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Resumen:

El objetivo de este estudio es identificar los factores que determinaron el gasto
publico para infraestructura escolar de nivel bdsico, distribuido a través del Pro-
grama Escuelas al CIEN entre los municipios de Michoacdn, México, en el ejercicio
fiscal 2017. Se aplicé un modelo econométrico, en donde los recursos distribuidos
en cada municipio estdn en funcién de una serie de factores que responden a dos
posiciones tedricas: una que plantea la distribucién de recursos racional y acorde
con las necesidades y otra que explica el gasto a partir de factores politicos. Los
resultados indican que, ademds de la matricula de alumnos y el abandono esco-
lar, influyeron factores de tipo politico en la distribucién de los recursos para el
mejoramiento de la infraestructura educativa.

Abstract:

The objective of this study is to identify the factors that determined public spending
on infrastructure for elementary education, distributed through the "Escuelas al
CIEN" program in the municipalities of Michoacdn, Mexico, in 2017. An econo-
metric model was used, in which the resources distributed in each municipality are
a function of a series of factors that respond to two theoretical positions: one that
suggests a rational distribution of resources according to needs, and another that
explains spending based on political factors. The results indicate that in addition
to student enrollment and dropping out, factors of a political type influence the
distribution of resources to improve educational infrastructure.
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Introduccién

a infraestructura fisica educativa (INFE) es reconocida como uno de

los elementos del Sistema Educativo Nacional (SEN) que, en las con-
diciones adecuadas, contribuye al logro de la calidad educativa, al ofrecer
a los estudiantes un entorno adecuado para el aprendizaje. Sin embargo,
los datos disponibles sobre la INFE en México identifican escuelas con
serias carencias en sus edificaciones y en los servicios bdsicos que deberian
ofrecer, la mayoria pertenecientes a contextos de alta marginacién.

A lo largo de la existencia del SEN se han emprendido diversos es-
fuerzos y programas orientados a incrementar y mejorar la calidad de la
INFE. Desde 2008 comenzé a configurarse una nueva politica publica
de infraestructura y equipamiento en educacién bdsica que, hasta 2018,
habia comprendido una veintena de programas. Sin embargo, a pesar de
estos esfuerzos, siguen encontrdndose deficiencias y desigualdades en las
condiciones fisicas de los centros educativos.

Uno de los programas de mayor importancia en los afos recientes en
materia de INFE fue Escuelas al CIEN, que oper6 de 2015 a 2018, periodo
en el cual este representd la segunda mayor fuente de recursos para atender
las instalaciones fisicas de las escuelas, superando por mucho en términos
econémicos al resto de los programas y estrategias para infraestructura
y alcanzando una inversién superior a los 25 mil millones de pesos en
educacién bdsica.

Las carencias y la desigualdad persistentes hacen necesario conocer si las
inversiones dirigidas a la INFE, como Escuelas al CIEN, estdn orientadas a
disminuir dichas condiciones, o si bien, la distribucién de estos recursos
termina agravdndolas.

Por lo anterior, en este estudio se pretende conocer qué factores influ-
yeron en la asignacién de los recursos del programa Escuelas al CIEN. Si
fueron los centros escolares con mds carencias y enclavados en contextos
con mayores necesidades, o bien, aquellos pertenecientes a comunidades
que ofrecian un mayor apoyo politico los que se vieron beneficiadas por
este programa.

Para responder a dichas interrogantes, en este estudio se analiza la ex-
periencia del estado de Michoacdn. Es una de las entidades con mayores
rezagos en sus instalaciones educativas (Huerta y Maya, 2018), se caracteriza
también por ser uno de los estados con peores resultados en rendimiento
académico (Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién, INEE,
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2015) y con la tasa mds alta de abandono escolar en educacién primaria
(INEE, 2018a); ademds es una entidad renuente a participar en los ins-
trumentos de medicién de resultados académicos, de evaluacién docente
y en otros, como el Censo de Escuelas, Maestros y Alumnos de Educacién
Bésica y Especial (CEMABE). Asimismo, Michoacdn tiene una activa par-
ticipacién del magisterio como actor politico.

Este andlisis se realiza a nivel municipal, por ser la minima unidad po-
litica y administrativa y por ser el dltimo nivel de desagregacién en el que
se presentan algunos indicadores sociales y educativos. Ademds, abordar
la problemadtica a esta escala permite tener un mayor acercamiento a las
condiciones del entorno de las escuelas, ya que una caracterizacién solo a
nivel nacional o estatal —como las disponibles en los informes oficiales en
materia educativa— esconde las particularidades de cada contexto.

La importancia de analizar la distribucién del gasto de Escuelas al CIEN
estriba en el origen de los recursos con los que trabajé el programa, ya que
al ser resultado de una potenciacién del Fondo de Aportaciones Mdaltiples
(FAM), se adelantaron a las entidades recursos futuros con el fin de recibir
mayores cantidades en el presente, pero, a cambio, durante los préximos
25 afios verdn disminuidos sus recursos y con ello la posibilidad de hacer
inversiones importantes en materia de INFE en las comunidades escolares
que se quedan rezagadas.

Por otra parte, cuando se habla de calidad de la educacién, no solo se
hace alusién al rendimiento académico de los alumnos. De acuerdo con
el Laboratorio Latinoamericano para la Evaluacién de la Calidad de la
Educacién (LLECE), la calidad en materia educativa es una variable mul-
tidimensional que comprende varios indicadores, entre ellos la equidad en
la distribucién de los recursos destinados a la educacién (Unesco-LLECE,
2016). Ademds, la propia INFE es reconocida, desde 2008, como uno de
los componentes que, al desempefiarse de manera efectiva, contribuyen a
lograr la calidad del SEN (Auditoria Superior de la Federacién, ASF, 2016).
Por lo tanto, al abordar la problemdtica relacionada con la distribucién de
recursos para la INFE se estd atendiendo un pilar importante de la calidad
educativa.

El articulo se encuentra estructurado de la siguiente manera: después de
la introduccién, hay un apartado en el que se presentan algunos datos sobre
el estado actual de la INFE y la descripcién de la problemdtica; seguido
de un apartado de fundamentos tedricos; enseguida algunos aportes sobre
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la importancia de la equidad en la educacién; después, la presentacién
de las herramientas metodoldgicas utilizadas; el andlisis de resultados vy,
finalmente, se describen las conclusiones.

La infraestructura fisica educativa y el programa Escuelas al CIEN

Un porcentaje importante de las escuelas de educacién bdsica en México
presentan serias carencias en su infraestructura. De acuerdo con el CEMABE,
a nivel nacional, mds de 25% opera en instalaciones que no fueron cons-
truidas para fines educativos, un 10% no cuenta con pizarrén o pintarrén
en sus aulas, 20% no dispone de escritorio para el maestro, 15% no tiene
sillas para los alumnos y 14% no cuenta con mobiliario adecuado para que
los ninos se apoyen al escribir; ademds, inicamente 60.4% de las escuelas
dispone de computadoras que sirven, 39.4% de internet y 36.2% de linea
telefénica (Secretaria de Educacién Publica, SEP, 2013a). En materia de
servicios bdsicos, como se muestra en la tabla 1, adn es alto el porcentaje
de escuelas que carecen de, al menos, uno de ellos.

TABLA 1
Cobertura de servicios en escuelas de educacion bdsica a nivel nacional (%)

Agua Energia Bafios Drenaje
potable eléctrica
Preescolar 73.6 86.8 87.3 58.9
Primaria 70.3 91.7 88.8 56.3
Secundaria 73.3 93.0 92.0 57.3

Fuente: elaboracién propia con datos de la SEP, 2013a.

Ademads de las carencias identificadas, las cifras del CEMABE revelan di-
ferencias en la cobertura de necesidades de infraestructura entre niveles
educativos, entre entidades federativas y entre municipios. Es decir, que
los nifios en nuestro pais viven el proceso educativo en condiciones dis-
tintas. Mientras en Michoacdn, por ejemplo, casi 17% de las escuelas a
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nivel preescolar carecen de bafos, en la Ciudad de México 99.5% de los
centros educativos tienen cubierta esta necesidad bdsica (SEP, 2013a).

En el estado de Michoacdn, las cifras del CEMABE indican que alrede-
dor de 30% de las escuelas de preescolar, primaria y secundaria operan en
instalaciones que no fueron hechas para fines educativos, 10% no cuenta
con pizarrén o pintarrén en sus aulas, 22% no dispone de escritorio para
el maestro, 17% no tiene sillas para los alumnos y 16% no cuenta con
mobiliario adecuado para que los nifios se apoyen al escribir; ademds,
Unicamente 53.6% de las escuelas dispone de computadoras que sirven,
25.7% de internet y 27% de linea telefénica (SEP, 2013a). En materia
de servicios bdsicos, la cobertura en las escuelas michoacanas se presenta
en la tabla 2.

TABLA 2
Cobertura de servicios bdsicos en escuelas de educacion bdsica en Michoacdn (%)

Agua Energia Bafos Drenaje
potable eléctrica
Preescolar 64.1 75.2 81.0 56.9
Primaria 61.2 82.2 83.3 57.3
Secundaria 65.3 89.8 87.7 55.3

Fuente: elaboraciéon propia con datos de la SEP, 2013a.

La desigualdad en las condiciones fisicas entre las escuelas también se hace
presente al interior de esta entidad federativa. Las cifras mds recientes so-
bre INFE en la educacién bdsica, recogidas por la Secretaria de Educacién
(SE) del estado de Michoacdn, muestran la presencia de municipios con
una cobertura de 99% en cuanto a servicios sanitarios en sus escuelas y
otros con hasta 50% de sus centros educativos con carencia de estas ins-
talaciones (SE, 2017).

Estas inequidades identificadas en el servicio educativo, asi como los
rezagos y las deficiencias en infraestructura (Instituto Nacional de Infraes-
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tructura Fisica Educativa, INIFED, 2017), acumulados durante décadas,
motivaron que, en 2015, se iniciara el llamado programa Escuelas al CIEN,
el cual fue definido en sus documentos normativos como un fondo fede-
ralizado orientado al “mejoramiento de la infraestructura fisica educativa
de planteles educativos de tipo bdsico, medio superior y superior con
cargo a los recursos obtenidos por la Potenciacién de Recursos del Fondo
Aportaciones Multiples” (INIFED, 2017:8). Este programa fue de alcance
nacional y en su implementacién intervinieron autoridades tanto federales
como de cada entidad federativa.

El programa formé parte de la estrategia Escuela al Centro, del Nuevo
Modelo Educativo, que respondia al eje III: “México con educacién de
calidad” del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, en su objetivo 1:
“Desarrollar el potencial humano de los mexicanos con educacién de cali-
dad”, y dentro de este con su estrategia 2: “Modernizar la infraestructura
y el equipamiento de los centros educativos” (SEP, 2013b:37). Estaba
alineado, ademds, con el Programa Sectorial de Educacién 2013-2018
(SEP, 2013b) en su objetivo 1: “Asegurar la calidad de los aprendizajes en
la educacién bésica y la formacién integral de todos los grupos de la po-
blacién” (SEP, 2013b:43), en su estrategia 1.5: “Dignificar a las escuelas y
dotarlas de tecnologias de la informacién y la comunicacién para favorecer
los aprendizajes” (SEP, 2013b:46).

Escuelas al CIEN comprendié ocho componentes que respondian a la
prioridad y la secuencia establecidas en su normatividad (INIFED, 2017).

I. Seguridad estructural y sus condiciones generales de funcionamiento
II. Servicios sanitarios
III. Bebederos y agua potable
IV. Mobiliario y equipo
V. Accesibilidad
VI. Areas de servicios administrativos
VII. Infraestructura para la conectividad
VIII. Espacios de usos multiples

Segtin lo senalado en sus documentos normativos, su poblacién objetivo,
en lo referente a educacién bdsica,' serian los planteles educativos con ma-
yores carencias en materia de infraestructura, mismas que se cuantificarian
de acuerdo con los resultados del CEMABE y con la informacién recabada
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por medio de los diagnésticos del Sistema Nacional de Informacién del
Fondo Nacional de Infraestructura.

Los recursos del programa provinieron de la potenciacién de la parte
del FAM destinada a la INFE,” es decir, de un adelanto de los recursos
que las entidades recibirian de dicho fondo en los préximos anos, mismo que
serd descontado de las aportaciones que les correspondan en los ejercicios
fiscales futuros. La potenciacién del FAM permitiria “atender las profundas
carencias de infraestructura que existen en los espacios educativos” (INEE,
2018b:164) al contar con una mayor liquidez para emprender un mayor
numero de proyectos de infraestructura y equipamiento en un nimero
esperado de 33 mil escuelas a nivel nacional en el periodo comprendido
entre 2015 y 2018. A partir del 2016 y durante 25 afos las entidades
destinardn hasta 25% de los recursos transferidos por medio del FAM para
el pago de los recursos adelantados por el programa Escuelas al CIEN, asi
como el de los costos financieros asociados, que segin la ASF ascenderdn
a 59 mil 497.8 millones de pesos (INEE, 2018b) a nivel nacional.

La aplicacién de los recursos se realizé a partir de un listado de pro-
yectos propuesto por el gobierno federal a través del INIFED, proyectos
que fueron validados y, en su caso, sustituidos por la autoridad educativa
de cada entidad federativa.

La inversién esperada de Escuelas al CIEN para el periodo 2015-2018
era de 50 mil millones de pesos. Hasta diciembre de 2018 la cantidad
asignada entre las entidades federativas era de 38,094,488,166.13 pesos,
de los cuales 25,457,205,847.80 se habian destinado a educacién bdsica.
De esta inversién, 974,254,392.32 pesos fueron distribuidos entre las
escuelas de educacién bdsica beneficiadas por el programa en el estado de
Michoacdn (SEP-INIFED, 2017).

A pesar de la magnitud de la inversién, los efectos de este programa
sobre la desigualdad en las condiciones fisicas de las escuelas se ponen en
duda cuando se analiza la distribucién de sus recursos.

Segtin el INEE (2018b), a nivel nacional el recurso que se distribuyé
por medio de este fondo entre 2015 y 2017 favorecié primordialmente a
las escuelas generales, a pesar de ser las indigenas, comunitarias, telesecun-
darias y telebachilleratos las que presentan estados de la infraestructura
con mayores carencias. De acuerdo con una auditoria especial realizada
al programa por parte de la ASF sobre los ejercicios 2015 y 2016, 36% de
los centros de trabajo atendidos en esos anos estaban ubicados en muni-
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cipios con un rezago social muy bajo, en tanto que Gnicamente un 6% de
los centros beneficiados correspondian a municipios con grado de rezago
social muy alto (ASF, 2018). Ademds, en términos de rezago educativo,’
la evaluacién de la ASF indica que el programa no dio prioridad a todas
las entidades mds rezagadas (ASF, 2018).

A su vez, en el estado de Michoacén, los datos publicos disponibles sobre
las escuelas beneficiadas por el programa Escuelas al CIEN, entre 2015
y 2018, muestran que los fondos distribuidos se concentraron en pocos
municipios, algunos de ellos caracterizados por no presentar altos indices
de rezago educativo ni serias carencias en términos de infraestructura.

Bases teoricas de la distribuciéon del gasto publico

Dentro de las aproximaciones tedricas que buscan explicar la forma en
la que los gobiernos asignan y distribuyen los recursos publicos pode-
mos mencionar al menos dos posturas encontradas: una normativa, que
sugiere que los estados distribuyen sus recursos a partir de principios de
eficiencia y equidad, y otra en la que son intereses politicos y burocrdticos
los que resultan determinantes en el reparto de los bienes y servicios
publicos.

Segun las teorias tradicionales de las transferencias federales, estas “deben
guiarse por consideraciones de equidad y eficiencia, un gobierno que quiere
maximizar el bienestar busca reasignar recursos entre las jurisdicciones mds
ricas y mds pobres y corregir externalidades” (Caldeira, 2011:3).

De acuerdo con Musgrave y Musgrave (1992) una visién normativa
de la teoria del sector piblico no estaria completa sin considerar lo que
constituye una distribucién justa o equitativa y todo andlisis de eficiencia
deberd ser seguido de un andlisis de la equidad.

En congruencia con esta perspectiva encontramos el aporte del mode-
lo racional que plantea que los hacedores de politicas acumulan grandes
cantidades de informacién a partir de las cuales se toman las decisiones
sobre la distribucién de los recursos pablicos con base en las necesidades
identificadas (Folt, Chen y Stoga, 1977).

En contraste, encontramos las teorias que consideran que los aportes
normativos no resultan suficientes para explicar la realidad de la distribu-
cién del gasto publico. Ante la imposibilidad de un gobierno que logre ser
el planificador omnisciente que postulan los modelos racionales, factores
politicos y burocrdticos son los que determinan la distribucién.
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El modelo de politica burocritica propuesto por Allison explica las deci-
siones de politica como el resultado de juegos de negociacién en los que el
poder es compartido, en donde “el poder y la habilidad de los promotores
y opositores” resultan ser determinantes (Allison, 1993:155).

Las decisiones y acciones de los gobiernos son esencialmente desenlaces, re-
sultados politicos. Son resultados porque lo que ocurre no ha sido escogido en
tanto solucién de un problema, sino porque es consecuencia de compromisos,
coaliciones, competiciones y malentendidos entre diversos miembros del go-

bierno (Allison, 1993:155).

Por otra parte, desde la teoria de la eleccién racional (Public choice), Grossman
(1992) propone que los politicos son “maximizadores de votos”, pues utilizan
la distribucién del gasto publico para comprar el apoyo de los votantes asi
como capital politico de otros actores politicos y de grupos de interés. Segtin
sugiere Grossman, los votantes responden positivamente a los incrementos
en el gasto puablico y a la disminucién de las cargas impositivas.

Finalmente, la teoria de grupos de presién propone que en la sociedad
existen diferentes grupos que usan su influencia politica para mejorar el
bienestar de sus miembros, por lo que tanto en sistemas democrdticos como
dictatoriales es posible identificar grupos en competencia que buscan verse
beneficiados por los esquemas fiscales (Ontiveros, 2001).

Siguiendo estas posiciones tedricas, para la explicacién de la distribucién
del gasto publico en INFE se plantean, por una parte, factores que respon-
den a una légica de identificacién de necesidades, acordes con las visiones
normativa y racional y, por otro, factores que relacionan la distribucién
de los recursos a intereses politicos y burocrdticos.

La importancia de la equidad en la educacién

Los sistemas educativos en el mundo llevan ya un largo camino recorrido
orientdndose hacia la igualdad, sin embargo, las visiones contempordneas,
a partir del reconocimiento de las diferencias entre los individuos, aceptan
la imposibilidad y la inconveniencia de aspirar a una igualdad totalizadora.
Este reconocimiento tanto de las diferencias originadas de forma natural
como de las causadas por las condiciones sociales, politicas y econémicas
ha hecho necesario trasladar el discurso de la igualdad hacia la equidad,
tal como apreciaria Rodriguez:

Revista Mexicana de Investigacion Educativa 727



‘ Arriaga Torres y Gobmez

Aunque no se pueda aspirar a una sociedad por completo igualitaria, si se
puede buscar una sociedad equitativa, en la cual si bien van a seguir exis-
tiendo infinidad de desigualdades, se promueva la igualdad en un aspecto
que se considere fundamental para construir una sociedad justa (Rodriguez,
2008:59).

Segun Lépez (2006:67) “establecer un criterio de equidad significa identifi-
car cudl es la dimensién fundamental respecto a la cual definir un horizonte
de igualdad, y en torno a la cual se estructuran todas las desigualdades
resultantes”, es decir, se reconocen las desigualdades entre los individuos
y se define a qué criterio de igualdad aspirar.

Siguiendo a la propuesta de equidad de Rawls (1971), una educacién
equitativa deberfa garantizar que las desigualdades redunden “en un mayor
beneficio de los miembros menos aventajados de la sociedad (el principio
de diferencia)” (Bolivar, 2005:12).

En materia educativa los aportes sobre la equidad son propuestos por
autores como Lépez (2006) quien retoma de Demeuse cuatro criterios de
igualdad que compiten al estructurar un proyecto educativo:

a) La igualdad de acceso, que implica que todas las personas tengan
oportunidad de acceder al sistema educativo, sin atender las des-
igualdades que surgen durante el resto de la trayectoria escolar a
partir de las distintas posibilidades de aprovechamiento de cada
nifo, creando un sistema meritocrdtico que da mds oportunidades
a los mds aventajados.

b) La igualdad de condiciones y medios de aprendizaje, a partir de la
cual se da una oferta igual sin tomar en cuenta las desigualdades de
origen.

¢) La igualdad en los logros educativos o igual acceso al conocimiento,
que apela por un conjunto bdsico de conocimientos al alcance de todos
y ofrece la “opcién de compensar y revertir las desigualdades iniciales”
(Lépez, 2006:73).

d) Laigualdad en la realizacién social de los logros educativos, que evalta
“la equidad de los sistemas en funcién del impacto que tienen en el
desarrollo social” (Lépez, 2006:73) tomando a la educacién como un
medio mds que como un valor en si misma.
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Para este autor el Unico criterio de igualdad que logra romper con determinis-
mos sociales o desventajas de origen es el de igualdad en los logros educativos.

Segin Rodriguez (2008), dicho tipo de igualdad, de logros o resultados,
plantea el acceso a igual cantidad y calidad de educacién bdsica, sean cuales
sean las caracteristicas sociales y econdémicas de origen, ajenas al control
del individuo en su edad temprana.

Bolivar (2005), basindose en Ferndndez Mellizo-Soto (2003), plantea
cuatro formas de entender la igualdad de oportunidades en la educacién,
las cuales, segin se muestra en la tabla 3, pueden agruparse en dos grandes

ideologias.

TABLA 3

Tipos de igualdad de oportunidades detrds de la politica educativa

Ideologia Tipo de igualdad Teoria o escuela Argumento central
de oportunidades
Conservadora Sistema de libertad Neoliberal La negacion de la igualdad de

Socialdemoécrata

natural

Igualdad de
oportunidades
meritocratica

Igualdad de
oportunidades
universal o igualitaria

Igualdad de
oportunidades
compensatoria

Escuela democratica
de masas

Socialdemocracia

Socialdemocracia
progresista

oportunidades

Se opone a cualquier accién
redistributiva del Estado

El origen social no debe
condicionar la carrera escolar,
sino solo el mérito

Todos los estudiantes deben
ser tratados por igual y recibir
la misma educacion

Aboga por acciones directas,
a través de la discriminacion
positiva, para compensar a los
desfavorecidos. Los individuos
peor dotados por encontrarse
en desventaja deben ser objeto
de especial atencion

Fuente: elaboracion propia con base en Bolivar (2005).
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Morduchowicz (2000) distingue dos criterios orientadores para llevar
a la prdctica la igualdad de oportunidades en la educacién. El primer
criterio es el de igualdad de recursos, este aboga por garantizar un nivel
minimo de aspectos bdsicos a todas las personas en edad escolar, de modo
que la riqueza, la etnia o el idioma, por ejemplo, no sean condicionantes
para proveer los servicios educativos. El segundo criterio, de mds dificil
realizacién, es el de adecuacién, segin el cual la igualdad de oportuni-
dades requiere que se garanticen niveles elevados minimos de resultados
educativos para los estudiantes mds desfavorecidos. Desde este segundo
enfoque, el financiamiento estd relacionado con los resultados, pero no a
modo de premio o incentivo, sino a partir de los objetivos y necesidades
de las comunidades educativas.

De la problemadtica expuesta en el primer apartado y de la revisién teérica
antes presentada se desprende la hipétesis que guio este estudio, la cual
indica que fue una combinacién de factores relacionados con las carencias
y necesidades educativas y factores de tipo politico, la que determiné la
distribucién de los recursos para INFE de educacién bdsica en el estado
de Michoacdn en el ejercicio fiscal 2017.

Fundamentos metodologicos

para el estudio de la distribucion del gasto para INFE

Fundamentacién de las variables

Las variables planteadas para analizar y explicar la distribucién del gasto en
INFE, son resultado tanto de una exploracién tedrica como de la revisién
de estudios empiricos relacionados con la equidad del gasto educativo, en
general, y en particuar, del gasto para INFE.

Cada variable responde a uno de los posicionamientos teéricos antes
expuestos y ademds, ya ha sido planteada en estudios previos para ex-
plicar el fenémeno que estd siendo estudiado, entre ellos los publicados
por Kraemer (1997), Ontiveros (2001), Espindola y Leén (2002), Diaz-
Cayeros (2004), Veldzquez (2006), Mdrquez Jiménez (2010), Jaramillo
y Arteaga (2013), Romdn (2013), INEE (2014), Formichella (2015),
Lechuga y Alva (2016) y Vargas y Valadez (2016).

La variable dependiente la constituyen los recursos distribuidos en cada
municipio de Michoacdn por el programa Escuelas al CIEN para escuelas
publicas de educacién bdsica durante el ejercicio fiscal 2017, que sumaron
264,828,867.70 pesos (SEP-INIFED, 2017). Las variables explicativas
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son, por un lado, la matricula de alumnos de cada municipio en escuelas
de educacién bdsica de sostenimiento publico, el abandono escolar por
municipio a nivel primaria y el estado de la INFE de las escuelas publicas
de nivel bdsico de cada municipalidad; estas tres variables responden a las
teorias que plantean una distribucién de recursos racional y basada en la
identificacién de necesidades; y el nimero de maestros en escuelas puablicas
de educacién bdsica por municipio y la coincidencia de partido politico
entre el presidente municipal y el gobernador de la entidad, se introdu-
cen como variables que explican una distribucién de recursos basada en
criterios politicos.

La variable matricula de alumnos es considerada en los estudios de dis-
tribucidn del gasto escolar para mostrar el efecto causado por la diferencia
en el tamafo de las comunidades escolares. De acuerdo con Lechuga y Alva
(2016:512), dado que la matricula representa “el nimero de personas que
demandan educacién este aspecto se perfila fundamental para determinar
la inversién en infraestructura ya que su crecimiento causa presiones sobre
los bienes destinados a inversién en educacién”.

Por su parte, la variable abandono escolar es una expresién de problemas
al interior del sistema educativo, pero también de situaciones adversas
que existen fuera de él (INEE, 2014). De acuerdo con Espindola y Leén
(2002) en varios paises latinoamericanos, entre ellos México, 60% o mds
de los nifos que abandonan la educacién primaria pertenecen al cuartil de
los hogares mds pobres. Ademds, el abandono escolar se considera en los
estudios empiricos como un indicador de la equidad con la que se distribu-
yen los recursos. Formichella (2015:79) plantea que lo deseable al incluir
esta variable en un estudio de distribucién del gasto escolar es que “los
distritos que presentan mayores dificultades para retener a sus estudiantes
reciban mds financiamiento”, ya que segtin la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco, 2017), las
condiciones de la INFE impactan de manera positiva en la permanencia
de los nifos en las escuelas.

En relacién con el estado de la INFE, esta variable es considerada por
ser el criterio principal de distribucién que deberian tomar en cuenta las
instancias responsables de elegir a las escuelas beneficiarias, segin los li-
neamientos del programa Escuelas al CIEN (INEE, 2018b). El estado fisico
de las escuelas plantea condiciones de trabajo diferenciadas para maestros
y alumnos (Formichella, 2015) y, aunque existe controversia al respecto,
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algunos estudios han arrojado una asociacién entre las condiciones de in-
fraestructura y los resultados educativos de los estudiantes (Unicef, 2012;
Unesco-LLECE, 2010).

En cuanto a los factores de tipo politico, la variable nimero de maestros
es considerada en los trabajos empiricos para identificar el efecto de los
grupos de presién sobre la asignacién del gasto (Ontiveros, 2001; Mdrquez
Jiménez, 2010 y Jaramillo y Arteaga, 2013) y la coincidencia de partido
politico es tomada en cuenta para detectar si la afinidad politica entre
los niveles de gobierno influye en la distribucién de los recursos publicos
destinados a la INFE (Kraemer, 1997; Diaz-Cayeros, 2004, Veldzquez,
2006 y Formichella, 2015).

Método de analisis

Para determinar los factores que influyeron en la distribucién de los recur-
sos del programa Escuelas al CIEN en los municipios de Michoacdn en el
ano fiscal 2017, se hizo un andlisis de regresién, utilizando datos de tipo
transversal o de seccién cruzada. Un modelo con datos de corte transversal
se desarrolla con datos obtenidos de varias unidades de observacién en un
tnico momento del tiempo (Ruiz, Borboa y Rodriguez, 2013). El modelo
planteado para realizar la regresién de las variables fue el siguiente:

REC, =B, + B ,MA, + B ,ABAN, +ﬁ3]El, + B NM, +ﬁ5PPZ, +&
Donde:

REC= Recursos distribuidos por el Programa Escuelas al CIEN
MA= Matricula de alumnos por municipio
ABAN= Abandono escolar intracurricular en nivel primaria por municipio
1= Estado de la INFE reportado para cada municipio
NM= Numero de maestros por municipio
pr= Afinidad politica entre gobernador y presidente municipal
€= Término de error, que representa todos los factores que afectan
a la variable REC pero que no se consideran explicitamente en el
modelo.

Este modelo plantea que la distribucién del gasto para INFE entre los
municipios del estado de Michoacdn, en el afio 2017, estd determinada en
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funcién de variables relacionadas con necesidades educativas dadas por la
matricula de alumnos, el abandono escolar y el estado que guarda la INFE,
asi como por factores politicos representados por el nimero de maestros en
cada municipio y por la afinidad politica del gobierno municipal y estatal.

Los datos utilizados para la estimacién del modelo fueron obtenidos
de diversas fuentes, algunos de forma directa, otros requirieron algunos
cdlculos para la determinacién de sus valores a nivel municipal. La infor-
macién sobre la variable dependiente, la distribucién del gasto para INFE
para nivel bdsico por municipio, se obtuvo de la informacién puablica dis-
ponible en la pdgina web del INIFED sobre el programa Escuelas al CIEN
(http://www.inifed.gob.mx/escuelasalcien/). La informacién disponible
en dicho sitio se encuentra desagregada por escuela, por lo que se llevé a
cabo una agrupacién de los datos por municipio.

Respecto de las variables independientes relacionadas con las necesidades
educativas, para la variable matricula de alumnos, se tomaron datos sobre
el nimero de alumnos de educacién bdsica de sostenimiento publico por
municipio del sitio web del Sistema Interactivo de Consulta Estadistica
Educativa de la Subsecretaria de Planeacién, Evaluacién y Coordinacién
de SEP (https://www.planeacion.sep.gob.mx/principalescifras/).

La tasa de abandono escolar (intracurricular) por municipio se obtuvo
aplicando la férmula que para dicho fin sugiere el INEE (2009):

(g.7) )
(tMg. - tM(g].[
niv niv
Abandono intracurricular = X 100
( ’l') 2 )
tM g. + tM(gf
niv niv
(
2
Donde:
;M(nng;): Matricula inicial en el grado escolar g del nivel educativo niv en el
@ ciclo escolar de referencia.
tMmfy = Matricula final en el grado escolar g del nivel educativo niv en el
ciclo escolar de referencia.
g= Grado escolar
niv = Nivel educativo
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El cdlculo se hizo a partir de una base de datos obtenida de las oficinas
de la SE en la que se concentra el nimero de alumnos inscritos al inicio
del ciclo escolar y las existencias al final del ciclo en cada escuela del
estado.

Para el estado de la INFE por municipio se obtuvo informacién de una
base de datos de la SE en la que se reportan anualmente las condiciones
de la infraestructura de las escuelas del estado de Michoacdn. De esta in-
formacién se tomé como indicador el porcentaje de escuelas que en cada
municipio reportaron requerir construccién de servicios sanitarios, ya fuera
por inexistencia o por insuficiencia.

En relacién con las variables independientes relacionadas con factores
politicos, el nimero de maestros de educacién bdsica de sostenimiento
publico por municipio se obtuvo de los datos del Sistema Interactivo
de Consulta Estadistica Educativa de la Subsecretaria de Planeacidn,
Evaluacién y Coordinacién de la SEP (https://www.planeacion.sep.gob.
mx/principalescifras/). En tanto que para determinar la coincidencia del
partido politico en el gobierno municipal y estatal se utilizé informacién
publicada por el Centro Estatal para el Desarrollo Municipal (CEDEMUN)
(http://cedemun.michoacan.gob.mx/).

De los datos extraidos de cada una de estas fuentes para las seis variables
propuestas se obtuvo la tabla 4.

En relacién con los recursos distribuidos, la media fue de 2,343,618.00
pesos, habiendo 83 municipios, de un total de 113, con cifras inferiores
a esta (SEP-INIFED, 2017). El valor mdximo de recursos correspondié a
Morelia (SEP-INIFED, 2017), capital del estado, siendo también este el
municipio con mayor niimero de alumnos (el Gnico con mds de cien mil) y
con mayor cantidad de maestros (SEP, 2018). El abandono escolar alcanzé
cifras cercanas a 9% en algunas municipalidades, en tanto que en otras se
presentaron tasas negativas, ante la absorcién de estudiantes provenientes
de otros municipios durante el ciclo escolar (SE, 2018). En cuanto a las
carencias en infraestructura, 43 municipios superaron la media del porcen-
taje de escuelas con carencias en servicios sanitarios y 3 reportaron mds de
50% de sus centros educativos con carencias en este sentido (SE, 2017).
Finalmente, en relacién con el partido politico en el poder, pricticamente
la mitad de los municipios gozaba de afinidad politica con el gobernador
(CEDEMUN, 2018).
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TABLA 4
Datos descriptivos de las variables

E Nu
Matricula Abandono stado umero Afinidad
Recursos de la de L.
de alumnos escolar politica
INFE maestros
Media 2 343 618.00 8002.14 3% 14% 431.53 0.478
Mediana 1087 500.00 4 035.00 3% 12% 255.00 0.00
Valor maximo 32 792 821.00 131 698.00 9% 56 % 6 320.00 1.000
Valor minimo 0.00 488.00 -1% 0% 42.00 0.00
Desv.
, 4 350 189.00 14 414.30 0.02 0.11 692.90 0.50
estandar
Obs. 113 113 113 113 13 113

Fuente: elaboracién propia por medio del programa EViews8 con datos de SEP-INIFED, 2017; SE,
2017; SE, 2018; SEP, 2018 y CEDEMUN, 2018.

Analisis de resultados

Con los datos recabados, se realizé la estimacién del modelo planteado,
utilizando para ello el programa EViews8, obteniendo los resultados que
se muestran en la tabla 5.

Se utilizé el logaritmo de las variables recursos y matricula de alumnos
debido a las magnitudes de sus valores, ademds de que de esta forma los
resultados se pueden interpretar en términos de elasticidad. También, a
partir de la posible existencia de heteroscedasticidad, la estimacién se llevé
a cabo utilizando el método de correccién de Newey y West (Gujarati y
Porter, 2010).

En relacién con los coeficientes obtenidos y su significancia, en esta
estimacién cuatro variables resultan significativas: matricula de alumnos
(MA), abandono escolar (4BAN), niimero de maestros (VM) y afinidad po-
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litica (PP). El coeficiente de la variable correspondiente a la matricula de
alumnos indica que ante una variacién porcentual del 1% en dicha variable
el recurso que recibié un municipio incrementé en un 0.34%. Es decir,
que las comunidades escolares con mayor matricula de alumnos recibieron
mayores cantidades de recursos.

TABLA 5
Resultados de la estimacion

Variable Coeficiente Error Estandar Estadistico t Prob.
LOG(MA) 0.342 0.138 2.483 0.015
ABAN 11.340 5.679 1.996 0.049
IE -0.135 0.843 -0.160 0.872
NM 0.0003 9.37E-05 3.424 0.001
PP 0.375 0.158 2.363 0.020
R-cuadrada 0.452500

Estadistico —F 11.90139
Prob(estadistico-F) 0.000000

Durbin-Watson 1.996647

Fuente: elaboracion propia por medio del programa EViews8 con datos de SEP-INIFED, 2017; SE,
2017; SE, 2018; SEP, 2018 y CEDEMUN, 2018.

En cuanto a la variable abandono escolar, los resultados indican que un
aumento de este en un 1% (esta variable se mide en puntos porcentuales),
gener6 un incremento del 11.34% en el recurso asignado, esto indica que
la distribucién respondié positivamente a las condiciones educativas del
contexto de cada comunidad escolar.

El coeficiente de la variable nimero de maestros, refleja que los recursos
distribuidos a cada municipio aumentaron conforme se agregaron unidades
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adicionales de maestros, pues ante el aumento en una unidad de docentes,
los recursos para infraestructura crecieron en 0.032% (recordemos que
esta variable no estd expresada en logaritmos por lo que el coeficiente lo
dividimos entre cien).

Los resultados de la variable dic6toma sobre la afinidad politica entre
gobernador y presidente municipal indican que los municipios gobernados
por un presidente que militaba en el mismo partido que el gobernador
recibieron mds recursos. Al tratarse de una variable regresora dicétoma
y tener una variable regresada logaritmica, para calcular la diferencia de
recursos recibidos entre los municipios en los que los gobernantes tenfan
afinidad politica en comparacién con los que no la tenian, fue necesario
calcular el antilogaritmo del coeficiente resultante, 0.375090, restarle la
unidad y multiplicarlo por cien (Gujarati y Porter, 2010). El resultado
de esta operacién indica que los municipios con afinidad politica entre el
presidente municipal y el gobernador recibieron en promedio 45.5% mis
recursos que los que no presentaban dicha caracteristica.

Para mostrar la medida en la que el modelo propuesto explica la varia-
cién en el gasto de infraestructura para educacién bdsica, se presenta el
resultado del coeficiente R cuadrada, que indica que 45% de la variacién
de la variable dependiente se explica mediante las variables independientes
incluidas en el modelo. Por su parte, el resultado del coeficiente Durbin-
Watson, que fue 1.9966, cae dentro de los valores criticos de la zona de
decisién, lo que indica que no hay evidencia de autocorrelacién entre las
observaciones de las series (Gujarati y Porter, 2010).

La confiabilidad del modelo se confirma al analizar la distribucién
normal de los residuales con la prueba Jarque-Bera, en la cual se obtuvo
que, de acuerdo con el valor prob., no se puede rechazar la hipétesis nula
de que los residuales se distribuyen normalmente (figura 1). Cuando los
residuales se distribuyen normalmente, las pruebas de hipétesis realizadas
con los estadisticos ¢z y F son confiables.

Finalmente, para probar la especificacién correcta del modelo se realizé
la prueba RESET de Ramsey. El resultado del estadistico F arrojado por
esta prueba fue de 1.079894 con un valor prob de 0.3022, con lo que se
puede concluir que el modelo estd bien especificado, es decir, se descarta
que se esté omitiendo alguna variable importante o que alguna de ellas no
deba incluirse en el modelo.
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FIGURA 1
Prueba de distribucion normal de Jarque Bera

Serie: Residuales
124 Muestra: 1 113
Observaciones: 78
10 Media 2.04e-16
e Mediana -0.031571
&l — Méximo 1.916239
ol Minimo -1.487243
Desv. est. 0.695873
4 Asimetria 0.194938
Curtosis 2.752322
21
’—‘ Jarque-Bera 0.693381
o ..
‘ ‘ ‘ et Probabilidad 0.707024
.15 -1.0 -0.5 0.0 0.5 1.0 1.5 2.0

Fuente: elaboracién propia por medio del programa EViews8.

Conclusiones
Los resultados obtenidos muestran cémo las variables que incidieron en
la distribucién de los recursos para la INFE en Michoacdn, derivados del
Programa Escuelas al CIEN, no fueron solo las relacionadas con las caracte-
risticas educativas de cada municipio, sino también con aspectos politicos.
La matricula de alumnos, que suele ser un indicador de la demanda
educativa en cada escuela o demarcacién, resultd ser un determinante
importante de la proporcién de recursos que recibe cada municipalidad.
De igual modo, la tasa de abandono escolar mostré tener influencia en la
distribucién del gasto para infraestructura, resultado que coincide con las
recomendaciones de organismos internacionales de discriminar positiva-
mente los recursos hacia aquellas poblaciones que mds los necesitan. Por
su parte, las dos variables de tipo politico, el nimero de maestros, que da
muestra de la presién politica que este gremio puede ejercer, y la afinidad
entre el gobierno municipal y estatal, que muestra el posible favoritismo
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en la gestién de recursos por parte del gobierno estatal hacia los munici-
pios donde gobierna su partido, mostraron tener un peso importante en
la distribucién del recurso en materia de infraestructura.

Paradédjicamente, la variable que no resulté significativa es la que da
muestra del estado fisico que guardan las escuelas, el estado de la INFE. La
INFE por municipio, no mostré haber tenido relacién con la distribucién
que se hizo de los recursos, ain cuanto este debi6é haber sido, segin los
lineamientos del programa, el criterio principal para su asignacién.

De esta experiencia en el estado de Michoacdn se puede concluir que
no solo son factores educativos los que determinaron el destino del gasto
para la INFE, sino que también las presiones e intereses politicos juga-
ron un papel central en la distribucién de los recursos. Dado lo anterior
resulta indispensable que, ante un presupuesto limitado, los lineamientos de
seleccién de los beneficiarios de los programas para la infraestructura de las
escuelas sean mds equitativos e incluyan criterios que excluyan cualquier
favoritismo o presién politica y que aseguren que los recursos lleguen a
las escuelas que mds los necesitan, aquellas que ademds de tener instala-
ciones en malas condiciones pertenecen a los contextos mds desaventa-
jados, para que de esta forma la INFE contribuya a asegurar la igualdad
de resultados educativos y a evitar la reproduccién de las disparidades
sociales que aquejan al pais. Sin embargo, para avanzar en este sentido,
resulta apremiante contar con un sistema de informacién educativa
actualizado, completo y desagregado, que permita conocer y priorizar
las condiciones y necesidades de cada escuela. El ejercicio que se realizé
en 2013 con el CEMABE, revel6 datos de gran utilidad, pero que en el
caso del estado de Michoacdn, fueron insuficientes, puesto que la par-
ticipacién de las escuelas fue menor al 50%. Mientras sigan existiendo
vacios en la normatividad y en la informacidn, la intromisién de intereses
politicos seguird teniendo espacios para influir en la distribucién de los
recursos.

Notas

' El Programa Escuelas al cien beneficia
planteles de educacién bdsica, media superior
y superior.

> De acuerdo con la Ley de Coordinacién
Fiscal, el Fondo de Aportaciones Multiples
equivale a 0.814% de la recaudacién federal

Revista Mexicana de Investigacion Educativa

participable. De este fondo, 54% se destinard a
la construccidn, equipamiento y rehabilitacién
de infraestructura fisica de los niveles de edu-
cacién bdsica, media superior y superior en su
modalidad universitaria (Cdmara de Diputados
del H. Congreso de la Unién, 2018).
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? El rezago educativo en dicho estudio hace  no cuenta con el nivel de educacién obligatoria
referencia al nimero de personas que: #) tiene  vigente en el momento en que debia haberla
de tres a quince anos, no cuenta con la educa-  cursado (primaria completa); ¢) nacié a partir
cién bdsica obligatoria y no asiste a un centro  de 1982 y no cuenta con el nivel de educacién
de educacién formal; ) nacié antes de 1982y obligatoria (secundaria completa) (ASF, 2018).
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