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Resumen: Este articulo presenta un analisis del proceso de sustitucion del programa Carrera Magisterial
(CM) por el nuevo Programa de Promocién en la Funcién por Incentivos en Educacién Basica (PPFIEB),
en México. Estos programas se asientan en un esquema de incentivos para profesores de educacion basica
y operan desde 1992, con el propésito de reconocer el trabajo de los profesores. Dada la carencia de
referentes tedricos en el campo de la politica publica en educacién, aqui se desea responder si las
adecuaciones a este esquema de estimulos econémicos refiere a un proceso de aprendizaje de politica
(policy-oriented learning) (SABATIER; WEIBLE, 2007). Realizamos un analisis retrospectivo de la politica de
profesionalizacién docente; en especifico del programa CM, y sus cambios desde su origen en 1992 hasta
su sustitucién en 2015. Con base en nuestro analisis, concluimos que si parece existir un aprendizaje de
politica en la sustituciéon de CM por el PPFIEB, pero donde sobresalen dos aspectos que se alejan de
cualquier evidencia cientifica: en primer lugar, CM ha cambiado mas por decisiones politicas que por
evidencia probada; en segundo lugar, el nuevo programa parece tomar en cuenta parte de dicha evidencia
y ésta no ha sido incorporada del todo.
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The substitution of Carrera Magisterial a public policy learning process?

Abstract: This article analyses the substitution process of the Carrera Magisterial (CM) Program by the new
Programa de Promocion en la Funcion por Incentivos en Edncacion Basica (PPFIEB) in Mexico. These programs are
based on an incentive scheme for elementary teachers in recognition to their work since 1992. Due to the
absence of theoretical references in the field of the public policy in education, it is the aim of this article to
find out if the adequacies to this economic incentive scheme respond to a policy-oriented learning process
(SABATIER; EIBLE, 2007). A retrospective analysis of the teachers’ professional policies has been
conducted, specifically of the CM program and its changes from its creation in 1992 until its substitution
in 2015. Based on our analysis it is concluded that it seems to exist a policy-oriented learning process in
the substitution of the CM by the PPFIEB. However, there two relevant points to highlight here: first,
CM has changed more for political reasons than for scientifically proven evidence. Second, the new
Program (PPFIEB) seems to take into account part of this evidence but without a complete incorporation
of it.
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La sustitucién de Carrera Magisterial: jun aprendizaje de politica publica?
A substituigdo da carreira docente: uma aprendizagem de politica publica

Resumo: Este artigo apresenta uma analise do processo de substituicio do programa Carrera Magisterial
(CM) pelo novo Programa de Promocion en la Funcion por Incentivos en Edncacion Basica (PPFIEB), no México.
Estes programas fundamentam-se em um esquema de incentivos para professores de Educagio Basica e
operam desde 1992, com o propésito de reconhecer o trabalho dos professores. Em virtude da caréncia
de referentes teéricos do campo da politica publica em educacdo, aqui se deseja responder se as
adequacdes a este esquema de estimulos econdmicos refere-se a um processo de aprendizagem de politica
(policy-oriented learning) (SABATIER; WEIBLE, 2007). Realizamos uma analise retrospectiva da politica de
profissionalizacdo docente; em especifico do programa CM e suas mudancas desde sua origem, em 1992,
até a sua substituicio em 2015. Com base em nossa analise, concluimos que parece existit uma
aprendizagem de politica na substituicio de CM pelo PPFIEB, mas de onde sobressaem os aspectos que
se distanciam de qualquer evidéncia cientifica: em primeiro lugar, CM mudou mais por decisdes politicas
que por evidéncia provada; em segundo lugar, o novo programa parece levar em conta parte de tal
evidéncia e esta ndo foi incorporada de forma completa.

Palavras-chave: Politicas piblicas educacionais. Politica de Estado. Aprendizagem de politica.

Introduccion

Para Pablo Latapi Sarre (2004) y otros estudiosos de las politicas publicas, Carrera
Magisterial (de aqui en adelante, CM) es un programa que forma parte de lo que han llamado una
“politica de Estado” en el tema de la profesionalizacion docente. El supuesto central de CM, es
que a mayor pago, mayor productividad, y asi la calidad educativa mejoraria; lo cual segin
investigaciones recientes no ha ocurrido a partir de la implementacion del programa (ver HEVIA,
2013; HERNANDEZ, 2009, MARTINEZ; VEGA, 2007; SANCHEZ; CRUZ, 2006;
SANTIBANELZ et al., 2007; SANTIBANEZ; MARTINEZ, 2010).

Recientemente, CM ha sido sustituida por el Programa de Promocién en la Funcién por
Incentivos en Educacién Basica (en adelante PPFIEB) y, aunque la normatividad que la sustenta
ha cambiado, los principales objetivos de CM siguen vigentes en el nuevo programa. Esto hace
preguntar:

e :Por qué sustituir CM?
e Cémo se problematizé el cambio del programa?

e :Se decide la sustitucién de un programa por otro con base en evidencia cientifica
derivada de la evaluacion de impacto? ¢Qué tipo de factores se tomaron en cuenta para la
sustitucion?

e :Por qué el programa sigue ligando una prueba a la asignacién de recursos econdémicos
a pesar de que esto no es recomendable por expertos?

Estas son las preguntas que tratamos de responder a partir de un analisis retrospectivo de
la politica de profesionalizaciéon docente y del programa de CM durante el periodo 1992-2015.
Basados en la teorfa de aprendizaje de politica (policy oriented learning) de Sabatier y Weible,
(2007); asi como en el meso analisis y el poder de los profesionales de Parsons (2012).

Las principales conclusiones a las que llegamos son que, a pesar de existir un aprendizaje
de politica publica, entendida ésta como las intenciones que resultan de la experiencia o de nueva
informacién surgida de la revision de logros y objetivos de la politica a mediano y largo plazo
(SABATIEER; WAIBLE, 2007, p. 198), este aprendizaje solo ha sido tomado en cuenta de
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manera parcial en la sustituciéon de CM por el PPFIEB. El cambio del programa parece seguir
una légica un tanto vertical y arbitraria, lo que apunta a un esquema de gobierno distinto del que
se pretende en una democracia.

La profesionalizacion docente a mas de dos décadas

La profesionalizacion docente en México es una politica publica educativa dirigida al
Subsistema de Educaciéon Basical a cargo de la Secretaria de Educacion Puablica (en adelante
SEP). La profesionalizaciéon docente ha sido considerada por algunos estudiosos como una
politica de Estado (LATAPI, 2004; FLORES-CRESPO; MENDOZA, 2012) y las principales
caracteristicas que se toman en cuenta para identificarla como tal son:

- que el Estado, a través de varios de sus organos, se involucren en su propuesta y
formulacién;

- que cuente con alguna base en la legislacion (constitucional, ley secundaria u otra
disposiciéon) que no dependa exclusivamente de la voluntad del gobierno de turno o, al menos, no
so6lo del poder ejecutivo;

- que el publico, particularmente los grupos ciudadanos afectados por ella, la conozcan y
en términos generales la acepten,

-y que exista alguna forma de rendiciéon de cuentas respecto de ella de parte de las
autoridades responsables de aplicarla (LATAPI, 2004, p. 49-50).

Para establecer una politica como de Estado no es indispensable que se encuentren
presentes todos los puntos, pero es necesario que, ademas, se identifiquen otros como: una
mayor estabilidad temporal, mayor confiabilidad sobre su cumplimiento y un grado importante
de compromiso de los actores involucrados en ellas (FLORES-CRESPO; MENDOZA, 2012;
LATAPI, 2004). La profesionalizacién docente identificada a partir del Acuerdo Nacional para la
Modernizacién de la Educacion Basica (en adelante, ANMEB) cumple con estas caracteristicas
segun los estudios analizados (FLORES-CRESPO; MENDOZA, 2012; LATAPI, 2004; LOPEZ,
2013; PEREZ, 2013).

La profesionalizacién docente, si es analizada como una politica de Estado, destaca
principalmente porque desde su origen (1992) hasta 2004 presenta los siguientes propoésitos:

a) modernizar las escuelas Normales del pafs, y

b) que los profesores reciban cursos de actualizacion y sean evaluados, principalmente a
través de CM.

Luego, a partir de la Alianza por la Calidad de la Educacién de 2008, se distingue por:

a) introducir examenes en concursos de oposiciéon para ocupar plazas de docentes,
directivos y supervisores, y

! La conformacién de la educacion bésica en México es compleja y variada; estd integrada por tres niveles: preescolar
(tres afios), primaria (seis afios) y secundaria (tres afios); asi como diez tipos de servicios o modalidades: inicial,
centros de desarrollo infantil (CENDI), general, indigena, comunitario, educacién especial, técnica, telesecundaria,
educacién para trabajadores y educacion para adultos (INEE, 2014, p. 46). Todos los trabajadores de todos los
niveles y todas las modalidades podifan participar de CM.
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b) continuar con los cursos de actualizacion y la evaluacion mediante CM.

Estas dos acciones (cursos de actualizacion y evaluaciéon mediante los examenes para CM)
han mostrado ser poco eficientes de acuerdo con los reportes de la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF, 2012; 2014), el Consejo Nacional de Evaluacion de la politica de desarrollo
social (CONEVAL) (MARTINEZ, 2012), e incluso organizaciones como Gestién Social y
Cooperacion Asociacion Civil (GESOC A. C.)2.

Entonces, CM es un programa que surgié como unica evaluaciéon docente y como garante
de actualizacién y profesionalizacion de los maestros de educacion basica en México. CM tenia
rasgos y caracteristicas especificas fluctuantes entre la profesionalizacién, la mejora salarial, el
mérito y el control gremial, ademas de su caracter nacional, con un fuerte financiamiento desde la
federacion (LATAPI, 2004; ORNELAS, 2010). Por su caracter nacional, el programa fue dirigido
al inicio del programa a casi un millén de docentes, que podfan acceder voluntariamente a la
evaluacion para ingresar y ser beneficiarios de los incentivos econémicos, y a mas de un millén de
profesores al ser sustituido (SEP, 2016a y 2016b). La bolsa presupuestal de CM oscilé en un
monto de mas de 3 mil millones de pesos ($3,142, 400,230.00) entre la XIV etapa (ciclo escolar
2004-2005) y la XIX etapa (ciclo escolar 2009-2010) (BARRERA, 2011, p. 157).

CM surgi6 a partir de un “Acuerdo Nacional” entre autoridades de la SEP, del Sindicato
Nacional de los trabajadores de la Educacion (SNTE) y del ejecutivo nacional. Surgié, ademas,
como un programa de politica publica educativa encargado de contribuir a la calidad de la
educacion en el pais (SEP, 2001) y tuvo una vigencia de 23 afios. Todo esto lo hace un programa
sumamente importante que merece atencion y analisis a poco mas de un afio de su sustitucion.

Carrera Magisterial: definicion, objetivos y evaluacion

Carrera Magisterial (CM) es un programa que tuvo su origen en el ANMEB en 1992 y se
puede considerar como un pilar de la politica de profesionalizaciéon docente. Este programa tiene
como antecedentes el Esquema Tradicional: Escalaféon de los Trabajadores al Servicio de la
Secretarfa de Educacién Publica y el Esquema de Educacion Basica (SEP, 2001, p.31).

El Esquema Tradicional fue utilizado como justificaciéon y el Esquema de Educaciéon
Basica como disenio inicial. El Escalafén de los Trabajadores al Servicio de la Secretarfa de
Educacion Pablica (Esquema Tradicional) contempla la mejora salarial sélo en un ascenso; es
decir, solo cuando existe el cambio de una categoria especifica a una superior. La normatividad de
este Hscalafon se encuentra es su reglamento, el cual tiene su ultima actualizacion en 1973. El
Esquema de Educacién Basica surgié en 1987 y sus principales objetivos fueron el
fortalecimiento curricular y la mejora de la calidad de la educacién. Con la creacién de este
Esquema de Educacién Basica, las autoridades educativas (SEP) y las autoridades sindicales
(SNTE) buscaron favorecer e incrementar la capacitacion y actualizacion de los maestros
mediante un estimulo econémico. Este programa fue absorbido por CM en 1993 (SEP, 2001, pp.
31-35).

El ANMEB fue firmado entre el Gobierno Federal y el SNTE, asi como por los
gobiernos estatales, en mayo de 1992. Como objetivo del programa de CM se planted, entonces,

2 GESOC A.C. es un centro de andlisis e investigaciéon no-lucrativo fundado en el afio 2006 como una organizacién
de la sociedad civil y estd ubicado en la Ciudad de México. GESOC A.C. “se especializa en la generacién de
soluciones metodoldgicas y evidencia publica, abierta y robusta, para que los sectores publico y privado maximicen el
valor publico que producen, con apego a los principios de transparencia, rendiciéon de cuentas y respeto a los
derechos humanos” (GESOC, A.C. 2015).
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revalorizar la profesién docente otorgando incentivos econémicos para contribuir a la mejora en
el desempefio de los maestros y la mejora en la calidad de la educacion basica (SEP, 2001). CM
esta dirigida a las tres fracciones de la profesion docente en México:

a) Docentes frente a grupo.
b) Personal directivo y de supervision.

c) Profesores en actividades técnico-pedagogicas y personal comisionado en actividades
curriculares.

Uno de los atributos mas valorados en su inicio fue que CM era un programa constituido
por escalafones horizontales. Es decir, los maestros no necesitaban escalar posiciones
administrativas para ver un aumento en su salario, debido a que podian participar sin importar la
categoria en la que se encontraran laborando y podian promocionarse dentro de los niveles con
los que el programa contaba (A, B, C, D y E). Estos niveles eran seriados y consecutivos. Para
ingresar los maestros solo debian someterse a una evaluacién y en funciéon de ésta obtenfan un
nivel. Para cambiar del nivel A al B los maestros deberfan permanecer tres afios, o dos si se
trataba de una zona marginada, y para pasar al C, D y E deberfan permanecer cuatro afios, o dos
si se trataba de una zona marginada.

La cantidad de profesores beneficiados por CM fue en crecimiento durante la primera
década de incorporacién (SEP, 2001). Y asi continto hasta la etapa XIV, correspondiente al ciclo
escolar 2004-2005. Sin embargo, a partir de la etapa XV, correspondiente al ciclo escolar 2005-
2000, es posible identificar un decrecimiento que se mantiene hasta la etapa XX, correspondiente
al ciclo escolar 2010-2011. A pesar de esta disminucién en el numero de profesores beneficiados,
CM continu6 siendo importante, pues siempre representd mas del 50% del total de profesores de
educacion basica, tal como lo ilustra el Cuadro 1.

Cuadro 1 - Total de profesores de educacion basica y total de profesores beneficiados con algin nivel de
CM, en todas las vertientes, periodo 2004-2011

Etapa Ciclo escolar Total de profesores de | Profesores con algun nivel
educacion basica de carrera magisterial
XIvV 2004-2005 1,060,143 737,691
XV 2005-2006 1,107,418 735,967
XVI 2006-2007 1,125,790 721,336
XVII 2007-2008 1,144,093 719,781
XVIII 2008-2009 1,156,506 667,186
XIX 2009-2010 1,164,686 672,098
XX 2010-2011 1,175,535 699,647

Fuente: elaboracion propia con datos de SEP 2016a y SEP, 2016b 3 4

3 Por razones que desconocemos, los datos numéricos de CM solo estan disponibles a partir de la etapa XIV (ciclo
escolar 2004-2005) y hasta la etapa XX (ciclo escolar 2010-2011).
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Esta tabla muestra de forma evolutiva el total de profesores de educacién basica en todos
sus niveles y modalidades y la cantidad de estos profesores que cuentan con algin nivel de CM
(de la A ala E) y en las tres vertientes (docentes frente a grupo, directivos y personal de apoyo
técnico pedagogico) entre 2004 y 2011. La disminucién de profesores incorporados a CM
responde a la disminucion del presupuesto del programa (BARRERA, 2011, p. 157). Dado que el
numero de profesores evaluados siempre ha ido en crecimiento y siempre ha sido mucho mayor
que los profesores incorporados (SEP, 2016a y 2016b), no podemos atribuir dicha diminucién al
desinterés de los profesores.

La modalidad de vertiente y los factores evaluados por CM han sufrido algunos cambios,
los primeros en 1998 (SEP, 2001). A partir de la Alianza por la Calidad de la Educacién, en 2011
el programa de CM fue nuevamente modificado (SEP-SNTE, 2011). En 2013, al establecerse la
nueva Ley General del Servicio Profesional Docente, se dio a conocer la sustitucion de CM
(LGDPD, 2013) y el 31 de mayo de 2015, se publicé el Programa de Promocién en la Funcién
por Incentivos en Educacion Basica (PPFIEB) (SEP-CNSPD, 2015).

CM surgié como un reconocimiento salarial para los maestros con mejor desempefio, de
tal forma que, a través de su evaluacion individual, fuera posible la asignacién extraordinaria de
recursos economicos, lo cual impactarfa positivamente en el maestro de forma individual y, por
ende, en la calidad de la educacion (SEP, 2001). La evidencia, sin embargo, indica que, a veinte
afios de su implementacién, CM no habia logrado los objetivos para los que fue creada y los
maestros segufan dependiendo de las negociaciones SNTE-SEP y del presupuesto asignado al
programa (Observatorio Ciudadano de la Educacién, 2008). Pese a ello, es interesante que la
bibliograffa consultada muestra como beneficios importantes de CM mejorar la calidad de vida y
los salarios de los maestros de educacidén basica; asi como vencer la resistencia a la evaluacién
docente, resistencia que existe no solo en México, sino en toda América Latina (ABOITES, 2012;
GARCIA, 2004; HEVIA, 2013; LATAPI, 2004; ORNELAS, 2010; SANTIBANEZ;
MARTINEZ, 2010).

El importe de los incentivos recibidos por los profesores beneficiados por CM se calcula
considerando como referencia el sueldo base, de esta manera un profesor participante del
programa podria recibir un beneficio inicial del 30% en el nivel A, con la posibilidad de mejorarlo
cada afio que se inscribiera al programa para ser evaluado (al menos hasta el 2011, asi funciono), y
lograr un beneficio de hasta un 260%, tal como lo muestra el Cuadro 2.

Los salarios de los profesores no son homogéneos en todo el territorio mexicano y los
sueldos base dependen de cada entidad federativa. El ejemplo que ilustramos corresponde a los
salarios de profesores veracruzanos que amablemente nos proporcionaron informacién mediante
entrevistas que realizamos.

4 Esta informacién presenta una inconsistencia, ya que la SEP no maneja estos datos por profesor, sino por plaza
docente y en México muchos profesores cuentan con doble plaza. En el caso de CM, los profesores podian
participar con sus dos plazas.
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Cuadro 2 - Incremento salarial de docentes frente a grupo (primera vertiente) con CM

Porcentaje de cm | Salario base sin | Salario total con
Nivel | Vertiente sobre el salario base | cm quincenal cm quincenal
A Docente frente grupo 30% $4,480.00 $5,824.00
B Docente frente grupo 61% $4,480.00 $7,212.00
C Docente frente grupo 106% $4,480.00 $9,228.00
D Docente frente grupo 140% $4,480.00 $10, 752.00
E Docente frente grupo 260% $4,480.00 $16, 128.00

Fuente: Elaboracion propia con datos de entrevistas a profesores frente a grupo, por niveles de CM, en el
estado de Veracruz.

Sin embargo, en uno de los trabajos que revisamos encontramos un dato que concuerda:

Para enero de 1993, los comisionados de la SEP y el SNTE llegaron a un
consenso acerca de los lineamientos que deberfa contener lJa CM. La comisién
decidi6 que el ingreso al esquema serfa por concurso, que los maestros se
inscribirfan si lo deseaban y que se calificarfan cinco factores con valores
porcentuales para obtener el estimulo econémico... Se acordaron cinco niveles,
del A al E con ingreso adicionales sustantivos del 27% al 224% del salario
profesional; que ademas se acumulan para el retiro (ORNELAS, 2010, p. 100).

Como podemos observar en esta cita, los porcentajes manejados sobre los incentivos en
relacion al salario base no difieren sobremanera de nuestros hallazgos.

Carrera Magisterial: modificaciones a través del tiempo

Desde su origen, CM era una propuesta de la administraciéon federal 1989-1994, pero el
sindicato se oponfa a cualquier tipo de programa escalafonario que no fuera el Escalafon
Tradicional que ellos manejaban y a cualquier evaluacion externa (ABOITES, 2012). Después de
las pugnas al interior del sindicato y del nombramiento de la nueva lideresa, Elba Esther Gordillo,
y del nuevo secretario de la SEP, Ernesto Zedillo, vinieron las nuevas negociaciones y el sindicato
impuso la fuerza de su poder, basado en el pacto corporativo entre el gobierno y el sindicato.

En dichas negociaciones se aprob6 que la evaluacion de los profesores de CM estuviera a
cargo de una comisiéon SEP-SNTE, lo cual ponia en una situacion de privilegio al sindicato, que
pudo seguir manteniendo control no sélo del gremio magisterial, sino ahora del programa
(ORNELAS, 2010). A pesar de que el SNTE antes se oponfa al programa de CM, en la firma del
ANMERB el programa fue presentado como una propuesta del sindicato (LOYO, 1997). Ademas
de que sélo podian participar en CM los profesores afiliados al SNTE.

En los primeros lineamientos de 1993, se impuso la idea sindical de que el programa
funcionara como un escalafén horizontal que contribuyera a la mejora salarial de los profesores y
no que fuera un programa que premiara a los profesores con mejor desempefio, tal como lo
proponia la SEP. En este sentido los factores a evaluar fueron cinco, como se muestra en el
Cuadro 3.

Revista de Estudios Teoricos y Epistemolégicos en Politica Educativa, v. 2, p. 1-22, 2017
Disponible en: <http://www.revistas2.uepg.br/index.php/retepe>




La sustitucién de Carrera Magisterial: jun aprendizaje de politica publica?

Cuadro 3 - Lineamientos CM de evaluacion docente 1993

Factor Puntaje
1. Antigiiedad 10

2. Grado académico 15

3. Preparacion profesional 25

4. Cursos de actualizacion y superacion profesional 15

5. Desempefio profesional 35
Total 100

Fuente: SEP, 2001, p. 55.

Estos factores fueron modificados en 1998. Entonces se agregaron tres factores mas,
diferenciados entre vertientes, y se modificaron los puntajes. Estos cambios, segin SEP,
obedecieron principalmente a problemas técnicos y de operacion del programa (SEP, 2001, p. 81-
88), donde ademds, segun la comisioén nacional SEP-SNTE, se tomaron en cuenta los resultados
de una serie de reuniones regionales, en las que se recopilé informacién de las comisiones
paritarias que permitié identificar los principales problemas a resolver para poder consolidar el
programa CM: la cultura de la evaluacion, la actualizacion y superaciéon de los profesores y
reconocer y estimular la labor docente (SEP, 2001, pp. 81-88). Estas reuniones se realizaron a
finales de 1996 y principios de 1997. También se llevé a cabo una evaluacién realizada por un
organo externo: Consultores en Informacion y Comunicacion (Cinco Zimat). Esta evaluacion
sobre la percepcion de CM se llevé a cabo en el periodo febrero-marzo de 1997 (SEP, 2001, pp.
61-82).

Después de estas reuniones regionales y de los resultados de la evaluacion, la Comisién
Nacional SEP-SNTE establecié los nuevos factores a evaluar y sus respectivos puntajes,
quedando de la forma en que se muestra en el Cuadro 4.

Cuadro 4 - Lineamientos CM de evaluacién docente 1998

Factores 1ra. Vertiente 2da. Vertiente 3ra. Vertiente
1. Antigiiedad 10 10 10

2. Grado académico 15 15 15

3. Preparacion profesional 28 28 28

4. Cursos de actualizacion y superacion | 17 17 17
profesional

5. Desempefio profesional 10 10 10

6. Aprovechamiento escolar 20 - -

7. Desempeno escolar - 20 -

8. Apoyo educativo - - 20

Fuente: SEP, 2001, p. 135.
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Las siguientes modificaciones de CM estuvieron inscritas en la Alianza por la Calidad de
la Educacion (ACE). La informacién con la que se contaba en ese momento sobre CM era que se
trataba de un programa que mejoraba los salarios de los profesores, pero que no estaba
impactando en la calidad de la educacién, por lo que era un acierto modificar los lineamientos
para el ciclo escolar 2008-2009. Sin embargo, no fue sino hasta mayo de 2011 que la Comision
Nacional SEP-SNTE suscribié el Acuerdo de la Reforma a los Lineamientos Generales del
Programa de Carrera Magisterial (FLORES-CRESPO, 2013), estableciendo nuevos lineamientos
(véase Cuadro 5).

Cuadro 5 - Lineamientos CM de evaluacién docente 2011

FACTORES 1ra. Vertiente 2da. Vertiente 3ra. Vertiente
1. Aprovechamiento escolar 50 40 30

2. Formacion continua 20 20 20

3. Actividades cocutrticulares 20 20 20

4. Preparacion profesional 5 5 5

5. Antigiedad 5 5 5

6. Gestion escolar -- 10 --

7. Apoyo educativo - - 20

Total 100 100 100

Fuente: SEP-SNTE 2011, p. 29

Dos afios después de las modificaciones de 2011, al promulgarse la nueva Ley del Servicio
Profesional Docente, el 11 de septiembre de 2013, se da a conocer la sustitucion de CM por otro
programa, especificamente en el articulo 37 se establece que:

Las Autoridades Educativas Locales operaran, conforme a las reglas que emita
la Secretarfa, un programa para el personal que en la Educacién Bésica realiza
funciones de docencia, direccién o supervision pueda obtener incentivos
adicionales, permanentes o temporales, sin que ello implique un cambio de
funciones (LGDPD, 2013, p. 17).

Refiriéndose a la creacion de un nuevo programa, sin embargo, en los articulos
Transitorios, en particular el Décimo Primero, indica que:

El programa Carrera Magisterial continuard en funcionamiento hasta en tanto
entre en vigor el programa a que se refiere el articulo 37 de esta Ley, cuya
publicacién debera hacerse a mas tardar el 31 de mayo de 2015.

Lo anterior, sin perjuicio de que antes de esa fecha la Secretarfa ajuste los
factores, puntajes e instrumentos de evaluacion de Carrera Magisterial 'y,
en general realice las acciones que determine necesarias para transitar al
programa a que se refiere el articulo 37 de esta Ley. Los beneficios adquiridos
por el personal que participa en Carrera Magisterial no podran ser afectados
en el transito al programa a que se refiere el articulo 37 de esta Ley. La XXII
etapa de Carrera Magisterial para los docentes de Educaciéon Basica se
desahogard en los términos sefialados por la convocatoria correspondiente a

dicha etapa (LGDPD, 2013, p. 31).
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A partir de esta Ley General del Servicio Profesional Docente, el nuevo programa y sus
lineamientos fueron publicados el 31 de mayo de 2015 por la Coordinaciéon Nacional del Servicio
Profesional Docente (CNSPD) y la SEP.

Criticas al programa de Carrera Magisterial

Ya se ha comentado arriba que CM tuvo problemas. A partir del analisis de la bibliografia
consultada, sabemos que CM adolecid, por ejemplo, de una clara divisién en sus objetivos. Por
un lado, estaba la idea de la SEP de un programa meritorio que “premiaria” a los profesores con
mejor desempefo y, por el otro, la necesidad del SNTE de proporcionar una mejora salarial para
los agremiados sin que éstos tuvieran la necesidad de cambiar de puesto. Aunado a esto, las
evaluaciones debfan llevarse a cabo por una comision en donde siempre estuvieran presentes
representantes sindicales, lo cual se prestaba a un mayor control por parte del SNTE.

Todos estos hechos se establecieron con un trasfondo en el programa de politica publica,
la imposibilidad por parte de las autoridades de la SEP y del Estado para proporcionar aumentos
salariales al total de profesores en el pais; por lo cual, se establece el mecanismo de aumentar
recursos econémicos en incentivos a una parte de los docentes por medio del programa y no
aumentos en salarios profesionales5.

Con las investigaciones realizadas sobre CM se ha establecido que no logré cumplir los
objetivos de su disefio (Santibaniez y Martinez, 2010; Hevia 2013) y que se han producido efectos
no deseados, tales como la desvirtuacion6 del trabajo docente (HEVIA, 2013), la exclusién
(SANCHEZ; CRUZ, 2000), la mediatizacién ideolégica que ha quebrantado la lucha por un
salario magisterial digno (MARTINEZ; VEGA, 2007), la corrupcién generada principalmente
por el SNTE (ORNELAS, 2010; 2011), la red de negocios que florecen alrededor de los sistemas
de evaluacién y de cursos de capacitacion y actualizacion a los maestros (HERNANDEZ, 2009).

A partit de estudios como los de Latapi Sarre (2004), podemos identificar las
intervenciones mas notorias del SNTE sobre CM. Aqui se puede advertir que, para la puesta en
marcha de dicho programa, se llevaron a cabo negociaciones importantes entre la SEP y el
SNTE, un total de 108 reuniones entre 1992 y 1993. Entre los acuerdos, en 1993 CM habia
beneficiado a 450.000 maestros frente a grupo y en otros puestos (LATAPL 2004, p. 46), la
mayoria de los cudles ingresaron de forma directa en el casillero BC7 (SEP, 2001, p. 57-59).

En este analisis, el autor también identificé que el equilibrio entre lo que el sindicato y la
SEP perseguian era muy fragil, por lo que propuso:

a) La principal rectificaciéon que necesita CM es recuperar su valor como mecanismo
evaluativo confiable y eficaz.

b) Que el enfoque de la evaluaciéon sea eminentemente formativo y no fiscalizador.

5 Agradecemos a la Dra. Teresa Bracho su observacion en este punto.

¢ En un proceso de CM durante 2006 se ligd el resultado de pruebas estandarizadas de los estudiantes a los puntajes
de los profesores, este hecho causé que la resolucién de dichos exdmenes estandarizados constituyera un curticulum
oculto, dejando de lado el proceso de ensefianza-aprendizaje que debfa prevalecer en las aulas, lo que supone una
pérdida de virtud en la practica docente.

7 “El casillero ‘BC’ no es propio de Carrera Magisterial, fue un compromiso, [entre la SEP y el SNTE] el cual no
respondia a los principios y lineamientos del programa”. Este casillero tuvo una vigencia de 1993 a 1997 (SEP, 2001,

p. 58).
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c) Que la evaluacion sea realizada por instancias suficientemente independientes, en las
que se dé una participacion adecuada de las instancias escolares.

d) Que la evaluaciéon contribuya a que cada maestro identifique sus fortalezas vy
debilidades y a retomar su actualizacion y mejoramiento.

e) Que las evaluaciones sirvan para retroalimentar los contenidos y métodos de los
programas de actualizacién que se ofrezcan al magisterio y a otros programas de formadores de
maestros.

f) Que se den a conocer a la opinién publica los resultados de las evaluaciones como
parte de la rendicién de cuentas de las autoridades educativas respecto de este servicio publico

(LATAPI, 2004, p. 312).

Dentro de otras recomendaciones, se encuentran las emitidas por el Consejo de
Especialistas para la Educacion (CEE, 2000), las cuales basicamente se resumen en el punto seis
de las recomendaciones para la formacioén inicial y continua: La revisiéon de los esquemas de
evaluacion, acreditacion, o certificaciéon profesional que existen para los profesores de todos los
niveles y sus instituciones de formacion y su lugar relativo dentro del proceso de mejoramiento
de la calidad de la educacién. En ese sentido procede en particular la reforma de los criterios y
mecanismos de operacion del Programa Carrera Magisterial y de los diferentes programas que
operan en el nivel superior del sistema, sin detrimento de la necesidad de incorporar esquemas de
evaluacion y certificacion externos (CEPE, 20006).

Uno de los estudios mas significativos sobre CM se llevd a cabo en 2006, a cargo de
RAND Corporation8. Fue un analisis sobre el sistema de evaluacién y del impacto del programa
de estimulos docentes CM. En esta investigacion se utilizdé la base de datos completa del
programa y se analiz6 especificamente su sistema de evaluacion (SANTIBANEZ et al. 2007).
Los resultados de esta investigacion fueron retomados en otro analisis muy importante en donde
los autores, Lucrecia Santibafiez y José Felipe Martinez, sefialan que CM tiene tedricamente un
disefio deseable, ya que para evaluar el trabajo docente incorpora varias dimensiones, tales como:
conocimientos del maestro con una evaluaciéon estandarizada, resultados de los alumnos,
antigliedad, actualizacion profesional y evaluacién por pares que proporciona una valoracion de
desempefio mas cercana, asi como una discriminacién positiva en cuanto a la ubicacion
geografica por nivel de marginacién. Esto llevarfa, sin duda, a que los maestros estuvieran muy
incentivados para permanecer en sus puestos de trabajo y mejorar la calidad de la educacion, pero
en los resultados no es posible identificar estos cambios (SANTIBANEZ; MARTINEZ, 2010, p.
146-147).

Los resultados que identifica el RAND se refieren a que CM no esta teniendo el impacto
esperado y que los estimulos salariales pueden no estar funcionado como se pretende. Las
debilidades del programa y algunas recomendaciones que se desprenden de este estudio fueron,
segun Santibanez y Martinez:

a) un sistema de evaluacion para estimulos pierde preeminencia cuando muchos
profesores pueden promoverse automaticamente en funciéon de la antigiedad, los grados
académicos y los cursos de actualizacion.

b) en una evaluaciéon que asigna diferentes niveles y a cada nivel le corresponde una
aportaciéon econdémica que va en aumento, lo recomendable es que la complejidad de los

8 RAND Corporation, se presenta como una ONG de investigacién que desarrolla soluciones a los retos de politicas
publicas, para ayudar a que las comunidades de todo el mundo sean mas seguras y mas prosperas (RAND, 2016).
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examenes y las evaluaciones también vayan en aumento y no que los profesores que apenas van a
ingresar tengan la misma evaluaciéon que aquéllos que van por cualquiera de los otros cuatro
niveles.

¢) la evaluacion por pares se lleva a cabo por compafieros con los que conviven todos los
dias, en este factor de evaluacion los profesores alcanzan siempre el mas alto puntaje.

d) el puntaje que otorga la evaluacién de los alumnos es un punto problematico, ya que la
discriminacién por region geografica no permite hacer una diferenciacién individual de las
condiciones socioeconémica de los estudiantes (SANTIBANEZ; MARTINEZ, 2010, p. 147-
148).

Este estudio muestra a CM como un programa que tuvo beneficios importantes en el
mejoramiento de los salarios de muchos profesores, cuestion que habla bien de las autoridades
sindicales, pero que no logré un impacto en el aumento de la calidad de la educacién en funcién
de los resultados de los estudiantes en pruebas estandarizadas como ENLACE y PISA9.

La idea de motivar la labor y el esfuerzo docente parece no haberse cumplido con CM.
Esto se explica, en parte, por los compromisos sindicales adquiridos, que derivaron en una
evaluacion mediante una comisién SEP-SNTE. Para revertit esto, analistas como Luctrecia
Santibafiez y Felipe Martinez consideran que es necesario un sistema de incentivos docentes
realmente meritocratico, lograr desglosar la contribucion de los maestros en los estudiantes, ver la
labor docente mas alla de un examen estandarizado, incentivar un grupo reducido de maestros,
que el incentivo sea suficiente para motivar cambios en las actividades profesionales de los
maestros, pero que sea factible para el pafs, y no permitir que por férmula o mediciones se
discrimine negativamente a profesores que trabajan en zonas de alta marginalidad o desventajas
econdémicas (SANTIBANEZ; MARTINEZ, 2010, p. 150).

En el trabajo de Carlos Ornelas (2010) hay una critica bastante fuerte al programa CM. Se
refiere a las corruptelas de las que ha sido objeto el programa y habla especificamente de una
“cuarta vertiente” por medio de la cual se “premia” a dirigentes sindicales que obtienen
determinador niveles de CM sin la necesidad de cubrir los requerimientos que se les exigen a los
demas profesores (ORNELAS, 2010, p. 106). EI mérito no funcioné.

Ademas, Ornelas (2010) llega a las mismas conclusiones que los demas especialistas: CM
ha logrado algunos beneficios, como mejoras salariales o que los maestros frente a grupo no
tengan que esperar a ser director para mejorar su sueldo, incluso que los maestros que estin en
CM tengan un desempefio profesional mejor en cuanto a los resultados en sus examenes, pero
esto no se ve traducido en el aprovechamiento de sus estudiantes. Ornelas (2010) hace énfasis en
el aparato administrativo del programa, el cual es muy costoso, ya que se deben realizar alrededor
de seis millones de examenes para estudiantes y casi 600 mil para docentes, ademas del desgaste
politico que tiene que ver con las impugnaciones. A este respecto, Ornelas (2010) sostiene que tal
vez el esquema de CM ya cumplié su cometido en la historia, y quiza su mas acertado logro fue
establecer la evaluacion externa de los maestros como una actividad mas de su practica docente.

Otro estudio en donde se hace mencién a los logros y limitaciones de CM es el realizado
por Reyes Tamez y Felipe Martinez (2012). En este estudio permanece la constante del
mejoramiento de los salarios de los maestros que participan en CM, pero sin impacto en el
aprovechamiento de los estudiantes, y el poco impulso de la profesionalizacién docente, pero

9 ENLACE (Evaluacién Nacional del Logro Académico en Centros Escolares). PISA (Programme for International
Student Assessment).
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enfatizan en la opinién de los expertos en relaciéon con la asignacién de estimulos econémicos
ligados a los resultados de los estudiantes, lo cual propicia actividades que van en detrimento de
la practica docente (TAMEZ; MARTINEZ, 2012). Ademas, estudios como los de Flores-Crespo
(2013) y Hevia (2013) hacen referencia a lo poco adecuado que resulta ligar incentivos
econémicos a una prueba, ya que esto no tiene impactos positivos en el rendimiento académico
de los estudiantes.

Recapitulando podemos identificar tres puntos importantes: 1) a partir de CM existié un
aumento salarial (cabe destacar que no todos los profesores podian acceder a él, sélo los
agremiados del SNTE, que se sometieran a las evaluaciones y cubrieran los requisitos establecidos
por el programa), pero a pesar de esta mejora en los salarios de miles de profesores, no parece
haber mejora en la calidad educativa, identificada a través del mejor aprovechamiento escolar de
los estudiantes; 2) CM promovio y establecio la evaluaciéon docente como parte de las actividades
de la practica docente. Evaluaciones hechas por externos (examenes estandarizados),
evaluaciones por pares (aunque se tratara de comisiones paritarias SEP-SNTE), vy
autoevaluaciones; y 3) los estudios y analisis hechos por investigadores y estudiosos de las
politicas publicas y de los programas que de ellas se derivan, especificamente CM y sus
implicaciones, han mostrado los puntos débiles del programa. Entre esto se cuentan los efectos
no deseados del programa, que dan lugar a las recomendaciones para “mejorarlo”.

A partir de este punto surgen dos preguntas: ¢se utilizé el conocimiento previo para
proponer algo mejor? ;Hubo un aprendizaje de politica basado en la evidencia? La siguiente parte
trata de responder esto.

El Programa de Promociéon en la Funcién por Incentivos en Educaciéon Basica:
presentacion, principios rectores y objetivos

El Programa de Promocion en la Funcién por Incentivos en Educacion Basica (PPFIEB)
fue el programa que desde la SEP, la Comisién Nacional del Servicio Profesional Docente
(CNSPD) y el Instituto Nacional para la Evaluaciéon de la Educaciéon (INEE) se creé para
sustituir el programa CM, expuesto en los apartados anteriores.

El PPFIEB es un nuevo programa, recientemente publicado el 31 de mayo de 2015,
ligado ahora a una evaluacién del desempefio docente obligatoria para todos los profesores de
educacion basica en el pais desde 2013 (LGSPD, 2013). Esta previsto concluir esta evaluacion del
desempefio docente en el 2018 y es después de esta fecha que se prevé o se espera la primera
convocatoria oficial de PPFIEB con una “Evaluacién Adicional” disefiada por el INEE para
dicho programa. Mientras tanto, la LGSPD establece que los niveles de PPFIEB sean asignados a
los profesores, conforme son llamados para la evaluacion al desempefio docente, a aquéllos que
obtengan el nivel de “destacado” e “incremento” o de “bueno” o “incremento” si se trata de
zonas de alta pobreza o alejadas de zonas urbanas (SEP-CNSPD, p. 24-25).

No es posible realizar un analisis directo sobre el funcionamiento del PPFIEB con los
profesores participantes, pues aun no ha sido evaluado el 100% de los profesores de educacion
basica y no contamos con la informacioén para identificar quienes cuentan con el beneficio del
PPFIEB. Lo que realizamos es un analisis del programa y su funcionamiento a partir de los
lineamientos establecidos y publicados, para identificar cémo cambié el programa y si se logro
establecer una mejorfa con respecto de CM, como programas de la politica puablica de
profesionalizacién docente.
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El Servicio Profesional Docente establece que mediante el PPFIEB, “impulsa la calidad
de la educacion, el compromiso y constancia del personal, asi como el desempenio destacado y
sobresaliente en sus funciones” (SEP-CNSPD, 2015, p. 13). Este nuevo PPFIEB, tiene por

objetivos:

1. Contribuir a la mejora, en un marco de inclusién y diversidad, de la calidad de la
educacion, al impulsar el logro de resultados 6ptimos en el aprendizaje de los alumnos.

2. Fortalecer la practica profesional, al asegurar, con base en los procesos de evaluacion,
la prestacion eficaz y eficiente del servicio educativo.

3. Impulsar el desarrollo profesional del personal en funciones docentes, técnico
docentes, de direccion, supervision y asesorfa técnica pedagogica, a partir del resultado de sus
evaluaciones.

4. Otorgar niveles de incentivos al personal docente, técnico docente, de direccion,
supervision y asesorfa técnica pedagdgica, con resultados destacados y sobresalientes en sus
evaluaciones, e impulsar su mejora continua.

5. Mejorar las condiciones de vida y la valoracién social de los participantes de la
Promocién en la Funciéon por Incentivos que demuestren calidad en la prestaciéon de sus
servicios, compromiso en el desempefo de su labor educativa y vocaciéon magisterial (SEP-
CNSPD, 2015, p. 15).

En cuanto al financiamiento, el PPFIEB funcionara a partir del techo presupuestal que
tenfa destinado CM, del propio programa y de recursos que se autoricen adicionalmente y bajo la
misma forma de asignacién de nuevos recursos tanto federales como estatales, tal como se
especifica en el apartado ocho de los Principios Rectores del programa (SEP-CNSPD, 2015, p.
14). Lo anterior significa una desventaja para los participantes que, a pesar de cubrir todos los
requisitos, no puedan ingresar al programa por la falta de presupuesto, algo que ya se habia
identificado que sucedia con CM, pues dicho presupuesto depende de la bolsa nacional que se le
asigna afio con afo al programa. En un estudio de Felipe Hevia se especifica:

Esta bolsa nacional es repartida a las entidades federativas por la Comision
Nacional SEP-SNTE... destinindose asi un techo financiero que permite
calcular el numero potencial de maestros que podran acceder o promoverse
cada afio. Cada entidad federativa establece, afio con aflo, un puntaje de corte
por cada vertiente, elevando el puntaje de los factores dependiendo de la bolsa
existente. Esto hace que en muchas etapas el puntaje de corte fuera de décimas
(fortaleciendo la percepcion de dificultad para entrar al programa entre los
maestros). Y que el puntaje de corte variara afio con afio, generando
incertidumbre sobre la transparencia del proceso (HEVIA, 2013, p. 14).

Como podemos observar, este asunto presupuestal no se subsané en el PPFIEB, al
menos en los lineamientos publicados hasta la redaccion de este articulo. En los lineamientos del
PPFIEB también se establece la Distribucién de Competencias en donde se especifican las
atribuciones que cada una de las partes tendra en cuanto a la operacion del PPFIEB se refiere.
Las instancias a las que estos lineamientos se refieren son: la Coordinacién Nacional del Servicio
Profesional Docente (CNSPD), el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE),
y la Autoridad Educativa Local (AEL) o instancia responsable del Servicio Profesional Docente
(SPD) en la entidad. Aqui podemos observar un cambio importante con respecto a CM, ya que ni
el SNTE ni ninguna representacion del mismo figura entre las instancias con atribuciones sobre
la operatividad del programa, lo cual si sucedia con CM mediante la Comisién Nacional, las
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comisiones paritarias y los representantes de consejos técnico escolares, pues todos ellos eran
SEP-SNTE.

En el apartado dedicado a los Procesos de Evaluacion se especifica que la Evaluacion del
Desempeno Docente es obligatoria y constituye un aspecto fundamental en el PPFIEB, ya que
so6lo el personal que obtenga resultados de “Destacado” e “Incremento” en esta evaluaciéon del
desempefio docente y de “Bueno” e “Incremento” para zonas de alta pobreza y alejadas de zonas
urbanas, podra participar de manera libre y voluntaria del PPFIEB. Ademas de este requisito, los
participantes deberan tener un minimo de dos afios ininterrumpidos en sus funciones y contar
como minimo con titulo de licenciatura (SEP-CNSPD, 2015, pp. 24-27).

A diferencia de CM, que contaba con cinco niveles, el PPFIEB cuenta con siete niveles de
incentivos que son de caracter econdémico, y tienen una vigencia de cuatro afos cada uno, ademas
de un ultimo nivel mas llamado de “Confirmacion” de cuatro afios de duracién. Estos incentivos
son de caracter temporal y permanente, dependiendo de los resultados de las evaluaciones, tanto
de la Evaluacién del Desempefio como de la Evaluacion Adicional. En este rubro se identifica un
vacio de informacién, ya que en todo el apartado dedicado a los Incentivos y al de Procesos de
Evaluacién no se especifica en qué consistira dicha Evaluacion Adicional para el PPFIEB (SEP-
CNSPD, 2015).

El incremento salarial, calculado con el salario base, va desde el 35% con posibilidad de
incrementarlo hasta un 180% y desde el 41% con posibilidad de incrementarlo hasta un 22% en
zonas de alta pobreza y alejadas de zonas urbanas (SEP-CNSPD, p. 34-35).

Cuadro 6 - Niveles de PPFIEB, vigencia y porcentaje del incentivo por zona

Niveles 1 2 3 4 5 6 7 Confirmacion

Vigencia 4 afios | 4afios | 4afios | 4afios | 4anos | 4anos | 4afios | 4 afios

% del | 35% 65% 95% 120% 140% 160% 180%
incentivo
sobre
sueldo base

% del | 41% 77% 113% 144% 170% 196% 222%
incentivo
sobre

sueldo base
para zonas
del alta
pobreza

Fuente: Elaboracién propia con datos de SEP-CNSPD (2015, p. 29-35).

Tal como lo muestra el Cuadro 06, las aportaciones del PPFIEB representan un
incremento considerable sobre el salario base, por lo que resulta un programa de suma
importancia para los profesores de educacién basica en nuestro pafs.

En el apartado diez, dedicado a los aspectos Generales, en el punto numero tres se
establece que: “La Evaluaciéon Adicional para la Promocién en la Funcién por Incentivos se

aplicara de conformidad con lo que determine el INNE” (SEP-CNSPD, 2015, p. 44), lo cual no
se ha hecho hasta la elaboracion del presente articulo.
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En este mismo apartado dedicado a los aspectos generales, también se especifica que la
implementaciéon del PPFIEB sera gradual, dependiendo del avance de la Evaluaciéon del
Desempefo, y que en los tres ciclos escolares del periodo 2015-2018, que comprende la
regularizaciéon de la Evaluacién del Desempeno, los incentivos del PPFIEB se asignaran
exclusivamente con base en los resultados de este proceso. También se establece que la
Evaluacion del Desempenio se realizara en dos etapas: la primera en septiembre-noviembre de
2015 y la segunda en febrero-mayo de 2016, y que el PPFIEB sera retroactivo al 16 de febrero de
2016 para la primera etapa y al 16 de agosto de 2016 para la segunda; con el inconveniente del
presupuesto disponible para cada una de ellas (SEP-CNSPD, 2015, p. 44).

Asimismo, se vuelve a hacer énfasis en que el personal que cuente con niveles de
estimulos de CM conservara los beneficios adquiridos, los cuales no podran ser afectados;
ademas de que este personal que decida participar del PPFIEB lo podra hacer obteniendo ambos
beneficios (SEP-CNSPD, 2015, p. 44). Un hecho interesante a este respecto es que recientemente
las autoridades de la SEP y el SNTE acordaron separar el sueldo base del estimulo otorgado por
CM. Una de las afectaciones mas significativas fue que el ISSSTE (Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado) pagara las jubilaciones de 2016 sin tomar en
cuenta el pago del apoyo; la otra afectacion fue que los profesores empezaron a recibir su
incremento salarial de 2016 sélo sobre el sueldo. Los reclamos de miles de maestros no se
hicieron esperar. El resultado de esto fue que la Oficial Mayor de la SEP (Irma Gémez Cavazos)
y el Coordinador del Servicio Profesional Docente (Ramiro Alvarez Retana) solicitaran
oficialmente al ISSSTE revertir la medida (DEL VALLE, 2016); ademas de negociaciones poco
publicas y transparentes donde el Secretario de Educacién Publica (Aurelio Nufio), pactd con el
lider sindical (Juan Dfaz de la Torre) que la medida no se llevara a cabo.

Analizando la creaciéon de CM y su sustitucion 23 afios después por el PPFIEB, podemos
identificar que se repiten algunas acciones, tales como no afectar a los profesores que ya contaban
con algin nivel del programa anterior, Esquema Basico para 1992 y CM para 2016. Si
recordamos, la autoridad competente, tanto en los lineamientos de CM como en la evaluacion de
los participantes, se trataba de una Comisiéon Nacional SEP-SNTE, y una réplica para las
comisiones paritarias estatales y los comités evaluadores de las escuelas. Aqui parece haber un
“desdibujamiento” del SNTE en el nuevo programa, dado que una de las principales
problematicas identificadas en CM fue, precisamente, la injerencia del sindicato en el proceso de
evaluaciéon y manejo de CM. Para muchos estudiosos de las politicas educativas, uno de los
puntos importantes de la Reforma de 2013 era retomar la rectoria de la educaciéon por parte de la
SEP, disminuyendo la intromisién del SNTE en los procesos educativos, y dejandole unicamente
su espacio en los aspectos laborales, que es lo que le compete, lo cual lograron en los
lineamientos del PPFIEB.

Ante estas acciones, podriamos hacer referencia a un aprendizaje de politica (policy
learning) (SABATIER; WEIBLE, 2007). En donde se retoman las experiencias de un programa
de politica publica y se hace un balance entre sus logros y sus objetivos. Para el caso de México,
debemos, ademas, anotar el contexto politico en el que se desarrollan estas acciones e identificar
si se trata de un aprendizaje de politica, o sélo de una coyuntura politica en la cual parece que
cambia todo, pero en realidad las decisiones de cambio se siguen tomando de manera vertical.
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Profesionalizacion docente: ¢un aprendizaje de politica publica educativa?

En el estudio de las politicas publicas existe el aprendizaje de politica (policy oriented
learning), el cual se refiere a alternancias relativamente perdurables de pensamiento o de
comportamiento, intenciones que resultan de la experiencia y/o de nueva informacién que tienen
que ver con la revision del logro o los objetivos de la politica (SABATIER; WEIBLE, 2007, p.
198).

Ademas, esto esta totalmente ligado a las creencias de los grupos. Sabatier y Waible (2007)
identifican tres niveles de creencias: creencias fundamentales, creencias centrales de politica y
creencias secundarias, las cuales son importantes por los niveles en los cuales se desea intervenir.
Es mas facil modificar creencias secundarias que creencias fundamentales o centrales, aun cuando
la evidencia empirica nos muestre lo contrario o los especialistas expongan sus argumentos.

En el aprendizaje de politica, es importante el analisis a mediano y largo plazo, los autores
enmarcan una temporalidad de al menos diez afios. Para el caso de este estudio, resulta sugerente,
ya que la implementacion de la profesionalizaciéon docente como una politica publica desde 1992
lleva 24 afios y el programa CM, desde su creacion hasta su sustitucion, tuvo una vida de 23 afos.
Este aprendizaje de politica, se encuentra ligado a lo que Wayne Parsons identifica como el meso-
analisis de la politica publica, lo cual “constituye un analisis intermedio o de enlace en el vinculo
entre la definicién de los problemas, la definiciéon de las agendas y el proceso de toma de
decisiones e implementacién” (PARSONS, 2012, p. 117). Esto no quiere decir que el proceso de
las politicas publicas sea lineal y automatico, se trata de un proceso complejo que, para fines de
estudio, lo identificamos por etapas; lo importante en este nivel de analisis es identificar como se
lleva a cabo la formulacién de los problemas, como se forman y enmarcan, y coémo se vuelven

parte o no, de un tema de interés publico y de una agenda de politica publica (PARSONS, 2012).

Ademas, Parsons (2012) agrupa el proceso de la toma de decisiones en cinco categorias:
poder, racionalidad, eleccion pubica y sus alternativas, enfoque institucional y enfoque formativo
y psicolégico. A su vez, divide la categorfa de poder, la cual utilizaremos en este estudio, en:
elitismo, pluralismo, marxismo, corporativismo, profesionalismo y tecnocracia. El
profesionalismo, que es el poder de los profesionales (PARSONS, 2012, p. 291), es el tipo de
poder que retomamos en este estudio.

Analisis de Carrera Magisterial como un proceso de aprendizaje de politica

Después de las evaluaciones sobre la politica de profesionalizacion de la planta docente en
México y de los estudios sobre el programa de CM que hemos analizado anteriormente, en donde
los resultados indican que el programa no tiene el impacto deseado en el mejor aprovechamiento
de los estudiantes ni en la profesionalizacién continua de los profesores, y que resulta muy
costoso: ¢por qué sustituir CM? ¢Cémo se problematiz6 el cambio del programa? ¢Se decide la
sustitucion de un programa por otro con base en evidencia cientifica derivada de la evaluacion de
impacto? ¢Qué tipo de factores se tomaron en cuenta para la sustituciéon? ¢Por qué el programa
sigue ligando la asignacion de recursos econémicos a una prueba, a pesar de que esto no es
recomendado por expertos?

Uno de los principales problemas que se detectaron en la implementacion del programa
CM, en cuanto a la politica de profesionalizacién magisterial, fue un componente politico: que las
evaluaciones se llevaran a cabo por medio de una comisién SEP-SNTE desde la ctupula jerarquica
de la Comision Nacional y las comisiones paritarias estatales, hasta los consejos técnicos de las
escuelas donde se realizan las evaluaciones por pares. Si analizamos este punto desde el
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aprendizaje de politica (policy oriented learning) (SABATIER; WEIBLE, 2007), podemos ver
que, a partir de la revision de logros y objetivos de la politica en general y del programa en
particular y al obtener informacién que confirma un bajo impacto, se decide a 23 afios de vida del
programa tomar en cuenta la identificacion de los “errores” o principales problemas para
eliminarlos en un nuevo programa.

Otro problema serio fue la division de objetivos entre lo que se buscaba lograr desde la
SEP y lo que esperaba impulsar el sindicato. La Secretarfa querfa promover un programa
meritocratico, mientras el sindicato esperaba establecer el sobresueldo de los profesores como
complemento de un sueldo profesional en un esquema horizontal. Se perseguian dos propodsitos
que podian ser compatibles, pero el segundo era mas rentable politicamente para el SNTE que
para la SEP. Nuevamente, se puede sostener que el aprendizaje de politica se ha impuesto y que
las autoridades han determinado cambiar las reglas de operaciéon en el nuevo programa y
establecerlo como un programa unicamente meritocratico, a pesar de la evidencia cientifica de
que los programas de incentivos econémicos ligados a pruebas no impactan en el rendimiento
académico de los estudiantes10.

De esta forma, en el nuevo programa se han cambiado estos dos aspectos. El primero
dejando fuera de cualquier instancia al SNTE, y sentando las bases para que sea la CNSPD vy el
INEE quienes establezcan los lineamientos del PPFIEB y que sea un 6rgano auténomo como el
INEE quien lleve a cabo el proceso de evaluacion a los participantes. La problematizaciéon que
observamos en esta sustituciéon es con base en los estudios de expertos profesionales y en sus
recomendaciones. Por otra parte, la decision de sustituir el programa se da en el margen de la
Reforma Educativa de 2013, en un ambiente politico (detencién y encarcelamiento de la dirigente
vitalicia del SN'TE Elba Esther Gordillo) que permitié establecer un nuevo programa de manera
diferente al establecido en 1992, el cual no fue sélo un acuerdo entre cipulas de poder y en
donde se ha podido incorporar los aprendizajes de politica que a lo largo de 23 afos fueron
identificados por investigadores mediante el analisis de las politicas publicas y la implementacion
del programa CM.

En un andlisis de politica publica basado en el enfoque de Coaliciones Promotoras,
Flores-Crespo y Mendoza (2012) identifican la importancia de los acuerdos y las alianzas entre las
autoridades gubernamentales y de la SEP para llevar a cabo politicas educativas. En este trabajo
resalta la idea de las coaliciones entre autoridades gubernamentales y del sindicato, en donde el
sistema de creencias arraigado en el Estado mexicano a partit del corporativismo
postrevolucionario ha comprometido a las autoridades tanto de la SEP, como al ejecutivo, de tal
manera que han tenido que “cogobernar” en cuanto al disefio e implementacién de politicas
publicas se refiere.

Por estas razones, un programa de politica publica que tiene incentivos econémicos de
por medio, y que tiene el potencial de incidir en el poder del sindicato sobre sus agremiados, es
de suma importancia para los lideres y los mandos medios. La influencia del SNTE en la decisién
de politica educativa ha sido tal que anteponen la importancia de un programa (por la cuestion
econémica y de control) a la politica de profesionalizacion docente.

Todos estos puntos son de suma importancia al realizar un analisis desde la perspectiva
del aprendizaje de politica publica. Cada uno de estos puntos significa una experiencia, nueva
informacién, comportamientos y pensamientos que deben valorarse en la revisién de los logros y
los objetivos de la politica publica en general y del programa implementado en particular.

10 Para un acercamiento mas puntual, puede revisarse el analisis detallado de Hout y Elliott (2011).
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¢Hubo aprendizaje o no?

Es posible sostener que estamos ante un aprendizaje de politica, donde se ha
problematizado, a partir de conocimiento producido por expertos y ante la toma de decisiones
con base en el poder de los profesionales, pero entonces aun queda una pregunta sin resolver:
¢por qué el programa sigue ligando la asignacién de recursos econémicos a una pruebar Es
posible aseverar varias cuestiones para dar respuesta a esta pregunta:

a) la decision puede ser econémica o de mantenimiento de orden social. En México no es
posible aumentar el sueldo para toda la planta docente de educacion basica y asegurarles un
“salario profesional”, por lo cual prevalece el mecanismo de “premiar” a los mejores profesores
con un incentivo econémico sobre su sueldo, que reconozca su labor docente y genere un
reconocimiento social. Es decir, aumentar monto econémico en incentivos, pero no en salario
base;

b) la influencia del SNTE, a pesar del encarcelamiento de Elba Esther Gordillo, sigue
siendo muy fuerte (Cervantes, 2014; Ornelas, 2015). En caso de decidir la SEP eliminar por
completo un programa como CM y su consecuente financiamiento, provocaria un
enfrentamiento bastante fuerte; y

c) las coaliciones politicas entre los dirigentes del SNTE vy las autoridades de la SEP y el
ejecutivo del pais siguen siendo una realidad; se trata de creencias fundamentales y centrales

(SABATIER; WAIBLE, 2007), arraigadas en un sistema de dogmas que es dificil permear en un
Estado poco democratico como México.

Conclusiones

Después de la revision de logros y objetivos de una politica publica como la
profesionalizacién docente y del programa CM a través del tiempo (23 afios de vida del
programa), es posible identificar que los cambios mas significativos realizados al PPFIEB en
sustitucion de CM son: la no participaciéon de autoridades sindicales en la elaboraciéon de los
lineamientos, ni en las evaluaciones de los participantes; la utilizacién de informacion generada a
partir de investigaciones académicas como parte de la justificacion del programa; el
establecimiento de un programa sélo meritocratico y ya no como un escalafén horizontal.

La contradiccion mas grande que identificamos en esta sustitucion de CM se encuentra en
seguir relacionando un incentivo econdémico a una prueba estandarizada. Podemos observar que
estos cambios obedecieron méas a una coyuntura politica (Reforma Educativa de 2013,
encarcelamiento de la lideresa del SNTE y reacomodo al interior de éste), que al aprendizaje y a la
evidencia aportada por los expertos. Se experimentd la sustituciéon de un programa, CM por
PPFIEB, en donde podemos apreciar cambios tan importantes como el “desdibujamiento” del
SNTE en las instancias legales para establecer los lineamientos del programa y de la evaluacion de
los participantes. Lo cual no significa que la influencia del sindicato haya desaparecido o que las
coaliciones entre el SNTE y la SEP en materia de politica educativa hayan quedado en el pasado.
Su actuacion es mas velada y esto es algo que hay que desentrafiar en el estudio de las politicas
publicas.

Lo que observamos es que ain existe cierta continuidad en el establecimiento de un
programa de politica publica de manera vertical. Es decir que, a pesar de tomarse en cuanta los
estudios de los expertos y de que quienes estén a cargo de los nuevos lineamientos y evaluacion
del programa sean profesionales, expertos académicos e investigadores, y una institucion
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auténoma, el caracter publico de la politica no se hizo presente aun. Las necesidades y
sugerencias de los directamente implicados --los profesores frente a grupo, directores, directivos
y apoyos técnicos pedagogicos-- no fueron valoradas del todo en la implementacién del nuevo
programa. No obstante, existe un avance en cuanto a la formulacién de programas a partir del
aprendizaje de politica publica. En un pais poco democritico como México, es importante
sefialar esto y estar atentos al comportamiento del nuevo programa para continuar aportando
analisis sobre las correlaciones relativamente perdurables de comportamiento y de experiencias, y
de generaciéon de nueva informacién, que resulten de las revisiones de los objetivos y logros
establecidos mediante la politica y el nuevo programa.

Desde el 31 de mayo de 2015, fecha en la que se publicé el PPFIEB y sus lineamientos en
sustitucion de CM, no se ha convocado de manera abierta a los profesores de educaciéon basica,
tampoco se ha asignado ningin recurso para este programa, por lo que se presume funcionara
con lo que se establecfa para CM, pero en las reglas legales para la transiciéon de un programa a
otro se establece que los profesores que tienen un nivel en CM no seran afectados en sus ingresos
y, en cambio, podran participar del nuevo programa si cubren los requisitos y lo desean. Este es
un agravante serio, pues la cuestion econémica y su movilidad nunca fueron del todo claras en el
programa CM, en donde el SNTE tenia una injerencia directa. Sera interesante ver como las
nuevas autoridades del programa y las encargadas de la evaluaciéon manejan este recurso y su
asignacion.
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