacion educativa. Asi, desde el afio 2014 al 2019, se
impulsaron cinco programas, como parte de las estrategias para el fortalecimiento de
capacidades en evaluacion educativa, en los cuales participaron funcionarios estatales a
cargo del desarrollo de los PEEME, como resultado se reporté un total de 969 actores
educativos (ver gréfica 4).

directiva y de supervisidn, Escuela y aula, Disefio de politicas, programas y proyectos estratégicos,
Resultados de politicas, programas y proyectos estratégicos, Suficiencia de la infraestructura.

109 yéase: Criterios técnicos para el desarrollo, uso y mantenimiento de instrumentos de evaluacién, DOF,
INEE, abril de 2017.
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Gréfica 4. Namero total de funcionarios formados, por entidad federativa y por institucion
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B MIDE Diplomado en Desarrollo de Capacidades en Evaluacion Educativa (328) BFLACSO Especialidad en Politica y Gestién de la Evaluacion Educativa (113)

UNAM Diplomado en Evaluacién Educativa (73)

B |LCE Proyecto de Observacion en Aula (285)

Fuente: elaboracion propia con base en el Informe de Gestién 2014-2019, Unidad de Normatividad y Politica
Educativa. Direccién General para la Coordinacion del SNEE, octubre 2019.

Si bien los resultados mostraron que se logrd capacitar a un nimero considerable de
funcionarios asociados al desempefio de los PEEME, no obstante, los datos reportados por
el INEE suponen que existio una heterogeneidad muy alta respecto al nimero de
funcionarios capacitados, siendo la entidad de Durango (53) quien reportd el mayor
namero, seguido de la Ciudad de México (46), el Edomex (50), Puebla (40) y Zacatecas
(39).

Mientras que, entre las entidades que tuvieron un menor numero de funcionarios
capacitados destacaron Tlaxcala (14), Quintana Roo (16), Oaxaca (17) y Tamaulipas (19).
Asociando estos datos con los estados que registraron avances en sus proyectos de
evaluacion, demuestran que a excepcion de la Ciudad de México que se colocé dentro de
las entidades con un nimero alto de funcionarios capacitados, las entidades de Baja
California, BCS y Querétaro, contaron con un ndmero menor de funcionarios
capacitados, sin embargo, lograron demostrar avances en la implementacién de sus

proyectos de evaluacion.
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Entre los estados que presentaron proyectos en estatus de riesgo, a excepcion de Oaxaca
quien se ubicd en las entidades que registraron un numero bajo de funcionarios
capacitados, Chihuahua, Michoacan, Yucatan, (17) Campeche, Sinaloa y Guerrero,
reportaron que contaron con el mismo numero de funcionarios capacitados, que el de las
entidades que si lograron culminar la primera etapa (como Querétaro, Baja California
con 27 funcionarios capacitados respectivamente). Lo que evidencia poco sobre como la
posible insuficiencia en materia de capacidades técnicas por parte de las entidades con
proyectos en riesgo, en este sentido, pudo haber influido otro factor para explicar el nulo

avance en la implementacion de proyectos.

No obstante, se pueden concluir dos cosas: la primera es que aun con los esfuerzos
realizados por el INEE en materia de capacitacion, prevalecieron los problemas para
contar con recursos humanos lo suficientemente calificados para generar evaluaciones que
respondieran a los estandares técnicos solicitados por el INEE!Y Ademas, debe
considerarse la posibilidad de que estas estrategias no resultaran exitosas de manera
estandarizada para todas las entidades, debido a que, si bien existieron dos casos (Ciudad
de México y Oaxaca), en que pudiera constatarse una asociacion entre el namero de
funcionarios capacitados y los resultados de sus proyectos; en el resto de los casos
analizados, las cifras registradas por el INEE demostraron que las capacidades técnicas de
los implementadores no fungié como un mecanismo causal asociado a el conjunto de

proyectos que se reportaron en riesgo.

La segunda reflexion tiene que ver con que los mecanismos institucionales de capacitacion
que se llevaron a cabo durante los dos afios de implementacion de los Programas (2017-
2019) en definitivo, no lograron erradicar las necesidades que habian sido externadas
desde el punto de la etapa de configuracion de estos programas -cuando el INEE realiz
el estudio sobre el perfil de los funcionarios en 2015-. Dicha situacion quedé evidenciada
en los resultados de los Informes de Avances del Programa de Mediano Plazo 2016-2020,

donde la mayoria de las entidades, incluyendo aquellas que lograron concluir con sus

10yéase: INEE, Guia para la elaboracién de instrumentos de Evaluacién. Acompafiamiento para los
Proyectos Estatales de Evaluacién y Mejora Educativa, (2018). DGCSNEE, INEE y Guia para la elaboracion
de Marcos de Referencia de evaluaciones y difusion y uso de resultados de evaluaciones. DGCSNEE, 2019,
INEE.
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Programas de Evaluacion -reiteraron la demanda de formacion especializada de personal

que pudiera realizar las tareas en materia especifica de evaluacion educativa.

También evidencid, que, dada la heterogeneidad de condiciones y necesidades en las que
se encontraban las AEE, las estrategias de fortalecimiento a nivel macro, debieron de
haber considerado intervenciones diferenciadas considerando las diversidades existentes
entre regiones, tamafo de los sistemas educativos estales, asignaciones presupuestales y
en general presupuestos asignados. Las evidencias registradas son limitadas en el sentido
de que no se contd con estrategias de seguimiento que permitieran conocer de qué manera
los perfiles de los funcionarios capacitados tuvieron un impacto directo en las tareas de

desarrollo de los Programas estatales y sus proyectos (nivel micro).

3.5 El reconocimiento de “lo politico” en la implementacion de los
PEEME.

En el analisis que realizan Paul A. Sabatier y Daniel A. Mazmanian (1981), ademas de
considerar que la tratabilidad de los problemas y la capacidad del estatuto para estructurar
de manera pertinente la ejecucion de las politicas, tienen un efecto que condiciona el
proceso de implementacion; el factor de lo politico se considera también determinante
para el logro de los objetivos. A decir por los autores:
“Los resultados de la implementacion son efectos de la interaccion entre la
estructura legal y el proceso politico ... ““Una ley que ofrece pocas orientaciones
institutucionalizadas, deja a los funcionarios responsables a merced de los

vaivenes que acompafan al apoyo politico a traves del tiempo en los distintos
contextos locales™. (Sabatier, P., y Mazmanian, A., 1981, pag. 348)

Sabatier y Mazmanian consideraron muy importante el apoyo a los implementadores de
parte de los grupos de interés y de las autoridades del medio politico; asimismo, lo
confirma Eugene Bardach cuando habla de la figura del mediador o fixer, como una figura
gue controla recursos atractivos para los actores cruciales y que, ademas, tiene el deseo y
el personal necesarios para inspeccionar de cerca el proceso de implementacion para

intervenir de manera casi permanente en el (Bardach; 1977, p.354).

Por ello, es importante relacionar este ultimo criterio con los resultados de la

implementacion, se recuperara principalmente el nivel de apoyo que recibieron los
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responsables de la implementacion a través de las autoridades o dependencias
responsables. Para el caso de los PEEME, este apoyo refiere principalmente en dos
ambitos, 1) de las figuras de los Secretarios de Educacion de las entidades como méxima
autoridad al frente de los asuntos educativos estatales, y 2) por parte de las

administraciones de gobierno en turno.

Apoyo de los Secretarios Estatales de Educacion a los Programas
de evaluacion.

Como se ha mencionado a lo largo del trabajo, la Conferencia del SNEE fungié como uno
de los mecanismos mas importantes con los que contd el INEE para llevar a cabo la
implementacion de los Programas, con el objetivo de facilitar la interaccion entre las AEF
y estatales!'!, Este 6rgano tuvo particular importancia por la manera en que estuvo
conformado: por las AEF representadas por la figura de los Subsecretarios de Educacion
Basica y media superior, el director de Planeacion y Evaluacion de Politicas, el director
de la Coordinacion Nacional del Servicio Profesional Docente (CNSPD). Por su parte, la
figura de maxima representacion a nivel estatal estuvo conformada por los secretarios de

educacion de las entidades.

La informacién analizada en las actas que se publicaron sobre las reuniones de la
Conferencia del SNEE, destacaron que del afio 2016 al 2019 se realizaron en total ocho
reuniones oficiales en este tenor, la mayoria de las veces se incluy6 en la agenda de
trabajo, el tema de la construccion de los PEEME, su insercién en el Informe de Mediano
Plazo del SNEE 2016-2020; asi como la importancia y el seguimiento a las acciones de

fortalecimiento de capacidades.

De la misma manera, en términos de participacion de los Secretarios de Educacion en
estos eventos, se pudo apreciar -mediante el analisis de las 8 minutas publicadas-, que
existié una variacion en el nimero de veces que dichas figuras asistieron a la Conferencia.
Siendo la Segunda Sesién ordinaria llevada a cabo en el afio 2017, y la Segunda Sesién
ordinaria del afio 2018, cuando se registraron los indices de asistencia mas altos -sin que

111 yéase, Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (LINEE), (Afio), Diario Oficial de la
Federacion,
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ello representara la asistencia completa de los 32 titulares de las dependencias locales-,
con un total de 20 secretarios de educacion. Por otra parte, la sesion donde hubo menos
participacion de secretarios fue durante en el afio 2019, donde se tiene registrado que
Unicamente asistieron 8 secretarios de educacion. Al respecto la siguiente gréfica:

Grafica 5. Participacion de los Secretarios de Educacion en las Reuniones a las
Conferencias del SNEE (afios 2016-2018)

2019 (1ra. Sesién ordinaria 2016 (primera sesion ordinaria)
2018 (1ra. Sesi6n _ 15 2016 (Segunda Sesion
extraordinaria ) Ordinaria)
2018 (Seg.und_a sesion I 20 2017 (Primera sesion
ordinaria) extraordinaria)
2018 (Primera Sesi6n I 16 2017 (Segunda sesidn orginaria)
ordinaria)
2017 (Segunda sesion 16 = 2018 (Primera Sesién ordinaria)
orginaria)
2017 (Primera sesion 13 = 2018 (Segunda sesion ordinaria)
extraordinaria)
2016 (Seg.und.a Sesion 20 = 2018 (1ra. Sesidn extraordinaria
Ordinaria) )
2016 (primera sesion ordinaria) 16 = 2019 (1ra. Sesién ordinaria
2019)

0 5 10 15 20 25

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis de las Minutas de la CSNEE, afios 2016-2020.

La baja asistencia y participacion de los secretarios de educacion en la Conferencia de la
segunda sesion ordinaria 2018, pudo corresponder a la coyuntura politica en torno al
contexto de las elecciones presidenciales que se llevarian a cabo en el pais. Ya que en
dicha sesion se expusieron los planteamientos en el marco de las nuevas discusiones sobre
la posible derogacion de la Reforma Educativa 2013, destacando la participacion de los
secretarios en torno a un balance en términos de la experiencia y aportacion del SNEE
durante los afios de su funcionamiento.!?

Por parte del INEE, se abordo el tema sobre los desafios que enfrentaban en ese momento
los PEEME, entre ellos el de poder comunicar a las nuevas autoridades federales los

avances logrados. No obstante, los datos del total de asistencias, asi como del sentido y

112 yéase: Minutas de las Conferencia de SNEE, (2019), INEE.
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orientacion de las intervenciones que realizaron los secretarios de educacion, permiten
generar ciertas asociaciones que nos dan cuenta de su apoyo y respaldo a los Programas.

En el caso de Guerrero y Michoacan, se observé que durante los tres afios que durd el
arranque y la implementacion de los programas, los titulares de ambas secretarias
asistieron un menor nimero de veces a estas reuniones, lo que podria evidenciar un nivel
bajo de interés y voluntad politica para el apoyo de los proyectos. Por su parte, para los
casos de Baja California Sur y Querétaro, se evidencio un nivel alto y propositivo en la
participacion de los secretarios, lo que puede relacionarse directamente con el interés y el
apoyo que se evidencio para el desarrollo de sus proyectos a nivel local.**3. Durante el afio
2017, se advirtio sobre la necesidad de que los programas formaran parte de los Programas
Sectoriales de Educacion en los estados, ya que, de lo contrario, seria muy dificil su

implementacion (secretario de BC) 2017.

Otra manera de tomar en cuenta la participacion politica de las autoridades, asi como el
apoyo Y respaldo al proyecto, se dio por medio de la presentacion oficial del Programa en
las entidades. Retomando los informes documentados por la DGCSNEE, en el afio 2017,
durante la etapa de implementacién de los proyectos, se llevaron a cabo 15 visitas a las
entidades para realizar la presentacion oficial de los PEEME, en la region Noroeste (Baja
California, Baja california Sur, Chihuahua), Noreste (Nuevo Ledn, San Luis Potosi),
Occidente (Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit, Querétaro),
Centro (Estado de México, Hidalgo) y en el Sur, Guerrero. Adicionalmente, entre 2018 y
hasta el mes de abril de 2019 se desarrollaron 71 visitas a entidades federativas, de ellas
cuatro correspondieron a la presentacion de PEEME en Durango, Oaxaca, Puebla y
Tlaxcala.

De lo anterior, destaca que solo dos de los cuatro estados que presentaron avances en la
implementacién de los PEEME, Baja California, Baja California Sur, Querétaro y
Guanajuato, contaron con ese respaldo politico al presentar e incluir al PEEME como
parte de la agenda educativa en el estado. Y de manera contradictoria también se evidencio

que de las entidades que registraron el estatus en riesgo -con excepcion de Yucatan,

113 En la segunda sesién ordinaria afio 2019, de la Conferencia, destacé la participacién del secretario
Héctor Jiménez Marquez (BCS).
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también contaron con ese apoyo: Michoacan, Guerrero, Oaxaca, Chihuahua,
Guerrero, situacion que evidencio un alto interés por lo menos en el discurso y los actos
formales ejercidos por parte de estas secretarias, pero no necesariamente mediante la

operacion real de los programas.

Cambios gubernamentales y rotacion de cargos.

Ademas del tema relacionado con el apoyo recibido por parte de la figura del Secretario
de Educacidn en las entidades, el tema sobre los cambios de gubernatura estatales también
estuvo presente durante la implementacion de los PEEME, desde una logica externa, es
decir, de qué manera la influyo el devenir de los acomodos politicos en los resultados de

los Programas.

Tabla 6. Procesos electorales locales y etapa de disefio e implementacion de los PEEME

Procesos electorales, cambio de gubernatura local

2015 2016 2017 2018*

Etapa de disefio Etapa de implementacion

BCS CHIHUAHUA CDMX

CAMPECHE OAXACA YUCATAN
GUERRERO SINALOA
MICHOACAN
QUERETARO
5 3 0 2

Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional Electoral, calendarios electorales 2015, 2016, 2017 y 2018
*Eleccién presidencial y renovacion de senadores y diputados federales.

Al realizar un registro de los afios en que se llevaron a cabo elecciones que implicaron
cambios en los ejecutivos locales, se pudo observar que, los estados que lograron avanzar
en la implementacion de sus proyectos se vieron afectados por esta variable, de manera
previa al arranque de la etapa de disefio y practicamente en los afios previos y durante la
implementacién de los PEEME.

En este sentido destacaron los casos de estados como Baja California Sur y Querétaro,
quienes tuvieron elecciones gubernamentales en el afio 2015 previo a la etapa de disefio e
implementacién, mientras que en la Ciudad de México el proceso electoral local interfirid

hasta la segunda mitad del afio 2018. Lo anterior, podria evidenciar que la distancia en los
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procesos electorales pudo ser un factor que permitio cierta estabilidad para que las
autoridades educativas locales, y los equipos técnicos ligados al PEEME, trabajaran de

manera estable, durante la etapa de disefio y los dos afios que duro su implementacion.

Por lo que respecta a los estados que presentaron estatus de riesgo en sus proyectos, se
observo cierta variacion respecto a la influencia en que los comicios electorales locales
pudieron interferir en su respetiva operacion; en el caso de Chihuahua, Oaxaca y
Sinaloa, los equipos que se hicieron cargo del disefio de los Programas, se vieron
intervenidos debido a las elecciones realizadas en el afio 2016, justo en la etapa no s6lo
en la que se configuraron los proyectos de evaluacion, sino en la que se avanzaba de
manera progresiva en el fortalecimiento de las figuras y los equipos responsables que

colaboraron en las entidades.

Sin embargo, destacaron los casos de Campeche, Guerrero, Michoacan y Yucatan, que
fueron entidades que estuvieron influidas por esta condicion exdgena, de manera previa a
la etapa de disefio de los Programas, por lo que pudiera existir una variable mas que ayude
a comprender porgue los resultados en el avance de estas entidades fueron negativos.
Dicha variable tiene que ver con la inestabilidad que propiciaron los cambios de
secretarios o figuras al interior de las dependencias de educacion estatal, y a la rotacién

de los enlaces oficiales designados, asi como a sus equipos de trabajo.

Para el caso de Chihuahua, Guerrero, Michoacan, Oaxaca y Yucatan, si bien no se
reporté de manera oficial, los resultados de las entrevistas realizadas en el 2017 a los
funcionarios del SNEE, ademés de otros registros, evidenciaron que, durante los afios
2016-2018, en estas entidades, se efectu6 como minimo de una a dos veces, la rotacion de
las figuras de los enlaces oficiales de los PEEME; esto generaba un impacto en el nivel de
avance por lo menos en los siguientes aspectos: en el nivel de construccion, disefio y
aprehension de los proyectos que se disefiaban, en los avances en la instalacion de
capacidades técnicas con los funcionarios, asi como en los avances en cada una de las

fases de la metodologia que propuesta para la instalacion de estos Programas®'“.

114 yéase documento metodologias para la construccién del PEEME
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Situacion contraria sucedié en los casos de éxito, como: Baja California, Baja California
Sur, de acuerdo con los datos consultados, no existieron reportes sobre cambios asociados
al interior de las Secretarias de Educacion, que de manera directa causaran modificaciones
abruptas en los enlaces oficiales y sus equipos de trabajo, por lo que practicamente que
tanto sus enlaces como sus equipos de trabajo atendieron de manera continua y

sistematica, la etapa del disefio e implementacion de sus proyectos de evaluacion.

El caso de Querétaro y Guanajuato presentaron algunos matices, ya que en ambas
entidades los procesos electorales del afio 2015 influyeron en la rotacién (1 sola vez) de
sus equipos para el afio 2016, por lo que estos lograron permanecer estables durante toda
la etapa de la implementacion, sin sufrir transformacion que desestabilizaran los avances

y las lineas de trabajo que llevaban con sus equipos.

La influencia de lo politico a través del registro de los cambios de las figuras de los
ejecutivos estatales es importante, asi como lo fueron también los cambios
intrainstitucionales que se llevaban a cabo al interior de las Secretarias de Educacion, y
gue sobre todo no se registraron de manera oficial ni se documentaron estrategias
especificas que dieran cuenta y seguimiento de ello. Lo anterior sin duda, pudo provocar
cambios a nivel intrainstitucional que ocasionaron retrasos 0 demoras para el

cumplimiento de los cronogramas y las actividades establecidas por cada PEEME.

Se considera que las AEE representaron un pequefio equipo que formé parte de una
estructura administrativa y operativa mas amplia dentro de las Secretarias de educacién
en los estados y al cuél se le depositaron altas expectativas para el cumplimiento de estos
Programas. De acuerdo con los andlisis realizados el trabajo que se realiza entre una y otra
area, mantuvo cierto margen de libertad y autonomia para operar las tareas que les

correspondieron.

En este sentido, como fue considerado por Lipsky (1980), estos actores que figuraron en
la primera linea, al contar con escasos recursos para su operacion, fungieron como los
Policy Makers a nivel local, mas importantes para los PEEME. No obstante, al estar
sujetos al mecanismo causal que implico el tema de los cambios y rotaciones politicas al

interior de las secretarias de educacion, también fueron responsables del impacto en los
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resultados finales no sélo de los PEEME, sino de la operacién y el avance en torno a la
Politica de Evaluacién Educativa propuesta desde la Federacion a través del INEE.
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CONCLUSIONES

El disefio de la Politica Nacional de Evaluacion de la Educacion (PNEE), como la
construccion de los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME),
representaron una oportunidad innovadora e importante para lograr alcanzar los objetivos
propuestos por la Reforma Educativa de 2013, respecto a la calidad de la educacion.

Los PEEME, como instrumento de politica, estuvieron orientados a consolidar una
politica de evaluacién que atendiera las necesidades asociadas con los componentes,
procesos Y resultados del Sistema Educativo Nacional y de los subsistemas a nivel local.
Esto significé un gran paso para la consolidacion del Sistema Nacional de Evaluacion de
la Educacion (SNEE), ya que habia tratado de colocar esta tarea en la agenda educativa a
través de diferentes acciones que tuvieron cabida durante las Ultimas décadas del siglo
XX. Sin embargo, el gran desafio se posiciond a partir de la Reforma Educativa del 2013,
cuando el tema no sélo se elevd a rango constitucional, sino que fue planteado por una
decision desde la légica de la politica publica.

El presente trabajo, tuvo como objetivo explicar el proceso de implementacion de los
PEEME, desde el enfoque de los mecanismos causales, como elementos mediadores entre
la identificacion de variables (X) y los resultados obtenidos (). Es importante decir que
en el caso de estos programas se configuraron de manera especifica en un conjunto de
situaciones problemaéticas, asociadas con: el rol de los actores en la ejecucion de la cadena
causal, limitaciones y débil adecuacion de los marcos normativos para favorecer la
ejecucion del proceso, condiciones institucionales y capacidades técnicas poco
favorables para la implementacion; y por la influencia del “juego de lo politico™ y sus
efectos en el policy process.

En conclusion, el mecanismo causal asociado al rol que jugaron los actores y sus
interacciones alrededor del disefio y la implementacion de los PEEME se caracterizo por
la presencia de desequilibrio y centralizacion en las atribuciones de los actores, ya que la
mayor parte de atribuciones en materia de evaluacion educativa, fueron otorgadas al INEE
como méaxima entidad encargada de los procesos de la regulacion de las evaluaciones a
nivel nacional. En menor medida se le atribuyeron funciones y atribuciones en la materia

a las Autoridades Educativas del ambito local que asumieron altas responsabilidades para
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la ejecucion de estos programas a nivel estatal. Se dio cuenta de que la existencia de un
mayor namero de actores del nivel Federal que estuvieron involucrados en los procesos
desplegados para la implementacion de estos programas no permitio la concrecion de los
objetivos de manera lineal como fueron planteados en la metodologia, al existir nodos de
decisiones intermedios que pudieron generar demoras en su continuidad (como lo fue la
duplicacion de actores de una misma instancia a nivel Federal y local, como el caso del
INEE y la SEP).

El esquema tripartito en la que estuvieron representados los actores durante la etapa de la
implementacidn, inhibid conocer o perfilar otro tipo de mecanismos de representacion de
los actores locales, que, de acuerdo con la teoria, eran los que en ese momento se les
transferia la batuta para el desarrollo, gestion y operacion a nivel local. Por ultimo, si
ademas de lo anterior, se toma en cuenta la diferencia en los posicionamientos y el nivel
de interés para llevar a cabo los trabajos que permitieran la concrecién de los programas,
asi como los pocos incentivos asociados a fuertes cargas de trabajo, falta de presupuesto,
materiales y pagos para su realizacion; resultd evidente la falta de estimulos para que
existiera una participacion fuertemente comprometida por parte de los actores

contemplados para la realizacion de los PEEME a nivel local.

El mecanismo asociado a las limitaciones y la débil adecuacion de los marcos normativos
para favorecer la ejecucién del proceso, se observo que, existio una falta de alineacién de
los marcos legales de las entidades con respecto a las funciones clave en materia de
evaluacion educativa y a los ejes de la PNEE, por lo que existieron importantes contrastes
entre los marcos normativos de las entidades federativas y la normativa oficial y las
funciones a las que debieran alinearse (LGE, LGSPD y LINEE). Lo que provocé que la
armonizacion resultara desarticulada y fragmentada y de esta manera, se asumiera poca

certidumbre respecto a la regulacion en materia de evaluacion educativa.

Con relacion a los casos exitosos, Querétaro y BCS, se observd que registraron su
alineacion a las atribuciones en materia evaluativa delineadas por la LINEE, mientras que
la CDMX y BC tuvieron una alineacion normativa baja, respecto a las facultades en
materia de evaluacion educativa, lo mismo sucedié en entidades como como: Chihuahua,

Michoacéan, Oaxaca, Sinaloa y Yucatan, que pese a que registraron proyectos en riesgo,
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mantuvieron una adecuacién mas alta de sus marcos normativos; Unicamente los casos de

Guerrero y Campeche evidenciaron niveles bajos de adecuacion.

No obstante, la falta de emision de regulaciones por parte del INEE, que favorecieran el
avance y concrecion de los procesos de evaluacion de los PEEME, fue un factor que si
afecto la realizacion de estos Programas, sobre todo teniendo en cuenta que la mayoria de
los proyectos en riesgo dependian de la emision de estos lineamientos para desarrollar
todas las fases contempladas en los procesos de elaboracion de instrumentos vy
evaluaciones en general (INEE, 2018). Asimismo, jugo un papel importante la emision y
operacion de los lineamientos para el funcionamiento del SATE, cuya operacién a nivel
centro escolar, resultaba clave para llevar a cabo el impacto de los proyectos desarrollados
en el marco del PEEME. Esto demostro que resultaba una herramienta primordial para el
desarrollo de los Proyectos a nivel de la mesoesctructura. En este sentido este mecanismo
causal resulté poco favorable para el éxito en la implementacién de los proyectos de

evaluacion.

El mecanismo causal asociado a las condiciones institucionales y capacidades técnicas
permitié constatar que, pese a los esfuerzos realizados por el INEE para que, a través del
dialogo y la interaccion entre las autoridades educativas, se expusieran las necesidades y
requerimientos sobre la viabilidad de estos Proyectos, la demanda por parte de las AEE
fue alta y sistematica durante los dos afios que duré la implementacidn de estos programas
(2017-2019). La presencia de esta demanda constante afecto el resultado en las entidades
que presentaron casos en riesgo (7); como al resto de las entidades que pudieron avanzar
en la implementacién, (esto se comprobd mediante el analisis de los Informes del
Programa de Mediano Plazo en los afios 2017, 2018; y los resultados de las entrevistas a
los funcionarios del SNEE en 2017). Por lo tanto, se evidencid la existencia de condiciones
poco favorables para que tanto los actores responsables y sus equipos técnicos de trabajo,
pudieran operar los programas al interior de la estructura institucional en condiciones y
con incentivos éptimos.

El fortalecimiento de las capacidades institucionales fue un eje estratégico de la PNEE,
este sentido se impulsaron estrategias desde el INEE para la preparacién de un alto namero

de funcionarios en las entidades. De acuerdo con el andlisis, se constato que las entidades
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que mantuvieron un numero alto de funcionarios capacitados no necesariamente
coincidieron con las entidades que en los reportes del PMP-SNEE 2016-2020,
evidenciaron resultados de avances y éxito para la conclusion de sus metas.

Para el caso de dos estados que lograron obtener resultados exitosos de sus programas,
Baja California y Baja California Sur, observo una relacion positiva entre el alto nimero
de funcionarios capacitados, y los resultados de éxito de los PEEME; uno de los estados
que registrd proyectos en riesgo, Oaxaca también evidencio que existio relacion entre el
bajo nimero de funcionarios capacitados y los resultados de poco avance en sus
Programas. De los estados restantes que registraron proyectos en riesgo (Chihuahua,
Guerrero, Campeche, Yucatan, Sinaloa), demostraron contar con un nimero promedio de
funcionarios capacitados; no obstante, tampoco resulté suficiente para el logro y la

conclusion de las actividades programadas para la realizacion de los PEEME.

El comportamiento de este mecanismo causal demostré que existieron estrategias
encauzadas a la profesionalizacion y formacion de cuadros institucionales en materia de
evaluacion educativa, pero no se encontré evidencia que permitiera comprobar que dichas
estrategias resultaron pertinentes y coherentes respecto a los objetivos y propdsitos
solicitados para el desarrollo y cumplimiento de los programas.

El comportamiento del mecanismo causal asociado al apoyo politico por parte de las
autoridades durante el proceso de implementacidn se expres6 mediante tres situaciones
que tuvieron una influencia importante en los resultados de los proyectos: el apoyo
politico de los secretarios de educacion hacia los PEEME, las afectaciones debido a los
cambios politicos electorales, y el impacto negativo que trajo consigo los cambios
gubernamentales o reajustes al interior de las dependencias y como consecuencia la
rotacion de cargos de las figuras responsables del Programa. Dicha situacion, asociada
con la responsabilidad asignada a los responsables del AEE, en el arranque y
responsabilidad de los programas, puede ser considerado un elemento vulnerable por parte
del disefio y que impactd en el desarrollo de los PEEME, sobre todo porque este
mecanismo actud de manera evidente en todos los estados en riesgo: Chihuahua, Sinaloa,

Oaxaca, Guerrero, Michoacan y Yucatan. Por lo tanto, los resultados obtenidos por la
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investigacion mostraron que este mecanismo causal estuvo presente y fue el que en mayor

medida afectd a los resultados de los programas que se presentaron en riesgo.

Esta situacion pone un especial énfasis en que los elementos que distinguieron a la cadena
de causalidad del apoyo politico, resultaron significativos en la asociacion con los
resultados de implementacion de los PEEME, por lo que se debe estudiar con mayor
profundidad con la finalidad de encontrar y promover estrategias que en el ambito de la
Administracion Pablica puedan mermar el fracaso de las politicas a consecuencia de la

rotacion del personal y el factor de lo politico en el policy process.

Sobre la base de los anteriores resultados de investigacion resulta valioso reflexionar sobre
las implicaciones que tuvo la manera en que actuaron los mecanismos causales
identificados en el proceso de implementacion de los PEEME a nivel nacional. Una
implicacion se encuentra asociada respecto a las estrategias utilizadas para la toma de
decisiones. Durante el disefio y aun en la implementacion, el INEE consider6 una
metodologia que tomo en cuenta en la teoria, el federalismo y la participacion de los
estados, sin embargo, no se contd con estrategias que mas alla de los acuerdos entre las
autoridades educativas del nivel federal, se lograra afianzar el compromiso de las
autoridades educativas locales, con la asignacion de recursos y esfuerzos tangibles para el
logro de los objetivos del PEEME.

En varios estados, los proyectos de evaluacion y mejora educativa movilizaron a un
segmento importante de las estructuras de educacion basica y media superior con lo cual
podria decirse que la l6gica de la evaluacion y la mejora empez0 a permear a otros actores
educativos y escolares. Si bien los resultados del PMP SNEE 2019, registraron que 11 de
las 32 entidades lograron el cumplimiento de la primera etapa de estos Programas, la
efectividad que tuvieron respecto a su trascendencia en los centros escolares y presencia
en la mesoestructura educativa, fue muy bajo, al contar con evidencia escasa sobre lo
sucedido.

La Reforma Educativa 2013 y la PNEE plantearon expectativas respecto al desarrollo,
colaboracion y actuacion de las entidades en materia de evaluacion educativa; sin

embargo, no se conto con condiciones institucionales y organizacionales que permitieran
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el logro de tales objetivos. Prueba de lo anterior, fueron las demandas constantes sobre los
requerimientos solicitados por las autoridades educativas locales, donde destaco la
necesidad de contar con equipo material, financiero y humano suficiente para la
realizacion de los programas; lo que tiene que considerarse que esta demanda trascendio
la temporalidad de los PEEME, y se inscribe como parte de las deficiencias de las
estructuras operativas del SEN.

Se concluye que las entidades no estaban preparadas para generar evaluacion educativa y
cumplir con las premisas postuladas por la CPEUM. A pesar de los esfuerzos realizados
por el INEE para implementar la capacitacion de un nimero importante de funcionarios
durante el proceso de implementacion de los PEEME, pareciera que las estrategias

empleadas no lograron impactar de manera directa en todos los casos.

Los PEEME deben considerarse no s6lo como una experiencia en materia de politicas
respecto al tema sobre evaluacion educativa, sino como una experiencia que permita
reflexionar respecto a las fortalezas y debilidades referidas a la toma de decisiones en el
ambito educativo y los mecanismos usados, para conseguir - en términos de Luis Aguilar:
“...convertir un mero enunciado mental (legislacion, plan o programa de gobierno) en un
curso de accion efectivo y es el proceso de convertir algo que es sélo un deseo, un efecto

probable, en una realidad efectiva” (Aguilar, V., 2000).

Resulta importante perfilar algunas areas de oportunidad derivados de los resultados
analizados sobre la experiencia de este caso, a continuacion, se mencionaran algunas que
representan importancia.

e Fortalecer los esquemas de gobernanza para el funcionamiento de las Politicas,
mediante las estructuras del Sistema Educativo Nacional; incentivar en mayor medida
modelos que promuevan la cooperacion, coordinacion institucional, mecanismos de
participacion horizontal entre actores.

e Promover formas de trabajo en el que se consideren entre otras cosas, la coherencia
de las politicas pablicas y marcos de accién propuestos como la gobernanza

regulatoria (OCDE, 2012). Considerada como un mecanismo para asegurar una
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mayor asertividad y utilidad de los marcos normativos que resulten Utiles durante todo
el ciclo de las politicas publicas.

e Considerar nuevos marcos y estrategias de implementacién de las politicas que
fortalezcan los perfiles de las burocracias encargadas de la implementacion de los
Programas Educativos. Estos esquemas pudieran pensarse en el marco de las politicas
de trasparencia y rendicion de cuentas al interior de las dependencias publicas. Asi
como, la incorporacién de practicas que pudieran colaborar para el fortalecimiento de
dicha tarea, como los acuerdos al interior de los equipos o el fortalecimiento de
protocolos de actuacion o los reglamentos internos de las secretarias de educacion
estatales (donde se puntualicen sus tareas, los roles y responsabilidades que le
corresponden a los funcionarios sobre todo en contextos de transicion politica).

e Replantear la formulacion de las capacitaciones destinadas desde las instituciones del
sector publico y hacia las burocracias encargadas de implementar las Politicas -en este
caso en materia de educacion-; se tendra que poner un énfasis especial en observar los
mecanismos de monitoreo y seguimiento de la existencia de Programas de Formacion,
con el objetivo de que estos mecanismos resulten lo suficientemente efectivos para
garantizar su impacto en el cumplimiento de los objetivos de las politicas.

e Rescatar las situaciones exitosas como buenas practicas, que promuevan experiencias
en que los programas de diferentes ramos gubernamentales hayan tenido éxito en
contextos de transicion gubernamental, con el objetivo de evidenciar de qué manera 'y
cuéles son las practicas que logran afianzar la permanencia de los programas en el
nivel local mediante las burocracias designadas y a pesar de las transiciones y cambios
politicos.

El disefio de politica que se planted desde la PNEE y los PEEME fue considerado un
esquema que tomo en cuenta las propuestas Top Down y Bottom Up, (Del Castillo, G.,
2017), especialmente los procesos desplegados para su implementacién (a través de 5
fases), demostraron que existieron varios desafios relacionados en términos del
cumplimiento de los objetivos que plantearon estos programas para el desarrollo de nuevas

evaluaciones.
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El andlisis sobre presencia y caracteristicas de los mecanismos causales insertos en el
proceso de implementacion de los PEEME, evidenciaron el alejamiento respecto a la
expectativa de las explicaciones teoricas acerca de las variables que posibilitan el éxito en
los procesos de implementacion de las politicas, especialmente de los mecanismos
relacionados con la disponibilidad de recursos para ejecutar las politicas, la interaccién
favorable entre actores y el respaldo politico que las autoridades demuestran y ejecutan
durante la implementacion de politicas. Estos mecanismos y sus caracteristicas
identificadas en el estudio de caso nos ayudan a comprender que actuaron como elementos
obstaculizadores, ya que no favorecieron el proceso de implementacion de politicas, que
en términos de Aguilar se define como: “la capacidad de formar eslabones subsecuentes

de la cadena causal a fin de obtener los resultados que se desean” (Aguilar, F., 1993).
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ANEXOS

Anexo 1. Instancias encargadas de la operacion
gubernamental de los PEEME

FEDERAL ESTATAL

SEP S

Subsecretaria Direccion EB
EMS Direccion EMS CNSPD-local

AEE
Subsecretaria Planeacion  Partidos

CNSPD Politicos Equipos

P Centros Partidos
técnicos

(PEEME) Escolares Politicos

CONAEDU SATE

INEE

JunTa de SHCP Figuras
gobierno Sindicatos educativas
DGCSNEE (directores,
subdirectores,
docentes)

Partidos
Politicos
Figuras Centros
educativas Escolares
Surgimiento (directores,
del subdirectores,
PRONAEME docentes)
SATE
REGIONAL MUNICIPAL

Fuente: elaboracion propia.
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Anexo 2. Relacién de los temas discutidos en las Conferencias del SNEE durante la

implementacion de los PEEME (2016-2019)

Afio | Sesion de la NUmero de participantes Temas
Conferencia INEE** AEF** AE**
5 consejeros | 3 16 Lineamientos para la organizacion
1 secretario | subsecretarios | secretarios y funcionamiento de la
técnico 1 coordinador de Conferencia del SNEE
nacional del educacion Informe del INEE 2014
SPD Informe de resultados de la
Primera metaevaluacion a ENLACE
sesion Criterios técnicos para la
ordinaria construccion de instrumentos de
evaluacion
Formulacién de la agenda de la
PNEE
Procesos de evaluacion del SPD
2014 verano 2014
5 consejeros | 1 Secretariode | 17 Presentacion de la Gaceta de la
1 secretario | educacion secretarios PNEE
técnico federal de Firma del convenio SEP-INEE
2 _ educacion Avances en el disefio del
subsecretarlos documento base de la PNEE
Segunda 1 directora Presentacion del Programa de
sesion general de Mediano Plazo del SPD
ordinaria evaluacion de Calendario de evaluaciones de
politicas PLANEA 2015
1 coordinador Propuesta base para el
nacional del fortalecimiento de las areas
SPD estatales de evaluacion en el
contexto de la reforma.
5 consejeros | 6 14 Informe 2015: los docentes en
1 Secretario | subsecretarios | secretarios México
técnico de PLANEA
educacion Evaluacion del Desempefio
Primera DF),cente .
ordinaria D|a|ogos reg|ona|e§ con
autoridades educativas
Consulta Previa, Libre e
Informada a Pueblos y
Comunidades Indigenas sobre la
Evaluacion Educativa.
2015 5 consejeros | 4 22 Avances en la formulacion del
1 Secretario | subsecretarios | secretarios PNEE
técnico de Evaluacion del desempefio
educacion docente del SPD.
u Formatos y contenidos de los
Segunda homdlogos informes de Resultados
ordinaria Nacionales y de Centros

Escolares de PLANEA.
Avances de ECEA
Establecimiento de direcciones
del INEE en las entidades
federativas.
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2016

4(consejeros) | 3 15 Componentes, procesos y
1 Secretario | Subsecretarios | Secretarios resultados
Técnico CNSPD de Avances de los PEEME
Educacion Desarrollo de ECEA carécter
censal
Primera Evaluacion y mejora multigrado,
ordinaria Evaluacién y mejora indigena
Evaluacién y mejora supervision
escolar
Directrices para la mejora
educativa
SIRE
6 2 13 Modificacion de los Lineamientos
(Consejeros | (subsecretarios) | Secretarios para la organizacion de la
Junta de Coordinacién de Conferencia del SNEE
Gobierno) Nacional del educacion Comentarios sobre las Directrices
1 Secretario | Servicio para mejorar la educacion de las
Técnico Profesional nifias, nifios y adolescentes de
. Docente) familias  jornaleras  agricolas
Primera i
extraordinaria m|grantes. .
Comentarios sobre el Sistema
Integral de Indicadores de
Resultados de las Evaluaciones
(SIRE)
Propuesta para la generacion de
un grupo de trabajo de Escuelas
Multigrado
4 (consejeros | 3 20 Seguimiento de recomendaciones
de la Junta Subsecretarios | Secretarios de la sesion anterior.
de Gobierno) | de educacion | de Replanteamiento de la evaluacion
1 Coordinadora | Educacion de desempefio docente
Nacional del Replanteamiento de PLANEA
Servicio Presentacion de los lineamientos
Profesional para la  formulacion vy
Docente

Segunda
ordinaria

seguimiento del Programa de
Mediano Plazo del Sistema
Nacional de Evaluacion
Educativa 2016-2020

Propuesta de estructura del
Programa de Mediano Plazo del
Sistema Nacional de Evaluacién
Educativa 2016-2020 vy lista de
proyectos nacionales y
estatales

Proyecto de Evaluacion y Mejora
Educativa de Escuelas
Multigrado.

Estrategia para el Seguimiento de
las Directrices para mejorar la
formacion inicial de docentes de
educacion basica
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4 consejeros | 2 16 Informe del INEE 2014
1secretaria | subsecretarios | secretarios Aprobacion del Programa de
Primera técnica 1 coordinadora | de Mediano Plazo del SNEE 2016-
Sesion nacional del educacion 2020
Ordinaria SPD Estrategia para el seguimiento de
las directrices emitidas por el
INEE
5 consejeros | 3 11 Resultados de las evaluaciones
2017 1secretaria | subsecretarios | secretarios de PLANEA
técnica 1 coordinadora | de Resultados de tendencias del
Seaund 1 nacional del educacion aprovechamiento escolar
Sgg%’;} a coordinador | SPD Servicio Profesional Docente
Ordinaria ejecutivo del | 3 directores Avances en las directrices
SNEE generales Indicadores educativos clave del
SEN
Proyectos de la CDINEE
Reflexiones sobre el SNEE
2018 4 consejeros | 3 19 Operacion del SNEE
1 Secretaria | subsecretarios | secretarios Balance de la evaluacién del SEN
Pri técnica 1 coordinadora | de Reflexiones sobre la
fimera SPD educacion implementacion del SPD.
ordinaria u -
. Informe general de seguimiento a
homologos las directrices emitidas por el

instituto

Fuente: Elaboracion propia con base en Informes de la DGCSNEE, afio 2019. Revisién de minutas de la
Conferencia del SNEE, 2014-2019. Documentos publicados en linea.

*INEE: Integrantes de la Junta de Gobierno.
*AEF: Integrantes de la Autoridad Educativa Federal (SEP)
*AEL: Autoridades estatales locales, secretarios de educacion u homologos.
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Anexo 3. Gréfica del presupuesto aprobado y ejercido de los Programas
Presupuestarios vinculados con la Reforma Educativa (2014-2017)
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Fuente: elaboracién propia con base en el Informe de la Auditoria Superior de la Federacion nim. 1588-DS
“Evaluacion de la Reforma Educativa.
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