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RESUMEN

A partir de un breve diagndstico de la situacion social y educativa de la
poblacion indigena en el pais, se muestran las tendencias principales de las
politicas y programas educativos que buscan atenderla, asi como los limites
principales que reflejan. Asimismo, se cuestiona el enfoque con que estas
han sido evaluadas, puesto que tienden a privilegiar variables
incrementalistas que no permiten contextualizar y menos aun, ofrecer
alternativas de solucion.

A partir de lo anterior, se enuncian nuevas lineas de trabajo para replantear
estas politicas, a saber: esquemas de transversalizacion, suficiencia
distributiva, fortalecimiento del capital social comunitario, desarrollo de
capacidades de los niveles inferiores de gobierno y apertura a la
participacion de los involucrados.
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INTRODUCCION

En México, la evaluacion de politicas y programas de atencidn a poblaciones vulnerables en
edad escolar, como es el caso de los indigenas, ha estado sujeta a criterios centrados en orientaciones
de eficiencia y eficacia programatica y presupuestal, que privilegian el cumplimiento de las metas e
indicadores de desempefio establecidos, mismos que se asocian a medidas formales cuantificables,
como: cantidad de poblacién atendida, grado de dotacién de bienes o servicios, o incremento de la
cobertura de los mismos respecto a poblaciones determinadas.

La hipdtesis aqui planteada es que las tendencias actuales en las evaluaciones de las politicas
educativas dirigidas a la poblacién indigena, tienden a enfocarse en una légica programatica que se
refleja en recomendaciones incrementalistas, ignorando cambios de fondo en la politica educativa.
Esta tesis se ejemplifica a través del andlisis de las evaluaciones realizadas en México por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) respecto a los programas y
politicas educativas que han atendido temas indigenas.

Primero, se describe el disefio metodoldgico, los criterios de seleccion de los casos, unidades
de analisis, universo temporal y fuentes consultadas. Luego, se expone un marco teérico que
considera la evaluacion de politicas y programas como medio para la mejora. Después, se presenta
un breve diagndstico sobre la situacion demografica y socioeducativa de esta poblacién, para
posteriormente indicar las caracteristicas centrales de las evaluaciones realizadas a las politicas
orientadas a esta poblacion. Por ultimo, se presenta una nueva perspectiva sobre las
recomendaciones y cambios que la politica educativa dirigida a la poblaciéon indigena debiera
considerar.

DISENO METODOLOGICO

La estrategia metodoldgica desarrollada fue esencialmente cualitativa, y tuvo la intencién de
sistematizar variables y componentes de la evaluacidn de las politicas y programas encaminados a
atender a poblaciones en edad escolar en condicion de vulnerabilidad perteneciente a grupos
indigenas. Asi, se recolectd informacion a través de: articulos académicos, fundamentos normativos
y acuerdos vigentes, bases de datos oficiales, informes de evaluaciones de politicas y programas
educativos.

La unidad de andlisis principal del estudio fueron las politicas educativas dirigidas a la
poblacién indigena en edad escolar que a su vez hayan sido evaluadas por instituciones
gubernamentales. Por ello, se analizaron las evaluaciones de los programas y politicas educativas que
hasta 2015 habian atendido a la poblacion indigena, realizadas por el CONEVAL.
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MARCO TEORICO

En el estudio desarrollado, se definio a la evaluacion de la politica publica como:

[...] analisis sistematico y objetivo de las politicas publicas, programas, acciones
federales, que tienen como finalidad determinar y valorar la pertinencia y el logro
de sus objetivos y metas, asi como su eficiencia, eficacia, calidad, resultados,
impacto y sostenibilidad, en funcién del tipo de evaluacién realizada. (CONEVAL,
2016).

Se focaliz6 en la evaluacion de las politicas educativas, definidas como las directrices y
lineamientos mediante los cuales el Estado regula y orienta el proceso educativo del pais (SEP, 2008).

Dado que el estudio estuvo centrado en el anélisis de las evaluaciones de politicas dirigidas a
grupos vulnerables, se defini6 a la vulnerabilidad como un proceso multidimensional y multicausal, en
el que confluyen simultaneamente las brechas en el acceso de los bienes publicos y la incapacidad
para su disfrute. Asi, ésta se empata con la indefensién ante los cambios del sistema; el desamparo
institucional; la debilidad interna de cada individuo, familia o comunidad de asumir los cambios; la
inseguridad que restringe la posibilidad de generar nuevas estrategias y la degradacion de las
condiciones que permiten el bienestar (Busso, 2011).

Con respecto a quiénes son considerados como poblacién indigena, el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia en sus conteos y censos de poblacién ha considerado tres variables para
contabilizar a la poblacion indigena: las caracteristicas linguisticas, la pertenencia a un hogar indigena,
y la autoadscripcion. En este trabajo se entendid por poblacion indigena, a cualquier persona que
cumpliera con al menos uno de los tres criterios anteriores.

En el estudio, se analiza a la exclusién y la pobreza indigena desde el “enfoque estructural de
la pobreza’, el cual plantea que la pobreza que padece la poblacion del sector rural e indigena debe
distinguirse de la pobreza econémica convencional que afecta a las poblaciones mas urbanizadas e
industrializadas (de la cual los pobres salen cuando encuentran un empleo estable). Desde este
enfoque analitico, la pobreza estructural de la poblacién indigena rural no responde al crecimiento
economico, ni puede beneficiarse con el «efecto goteo» (trickle down), debido a que los pobres
indigenas rurales no pueden aprovechar las oportunidades que el crecimiento ofrece, pues no tienen
las habilidades o destrezas necesarias para conseguir un empleo estable, y en su medio no existen la
institucionalidad y la organizacion para asegurarles un empleo en condiciones aceptables y con niveles
de remuneracion justos (Renshaw y Wray, 2004). En este marco de fragilidad de las acciones
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gubernamentales para atender con efectividad la exclusion, las politicas de equidad educativa a
poblaciones indigenas emergen como una respuesta al mayor obstaculo para la universalizacion del
acceso a la educacion: su pobreza estructural.

Las politicas de equidad, se han basado en instrumentos de accién compensatoria, por lo que
han sido cuestionadas, planteando su sustitucion por politicas cuya nocién de equidad permita superar
los desafios que afrontan las comunidades indigenas ante la meta de garantizar el derecho a la
educacion (Poggi, 2008).

De esta forma, el “desprendimiento econémico” y la “fragmentacion sociocultural” de la
poblacion rural desencadenan mecanismos de exclusion social, asociados a fendmenos de “pobreza
estructural”. Ello se corresponde con la poca capacidad de las politicas publicas para ‘“reintegrar
compensatoriamente” estos “desprendimientos” y “déficits” que permita potenciar salidas de progreso
alternativo. En consecuencia, se generan efectos de contencién social, incapaces de romper con el
circulo intergeneracional de la pobreza y de la exclusion.

SITl}ACI()N DEMOGRAFICA Y SOCIOEDUCATIVA DE LA POBLACION
INDIGENA

Para ilustrar la situacion estructural de pobreza o marginacion de la poblacion indigena del
pais, se presenta una informacion sumaria sobre su composicion, caracteristicas socioeconémicas y
educativas, asi como de la oferta y procesos educativos a los que tienen acceso, de acuerdo con
INEE-UNICEF (2016):

Nuamero y proporcion

En 2015 existian 25,694,928 personas que se autoadscribieron como indigenas, y 7,382,784
hablantes de lengua indigena.

- 21% de los mexicanos declaran ser indigenas, de éstos, 7 millones tienen menos de 17 afios.

- 10% de los mexicanos son Hablantes de Lengua Indigena o forman parte de un hogar indigena,
de ellos, cerca de 4 millones son menores de 17 afos.

- En México existen 68 lenguas indigenas y 364 variantes linguisticas.

- 8de cada 10 indigenas se encuentra en situacién de pobreza.

Rezago educativo

- El analfabetismo es tres veces mayor en la poblacién indigena que en el resto del pais.
- La escolaridad promedio de esta poblacion es de primaria, mientras que la del resto del pais es
de secundaria.
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- 1de cada 5 nifios indigenas entre 3 y 17 afios no asiste a la escuela.

- 1de cada 10 nifios indigenas no cursa el grado escolar que le corresponde.

- 4 de cada 5 estudiantes indigenas que cursa la educacion primaria no obtiene los aprendizajes
esperados en Matematicas y Lenguaje y Comunicacion.

Oferta educativa

- 1de cada 10 escuelas primarias indigenas carece de servicios basicos.

- En 8 de cada 10 escuelas primarias indigenas, el director tiene un grupo a su cargo.

- Mas del 50% de los docentes que trabajan en una primaria indigena no habla una lengua indigena.

- 43% de los alumnos hablantes de lengua indigena no asiste a un preescolar o primaria de
modalidad indigena.

Procesos educativos

- Laeducacion intercultural es solo para escuelas de modalidad indigena.

- No se utilizan las lenguas originarias como lenguas para la comunicacion.

- No existen metodologias de apoyo para el docente.

- Hay un menor desarrollo de materiales para quinto y sexto grados de primaria indigena.

- Son insuficientes los materiales educativos en Lengua Indigena para secundaria.

- No se disefian libros 0 materiales educativos para lenguas minoritarias.

- Hay desubicacién lingUistica de los docentes.

- Existe presencia de docentes monolingies.

- Los docentes indigenas tienen baja escolaridad.

- Laoperacién de las Casas y Comedores del Nifio Indigena es critica.

- Faltan apoyos para la movilidad de los supervisores y directores.

- Algunos programas de infraestructura generan carga administrativa para los docentes y directivos.

- Algunos programas que mejoran infraestructura utilizan criterios que muchas escuelas indigenas
no cumplen.

LA ACCION GUBERNAMENTAL

A continuacion, se presenta una sistematizacion de informacién sefialando algunas areas
criticas sobre la accién gubernamental para ofrecer educacion bésica a la poblacion indigena en
México.

Programas de intervencion
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Se identificaron 18 acciones, estrategias y programas para la atencion educativa dirigida a esta
poblacién, mismos que son operados por ocho instituciones a nivel federal (Miranda, Islas Dossetti y
Aguifiaga Rincon, 2016).

En las normas de operacion del Programa de Apoyo a la Educacién Indigena (CDI, 2015), se
identifica un convenio de colaboracion con la SEP, no asi mecanismos concretos de coordinacién
institucional, salvo la Casa del Nifio Indigena para prestar servicios educativos. En el Diagnéstico a
la politica de Prestacion de Servicios de Educacion Inicial y Basica Comunitaria (CONAFE, 2014) no
aparecen consignados convenios 0 mecanismos de coordinacion para la implementacion de estos
programas. Solo el Programa de la Reforma Educativa contempla convenios con el CONAFE para la
aplicacion de recursos complementarios y su operacion.

Curriculum y Materiales educativos

El curriculum (disefiado para la nifiez urbana), resulta poco relevante en el medio indigena,
dado el centralismo pedagdgico-curricular y la falta de participacién indigena en la planeacion,
programacion y aplicacion del mismo.

Es notable la falta de materiales en todas las lenguas, y aquellos que existen no estan
actualizados o contextualizados; ademas, no se brinda a los docentes una adecuada capacitacion
para su uso, su distribucion no es oportuna ni se han desarrollado materiales especiales para escuelas
multigrado (INEE, 2017a 'y 2017b)

Infraestructura y equipamiento escolar

La mayoria de las escuelas indigenas presentan condiciones materiales precarias y carencia
de servicios basicos. Méas de la mitad de las escuelas indigenas y comunitarias no tienen agua todos
los dias de la semana, y entre una tercera parte y casi la mitad de las mismas carecen de energia
eléctrica (INEE 2017a'y 2017b).

Asimismo, el mobiliario y equipo, asi como la conectividad de las escuelas indigenas es
insuficiente. Menos de 2% tiene teléfono y conexidn a Internet, y apenas 9% disponen de equipos de
computo que funcionan (INEE, 2014).

Formacion docente,

No existen mecanismos de coordinacion suficientes en los programas revisados. En el ambito
curricular, el programa Parametros curriculares para la educacién indigena, muestra algunos vinculos
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institucionales entre la SEP y la CDI (SEP, 2015). En un sentido similar, en el desarrollo del Programa
Especial de Educacion Intercultural, existe un convenio de trabajo entre CGEIB y el CONAFE (CGEIB,
2014).

Profesionalizacion de los docentes

La Universidad Pedagdgica Nacional y las escuelas normales disefiaron el “Perfil de
Competencias Docentes, Referentes para la Formacion y Profesionalizacién docente en contextos
indigenas”. Este proyecto logré que entre 2007 y 2011, se titularan alrededor de 7 mil docentes y que
de 2009 a 2010, 19 mil docentes y directivos se inscribieran en procesos de formacion y actualizacion;
ademas se alcanzo la certificacion linglistica en lenguas originarias en Yucatan, Chiapas y Oaxaca,
entre otros estados (Miranda, 2013).

Salarios de los docentes

Los perfiles del salario mensual promedio, libre de impuestos, son inferiores a los de sus
pares de escuelas generales, para todos los grupos de edad. La maxima diferencia entre salarios
ocurre en el grupo de 45 a 49 afios, donde los docentes de preescolares indigenas perciben, en
promedio, casi 3 500 menos de lo que se gana en la modalidad general (INEE, 2015).

Servicio Profesional Docente (SPD)

Se han establecido los perfiles para el ingreso de profesores para escuelas indigenas a nivel
primaria y preescolar (CNSPD, 2016). Asi, un docente que desea acceder al Servicio, ademas de
valorar sus habilidades generales, se consideran aptitudes adicionales a las de los profesores de
escuelas generales, como dominio de la lengua indigena y su capacidad de adaptarse al contexto en
su practica docente.

Escuelas comunitarias

Los encargados directos de los alumnos son las figuras denominadas Lideres para la
Educacion Comunitaria, que son jovenes, de entre 16 y 29 afios de edad, preferentemente originarios
de la regién a la que se asignan para que presten su servicio social educativo en una de las
localidades atendidas por el CONAFE y que han pasado por un proceso de seleccion y etapa de
formacion inicial. Por ello, tienden a estar menos preparados para la funcién docente que los
profesores que laboran en escuelas generales e indigenas (CONAFE, 2016).

Gestion escolar y participacion comunitaria
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Al respecto, los principales problemas identificados son: falta de liderazgo directivo, trabajo
colaborativo insuficiente, plantilla de personal incompleta y sustituciéon del personal a destiempo,
ambientes escolares adversos, falta de involucramiento de otros actores en la escuela y
desvinculacion de la escuela y la comunidad (INEE, 2017a y 2017D).

Presupuesto

La poblacion indigena es la que presenta la menor cobertura en cuanto a poblacion
efectivamente atendida (Merino, et al, 2015). En el disefio del gasto publico federal, de los 135
programas presupuestarios, 38 contemplaron dentro de su poblacidn objetivo a la poblacion indigena.
Por otro lado, del presupuesto ejercido en 2013 para grupos reconocidos en la Ley Federal para
Prevenir y Eliminar la Discriminacién (LFPED), 28% se ejerce a favor de los integrantes de las etnias
indigenas del pais.

De los 38 programas presupuestarios analizados por Merino, et al. (2015), diez incluyen dentro
de su poblacion objetivo a la poblacion indigena y a otras poblaciones reconocidas por la LFPED.
Estos se agrupan en siete ramos, de los cuales el ramo que mas programas concentra es el 33
(Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios) con tres programas, por lo que este
ramo posee la mayor proporcion de recursos dirigidos a la poblacion indigena. No obstante, no se
puede tener certeza de qué proporcidn de los recursos asignados a estos programas (407 800 183
639 pesos) se orientan exclusivamente a la poblacion indigena. Ademas, los diez programas que
atienden a poblacion indigena y a las otras poblaciones reconocidas por la LFPED concentran 86%
del presupuesto que previamente se habia considerado y ejercia sélo a favor de la poblacion indigena
del pais (Merino, et al, 2015).

Los 29 programas restantes que atienden directamente a la poblacion indigena, se agrupan
en siete ramos de los cuales el ramo 6 (Hacienda y Crédito Publico) concentra el mayor numero de
programas destinados a la atencion de la poblacidn indigena. Ademas, al hacer un analisis en términos
deflactados de este presupuesto, se sefiald que el cambio porcentual del dinero dirigido a este grupo
en el periodo 2010- 2013 ha disminuido 0.27%. Finalmente, en 2013, el porcentaje de personas
indigenas no atendidas, fue de 97.4% respecto a la poblacion potencial y de 83.6% de acuerdo con la
poblacion objetivo de los programas destinados a este grupo (Merino, et al, 2015).

EVALUACIONES Y RECOMENDACIONES PARA LA MEJORA

Uno de los principales logros en este tema ha sido institucionalizar el desarrollo, por parte del
CONEVAL, de evaluaciones periodicas, con énfasis en la valoracidn del desempefio de los programas
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sociales, poniendo atencion a las diversas fases del ciclo de los programas (diagnéstico, disefio,
procesos, resultados e impacto).

Sin embargo, aun existen limitaciones en el modelo de evaluacion del CONEVAL,
relacionadas con la ausencia de un caracter participativo en las evaluaciones, la estandarizacién de
formatos y metodologias que dificultan su flexibilidad ante las particularidades de cada programa'y la
poca cultura de la evaluacion en el pais (Martinez, 2013).

El modelo del CONEVAL también tiene dificultades adicionales debido a que la evaluacion de
las politicas publicas y sus resultados han sido un campo escasamente explotado para su utilizacién
en decisiones de mejora.

Al observar las evaluaciones que realizd el CONEVAL para el ejercicio fiscal 2014, se
encontraron solo dos programas que estaban dirigidos hacia la atencién educativa de la poblacidn
indigena, uno de forma focalizada y el otro la considera dentro de su poblacién a atender, estos fueron
el Programa de Apoyo a la Educacion Indigena y el Programa Escuelas Dignas. Al respecto, las
recomendaciones realizadas, fueron la actualizacién normativa y el establecimiento de indicadores
(CONEVAL, 2015).

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Sobre el tema indigena y, en especial sobre su atenciéon educativa, se registran argumentos
incontrovertibles sobre su condicidn de vulnerabilidad y riesgo:

— Discriminacion étnica y cultural;

— Debilidad y segregacion del sistema educativo que los atiende;

— Su clara condicién de “subalternidad politica” al ver vulnerados sus derechos;

— Marginalizacion de los procesos educativos a los que se ven expuestos;

— Fragilidad de la oferta: insuficiente, poco pertinente y de mala calidad; y

— Impermeabilidad de la politica educativa a la innovacion educativa y a las buenas préacticas
para mejorar la pertinencia y calidad de la educacién que reciben.

Frente a estos problemas, la teoria del cambio en las politicas de equidad, ha quedado reducida a la
eficacia de la gestién y no a la validacion tedrica y practica de los supuestos que explican el problema
y las alternativas de solucion.

A ello se suma la tendencia de incluir en una misma bolsa presupuestal distintos programas
que atienden a diversos grupos en situacion de vulnerabilidad (educacién indigena, comunitaria y
especial), lo cual ha traido como consecuencias: i) una disputa interna por los recursos, ii) el
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desdibujamiento de los presupuestos dirigidos hacia poblaciones de menor grado de visibilizacion y
iii) la generacién de mecanismos de segregacidén programatica y presupuestal al interior de las
agendas de equidad.

Por ello se propone replantear el asunto indigena como un tema transversal en las politicas
publicas. La transversalidad de una politica publica significa la eleccién de un tema eje que funja como
valor publico universal reconocido en todas las unidades del gobierno en sus actividades y problemas
como un mecanismo de superacién de la fragmentacion politica (Aguilar, 2011). En consecuencia, la
transversalidad debe ser el reflejo de la nueva gobernanza, como enfoque para gobernar.

Es necesaria una politica que asegure que todas las escuelas desfavorecidas y con bajos
resultados académicos alcancen niveles minimos aceptables de rendimiento, que incluya los costos
de los insumos materiales, los de transformacion de la estructura y de los esquemas de administracion
escolar. Asi, en lugar de proveer insumos y esperar que surjan buenos resultados de la estructura
educativa existente, este tipo de programas deben prescribir dispositivos para la asignacion de
recursos, entre los que destacan: i) fijacion de metas minimas de aprendizaje (publicas); ii) gestion y
desarrollo curricular; iii) férmulas de financiamiento; iv) aprovechamiento de recursos disponibles
(cognitivos y materiales) y, v) esquemas de responsabilizacion.

Ademas, al tratar de incentivar el empoderamiento institucional se puede beneficiar a la
politica publica referente a la educacion de la poblacion indigena, a través del establecimiento de
mecanismos institucionales de participacion efectiva de las comunidades orientados por la re-
apropiacion y fortalecimiento del capital social comunitario; y por la generacion de grupos técnico-
académicos cuyo origen, identidad, arraigo y conviccion social y politica los coloca en lineas de
afinidad con el cumplimiento de los propésitos de equidad tanto por lo que se refiere a los esfuerzos
de redistribucion de la riqgueza como de reconocimiento a la diversidad. Lo anterior supondria un
proceso politico de abajo hacia arriba, para reflejar de manera mas directa las demandas, lo que
significa una mayor apertura a diferentes influencias.

Basados en el modelo SADCI de Tobelem (1992) se proponen un conjunto de criterios y
escenarios que en nuestra opinion debiesen orientar, tanto la evaluacion como la propia orientacion
de las politicas de equidad inspirada en la experiencia de un grupo social que ha sido iconico en este
campo como son los indigenas. Partiendo de un escenario actual, donde: i) la normatividad al respecto
esta en conflicto con las reglas informales tendientes a la exclusion y la discriminacién; ii) las relaciones
interinstitucionales son marginales y fragmentadas; iii) existe fragilidad organizacional y funciones
institucionales marginales, subordinadas y dependientes; iv) una insuficiente transparencia en el uso
de recursos publicos; v) el personal encargado de la atencion a los grupos indigenas esta normalmente
sujeto a esquemas discrecionales de lealtad y clientelismo v, vi) con organismos con capacidades
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heterogéneas y diferenciadas. Se propone pasar a un escenario potencial en el que i) la congruencia
entre las reglas formales e informales se colocan en el centro de la agenda publica; ii) una mayor
integracion institucional en la que se coloca al centro la atencion de las poblaciones vulnerables; iii)
un escenario de fortalecimiento organizacional y funciones institucionales claramente determinadas;
iv) un presupuesto con crecimiento sostenido y una mayor capacidad de rendicién de cuentas y
visibilizacién; v) mayor autonomia y profesionalizacién de los funcionarios encargados de la
implementacion y, vi) politicas tendientes al fortalecimiento del “capital social” comunitario.
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