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RESUMEN

En este documento se presenta una descripcion de la problemética que enfrenta la
poblacion infantil de familias jornaleras agricolas migrantes en México, poniendo
especial énfasis en sus caracteristicas sociodemograficas. A dicha poblacion es a
la que esta dirigido el Programa de Educacién Basica Para Nifias y Nifios de
Familias Jornaleras Agricolas Migrantes (PRONIM), el cual es descrito desde sus

antecedentes y formas en que opera.

La investigacion se centra en las capacidades institucionales que tiene el
PRONIM a nivel Subnacional, poniendo énfasis en las diferencias que existen en
el manejo del programa entre las diversas entidades federativas en las cuales
opera y los déficits de capacidades institucionales para la operacién del PRONIM

en los estados de Nayarit y Sinaloa.

Palabras clave: Nifios de familias jornaleras migrantes, educacion basica,

PRONIM, capacidades institucionales.

ABSTRACT

This paper presents an overview of the problems facing the child population of
migrant farm workers families in Mexico, with particular emphasis on their
sociodemographic characteristics. To this population is directed the Program of
Basic Education for Children of Migrant Farm Workers Families (PRONIM), which

is described including its history and ways in which it operates.

The research focuses on institutional capacity that has the PRONIM at subnational
level, emphasizing the differences in the management of the program among the
various states in which it operates and institutional capacity deficits for operation of
the PRONIM in the states of Nayarit and Sinaloa.

Keywords: Children of migrant workers families, basic education, PRONIM,

institutional capacities.
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INTRODUCCION

En Latinoamérica como en muchas otras regiones del mundo el trabajo infantil es
un problema publico cada vez mayor que necesita ser erradicado, ya que de
acuerdo a la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), en el mundo hay al
menos 352 millones de nifios y nifias que trabajan, 211 millones tienen entre 5y
14 afos, esas cifras nos indican que 1 de cada 6 nifios y niflas en el mundo
desempefian alguna forma de trabajo,' la mayoria de esos nifios laboran en

condiciones de peligro que llevan a que se vulneren sus derechos fundamentales.

Generalmente los nifios que viven en los hogares méas pobres o en zonas rurales
tienen mas probabilidades de ser victimas del trabajo infantil. El trabajo doméstico
generalmente recae en las nifias por lo que millones de ellas trabajan como
empleadas domésticas, lo que las pone en situacion de riesgo para sufrir maltrato

o explotacién.?

De acuerdo a la OIT muchas formas de trabajo desempefiadas por nifios en la
agricultura deberian ser clasificadas como “peores formas de trabajo infantil”,
debido a que en la agricultura de subsistencia los nifios y nifias trabajan durante
muchas horas, se exponen a cambios climaticos, realizan trabajos pesados,
manipulan herramientas filosas, operan maquinarias sin preparacion ni proteccion,
y estan expuestos a envenenamiento en la preparacion y aplicacion de pesticidas,
por lo general, sin contar con el equipo de proteccion mas basico. Las largas
jornadas en el campo les impiden acudir a la escuela o les afecta seriamente su

rendimiento educativo.®

Segun estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informacion
(INEGI) el trabajo infantil agricola en México se da en mas de un millon de nifios,

'Cifras tomadas de Trabajo Infantil: manual para estudiantes, OIT 2004.

? Consideraciones sugeridas en Estado mundial de la infancia 2011, UNICEF 2011.

* Consultado en la pagina electrénica del Programa Internacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil.
Formas de Trabajo infantil. Trabajo infantil en la agricultura.
http://white.oit.org.pe/ipec/pagina.php?seccion=6&pagina=123
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nifas y adolescentes y por lo menos 400,000 de éstos lo hacen de forma
remunerada (INEGI/STPS: 2008), ante esta problematica existen en México
algunos programas gubernamentales enfocados a la poblacion Jornalera agricola;
dos de los mas importantes son el Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas
(PAJA) por parte de SEDESOL y el Programa de Educacion Bésica Para Nifias y
Nifios de Familias Jornaleras Agricolas (PRONIM) por parte de la Secretaria de
Educacion Publica (SEP); aunque dichos programas no tienen como objetivo
principal erradicar el trabajo infantil, si inciden en gran medida en la calidad de

vida de los nifios que se ven beneficiados por tales programas.

Dadas las condiciones de vida de la poblacion jornalera agricola migrante, se
presentan necesidades especiales de atencién educativa que por lo general el
PRONIM no puede resolver por si solo, o al menos no lo ha logrado hasta el
momento debido a las dificultades que representa atender una poblacién con
caracteristicas tan singulares y a las capacidades institucionales que se tienen a

nivel subnacional para operar el programa

Es por tales motivos que la presente investigacion tiene el objetivo de analizar las
capacidades institucionales del PRONIM a nivel subnacional tomando como
referencia el analisis de los déficits de las capacidades institucionales en el caso
de Nayarit y Sinaloa, considerados como casos en donde es posible observar
contrastes importantes en dichos déficits. En esta linea de reflexion, la pregunta
de investigacidén que guia el presente trabajo es la siguiente: ¢ Qué factores de las
estructuras educativas en los estados influyen en el logro de metas planteadas por
el PRONIM?, Tal cuestionamiento se responde a partir de asumir a los déficits de
las capacidades institucionales como una importante variable explicativa del
problema. Esta hipé6tesis se enuncia de la siguiente forma: “Los déficits en las
capacidades institucionales tienen efectos en la gestion y logro de metas del
PRONIM a nivel subnacional”.

La investigacién se divide en cinco capitulos. El primer capitulo expone el marco
tedrico y metodoldgico abordando el concepto de capacidad institucional, visto a

través de diversos enfoques y se establece el concepto de capacidad institucional
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bajo el cual se rige la investigacion; a la vez que se describen las dimensiones que
se tienen que tomar en cuenta para el andlisis de las capacidades institucionales y
se explican los componentes y algunos atributos que conforman dichas
capacidades; al final del capitulo se presenta una propuesta metodologica para el

analisis de la capacidad institucional del PRONIM a nivel subnacional.

El segundo capitulo tiene por objetivo describir al PRONIM iniciando con un breve
relato de los antecedentes del programa y los aspectos legales en los cuales se
basa la creacion del PRONIM, sin descuidar los aspectos legales relacionados con
el trabajo infantil. También se presenta el marco financiero bajo el cual opera el
programa. A la vez que se detalla la poblacién objetivo, fin y propdésitos,
beneficiarios y procesos que se siguen en la gestion del PRONIM.

El tercer capitulo tiene el proposito de ofrecer un panorama general sobre las
caracteristicas socio-demogréficas de la poblacion a la que esta dirigido el
PRONIM; se incluyen caracteristicas como el entorno y conformacion familiar, el
entorno econdmico y educativo en el cual viven las familias jornaleras agricolas
migrantes. Asimismo, se hace un esbozo sobre las caracteristicas de las zonas de
origen y zonas de atraccion de jornaleros agricolas, los principales tipos de
migracion que se dan en esa poblacién y las trayectorias migratorias y laborales

de los jornaleros agricolas en México.

En el capitulo 4 se exponen las capacidades institucionales del PRONIM a nivel
subnacional. Primero diferenciando aquellas entidades federativas con mayor nivel
de participacién o aquellas que atienden a mas poblacién jornalera agricola con
respecto a otras entidades. Se presentan las caracteristicas de los responsables
de la operacion del PRONIM en las entidades federativas y las diferencias entre
los planes estratégicos estatales de atencién educativa a migrantes. Asimismo, se
hace un esfuerzo por analizar el manejo del presupuesto otorgado por el PRONIM
a los estados y analizar la coordinacion entre los distintos niveles de gobierno
para la operacion del PRONIM. La parte mas importante de este capitulo se
expone al final, ya que se analizan los déficits de capacidad institucional en los

casos de los estados de Nayarit y Sinaloa. Finalmente en el capitulo 5 se dan las
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conclusiones de la investigacion y algunas recomendaciones tanto a la
Coordinacion Nacional del PRONIM, como recomendaciones a la Coordinaciéon

Estatal del programa en Nayarit y Sinaloa.
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MARCO TEORICO Y METODOLOGICO



CAPITULO 1. MARCO TEORICO Y METODOLOGICO

En este capitulo se presenta el marco tedrico y metodolégico con el que se
trabajara a fin de sustentar la hipotesis planteada. En primer lugar, se aborda el
concepto de capacidad institucional, visto a través de diversos enfoques y se
establece el concepto de capacidad institucional bajo el cual se rige la
investigacion. Posteriormente, se hace un esbozo sobre las dimensiones que se
tienen que tomar en cuenta para el andlisis de las capacidades institucionales.
También se explican los componentes y algunos atributos que conforman dichas
capacidades. Finalmente se presenta una propuesta metodologica para el analisis
de la capacidad institucional del Programa de Educacion Béasica para Nifias y

Nifios de Familias Jornaleras Migrantes (PRONIM) a nivel subnacional.

1.1 Concepto de capacidades institucionales

El tema de la capacidad institucional toma importancia en la década de 1990
cuando el Estado intenta reformarse, y de esa forma anteponerse a aquellas
posturas que pretendian reducir el Estado al minimo para que el mercado tomara
su lugar generando condiciones tanto de crecimiento como de integracion social
(Rosas, 2008). Pero para entender que es una capacidad institucional se requiere
inicialmente de un ejercicio definicional, primero el concepto esta formado por dos
términos que pueden puede definirse de distintas formas segun el contexto del
que se esté hablando.

Capacidad puede referirse y aplicarse en distintas formas y dimensiones dentro
de la administracion publica, convirtiendose en un concepto ambiguo que para
esclarecerse necesita de un contexto en el cual tome forma y sentido (Gémez,
2010). De acuerdo con la Real Academia de la Lengua Espafiola la capacidad se
entiende como “aptitud, talento, cualidad que dispone a alguien para el buen
ejercicio de algo” (RAE, 2001). Al combinarlo con la nocion de institucional puede

hacer referencia a capacidad de gestion publica, capacidad administrativa o
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capacidad estatal dependiendo de la interpretacion vigente en un contexto espacio
temporal determinado.

En la década de 1980 el énfasis de la capacidad institucional se centraba en
mejorar las habilidades para cumplir las funciones del estado, esto a través de
técnicas de reingenieria organizacional. Para la década de 1990 el concepto
incorpora una vision mas integral, tomando como eje el enfoque de sistemas
donde los problemas que del Estado se encuentran dentro de un entorno donde
participan una diversidad de actores en distintos niveles relaciones. Después de
esos planteamientos surgen concepciones de la capacidad institucional como
fuente principal para promover el buen gobierno, esas definiciones estuvieron bajo
la denominacién de construccion de capacidad que principalmente hacian
referencia a tres dimensiones; la primera alude el desarrollo de los recursos
humanos, es decir los sistemas y procesos de personal; la segunda al
fortalecimiento organizacional, es decir los sistemas de gestion; y la ultima se
enfoca en la reforma institucional, es decir las instituciones y sistemas a nivel

macro (Rosas, 2008).

Con el pasar del tiempo el concepto de capacidad institucional se fue nutriendo
hasta alcanzar una nocion mas amplia del concepto, con lo cual surgieron
diferentes categorias del concepto, tales como: capacidad indicada, capacidad
efectiva, capacidad como producto o resultado de un proceso, o0 también la
llamada capacidad como proceso (Rosas, 2008) estas categorias son importantes
al momento de hacer un analisis de capacidad institucional ya que permiten
limitarse a ciertos elementos de la organizacion y no a un sistema que engloba

diversidad de procesos y actores.

Capacidad efectiva

Esta definicion de capacidad institucional hace énfasis en el desempefio del
gobierno, es decir la capacidad que tienen las instituciones para la gestion publica.

La importancia del uso de medios y reglas institucionales para plasmar en las
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politicas y programas publicos los mayores niveles de valor social son la principal
aportacion de este enfoque (Reppeto, 2003).

Capacidad como proceso

El estado es un ente capaz de transformase y adaptarse a las tendencias tanto
sociales como del mercado lo que genera presiones que necesitan grandes
esfuerzos por mejorar la capacidad de las instituciones dia a dia (Weiss, 1998),
sin embargo esos esfuerzos deben estar orientados principalmente en mejorar las
funciones a fin de resolver problemas vy lograr los objetivos que se tengan
planteados (Willems, 2004) en tiempo y forma, con lo cual generar eficiencia y
eficacia en los procesos de la organizacion ( Chavez y Rayas, 2006). Es general
este enfoque se puede resumir en “los esfuerzos por mejorar la capacidad”
(Rosas, 2008).

Capacidad como producto o resultado de un proceso

Este enfoque se caracteriza por definir a las capacidades institucionales como las
“‘habilidades de desempefiar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y
sustentabilidad” es decir las “habilidades producidas” o habilidades para absorber

responsabilidades para operar con mayor eficiencia (Rosas, 2008)*.

Capacidad Indicada

El enfoque de capacidad indicada muestra a las capacidades institucionales como
el potencial que tienen las organizaciones para cumplir con tareas (Rosas, 2008).
Las personas encargadas de llevar a cabo las politicas publicas deben ser
capaces de utilizar todos los 6rganos del Estado a fin de alcanzar los objetivos que
se tengan planteados y poder traducirse en resultados para la sociedad (Migdal,

1988); esos resultados seran muestra de la eficacia con la que cuenta la

* Rosas recupera las ideas de Hilderbrand y Grindle, Land, Burns y Ospina, y Savitch
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organizacion. Pero para poder tener eficacia y eficiencia es necesario contar con
suficientes recursos 0 si se cuenta con recursos limitados hacer una correcta
aplicacion, esos recursos pueden ser desde financieros, tecnoldgicos y por su
puesto los humanos. En este contexto es donde el estado demostrara que tanta
capacidad tiene para adaptarse a las restricciones del contexto en el cual opere
(Oslak, 2004).

Para el desarrollo de esta investigacion se utilizara el enfoque de capacidad
indicada, para definir a la capacidad institucional como el potencial que tienen las
organizaciones para el logro de metas.

1.2 Dimensiones de las capacidades institucionales

La construccion de la capacidad que tiene el Estado se desenvuelve en el ambito
de las instituciones que son las reglas del juego que se dan tanto de manera
formal como informal, y que van conformando una serie de relaciones entre
distintos grupos, el gobierno y los individuos; esas relaciones hacen posible el
intercambio de ideas y vinculacion con distintos sectores (North, 1993) lo que
permite identificar problemas y con eso procurar el disefio o gestién de una politica

publica.

La participacion de multiples actores en el proceso de las politicas publicas
permite alianzas y acuerdos que pueden mantenerse a lo largo del tiempo
dependiendo del logro de metas y objetivos que se planteen en esos acuerdos.
Pero también la diversidad de actores generara disputas por los distintos intereses
que se estén jugando en la politica publica, con lo cual se genera un juego de
aliados y oponentes (Repetto, 2003).

Tanto los individuos como grupos interesados en algun problema publico tienen
gue convivir dentro de marco de reglas del juego, que sin duda las instituciones

son el eje central para la orientacion de la accion de los actores en la creacion de




recursos politicos®. Por lo cual, en un andlisis de capacidad institucional es
importante revisar el contexto institucional del sector publico y el entorno

econdmico, politico y social en el que se encuentra inmerso el problema publico.

De esa forma la capacidad institucional abarca distintas dimensiones que se
deben explorar desde las instancias de gestion estatal en sus diferentes poderes
de estado y ambitos de gobierno, ademéas es importante considerar el contexto
internacional baja el cual se enmarca el problema publico (Rosas, 2008).

Para el caso de andlisis de esta tesis, el Programa de Educacion Bésica para
Niflas y Nifios de Familias Jornaleras Migrantes (PRONIM) debe reconocerse que
la capacidad institucional local estd asociada a otros ambitos de gobierno y
poderes inmersos en un contexto sociohistorico especifico y ciertas relaciones
entre actores sociales, con una problematica de interés internacional. (Ver figura
1.1).

Figura 1.1 Dimensiones a considerar para el analisis de la capacidad institucional
(CI) de los gobiernos locales para la operacion del PRONIM.

Historia del PRONIM, caracteristicas
socioecondmicas de la poblacién objetivo

w—

_—
Marco legal

7_

.

Relacion con

organismos
internacionales
(tratados,
convenciones)

V

Disefio y coordinacion del PRONIM a nivel
federal

Fuente: Elaboracion propia en base a las dimensiones propuestas por Rosas (2008).

> |dea de Scharpf citada en Repetto 2003.
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1.3 Componentes y atributos de las capacidades institucionales

La capacidad institucional necesita de dos componentes esenciales a fin de poder
llevar a cabo politicas publicas: el componente administrativo y el componente
politico, la combinacion de ambos es necesaria para poder priorizar, decidir y
gestionar los problemas publicos. Esos dos importantes componentes se derivan
de la nocion de que el Estado no solo es un aparato burocratico sino que esta
inmerso en la arena politica donde se involucran interese tanto internos como

externos al entramado organizacional del Estado (Repetto, 2003).

En primero lugar el componente administrativo son todas las habilidades técnico-
burocraticas con las que cuenta el Estado para poder llevar a cabo sus objetivos
(Rosas, 2008). ElI componente administrativo esta compuesto principalmente por
los recursos humanos y la organizacion. Los recursos humanos son los que
permiten la eficacia burocratica por lo que es importante contar con expertos que
puedan desempefiarse y desarrollar una vida profesional a largo plazo (Evans,
1996). Mientras que la organizacion esté situada en el ambito de recursos mas
técnicos como lo son: los procesos de planificacion del gasto y gestion financiera;
funcién publica y relaciones laborales; métodos y gestion de compras; ademas

auditoria y evaluacion (Barzelay et al, 2002).

En general el componente administrativo es la necesidad de contar con
organizaciones estatales de calidad, procedimientos claros y recursos humanos
expertos basados en carrera de mérito y bien incentivados tanto de manera

material como simbdlicamente (Repetto, 2003).

Por su parte el componente politico es el que hace referencia a la interaccion
politica que establecen los distintos actores, bajo un marco de reglas, normas y
costumbres. El modo en que se relacionan los individuos, actores politicos del
Estado y grupos involucrados en un tema publico determinan directamente el
componente politico de las capacidades institucionales, conformandose por varios
factores como lo son: participacién politica, o quienes participan; la voluntad
politica y formas de negociacién entre los actores; y la lucha por el poder o

distribucion del mismo entre los actores (Rosas, 2008).
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Las capacidades institucionales innegablemente necesitan tanto del componente
administrativo como del componente politico, ya que la combinacion de ambos es

lo que provee la fortaleza de esas capacidades.

Si bien los componentes son basicos para entender a las capacidades
institucionales hay otros factores que permiten calcular que tan fuerte o en qué
estado se encuentran las capacidades, ademas que permiten medir el valor social
gue pueden aportar las capacidades, esos factores son los llamados atributos.
Fabian Repetto (2003) hace una clasificacion de dichos atributos de acuerdo a la
orientacién que tenga la capacidad es decir el como y el para qué se expresa la

capacidad institucional.
Los atributos del cdmo se expresa la capacidad institucional son:

e Coordinacioén: es la manera en que los diversos actores interactian
generando sinergias en funciébn de las tareas que tengan
encomendadas a fin de alcanzar los objetivos publicos previstos.

e Flexibilidad: es la posibilidad de que las politicas se adecuen a
cambios en el entorno en el cual se desenvuelven. Es decir que tan
moldeables son los instrumentos de politica publica.

e Innovacion: la forma es que se modifican ya sea de manera parcial o
total las dinamicas de accién de las politicas existentes, o la facilidad
para crear nuevas politicas.

e Calidad: Satisfaccién de las demandas publicas medidas a través de
estandares considerados por el colectivo social como apropiadas.

e Sostenibilidad: la permanencia en el tiempo de las intervenciones
publicas, sin que sufran modificaciones importantes a pesar de
cambios importantes en el ambiente.

e Evaluabilidad: poder para determinar si la decision y accion publica
alcanzo las metas y objetivos que tenia propuestos.

e Eficiencia: la asignacion 6ptima de recursos, en contexto de

restricciones de diversos tipos
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e Eficacia: grado en gue se logran los objetivos buscados, sin importar

los costos que implicd. (Repetto, 2003: 16).
Los atributos para qué de las capacidades institucionales son:

e Legitimidad: consenso entro los actores involucrados, los ciudadanos
y los beneficiarios.

e Equidad pertinente: igualdad de oportunidades en los efectos de las
intervenciones publicas. Oferta de politica publica adecuada a las
necesidades o problema publico. (Repetto, 2003:16).

Los atributos mencionados pueden ser transformados en indicadores concretos,
sin embargo la naturaleza de muchos proyectos o politicas publicas dificulta la
creacion de dichos indicadores, ya que los atributos se interrelacionan lo que

obstaculiza que un indicador pertenezca sélo a un atributo en particular.

A pesar de que en algunas politicas publicas existe dificultad para crear
indicadores a partir de los atributos y componentes mostrados, hay alternativas
metodoldgicas que permiten analizar las capacidades institucionales de forma
alternativa a aquellos métodos que requieren informacién precisa para cada

atributo.

En la siguiente seccion se presenta uno método alternativo que facilitara el analisis

del PRONIM a nivel subnacional.

1.4 Metodologia para el analisis de la capacidad institucional

A fin de poder analizar las capacidades institucionales del PRONIM se buscé una
metodologia que pudiera conjuntar tanto las dimensiones como los componentes y
atributos de las capacidades institucionales en un analisis global que pudiera ser
trasladado al ambito subnacional aun cuando la informacion disponible fuera
escasa. Se encontr6 una metodologia que se adapta tanto a la cantidad de
informacion disponible como al fin de la investigacion, esta metodologia es la

llamada SADCI (Sistema de Analisis de Capacidad Institucional).
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La metodologia SADCI fue desarrollada en la década de 1990 por el Dr. Alain
Tobelem para el Banco Mundial. ElI SADCI consiste en un desarrollo conceptual
orientado a identificar el grado de capacidad institucional actual para llevar a cabo
determinadas acciones; evaluar obstaculos y debilidades que son necesarios
eliminar y con ello poder desarrollar acciones para dicho fin (Oszlak y Orellana,
1993).

Uno de los principales productos de la metodologia SACDI es que se pueden
identificar distintos tipos de déficits que tienen las capacidades institucionales
(DCI). Esos déficits son los que determinan el tamafio de la brecha de capacidad
institucional, es decir la diferencia que existen entre la aspiracién organizacional y
el nivel de capacidad real; entre mayores sean los déficits mayor sera la brecha de

capacidad institucional (Oszlak y Orellana, 1993).

Cabe destacar que el SADCI no se limita a los DCI que existen en la organizacion
sino que abarca a los existentes en la trama institucional en los cuales se
desenvuelve la politica publica (dimensiones de las capacidades institucionales).
El SADCI contempla el andlisis de varios factores: a) objetivo general del proyecto
u organizacién analizada; b) objetivos particulares de cada componente del
proyecto o la organizacion; c) actividades que se realizan para alcanzar el objetivo;
d)tareas que se realizan; e) identificacion de los déficit; y f) estrategia para superar

la brecha de capacidad. (Oszlak y Orellana, 1993).

Es importante aclarar que la metodologia SADCI no es una metodologia rigida
sino que permite adecuarla a las necesidades de andlisis que se tengan; por lo
gue en esta investigacion los factores a, b, ¢ y d seran analizados en los
siguientes dos capitulos tomando elementos de la propuesta de dimensiones
hecha por Rosas (2008).

Debido a que uno de los objetivos de esta investigacion es analizar las
capacidades institucionales del PRONIM a nivel subnacional, es relevante hacer
dicho analisis con uno de los elementos mas importantes de la metodologia

SADCI que es la identificacién de los déficits a los que se enfrenta el programa.
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Una vez que se tiene la primer parte descriptiva del analisis (siguientes dos
capitulos) sera mas sencillo encontrar obstaculos que impiden el logro de metas
del programa a nivel subnacional. Esos obstaculos representan un déficit que

incrementa la brecha de capacidad.

Las brechas de capacidad no se dan exclusivamente por factores intra-
organizacionales sino que pueden darse por restricciones del entorno o de la
estructura frente a los cuales no se pueden realizar cambios. Por esas razones la
metodologia contempla diferentes tipos de déficit que involucran a los distintos

atributos descritos en una seccién anterior. (Oszlak y Orellana, 1993).
Los tipos de déficit contemplados en la metodologia SADCI son:

1. Déficit relacionado con leyes, reglas, normas y “reglas de juego”.
Déficit relacionado con relaciones interinstitucionales.

3. Déficit relacionado con la estructura organizacional interna y distribucion de
funciones.

4. Déficit relacionado con la capacidad financiera y fisica de las agencias
ejecutoras.
Déficit relacionado con politicas de personal y sistema de recompensas.
Déficit relacionado con la capacidad individual de los participantes en las

agencias involucradas en el proyecto. (Oszlak y Orellana, 1993).

Teniendo descritas las distintas categorias de déficits el siguiente paso es
encontrar fuentes de esos déficits a través de informantes o con reportes que se
tengan sobre el proyecto. Cuando se identifique una fuente de déficit se debe
indicar la gravedad de problema detectado o “rango de factibilidad” con valores de
1 a 5, donde 5 significa que no existen problemas y 1 es la virtual imposibilidad de
realizar una tarea o la maxima gravedad del problema detectado (Oszlak y
Orellana, 1993).
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CAPITULO 2. ANTECEDENTES Y GESTION DEL PRONIM

El capitulo tiene por objeto explicar a detalle la estructura y disefio del Programa
de Educacion Basica para Nifias y Nifios de Familias Jornaleras Agricolas
Migrantes (PRONIM). En el primer apartado del capitulo se hace un relato sobre
los antecedentes del programa y se muestran las bases legales sobre las cuales
opera el PRONIM y se mencionan los aspectos legales relacionados al trabajo
infantil, que sin duda son de gran importancia dadas las caracteristicas de la
poblacién a la cual se dirige el programa analizado en la investigacion; asimismo
se presenta el marco organizacional bajo el cual se encuentra gestionado el
programa. En la segunda seccién se presenta el marco financiero bajo el cual
opera el PRONIM. En el tercer apartado se muestra basado en las reglas de
operacion del programa la poblacion objetivo, fin y propésitos asi como los
beneficiarios del programa y los procesos bajo los cuales se desarrolla el

programa. Finalmente se dan conclusiones generales del capitulo.

2.1 Creacion del PRONIM:

2.1.1 Antecedentes del PRONIM

El Programa de Educacion Basica Para Nifias y Niflos de Familias Jornaleras
Agricolas Migrantes tiene sus origenes en el proyecto “Disefio de un modelo de
atencion educativa de nivel primaria para nifias y nifios jornaleros agricolas
migrantes” dicho proyecto fue creado en 1997. Sin embargo la SEP desde el afo
de 1981 ha ofrecido atencién educativa para este grupo de nifios, con la operacion
del Programa de Educacion Primaria para Nifilos Migrantes, en el marco del
Programa Educacion Primaria para Todos los Nifios. En la década de los ochenta
tanto el Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos (INEA) como la
Comision Nacional para el Fomento Educativo (CONAFE) lanzaron sus
respectivos programas de atencion educativa dirigidos a la poblacion jornalera
agricola migrante (Rodriguez, 2007; ROP PRONIM, 2012).
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La década de los noventas estd marcada por la descentralizacion de la educacion
bésica en el afio de 1992 en el marco del Acuerdo Nacional para la Modernizacion
de la Educaciéon Basica y Normal (ANMEB). Con la firma del ANMEB las entidades
federativas se ven obligadas a proporcionar educacién basica dentro de sus
territorios, pero apegandose a los lineamientos de los programas educativos
nacionales. Al afio siguiente de la firma del ANMEB en 1993 Se integré la
Comision Central de Coordinacion Interinstitucional para la Atencion Educativa a la
Poblacion Jornalera Agricola Migrante, en tal comision participan la SEP, INEA, la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL ) y CONAFE (Flores, 2010;
Rodriguez,2007).

Es hasta el afio 2002 cuando se establecen reglas de operacion para el “Programa
Educacién Primaria para Nifias y Nifios Migrantes” que es el programa que
antecede al que actualmente opera. Ese mismo afio coincide con el inicio del
Programa Fomentar y Mejorar la Educacion Intercultural en Migrantes (FOMEIM)
que inicié su primera fase en el afio de 2003 (Rodriguez, 2007; ROP PRONIM,
2012).

En el 2007 a fin de poder dar seguimiento a los alumnos que son atendidos por el
PRONIM en las diversas regiones nace el Sistema Nacional de Control Escolar
para Migrantes (SINACEM) el cual pretende tener consolidada toda la informacion
referente a los estudiantes, pero principalmente las calificaciones obtenidas en los
periodos escolares cursados. (ROP PRONIM, 2012).

2.1.2Aspectos legales del PRONIM

Los fundamentos legales en los cuales se basa el PRONIM se basan en varias
leyes iniciando con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
en su Articulo 3° establece que “Todo individuo tiene derecho a recibir
educacioén...”; mientras que en su Articulo 2° fraccion B hace referencia a que “La
Federacion, los Estados y los Municipios...Para abatir las carencias y rezagos que
afectan a los pueblos y comunidades indigenas, tienen la obligacion de:
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o “Garantizar e incrementar los niveles de escolaridad, favoreciendo la
educacién bilingue e intercultural, la alfabetizacion, la conclusion de
la educacion basica,... Establecer un sistema de becas para los

estudiantes indigenas en todos los niveles” (Fraccion Il).

= “Establecer politicas sociales para proteger a los migrantes de los
pueblos indigenas, tanto en el territorio nacional como en el
extranjero, mediante acciones para garantizar los derechos laborales
de los jornaleros agricolas; mejorar las condiciones de salud de las
mujeres; apoyar con programas especiales de educacién y nutricion
a nifos y jovenes de familias migrantes; velar por el respeto de sus
derechos humanos y promover la difusion de sus culturas” (Fraccion
VII).

Por su parte La Ley General de Educacién en su Articulo 32 establece que “el
Estado esta obligado a prestar servicios educativos para que toda la poblacion
pueda cursar la educacion preescolar, la primaria y la secundaria.” Mientras que el
Articulo 33 sefiala que las "autoridades educativas tomaran medidas tendientes a
establecer condiciones que permitan el ejercicio pleno del derecho a la educacién
de cada individuo, una mayor equidad educativa, asi como el logro de la efectiva
igualdad en oportunidades de acceso y permanencia en los servicios educativos.
Medidas que estaran dirigidas de manera preferente, a los grupos y regiones con
mayor rezago educativo o que enfrenten condiciones econémicas y sociales de
desventaja." (DOF, 2012a: 12)

La Ley General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Indigenas en su Articulo
11 establece que las "autoridades educativas federales y de las entidades
federativas, garantizaran que la poblacion indigena tenga acceso a la educacion
obligatoria, bilingle e intercultural, y adoptaran las medidas necesarias para g

en el sistema educativo se asegure el respeto a la dignidad e identidad de las

personas, independientemente de su lengua.” (DOF, 2012: 3)
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a medias, incorporarlo en una dimensión de diversidad. 
Principalmente en la parte de recomendaciones. 


En cuanto al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 en su Eje 3 “lgualdad de
oportunidades”, Punto 3.6 “Grupos Vulnerables” su objetivo 17 es “Abatir la
marginacion y el rezago que enfrentan los grupos sociales vulnerables para
proveer igualdad en las oportunidades que les permitan desarrollarse con
independencia y plenitud” con lo cual le corresponde a la SEP disefiar estrategias

que contribuyan:
a) alcanzar la justicia y la equidad educativa;

b) procurar la igualdad de oportunidades para el acceso, la permanencia y
el logro educativo de las nuevas generaciones, incidiendo en la terminacién

de la educacion basica;
c) garantizar una cobertura universal de los servicios de educacion basica,
d) atender la diversidad social, cultural y linglistica en el aula; vy,

e) reforzar la politica educativa para resolver problematicas de los sectores

gue acumulan el mayor porcentaje de rezago educativo (PND, 2007- 2012).

El Programa Sectorial de Educacion 2007-2012 en su objetivo 2, estrategia 2.4
establece que es indispensable "Articular la oferta de servicios dirigidos a la
poblacion en situacién de vulnerabilidad y establecer un nuevo marco de
responsabilidades para asegurar mejores niveles de cobertura y logro educativo
en estos grupos” por lo que es fundamental "desarrollar un modelo pedagdgico
de educacion basica intercultural para los hijos de jornaleros agricolas inmigrantes
y emigrantes, pertinente al contexto de esta poblacion, asi como los mecanismos
de seguimiento académico que les aseguren la continuidad de sus estudios, en
sus comunidades de origen y de destino" (SEP, 2007: 31-32).

En general todas las leyes a las que se hace referencia tienen en comun la

procuraciéon de educacion basica para todos pero en especial los grupos
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vulnerables conformados principalmente por poblacién indigena , como lo es el

caso de los jornaleros agricolas migrantes.

2.1.2.1 Aspectos legales sobre trabajo infantil

El trabajo infantil se da en una amplia variedad de situaciones; por una parte esta
el trabajo que es beneficioso y que promueve o estimula el desarrollo fisico,
mental, moral o social del nifio dandose en contextos en los cuales no se interfiera
con la educacion escolar, actividades recreativas o el descanso. Por otro lado se
encuentra el trabajo nocivo o abusivo (INEGI, 2004). El Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) define el trabajo infantil como cualquier trabajo
gue supere una cantidad minima de horas, dependiendo de la edad del nifio o nifia
y de la naturaleza del trabajo. El siguiente cuadro muestra una clasificacion de
este tipo de trabajo.

Cuadro 2.1. Clasificacion del trabajo infantil nocivo por grupo de edad. Segun

UNICEF
Entre 5y 11 afos Entre 12 y 14 afios Entre 15y 17 afios
Al menos wuna hora|Al menos 14 horas| Al menos 43 horas de

semanal de trabajo

remunerado o 28 horas

semanales de trabajo

trabajo remunerado o de

doméstico

remunerado o 28 horas | trabajo
semanales de trabajo | semanales de trabajo | semanales
doméstico (4 horas | doméstico

diarias)

Fuente: elaboracion propia con datos de UNICEF (2011 a).

Ademas el trabajo infantil para ser considerado como inaceptable debe presentar

alguna de las siguientes caracteristicas:

1. Trabajo de tiempo completo o en una edad demasiado temprana.
Horario laboral prolongado.
3. Trabajos que producen tensiones indebidas de caracter fisico, social o

psicologico.
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Trabajo y vida en la calle en malas condiciones.
Remuneracion inadecuada.
Demasiada responsabilidad.

Trabajos que obstaculizan el acceso a la educacion.

© N o g B

Trabajos que socavan la dignidad y autoestima de los nifios tales como la
esclavitud o el trabajo servil y la explotacion sexual.

9. Trabajos que perjudican el pleno desarrollo social y psicolégico.®

Por su parte la OIT considera que no todo el trabajo efectuado por nifios debe ser

clasificado como trabajo infantil que deba ser seleccionado para ser erradicado.
Ya que la participacion por parte de los nifios en un trabajo que no afecte su salud
y desarrollo personal o que interfiera con su educacibn es generalmente
considerada como algo positivo. Algunas de las actividades consideradas como
positivas son ayudar a los padres en la casa, asistir en un negocio familiar o
ganarse dinero para gastos personales fuera de las horas de escuela y durante las
vacaciones escolares. “Ese tipo de actividades contribuyen al desarrollo de los
nifios y al bienestar de sus familias; debido a que les hace obtener habilidades y
experiencia, a la vez que ayudan a preparar para ser miembros productivos de la
sociedad durante su vida adulta” (OIT, 2004).

La OIT define trabajo infantii como aquel trabajo que priva a los nifios de su
infancia, su potencial y su dignidad, y que es nocivo para su desarrollo fisico y
mental. Refiriéndose al trabajo que:

e Es fisicamente, mental, social o moralmente perjudicial o dafino para el
nifio, ademas
e Interfiere en su escolarizacion:
o privandole de la oportunidad de ir a la escuela;
o obligandole a abandonar la educacion prematuramente, o
o exigiendo que intente combinar la asistencia a la escuela con largas

jornadas de trabajo pesado.’

® Caracteristicas del trabajo infantil en condiciones de explotacion enumeradas en El Trabajo Infantil en
México 1995-2002. INEGI 2004.
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Al igual que UNICEF la OIT afirma que para que una forma particular de trabajo
pueda ser llamada “trabajo infantil”, dependera de factores como la edad del nifio,
el tipo y horas de trabajo que desempefiado y las condiciones bajo las que se

efectia la actividad.®

Hay actividades que conllevan a una explotacion extrema o denigran a los nifios
de maneras diversas, de acuerdo al Convenio 182 de la OIT dichas actividades
son consideradas como “las peores formas de trabajo infantil” estas formas de

explotacion de acuerdo al articulo 3, incluyen:

a. todas las formas de esclavitud o las practicas anélogas a la esclavitud,
como la venta y la trata de nifios, la servidumbre por deudas y la condicion
de siervo, y el trabajo forzoso u obligatorio, incluido el reclutamiento forzoso
u obligatorio de nifios para utilizarlos en conflictos armados.

b. la utilizacion, el reclutamiento o la oferta de nifios para la prostitucion, la
produccion de pornografia o actuaciones pornograficas;

c. la utilizacion, el reclutamiento o la oferta de nifios para la realizacion de
actividades ilicitas, en particular la produccion y el trafico de
estupefacientes, y

d. el trabajo que, por su naturaleza o por las condiciones en que se lleva a
cabo, es probable que dafie la salud, la seguridad o la moralidad de los

ninos.

Si bien las actividades domésticas propias de cada hogar son consideradas
positivas para el desarrollo del nifio éstas deben ser consideradas como trabajo
cuando incidan negativamente sobre la asistencia a la escuela y la atencién
satisfactoria de las actividades escolares de los nifios, tales como tareas extra

clase. Por lo cual la OIT recomienda a los paises definir un minimo de horas que

’ Definicion publicada en Trabajo Infantil: un manual para estudiantes. OIT 2004 con informacién tomada de
Un futuro sin trabajo infantil. Informe global con arreglo al seguimiento de la Declaracidn de la OIT relativa a
los principios y derechos fundamentales en el trabajo. Conferencia Internacional del Trabajo, 90° Reunidn,
Ginebra.

® También la OIT establece el concepto de trabajo infantil dependera también en gran medida de las
regulaciones que cada pais tenga respecto a la edad minima para trabajar. Trabajo infantil: un manual
para estudiantes. OIT 2004.
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dedicadas a las actividades domésticas inhiben la educacién y asistencia escolar

de los nifios.®

De acuerdo a la OIT muchas formas de trabajo desempefiadas por niflos en la
agricultura deberian ser clasificadas como “peores formas de trabajo infantil”,
debido a que en la agricultura de subsistencia los nifios y nifias trabajan durante
muchas horas, se exponen a cambios climaticos, realizan trabajos pesados,
manipulan herramientas filosas, operan maquinarias sin preparacion ni proteccion,
y estan expuestos a envenenamiento en la preparacion y aplicacion de pesticidas,
por lo general, sin contar con proteccion. Las largas jornadas en el campo les

impiden acudir a la escuela o les afecta seriamente su rendimiento educativo.*

Dada la magnitud del problema del trabajo infantil a nivel mundial, se han creado
diversos instrumentos legales para involucrar a los paises en la erradicacion de
dicho problema; uno de los primeros instrumentos a favor de la nifiez, y sin duda el
de mayor importancia, es la Convencién sobre los Derechos del Nifio (CDN)
adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en el afio de 1989 y
ratificada por México en 1990 con lo que se responsabilizé a brindar proteccién

integral a los nifos y nifias mexicanas.

El articulo 32 de la CDN establece que el estado reconozca el derecho del nifio a
estar protegido contra la explotacion econémica y contra cualquier tipo de trabajo
gue pueda ser peligroso o entorpecer su educacion, o que sea hocivo para su
salud o para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral o social; de la misma
forma establece que se deben adoptar medidas legislativas, administrativas,

sociales y educacionales para garantizar la aplicacion de este articulo.

La OIT en el afio de 1992 crea una agencia especializada para atender

especificamente asuntos relacionados con trabajo infantil dicha agencia es el

? Distincién entre las actividades domésticas propiamente de ayuda o colaboracién que desempeiian los
nifios en sus hogares, de las actividades que son equivalentes a un trabajo; presentadas en Trabajo Infantil
1995 —2002. INEGI 2004.

1% consultado en la pagina electrdnica del Programa Internacional para la Erradicacién del Trabajo Infantil.
Formas de Trabajo infantil. Trabajo infantil en la agricultura.
http://white.oit.org.pe/ipec/pagina.php?seccion=6&pagina=123
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Programa Internacional para Erradicar el Trabajo Infantil (IPEC, por sus siglas en
inglés). IPEC tiene a su cargo distintos programas en todas las regiones del
mundo con el propdsito fundamental de eliminar progresivamente el trabajo
infantil, ademas IPEC se encarga de realizar investigaciones que contribuyan a
mejorar las politicas publicas de los distintos paises que presentan el problema del
trabajo infantil en mayor medida.

Asimismo la OIT en 1998 estableci6 la abolicion efectiva del trabajo infantil esto
como parte de la declaracién relativa a los principios y derechos fundamentales en
el trabajo y en 1999 se establecio el Convenio 182 el cual trata sobre la
prohibicién de las peores formas de trabajo infantil y la accion inmediata para su
eliminacion; México ratificé dicho convenio el 30 de junio del afio 2000.**

También por parte de la OIT esta el Convenio 138 (1973) sobre la edad minima
de admision al empleo, el cual establece que la edad minima para ingresar en
algun trabajo no debera ser menor a la edad en que cesa la obligacion escolar, o

en todo caso, la edad minima se establece en quince afios.*?

Por parte de la legislacion mexicana el articulo 123 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, prohibe a las empresas el empleo de personas
menores a 14 afios y en el caso particular de las unidades econémicas que
necesiten personas entre 14 y 16 afios la jornada no debe ser superior a 6 horas

diarias, ni pueden cubrir horas extras.™

De la misma forma La Ley Federal del Trabajo establece que a los trabajadores de
14 y 15 afios se les debe practicar un examen de admision y examenes médicos

periédicos. Ademas queda prohibido que laboren en:

¢ |ugares donde se expidan bebidas embriagantes de consumo inmediato,
e trabajos que afecten su moralidad o buenas costumbres,

e trabajos ambulantes,

! consultado en el listado de paises que han ratificado el convenio 182 sobre la prohibicion de las peores de
trabajo infantil, anexo de dicho convenio.

'2 Establecido en el articulo 2 fraccién 3 del Convenio 138 sobre la edad minima de admisién al empleo.

B Articulo 123 fraccion |1l de la Constitucién Politica de Los Estados Unidos Mexicanos.
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e trabajos subterraneos,
e labores peligrosas,
e trabajos superiores a sus fuerzas,

e trabajos industriales después de las diez de la noche.**

Si bien existen todo este conjunto de instrumentos legales a fin de disminuir o
erradicar el trabajo infantil, aun se sigue presentando esta problematica y mas en
la poblacion jornalera agricola y mas aun aquellos que pertenecen a familias que

por buscar fuentes de ingresos se ven en la necesidad de migrar.

2.1.3 Marco organizacional del PRONIM

Debido a que uno de los propositos fundamentales del PRONIM es ofrecer
educacion preescolar, primaria y secundaria a través de un modelo educativo que
pueda dar el servicio a los nifios de familias jornaleras agricolas, es la razon por
la cual el programa es operado en la Subsecretaria de Educacion Basica (SEB),
en los inicios del programa la Direccibn General de Desarrollo de la Gestion e
Innovacién Educativa (DGDGIE) era la encargada de desarrollar el PRONIM.

A pesar de que la DGDGIE opero6 el programa por varios afios haciendo grandes
contribuciones, aun sin tener las capacidades instaladas para operar un programa
de esa magnitud, los esfuerzos no fueron suficientes debido a que las
necesidades de la poblacién a la cual esta dirigido el programa son diversas por
las condiciones étnicas y lingiisticas de los jornaleros agricolas que en su mayoria

esta conformado por grupos indigenas.

Por tales motivos en afos recientes la coordinacion del programa pasé a manos
de la Direccion General de Educacion Indigena (DGEI), quien por su capacidad
instalada puede generar un modelo educativo que propicie mejores resultados, ya

que puede elaborar materiales pedagodgicos adecuados para la poblacion

“ Articulo 125 de la Ley Federal del Trabajo.
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indigena, de la misma forma que puede formular estrategias de atencién para los

jornaleros migrantes.

2.2 Marco financiero

El PRONIM obtiene sus recursos a travées del Ramo 11 “Educacion”, el
presupuesto es autorizado al Programa S111 “Programa de Educacion Basica
para Nifas y Nifios de Familias Jornaleras Migrantes”. El presupuesto del

programa de los ultimos afios es mostrado en el cuadro 2.2.

Cuadro 2.2. Presupuesto del PRONIM 2004-2011 (millones de pesos)

2004 |9.43 9.43 9.43
2005 |6.24 9.44 9.44
2006 |6.24 9.48 9.48
2007 |6.24 16.05 16.05
2008 |56.3 55.27 54.9
2009 | 71.82 68.8 68.76
2010 | 100.75 98.29 98.29
2011 | 159.01 114.05 114.05

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ramo 11 Educacion 2005-2012 y
CONEVAL 2011.

Se puede observar que del 2004 al 2007 el presupuesto original fue practicamente
el mismo, sin embargo ya para el 2008 hay un incremento significativo tanto en el
presupuesto original como en el presupuesto ejercido, es a partir de 2008 que el
incremento en el presupuesto ha sido constante.
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En cuanto a los presupuestos asignados a las entidades federativas las Reglas de
Operacion para el afo 2012 establecen que “la asignacion de los recursos a las
Entidades Federativas participantes del programa se proporcionara de manera

diferenciada distribuido de la siguiente forma:

e 25% segun la meta de cobertura lograda en el afio inmediato anterior,

e 25% segun los compromisos y metas de cobertura establecidos en su
respectivo Plan Estratégico Estatal de Atencion Educativa a Migrantes y
Proyecto Integral que cada Entidad Federativa elabore para el 2012.

e 50% con los criterios de distribucion y uso que la Subsecretaria de
Educacién Basica a través de la DGEI establezca, tanto para los subsidios,
como para los gastos de operaciéon centrales a efecto de cumplir con los

objetivos y metas comprometidas a nivel nacional “ (ROP PRONIM, 2012)

Obtener recursos del PRONIM supone que las entidades federativas cumplan con
las metas y objetivos establecidos el afio previo, por lo que es un buen incentivo
para que los coordinadores del programa busquen alcanzar la metas o superarlas;
sin embargo, a la vez puede ser un incentivo negativo cuando las metas no son

alcanzadas y hay poblacién que necesita ser atendida por el programa.

2.3 Operacién del PRONIM

Debido a que el programa se apega a reglas de operacion es importante conocer
cudles son los lineamientos principales que establecen dichas reglas, delimitando,
por una parte, cual es su poblacién objetivo para poder determinar los fines y
propdsitos que desea alcanzar el PRONIM, al tiempo de establecer un marco de
referencia sobre aquellas personas y entidades federativas que se ven

beneficiadas por el programa.

Otra de las razones importantes para revisar las reglas de operacion es poder
analizar los procesos a través de los cuales deben pasar las entidades federativas
a fin de poder dar atencion educativa a nifios de familias jornaleras agricolas

migrantes.
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2.3.1 Poblacion objetivo

A partir del 2012 la poblacion objetivo del PRONIM son “las nifias, nifios y
adolescentes de familias en contexto y situacion de migracion, con independencia
del origen nacional o del estatus migratorio” (ROP PRONIM, 2012) ; sin embargo,
en afos anteriores la poblacidén objetivo se limitaba a nifios y nifias entre 3 y 14
aflos de edad hijas e hijos exclusivamente de familias jornaleras agricolas
migrantes y asentadas, que vivieran en campamentos 0 en sus comunidades de
origen (ROP PRONIM, 2007).

Actualmente con las reglas de operacion el programa da un giro en su poblacion
objetivo al solo considerar que sean migrantes y no necesariamente de familias
jornaleras agricolas mexicanas sino extranjeras que principalmente provienen de
paises centroamericanos y que por lo general trabajan en las regiones agricolas

del sur de México en especial en el estado de Chiapas.

2.3.2 Fin y Propésitos

El fin del PRONIM es “contribuir a superar la marginacién y el rezago educativo
nacional de las nifias y nifios en contexto o situacion de migracion atendidos en
educacion basica” (ROP PRONIM, 2012).

Mientras que sus propdsitos son:

« “Promover el acceso y permanencia en la educacién béasica de nifas y
nifios en contexto y/o situacibn de migracion, favoreciendo el logro

educativo.

« Atender educacion inicial y ofrecer educacion basica de calidad, con

pertinencia a la diversidad social, étnica, cultural y linguistica.
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« Generar propuestas pedagogicas y curriculares, enfocadas a atender la
interculturalidad en el aula, la organizacion, metodologia multigrado y la

perspectiva de derechos humanos y de género.

« Generar plataformas de capacitacion y actualizacion adecuadas al perfil de
los docentes que trabajan con la poblacion migrante, que contemplen la co-

asesoria, acompafiamiento y asesoria especializada.

« Diseflar materiales educativos considerando la propuesta nacional para
atender la heterogeneidad de la poblacion migrante”. (ROP PRONIM,
2012).

2.3.3 Beneficiarios
Una de las partes mas controvertidas del PRONIM es el nUmero de beneficiarios
gque ha tenido en los Uultimos afios ya que su poblacion objetivo es
significativamente mayor a la poblacion que ha atendido. En el cuadro 2.3 muestra
estas disparidades.

Cuadro 2.3 Evolucioén de la cobertura del PRONIM

Afio Poblacion Poblacion Poblacion
Potencial Objetivo Atendida
2008 260,000 30,000 22,385
2009 260,000 35,000 26,722
2010 260,000 60,000 60,477

Fuente: CONEVAL 2011.

Aunque para el afio 2010 el cuadro muestra que la poblacion atendida fue similar
a la poblacién objetivo esta se queda muy por debajo de la poblacion potencial
establecida por el programa, las limitantes pueden deberse a la falta de
presupuesto o simplemente debido a que el tipo de poblacion a la que esta dirigido
el programa tiene practicas culturales que anteponen el trabajo infantil a la

educacion.
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En cuanto a las entidades federativas que han sido beneficiadas con recursos del
PRONIM se puede decir que practicamente opera en todo el pais, ya que para el
2012 fueron 29 de las 32 entidades federativas. Tal como se muestra en el cuadro
2.4.

Cuadro 2.4. Numero de entidades federativas beneficiadas por el programa
PRONIM del 2007 al 2012.

ARo 2007 2008 2009 2010 2011 2012
NOm. de

_ 21 21 23 25 25 29
entidades

Fuente: Elaboracion propia en base a las reglas de operacion del programa PRONIM de los afios
correspondientes.

Aunque el programa opere en practicamente todo el territorio mexicano es
importante destacar que en algunas entidades federativas tiene mayor presencia
debido a que son entidades federativas receptoras de migrantes, especialmente

las del noroeste del pais.

2.3.4 Procesos

La operaciéon del programa es muy compleja pues incluye procesos tanto para la
coordinacion nacional de programa como para las entidades federativas; sin
embargo, estas uUltimas son las que requieren de mayores trabajos a fin de poder
operar el PRONIM.

En un principio las entidades federativas deben desarrollar planes estratégicos
para la atencion de migrantes esto incluye la busqueda y seleccion de campos
agricolas asi como de escuelas o campamentos que puedan otorgar el servicio
educativo a los migrantes, es necesario que capaciten a los maestros que
ofreceran los servicios educativos, a la vez que mantengan el SINACEM
actualizado. Si las entidades cubren todos los procesos mencionados tendran el
derecho de recibir los apoyos que el PRONIM puede otorgar a las entidades
federativas. En el Gréafico 2.1 se muestra un diagrama de procesos del PRONIM.
(ROP PRONIM, 2012).
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Grafico 2.1 Diagrama de procesos del PRONIM
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Fuente: ROP PRONIM 2012.

2.4 Conclusiones Preliminares

ElI PRONIM es un programa que atiende a uno de los grupos mas vulnerables, los

jornaleros agricolas migrantes, este programa fue concebido desde la década de

los ochenta bajo otros nombres sin embargo el objetivo del programa y su

poblacion objetivo siguen siendo practicamente los mismos.

El marco legal bajo el cual se rige el programa es bastante solido ya que se apoya

en varias leyes, incluida la Constitucién Politica, que no se contradicen entre si,

sino que se complementan. Este marco legal deja en claro que el programa debe

ayudar a superar la marginacién educativa en la que viven los jornaleros agricolas

migrantes.
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Una de las principales limitantes del programa es los recursos con los que cuenta,
ya que la poblacién que podria atender es significativamente superior a la que
actualmente atiende, estd es muy por debajo de la poblacién planteada como

objetivo.

Los recursos otorgados a las entidades federativas son diferenciados, esto se
debe principalmente a que cada estado tiene necesidades, asi como prioridades
distintas, en cuanto a oferta educativa para poblacion jornalera agricola.

En general las entidades federativas llevan la mayor carga de procesos ya que
tienen que cumplir con todos los procesos establecidos en las reglas de operacién

a fin de poder obtener los apoyos del PRONIM
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CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS DE LA POBLACION A LA QUE
ESTA DIRIGIDO EL PRONIM
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CAPITULO 3. CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS DE LA
POBLACION A LA QUE ESTA DIRIGIDO EL PRONIM

El objetivo de este capitulo es hacer una descripcion de las caracteristicas mas
sobresalientes de la poblacion jornalera agricola migrante; en la primer seccion se
hace una descripcion del entorno familiar, economico y el educativo.
Posteriormente se describen las zonas de origen y atraccién de jornaleros
agricolas; asi como los tipos de migracion pendular e itinerante. Al final se
describe las trayectorias migratorias y laborales que siguen los jornaleros

agricolas.

3.1 Caracteristicas de las familias jornaleras migrantes

La poblacion jornalera agricola en México presenta diferencias culturales, sociales
y econdémicas; por un lado estan los jornaleros que trabajan de forma local en sus
comunidades de las cuales son originarios, también estan aquellos que migran
una vez para asentarse de manera definitiva en alguna regién junto con sus
familias para trabajar en los campos agricolas y finalmente estan aquellos grupos
de jornaleros migrantes los cuales se desplazan desde sus lugares de origen
hacia los centros agricolas de acuerdo a los ciclos agricolas y terminado dicho

periodo regresan a su comunidad de origen o se desplazan a otro centro agricola.

Los grupos de jornaleros agricolas migrantes son la principal poblacién a la cual
se dirige el programa PRONIM, ofreciendo educacién basica a nifios de familias
que constantemente se desplazan de region en regién, dependiendo los tipos de
cultivo y las temporadas de cosecha; pero tratar de ofrecer educacion para un
grupo con caracteristicas tan complejas representa un gran reto, que desde la
década de los ochenta el Gobierno Federal quiso afrontar estableciendo los

antecedentes de lo que hoy se conoce como PRONIM.

A nivel federal no solo existen programas de educacion para la poblacion jornalera

migrante, también existen diversidad de programas que atienden cuestiones de
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salud, laborales y sociales; sin embargo todavia no hay una coordinacion entre las
distintas dependencias con lo cual se logre dar una atencion integral a esta

poblacion.

Debido a la alta movilidad y a las caracteristicas especiales de la poblacion
jornalera agricola migrante es dificil hacer estimaciones sobre la cantidad de
personas que se encuentran en dicha situacion; las estimaciones se dificultan
porque el desplazamiento que hacen esas familias de sus comunidades de origen
a las zonas de atraccién se da por la necesidad de encontrar las fuentes de
empleo para subsistir, pero el contexto en el que se da el flujo migratorio puede
modificarse entre los ciclos agricolas, motivados por variables principalmente

relacionadas con la comercializacion de los productos agricolas.

Las diversas formas de procesos productivos en el sector agricola, tienen una alta
demanda de mano de obra que ha llevado a la incorporaciéon de nifios en esos
procesos, incentivados por la creciente marginacion econdémica y social de los
grupos campesinos provenientes principalmente de etnias indigenas, los cuales
desplazan toda la familia en las migraciones estacionales que se dan por todo el

territorio mexicano.

Desde la percepcién de los duefios de los campos agricolas la mano de obra
infantil viene en “paquete” cuando se contrata al padre de familia para laborar
como jornalero, ya que se da por hecho que la esposa y los hijos contribuiran con
la labor debido a la necesidad de ingresos con que cuenta la familia. Se puede dar
la contratacion de un nifio motivada por la capacidad fisica con la que cuente, ya
gue se pueden encontrar nifios de entre 8 y 10 afios laborando en los campos de

cultivo con las mismas cargas de trabajo que un adulto (Sanchez, 2005).

Los nifios que son contratados como jornaleros agricolas se ven obligados a
trabajar bajo condiciones climatolégicas extremas y en ambientes poco
saludables. En muchos campos agricolas se realizan fumigaciones a cielo abierto
mientras se realiza el trabajo, estas exposiciones deterioran gravemente la salud

en el largo plazo y si se toma en cuenta que las familias jornaleras agricolas no
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cuentan con atencion médica, o la que llegan a tener es precaria y de mala

calidad, la situacion se agrava.

Los jornaleros agricolas estan expuestos a situaciones en las cuales se violan los
derechos elementales de trabajo y mas en el caso de los nifios y nifias que la gran
mayoria no son registrados como trabajadores siendo que el 60% trabaja de las 7
hasta las 18 horas, s6lo con un descanso de una hora. Siendo que la Ley Federal
del Trabajo prohibe el trabajo a los menores de 14 afios y estable que la jornada
laboral para los adolescentes mayores de 14 afios y menores de 18 no debe

exceder seis horas diarias®.

Segun estimaciones del XI Censo General de Poblacion y Vivienda 2,147,000
nifos entre 5 y 14 afios de edad no asistian a la escuela. De éstos
aproximadamente un millon de entre 6 y 14 afios son indigenas, hijos de
jornaleros, de comunidades dispersas, discapacitados 0 se encuentran en
situacion de calle. Eso coincide con las estimaciones que indican que los hijos de
los jornaleros agricolas migrantes constituyen la tercera parte de la poblacion mas

vulnerable en el pais (Moreno, 2009).

La forma en cdmo estén organizados los campos agricolas es uno de los factores
mas importantes para que la poblacion jornalera tenga expectativas acerca de los
beneficios de la educaciéon. Ya que en campos agricolas mas tecnificados se
requiere de mano de obra mas calificada, por lo tanto las familias jornaleras
saben que el dominar el espafiol, tanto de forma escrita como hablado, ademas de
dominar las operaciones matematicas basicas pueden favorecer sus condiciones
de trabajo, principalmente en las formas de contratacion y pago. Mientras que en
campos mas rudimentarios no hay incentivos para que los jornaleros se preocupen
por recibir educacion, pues eso no les generaria ninguna diferencia en los

ingresos que perciben.

' Cifras tomadas del Plan Estratégico Nacional de atencion educativa a nifios y nifias de familias jornaleras
agricolas migrantes, 2009. Asimismo en el Articulo 123 fraccion Il de la Constitucion Politica de Los Estados
Unidos Mexicanos, se establece que la edad minima para trabajar es de 14 afios y que la jornada laboral no
puede exceder las seis horas diarias ni se deben cubrir horas extras.
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Asimismo, un mayor nivel educativo puede favorecer en la diversificacion del
trabajo, especializacion y promocion laboral al interior de los campos agricolas; es
decir con un mayor nivel educativo saben que pueden pasar de hacer las tareas
menos calificadas, que requieren mayor esfuerzo fisico, a aquellas que requieren
mayor calificacion escolar pero que representan un pago mayor, con lo cual

pueden mejorar sus condiciones de vida en un futuro.

Aunque las familias jornaleras tengan buenas expectativas acerca de la
educacion, la variabilidad de los movimientos migratorios hace que la educacion
gue requieren conlleve procesos distintos a la educacién convencional, ya que, la
mayoria de las veces los nifios sin importar su edad cronolégica no han tenido
acceso a la escuela; los nifios presentan un rezago educativo entre 3 y 7 ciclos
escolares o0 solo han tenido la oportunidad de cursar, parcial o totalmente y en

repetidas ocasiones el mismo grado escolar (Ramirez, 2006).

Asimismo los nifios tienen que interrumpir sus estudios por la migracion se ven
forzados a cursar nuevamente el grado o a repetir los mismos contenidos, pues no
les reconocen los estudios anteriores; también puede presentarse nifios que se
matriculan en repetidas ocasiones a lo largo del transito migratorio y por periodos
variables a los servicios educativos independientemente a qué sistema pertenezca
el servicio (sistema de primaria general, indigena, comunitaria o al programa
migrante), por lo tanto se hace uso de varios sistemas educativos tanto en la

comunidad de origen como en la comunidad destino (Ramirez, 2006).

Todas esas probleméticas sin duda tienen un impacto negativo en los hijos de las
familias jornaleras que estan en edad escolar, ya que no pueden acceder a la
educacién, sus posibilidades de hacerlo se reducen drasticamente, sobre todo
porque la migracion los obliga a transitar entre sus comunidades de origen y los

mercados de trabajo rural en periodos distintos al calendario escolar nacional.

Para el PRONIM la demanda de servicios educativos por parte de los nifios y
nifias jornaleros migrantes representa un reto, dadas las condiciones de

desventaja que los rodean: un alto indice de empobrecimiento, trabajo infantil,

-38 -




traslados periddicos y no definidos, falta de reconocimiento de los aprendizajes y
conocimientos adquiridos por los menores en su trayectoria escolar, ausentismo

escolar o abandono definitivo del proceso educativo (Ramirez, 2006).

3.2 Caracteristicas de las zonas de origen y zonas de atraccién de jornaleros
agricolas

Por lo general la poblacion jornalera agricola que migra ya sea de manera
temporal o permanente lo hace debido a que en sus comunidades de origen no
cuentan con los medios suficientes para sobrevivir 0  porque en ciertas
temporadas no hay manera de ocuparse; las regiones que expulsan jornaleros
presentan alta concentracion de poblacién indigena y altos indices de marginacion
socioeconémica (Ramirez, 2006). Los estados con mayor expulsion de migrantes
son los estados del sur del pais en especial Guerrero y Oaxaca, de la misma
forma el estado de Veracruz también se caracteriza por ser un estado de origen de

jornaleros agricolas migrantes.

En cuanto a las regiones de atraccion se caracterizan por poseer grandes terrenos
de cultivo que requieren mano de obra en las temporadas de cosecha. Los
principales cultivos de estas zonas son productos horticolas, fruticolas y floricolas.
Los estados que en los ultimos afios han sido predominantemente los de mayor
atraccion de jornaleros migrantes son Nayarit, Sinaloa, Sonora y Baja California.
Sin embargo toda la zona centro y occidente del pais recibe jornaleros que van de
paso a las entidades antes mencionadas.

En general las zonas de expulsion u origen de jornaleros agricolas se diferencian
de las zonas de atraccion por tener niveles de vida mas bajos provocados

principalmente por la falta de oportunidades de empleo regular.

3.3 Tipos de migracion

La poblaciéon jornalera agricola presenta diversos tipos de migracion, y por las

-39-




caracteristicas particulares de dicha poblacibon se pueden presentar
simultaneamente los distintos tipos que existen dentro de una misma familia; o los
tipos de migracion que presentan pueden variar a través del tiempo. Sin embargo
existen dos grandes clasificaciones de migracion que se dan en el contexto de
vida de los jornaleros agricolas: el primer tipo de migracion es la migracion

pendular, y el segundo tipo es la migracion itinerante.

La cultura de los grupos de jornaleros agricolas hace que sus viajes por lo general
sean con toda la familia incluyendo a nifios que se incorporan a las labores
agricolas al igual que los adultos; este fendmeno se presenta en los dos tipos de
migracion mencionados y se debe principalmente a los usos y costumbres de los

grupos de jornaleros agricolas.

3.3.1 Migracion Pendular o Circular

Este es un tipo de migracion temporal que por lo general es de caracter estacional,
principalmente en los grupos de jornaleros esta orientada a cubrir necesidades de
mano de obra en los distintos ciclos agricolas; cuando el ciclo agricola termina los

jornaleros regresan a sus comunidades de origen (Sanchez, 2000).

3.3.2 Migracioén ltinerante

La migracion itinerante de los grupos jornaleros se caracteriza por tener
desplazamientos entre diferentes regiones agricolas o siguiendo los ciclos
agricolas a fin de tener empleo de manera regular. A este tipo de migracién
también se le llama migraciéon golondrina; por lo general el tipo de poblacion que
presenta este tipo de poblacién es aquella que en sus lugares de origen no tiene
una fuente de empleo estable y mucho menos cuenta con tierras cultivables lo que

los obliga a todo el tiempo estar buscando campos agricolas en los cuales laborar.

3.4 Trayectorias migratorias y laborales de los jornaleros agricolas

Debido a las diferentes zonas tanto de expulsidén de jornaleros como de atraccion,
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a lo largo del tiempo se han desarrollado rutas migratorias de gran concurrencia

por parte de los jornaleros agricolas, en 2001 la SEDESOL describi6 cuatro de las

MAas importante rutas migratorias que se dan entre la poblacion jornalera agricola

migrante, dichas rutas se describen en el cuadro 3.1 que a continuacion se

presenta.

Cuadro 3.1 Rutas migratorias de los jornaleros agricolas en México.

i Estados expulsores de | Estados de atraccion de
jornaleros jornaleros
Pacifico Oaxacay Sinaloa,
Guerrero Sonora,
Baja California,
Baja California Sur,
Jalisco y
Nayarit
Golfo Oaxaca, Tabasco,
Veracruz, Tamaulipas,
Hidalgo y Veracruz, y
Puebla Comarca lagunera
(Durango y Coahuila)
Centro San Luis Potosi, San Luis Potosi,
Guanajuato, Guanajuato,
Zacatecas, Zacatecas,
Durango, Durango,
Coahuila'y Coahuila'y
Chihuahua Chihuahua
Sureste Oaxaca, Chiapas
Chiapas,
Yucatan y
Tabasco

Fuente: elaboracion propia en base a SEDESOL 2001.
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Es importante destacar que la region en la que mas movimiento migratorio hay es
en la region Pacifico, ya que es la que cuenta con las areas de cultivo mas
grandes del pais y que por lo tanto requiere mayor cantidad de mano de obra y los

jornaleros son contratados por periodos mas largos que en las demas regiones.

La region Golfo es también de gran importancia, sin embargo la cantidad de
migrantes es inferior a la del Pacifico. La region Centro es una que presenta las
caracteristicas mas peculiares, ya que los flujos migratorios son intrincados y se
dan de manera interregional, es decir los estados son expulsores y receptores de
migrantes al mismo tiempo. En la zona Sureste sucede algo muy similar a la zona
Centro: los flujos migratorios son interregionales, sin embargo Chiapas es el
estado que se caracteriza por ser el receptor de migrantes mas grande.
(SEDESOL, 2001).

3.5 Conclusiones preliminares

Las caracteristicas sociodemograficas de las familias jornaleras agricolas estan
marcadas por grandes rezagos en términos de educacion, salud y servicios
bésicos, presentado altos niveles de marginacion, lo que los obliga a migrar a
otras regiones del pais en busqueda de fuentes de empleo. Siendo los mas pobres
los que se ven obligados a constituir flujos migratorios de tipo itinerante por no

contar con medios de subsistencia en sus comunidades de origen.

Las grandes regiones de atraccion de jornaleros agricolas se caracterizan por
tener niveles mas elevados de vida o al menos de fuentes de empleo. Razon por
la cual la zona noroeste del pais es la region que mas jornaleros atrae para
desempenfiarse en las grandes empresas agro exportadoras, siendo Guerrero y
Oaxaca los principales estados expulsores, esto ha llevado a la formacion de la
gran ruta migratoria conocida como la ruta del Pacifico. Aunque en todo el pais se
presentan flujos migratorios, la zona centro es la que presenta las caracteristicas
mas especiales, ya que sus zonas de expulsion son a la vez zonas de atraccion,

pero en diferentes temporadas.
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CAPITULO 4.

INTERVENCION DEL PRONIM A NIVEL SUB NACIONAL
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CAPITULO 4. CAPACIDADES INSTITUCIONALES DEL PRONIM A NIVEL
SUBNACIONAL

En este capitulo se expone la intervencion que ha tenido el PRONIM a nivel sub
nacional. Primero diferenciando aquellas entidades federativas con mayor nivel de
participacion o aquellas que atienden a mas poblacion jornalera agricola con
respecto a otras entidades. Luego se presentan las caracteristicas de los
responsables de la operacion del PRONIM en las entidades federativas y las
diferencias entre los planes estratégicos estatales de atencién educativa a

migrantes.

Asimismo, se analizara el manejo del presupuesto otorgado por el PRONIM a los
estados y la coordinacion entre los distintos niveles de gobierno para la
operacion del PRONIM. También se muestran los logros educativos del PRONIM
a nivel sub nacional haciendo una diferenciacion entre entidades federativas.
Finalmente se presentan el andlisis de los Déficits de Capacidad Institucional

encontrados en el PRONIM en el estado de Nayarit.

4.1 Entidades federativas con mayor nivel de intervencién del PRONIM

Al analizar la poblacion que ha atendido el PRONIM en afios recientes es muy
notorio que los estados del noroeste del pais son los que han tenido mayor
participacion a nivel nacional. Esto se debe principalmente a que en esa zona se
encuentra en la denominada ruta Pacifico, que es la de mayor afluencia de
migrantes por lo que la demanda de servicios educativos por parte de los

jornaleros migrantes es superior que en otras regiones del pais.

Como se menciono en el capitulo 3, la region noroeste del pais esta caracterizada
por grandes empresas agroexportadoras que requieren gran cantidad de mano de
obra en las temporadas de cosecha, por lo cual se convierten en sitios de
atraccion para jornaleros que viajan con sus familias. En la mayoria de los campos

agricolas la incorporacion de las mujeres y nifios en las labores productivas es
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bien vista, ademas por las caracteristicas particulares de esa poblacién se ven en
la necesidad de que todos los miembros de la familia contribuyan con los ingresos

del hogar.

La entidad federativa donde el PRONIM atiende el mayor niumero de nifios que
pertenecen a familias jornaleras agricolas migrantes es el estado de Sinaloa, que
atiende a poco mas del 16% del total de nifios atendidos por el PRONIM a nivel
nacional, le siguen Baja California con el 14.5% y Nayarit con el 14.22%; como es
de notar estos tres concentran casi la mitad del total de la poblacién atendida en
los 25 estados en los cuales operaba el PRONIM en 2011.*° En el gréfico 4.1 se

muestra la disparidad de poblacion atendida en los diferentes estados del pais.

Grafico 4.1 Poblacion atendida por el PRONIM a nivel subnacional 2008-2011.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Fichas técnicas de los estados PRONIM de la DGDGEI y
Padrén de beneficiarios PRONIM 2010 y 2011 DGEL.

'® Ver anexo Logros del PRONIM a nivel subnacional 2008 — 2011.
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Es de destacar que los tres estados con mayor atencion de migrantes por parte
del PRONIM son estados de los denominados “receptores”; sin embargo,
algunos de los estados que les siguen en importancia de atencion son estados
“expulsores” como lo son el estado de Guerrero que concentra alrededor del 13%
del total de la poblacion atendida, mientras que Oaxaca, uno de los estados
caracterizados por ser de los de mayor expulsién de migrantes, s6lo concentra el
4% del total de atendidos.

Hay entidades de la republica que cuentan con el programa pero su atencion a
nifios jornaleros migrantes es casi nula, ya que la poblacion que atienden esta por
debajo del 1% del total nacional, tales estados son Coahuila, Durango, Hidalgo,
Puebla, San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas y Zacatecas. Es importante
recalcar que estos estados no son precisamente estados expulsores o receptores,
sino estados intermedios en donde pueden tanto expulsar como recibir migrantes,
0 son estados en los cuales sélo sirven de transito de migrantes a regiones con

mayores fuentes de empleo.

Los estados que reciben mas recursos por parte del PRONIM, por légica son
aquellos que atienden mayor nimero de migrantes y que a su vez son estados de
atraccion. La cantidad de recursos con los que cuenta una entidad federativa
puede ser un primer acercamiento sobre la capacidad de intervencion que puede
llegar a tener una entidad federativa con respecto a otra, por lo cual es importante
dedicar un apartado especial para ver las diferencias en presupuesto entre los
estados expulsores y receptores para determinar si es una de las razones de las

disparidades en atencion que actualmente existen entre los distintos estados.

En general el PRONIM esta presente en la mayoria de los estados del pais, pero
hay regiones que por sus caracteristicas se vuelven un punto central para el
desarrollo del programa, por lo que es importante analizar mas a detalle las
regiones de mayor expulsibn como recepcion de migrantes, para poder determinar
estrategias de atencidn integrales que beneficien a las nifias y nifios de familias

jornaleras migrantes.
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4.2 Caracteristicas de los responsables de la operacion del PRONIM en las
entidades federativas

El PRONIM en los distintos estados se encuentra ubicado en distintos niveles
jerarquicos dependiendo de la importancia que tenga para las secretarias o
institutos estatales de educacion. Las coordinaciones estatales del PRONIM al
estar en distintos niveles de jerarquia presentan particularidades que afectan el
desemperio del programa, ademas que el nivel de jerarquia que tenga el ejecutor
del programa puede determinar la incidencia que puede llegar a tener para
colocar en la agenda publica el tema de los nifios de familias jornaleras agricolas

migrantes.

Las caracteristicas particulares de cada coordinacién sin duda pueden ser
algunas de las razones principales de las diferencias del funcionamiento del
programa entre las distintas entidades federativas, por lo cual es importante ver
las diferencias entre los estados que tienen mayor nivel de intervencion contra

aquellos que tienen una participacion limitada.

En el caso de Nayarit la coordinacién de PRONIM esta directamente vinculada con
la Direccion de Educacion Basica de los Servicios de Educacion Publica del
Estado de Nayarit (SEPEN), lo cual representa grandes ventajas para el programa
al poder tomar importantes decisiones que inciden directamente en la forma en
que se ejecuta el PRONIM en dicho estado (Rodriguez, 2008: 267-283).

Algunas de las atribuciones que tiene la coordinacion del programa son
seleccionar al personal docente directamente y supervisarlo, proponer y ejecutar
distintas estrategias de capacitacion para los docentes y asesores técnicos,
evaluar directamente el funcionamiento del programa a nivel estatal. Pero las mas
importantes atribuciones son la capacidad que se tiene para generar acuerdos
entre los distintos niveles de gobierno, asi como con asociaciones; ademas que de
manera sencilla puede poner en la agenda estatal de educacion el tema de nifios

jornaleros migrantes (Rodriguez, 2008: 267-283).
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En Sinaloa, al ser el estado de la republica que atiende al mayor numero de nifios
jornaleros migrantes, la coordinacion estatal del PRONIM depende directamente
de la Subsecretaria de Educacion Basica, de la Secretaria de Educacién Publica y
Cultura de Sinaloa (SEPyC). Esto ha contribuido a que dicha coordinacion sea una
de las més eficientes del pais, ya que esta organizada de tal manera que el
programa tenga a tencion integral por lo cual la coordinacion a su vez esta divida
en otras cuatro coordinaciones; la primer coordinacion es la encargada de llevar
los asuntos generales del programa, la segunda lleva todos los asuntos
relacionados a la planeacion académica, otra de las coordinaciones se encarga de
toda la parte operativa del programa, mientras que la cuarta coordinacién se

encarga de la parte administrativa (Rodriguez, 2008: 298).

La division de tareas de forma organizada ha permitido que el PRONIM, en
Sinaloa tenga logros importantes como alcanzar el apoyo de la iniciativa privada y
organismos internacionales como el caso del Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF), eso ha llevado a que se incorporen estrategias con visiones

diversas, que promueven practicas para dar mejor atencién a los migrantes.

Con la constante presién que ejerce la coordinacion del PRONIM en los ultimos
afos se ha logrado que las personas que impartan la educacion a los migrantes
sean educadores profesionales y no estudiantes como en la mayoria de las
entidades federativas, por consecuencia se puede otorgar una educacion de
mayor calidad, ayudando a disminuir el rezago educativo de los nifios que llegan a
las regiones agricolas del estado de Sinaloa (Rodriguez, 2008: 298-302).

Sin duda algunos logrosdel PRONIM en los estados de Sinaloa y Nayarit son
derivados en gran medida por la cercania que tienen las coordinaciones con los
altos mandos de las secretarias de educacion, eso ha contribuido a mejorar la
atencion como la calidad educativa que se ofrece a los nifios jornaleros migrantes
en esas entidades federativas; sin embargo no todas las coordinaciones estatales

corren con la misma suerte.
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Uno de los casos mas preocupantes es el del estado de Puebla, donde la
coordinacion del PRONIM se encuentra en un departamento Técnico que a su
vez atiende nueve programas mas. Este departamento depende de la Direccion
de Educaciéon Indigena que a su vez depende de la Direccion General de
Operacién de la Subsecretaria de Educacion Bésica. Esta coordinacién, al estar
alejada de los principales tomadores de decisiones y en un departamento con
numerosas ocupaciones presenta muchos problemas, el primer problema es que
no puede intervenir directamente en las decisiones que se toman sobre el plan de
trabajo del programa, la falta de infraestructura basica de la coordinacion para la
realizacion de tareas béasicas es un reflejo de lo que pasa en las escuelas
PRONIM de Puebla, que no cuentan con los recursos minimos necesarios para
poder impartir clases. Aparte hay falta de organizacibn y conocimiento del
programa por parte de las autoridades superiores, esta situacion provoca que los
recursos federales destinados al PRONIM lleguen muy tarde, desencadenando
gue no se realicen distintas actividades de gran relevancia para el funcionamiento

del programa en el estado (Rodriguez, 2008: 290-299).

Asi como el caso de Puebla muchos estados con niveles de intervencion bajos
presentan severas dificultades que impiden que el programa crezca y tenga
mayores y mejores niveles de atencion; sin duda es importante visibilizar el
problema de educacién de los jornaleros agricolas migrantes, pero esto no se
puede hacer desde un departamento que no tienen la minima incidencia en las

agendas estales de educacion.

4.3 Diferencias entre los planes estratégicos estatales de atencidén educativa
a migrantes

Debido a que el 50% del presupuesto otorgado se debe a 25% segun la meta de
cobertura lograda en el afio inmediato anterior, y el otro 25% segun los
compromisos y metas de cobertura establecidos en su respectivo Plan Estratégico
Estatal de Atencion Educativa a Migrantes y Proyecto Integral que cada Entidad

Federativa elabore para el afio presupuestado y el otro 50% de acuerdo al
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presupuesto general otorgado al PRONIM ademas de las aportaciones que los
estados ponen. Es de gran importancia comparar la forma en que cada entidad

establece sus planes estratégicos de atencion educativa a migrantes.

Aunque cada estado tiene libertad de elaborar sus planes de educacion, no lo es
asi para la elaboracion de los planes estratégicos estatales de atencion educativa
a migrantes, ya que estos planes estan guiados por la Coordinacién Nacional del
PRONIM al establecer ciertos lineamientos que deben cumplir los planes basados
en las reglas de operacion del programa. Entre los elementos que debe contener
los proyectos estratégicos de atencidn a migrantes se encuentran el analisis
descriptivo del proceso participativo, la justificacion del proyecto, un diagnostico
estatal, una sintesis que contenga los problemas y fortalezas que enfrentaria el
PRONIM en la entidad, visidn y objetivos estratégicos, metas y compromisos
anuales y finalmente una descripcion detallada del proyecto integral para el ciclo

escolar que se pretenda obtener recursos.

A pesar de que existen lineamientos especificos a cumplir en ocasiones la
elaboracién de un documento como los planes estratégicos dejan ver la forma en
cOmo estdn organizadas las secretarias de educacion en las entidades
federativas, puede llegar a mostrar tanto fortalezas como debilidades en la

estructura burocrética que opera al interior de dichas secretarias.

En una revision de los planes estratégicos del afio 2009 de todas las entidades
federativas se encontr6 que estados como Baja California y Sinaloa cumplen
completamente con todos los requisitos que debe contener el plan expuestos de
manera clara. Sin embargo entidades como Tamaulipas presentan planes que
apenas y alcanza a cubrir los requisitos minimos establecidos para la entrega de

un plan a la coordinacion nacional.

Las principales diferencias en los planes radica en la experiencia que tengan los
coordinadores del PRONIM en la elaboracion de ese tipo de documentos, asi
como la informacion disponible que se tenga para poder cubrir todos los

elementos que exige la coordinacion nacional.
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4.4 Presupuesto otorgado por el PRONIM a los estados

La forma en como se distribuye el presupuesto de un programa, en especial los
programas de educacion basica, sin duda determina el impacto del programa;
razon por la cual es importante analizar el presupuesto que le otorga la
coordinacion nacional a cada estado, puesto que cada entidad federativa es
autonoma en la toma de decisiones de en qué utiliza el presupuesto; si bien las
reglas de operacion exigen algunos requisitos, tienen mucho margen de maniobra
para que los estados determinen a su criterio cual es el mejor uso que se le puede

dar al presupuesto siempre y cuando puedan comprobar lo que las reglas marcan.

Debido a que parte del presupuesto es determinado por la poblacién potencial a
atender, asi como de la poblacion atendida en afios anteriores es de esperarse
gue estados como Sinaloa, Nayarit y Baja California concentren gran parte del

presupuesto.

Sinaloa concentra casi el 30% del total del presupuesto destinado a los estados,
mientras que Baja California y Nayarit tienen un presupuesto similar que equivale
a 8.13% y 8.61% respectivamente. Otros estados con presupuestos
relativamente altos comparados con el resto de las entidades federativas son Baja
California Sur, Guerrero, Jalisco, Oaxaca y Sonora; cada uno de estos estados

reciben entre 4 y 5% del presupuesto del PRONIM.

Mas de la mitad de los estados que participan en el PRONIM recibe menos del 2%
del presupuesto total, en general los estados con menos presupuesto se
caracterizan por tener pocos logros respectos a las metas planteadas, ser estados
de reciente incorporacion al PRONIM, o estados con poca presencia de jornaleros

migrantes.

En el cuadro 4.1 se muestra a detalle las disparidades que existen en los

presupuestos otorgados a cada una de las entidades federativas hasta el 2011.

-51-

FLACSO

mAEom oL



Cuadro 4.1 Presupuesto del PRONIM a nivel subnacional 2007-2011.

Presupuesto Total en Pesos Corrientes M.N.

Estado 2007 2008 2009 2010 2011
Baja California 334,386.00 | 3,256,950.00 | 3,779,773.00 5,149,139.00 12,452,783.00
Baja California 2,477,612.00
sur 553,554.00 3,354,394.00 4,550,496.00 8,513,984.00
Chiapas 100,000.00 | 2,799,499.00 | 2,135,456.00 2,739,633.00 2,510,719.00
Chihuahua 100,000.00 | 1,278,257.00 | 1,348,884.00 1,741,099.00 2,534,134.00
Coahuila 100,000.00 | 138,622.00| 1,316,961.00 1,700,574.00 2,134,929.00
Colima 115,173.00|1,692,989.00| 1,397,488.00 1,804,700.00 2,450,713.00
Durango 174,509.00 | 1,448,243.00 | 1,668,905.00 2,164,593.00 1,571,578.00
Estado de
México 0.00 0.00 0.00 1,840,953.00 1,743,327.00
Guanajuato 0.00 0.00| 1,500,197.00 2,180,389.00 2,049,374.00
Guerrero 100,000.00| 208,577.00| 2,558,856.00 3,355,883.00 6,188,217.00
Hidalgo 159,607.00 | 1,448,243.00 | 1,968,776.00 2,553,540.00 2,232,879.00
Jalisco 293,451.00 | 2,133,328.00| 3,914,288.00 5,310,035.00 8,210,009.00
Michoacan 100,000.00| 2,337,273.00| 2,133,135.00 2,776,203.00 3,369,643.00
Morelos 233,303.00 | 2,458,551.00 | 3,354,394.00 3,250,269.00 6,293,418.00
Nayarit 366,876.00 | 2,475,023.00 | 4,445,872.00 6,028,583.00 13,176,718.00
Nuevo Leén 122,759.00 | 2,057,871.00 | 1,205,871.00 1,559,548.00 1,725,276.00
Oaxaca 570,894.00|1,899,828.00| 4,009,785.00 5,381,237.00 6,837,786.00
Puebla 455,203.00 | 2,026,673.00| 3,367,632.00 4,512,511.00 4,629,143.00
San Luis Potosi 128,720.00|1,392,035.00 | 1,763,157.00 2,280,744.00 1,625,437.00
Sinaloa 1,404,576.00 | 7,356,263.00 | 9,918,274.00| 13,702,535.00 42541,114.00
Sonora 375,546.00 | 2,409,735.00 | 2,703,568.00 3,634,183.00 8,891,849.00
Tabasco 0.00 0.00 0.00 1,929,297.00 1,329,948.00
Tamaulipas 100,000.00| 146,301.00| 1,386,552.00 1,788,919.00 4,463,308.00
Veracruz 258,229.00 | 2,588,989.00 | 3,354,394.00 3,902,520.00 3,502,277.00
Zacatecas 0.00 0.00| 1,500,197.00 2,248,471.00 2,108,001.00

Fuente: Elaboracion propia con informacion de las reglas de operacién del PRONIM 2007 - 2010, y
Distribucién de recursos PRONIM 2011 de la DGEI

El estado que menor presupuesto recibe es Tabasco con tan solo el 0.87% del

total del presupuesto. Dicho estado se integré al PRONIM en 2010, lo cual sugiere

que el bajo presupuesto otorgado puede deberse a que se estan haciendo

adecuaciones para medir qué tanto pueden alcanzarse las metas que se han

programado para dicho estado.
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4.5 Coordinacion entre los distintos niveles de gobierno para la operacién
del PRONIM

Una buena coordinacion entre los distintos ordenes de gobierno, o al menos una
buena comunicacion, puede tener efectos positivos en el logro de los objetivos de
los programas de gobierno. Primero la coordinacion ayuda a que no se dupliquen
tareas, lo que hace que se desperdicien recursos y esfuerzos, segundo ayuda a
tener claro el rumbo que cada orden de gobierno necesita tomar a fin de contribuir

al logro de las metas.

Entre las distintas entidades federativas existen diferencias en como se coordinan
con el gobierno federal o con los gobiernos municipales, esto estd condicionado
generalmente por cuestiones politicas, sobre todo cuando los gobierno federal,
estatal y municipal provienen de distintos partidos. Sin embargo en la evaluacién
externa practicada al PRONIM en 2009 muestra que los coordinadores estales
siente que existe buena comunicacion con la coordinacion nacional del programa,
pero en algunos casos los problemas de coordinacidon se dan al interior de las
mismas secretarias de educacion estatales o con otros programas o instituciones
como el CONAFE (Rodriguez, 2008).

Si bien el andlisis que se da entre los distintos niveles de gobierno para la
operacion del PRONIM merece una investigacion especial, es importante destacar
que aquellos estados que han tenido mayor éxito con el programa son en los que
ha habido mayor nivel de involucramiento por parte de los diferentes niveles de

gobierno, asi como por actores de la sociedad civil y diversas instituciones.

Para que funcione un programa como PRONIM, gue esta dirigido a poblacion muy
vulnerable, necesita de mayor participacion de diversos actores e instituciones a
fin de poder integrar todos los programas y politicas publicas dirigidas a los

jornaleros migrantes, con lo cual surgirian estrategias de atencion mas solidas.
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4.6 Logros educativos del PRONIM a nivel subnacional

Dadas todas las caracteristicas anteriormente mencionadas es importante analizar
los logros educativos que ha tenido cada entidad a través del Programa de
Educacion Basica para Niflas y Nifios de Familias Jornaleras Agricolas Migrantes.
Es importante observar si los logros han sido constantes o si en realidad no ha

habido ningun logro en términos educativos.

En el afilo 2007 la Direccién General de Desarrollo de la Gestion e Innovacion
Educativa, a la cual pertenecia el PRONIM en ese periodo, hizo estimaciones del
crecimiento que tendria la poblacion jornalera agricola migrante en cada entidad
federativa. Con esa informacién establecié metas anuales para que los estados
trataran de cumplirlas con los presupuestos que se les otorgaba.

Una de las distintas formas en que se pueden medir los logros del PRONIM es
analizando el cumplimiento de las metas en lo referente al nUmero de alumnos

atendidos por afo.

4.6.1 Diferencias entre entidades federativas

Hacer un comparativo de los logros que ha tenido el PRONIM en cada entidad
federativa permitird responder en qué medida las caracteristicas de cada entidad
federativa determinan que el programa funcione, o tenga resultados distintos con

una poblacién que tiene caracteristicas similares.

En el cuadro 4.2 se muestra un comparativo de las metas programas y las
alcanzadas por cada entidad federativa hasta el 2011. Es impactante observar que
el estado que tuvo el mayor logro fue el estado de Tabasco ya que no sélo alcanz6
la meta sino que la superé en un 59% a pesar de ser el estado que menor

presupuesto recibio por parte de la federacion para la operacion del PRONIM.
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Cuadro 4.2 Logros del PRONM a nivel subnacional 2008 — 2011.
METAS 2008 METAS 2010 METAS 2011
Programadas Alcanzadas Programadas Alcanzadas Programadas Alcanzadas
Estado UNIDAD Cantidad Cantidad % Cantidad Cantidad % Cantidad Cantidad %

Baja California Alumno 2470 1419 57.45% 9,880 6,047 61.20% 19,760 8,108 41.03%
Baja Calif. Sur | Alumno 3710 2402 64.74% 14,840 2,959 | 19.94% 29,680 5097 | 17.17%
Chiapas Alumno 200 185 92.50% 800 525 65.63% 1,600 713 44.56%
Chihuahua Alumno 200 0 0.00% 800 700| 87.50% 1,600 1,002 | 62.63%
Coahuila Alumno 200 93 46.50% 800 708 | 88.50% 1,600 34 2.13%
Colima Alumno 81 49 60.49% 648 541 | 83.49% 1,296 1,273 98.23%
Durango Alumno 540 301 55.74% 2,160 261 12.08% 4,320 35 0.81%
EstadoMéxico Alumno 0 0 0.00% 0 0 0.00% 777 889 | 114.41%
Guanajuato Alumno 0 0.00% 400 245| 61.25% 800 638| 79.75%
Guerrero Alumno 700 317 45.29% 2,800 3,117 | 111.32% 5,600 7,254 | 129.54%
Hidalgo Alumno 592 518 87.50% 2,368 458 | 19.34% 4,736 452 9.54%
Jalisco Alumno 2410 1055 43.78% 9,640 2,061| 21.38% 19,280 1,742 9.04%
Michoacan Alumno 200 622 311.00% 800 991 | 123.88% 1,600 1,258 78.63%
Morelos Alumno 1040 472 45.38% 4,160 2,707| 65.07% 8,320 708 8.51%
Nayarit Alumno 2702 2000 74.02% 10,808 6,534| 60.46% 21,616 7,911 36.60%
Nuevo Ledn Alumno 194 237  122.16% 776 435| 56.06% 1,552 874| 56.31%
Oaxaca Alumno 3934 2374 60.35% 15,736 2,647 16.82% 31,472 2,203 7.00%
Puebla Alumno 1672 1110 66.39% 6,688 1,599| 23.91% 13,376 25 0.19%
San Luis Potosi | Alumno 380 125 32.89% 973 110| 11.31% 1,556 92 5.91%
Sinaloa Alumno 11592 6640 57.28% 29,676 24,601| 82.90% 47,481 8,932 18.81%
Sonora Alumno 2384 1195 50.13% 6,103 3,047 | 49.93% 9,756 4,922 50.45%
Tabasco 0.00% 100 100 | 100.00% 233 356 | 152.79%
Tamaulipas Alumno 200 5 2.50% 800 0 0.00% 1,600 0 0.00%
Veracruz Alumno 1216 606 49.84% 4,864 913 18.77% 9,728 673 6.92%
Zacatecas Alumno 0 0 0.00% 400 176| 44.00% 800 430| 53.75%

Fuente: Elaboracion propia en base a Fichas técnicas de los estados PRONIM, Padron de beneficiarios PRONIM 2010 y 2011 DGEI.
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En el cuadro 4.2 se observa que otros estados que también rebasaron sus metas
son Guerrero y el Estado de México, quien tiene una historia reciente en el
PRONIM. De los demas estados ninguno alcanzé sus metas programadas para
2011. Los estados con menor cumplimiento de metas fueron Coahuila, Durango,
Puebla y Tamaulipas quienes ni siquiera alcanzan el 3% de las metas

establecidas.

En general el desempefio de los estados para alcanzar las metas establecidas es
muy pobre ya que sélo tres estados de 25 lo lograron mientras que los demas
estdn muy por debajo de las metas a excepcion de Colima quien tiene un logro

mayor al 98%.

Los bajos logros pueden deberse a diversos factores pero uno de los mas
recurrentes citados es la falta de presupuesto para cubrir las necesidades del

programa en cada uno de los estados.

4.7 Déficits de Capacidades Institucionales (DCI) del PRONIM en los estados
de Nayarit y Sinaloa

Uno de los elementos fundamentales del Sistema de Analisis de Capacidades
Institucionales (SADCI) es sin duda el analisis de de los déficits de capacidades,
ya que de esto depende en gran medida las recomendaciones y estrategias para
superar los problemas detectados en las politicas o programas publicos; a
continuacion se hace una analisis de los déficits de capacidades institucionales

del PRONIM en los estados de Nayarit y Sinaloa.’

Para poder localizar los déficits mas importantes se recurrié principalmente a las
siguientes fuentes de informacion: Plan Estratégico para la Mejora Integral de la
Educacion de Nifias y Nifios Migrantes de Nayarit 2008-2009; Ficha Técnica del

Estado de Nayarit y del Estado de Sinaloa para el Programa de Educacién Basica

Y Es importante sefialar que por disponibilidad de informacidén se hizo un esfuerzo por recabar indicadores
similares tanto para Nayarit como Sinaloa a fin de poder construir las grandes categorias de déficits
planteadas en la metodologia y poder contrastar las diferencias en esos déficits entre un estado y otro.
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para Nifios y Nifias de Familias Jornaleras Agricolas Migrantes; Proyecto Integral
para el Ciclo Agricola escolar 2008-2009 del Plan Estratégico Estatal de Atencion
Educativa a Nifios y Nifias de Familias Jornaleras Agricolas Migrantes, tanto del
Estado de Nayarit como el correspondiente a Sinaloa; y la Evaluacion Externa
2009 del PRONIM.

4.7.1 Déficits de Capacidades Institucionales (DCI) para la gestion del
PRONIM en el estado de Nayarit

Breve caracterizacion estatal

Nayarit se localiza en el occidente de México, cuenta con una extension territorial
de 27, 335 kildbmetros cuadrados, incluidas las Islas Marias. Es uno de los estados
mas pequefios del pais, sblo representa el 1.4% de la superficie nacional
(INAFED, 2010). La poblacion total del estado es de 1, 084, 979 personas de las
cuales el 49.9% son hombres y el 50.1% son mujeres. El territorio de Nayarit se
divide en 20 municipios, entre los mas poblados se encuentran la capital Tepic,
Bahia de Banderas, Santiago Ixcuintla, Compostela, Xalisco y San Blas. El 68.9%
de la poblacion vive en areas urbanas, mientras que el 31.1% en areas rurales.
(INEGI, 2010).

El grupo etario predominante es el conformado por personas entre los 0y 14 afios
de edad, es decir la poblacion infantil ya que representa el 29.3% del total de la
poblacién. En términos de educacién la poblacion nayarita cuenta con 8.6 afios de
escolaridad promedio, que es el promedio a nivel nacional. En Nayarit las etnias
indigenas predominantes son la Cora, Huichol y Tepehuana. EI 5% de la
poblacion mayor de 5 afios de la entidad habla una lengua indigena, de cada 100
personas que hablan una lengua indigena 14 no habla espafiol, uno de los

porcentajes mas altos a nivel nacional (INEGI, 2010).

Uno de los sectores econdmicos de Nayarit es el sector agricola, el estado cuenta

con una superficie aproximada de 373,468 hectareas utilizadas para la agricultura,
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el 54.5% de esa superficie se usa para cultivos ciclicos*®, mientras que el 45.5%
restante de la superficie productiva estatal se utiliza para cultivos perennes®. Los
principales productos de la agricultura en Nayarit, en orden de importancia por la
cantidad de superficie sembrada y cosechada son: maiz, frijol, sorgo, tabaco,
arroz, tomate y chile verde En cuanto a los cultivos perennes son: cafia de
azucar, café, mango, platano y aguacate. Los mercados de destino a nivel
nacional son principalmente Guadalajara y Ciudad de México. Los cultivos que
mantienen calidad internacional por lo que se facilita su exportacion a paises de

Europa asi como Estados Unidos son el mango, tabaco y tomate. (INAFED, 2010).

Los grandes centros agricolas en el estado requieren gran cantidad de mano de
obra que por lo general son jornaleros migrantes de los estados de Guerrero,
Oaxaca y Chiapas; los jornaleros por lo general son contratados por un periodo no
mayor a seis meses, periodo durante el cual son acompafados por sus familias
viéndose obligados a vivir en albergues en donde pagan una cuota que ronda los

50 pesos semanales por familia, dependiendo de la zona agricola (SEPEN, 2008).

Al existir una poblacién jornalera agricola migrante durante los ciclos agricolas, el
PRONIM inicio operaciones en el estado de Nayarit en el afio de 1984, que ha
operado principalmente en los campos de cafia, tabaco y hortalizas. Los recursos
solamente provienen de la federacion y el estado hace aportaciones para el pago
de maestros, aun no se han hecho las gestiones necesarias para que los
empresarios agricolas participen de manera mas activa en el programa, ya sea
con la aportacion de recursos econdmicos 0 con apoyo en infraestructura (SEPEN,
2008).

'8 Cultivos ciclicos son aquellos cuyo periodo vegetativo es menor a un afio; en México se concentran dos
periodos productivos: el primero conocido como Otofo-Invierno, y el segundo denominado primavera-
verano.

' Cultivos perennes son aquellos que por lo general su ciclo vegetativo es mayor a un afio, o aquellos que
por sus caracteristicas productivas o agroindustriales se registran en periodos especiales de seguimiento
como por ejemplo la cafia de azucar, café, alfalfa y cacao.
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4.7.1.1 Déficit relacionado con leyes, reglas, normas y “reglas de juego”

Este déficit esta relacionado con las dificultades que se presentan para realizar
actividades o tareas del programa debido a trabas de tipo normativo o factores de
tipo cultural que ponen restricciones para llevar a cabo actividades indispensables
para el funcionamiento del programa; a continuacion se enlistan los déficits méas

relevantes encontrados en la operacién del PRONIM en el estado de Nayarit.

a) El programa opera en Nayarit desde 1984, sin embargo la sociedad
nayarita en general no ha logrado adoptar el programa, esto se debe en
gran medida al desconocimiento de las necesidades que sufren los
jornaleros migrantes, aunque no es un problema grave es importante la
sociedad nayarita conozca la problemética de esta poblacion (SEPEN,
2008: 2).

b) Existe resistencia por parte de los padres de familia a enviar a sus hijos a la
escuela lo cual evita el incremento en la matricula, interfiriendo seriamente
en el alcance de las metas establecidas. (SEPEN, 2008:10). Los padres se
resisten principalmente por la necesidad que tienen de que toda la familia
contribuya al ingreso familiar, por lo que han surgido situaciones incomodas
entre padres de familia y coordinadores del programa al invitar a los padres
a dejar a sus hijos en la escuela. (Rodriguez, 2008a: 104).

c) Las reglas de operacion obligan a la coordinacion estatal a recabar mucha
informacion en los campamentos lo que quita tiempo valioso para cumplir
las objetivos del programa, ademas de la confusion que genera al personal
del PRONIM cuando se requieren recursos urgentes, ya que se provoca
excesiva burocratizacion al interior de los SEPEN a fin de dar cumplimiento
a las reglas (Rodriguez, 2008a: 109-110).

d) El Plan Estatal de Desarrollo no contempla educacion en especifico para
los jornaleros agricolas migrantes, sin embargo establece la creacion de
estrategias para dar “educacién para todos” sin importar su condiciéon (GEN,
2005).

e) No todas las empresas en el estado son exportadoras que cumplan con

acuerdos internacionales para la erradicacion del trabajo infantil, eso
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incrementa la posibilidad de ver nifios trabajando en los campos agricolas.
En Nayarit sélo algunos campos tabacaleros se preocupan por esa
situacion (SEPEN, 2008: 12).

Cuadro 4.3. Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado con leyes,
reglas, normas y “reglas de juego” (caso Nayarit).

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
112 |3 |4]|5
a Adopcién del programa X
b Resistencia de los padres X
C Reglas de operacion X
d Plan Estatal de Desarrollo X
e Tipo de campo agricola X
Rango de factibilidad promedio 3.2

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad
Fuente: Elaboracion propia

4.7.1.2 Déficit relacionado con relaciones interinstitucionales

El déficit relacionado con relaciones interinstitucionales estd ligado a la
coordinacioén, relaciones de trabajo o actividades que se deben llevar a cabo entre
el PRONIM vy otros actores politicos, sociales o empresariales a fin de que se
cumplan tareas importantes para el programa. Los déficits mas importantes

encontrados en esta categoria son:

a) No se ha logrado establecer acuerdos con todos los productores agricolas a
fin de evitar la presencia de nifios en los campos. Solamente hay acuerdos
con las grandes empresas tabacaleras como British American Tobacco
México S.A. de C.V., quienes son duefios de los albergues Florece, que
dan atencion integral exclusivamente a los nifios de familias jornaleras
agricolas que trabajen en sus campos y no asi a nifios que sus padres
trabajen en otro tipo de cultivo o empresa. También de manera esporadica
se tienen acuerdos para obtener apoyo por parte de Club Rotario Tepic
Nayarit; Club rotario de Fort Collins Breakfast de Colorado Estados Unidos;
Asociacion Jalisco, Desarrollo y Fomento A.C.; aunque estos ultimos

apoyos también estan focalizados al sector tabacalero, por lo tanto no hay
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b)

d)

acuerdos para apoyar los centros de estudio en campos agricolas de
hortalizas, cafia de azucar u otro tipo de cultivos que es donde se da la
mayor explotacion infantil. (Rodriguez, 2008 a: 109).

La comunicacion con otros programas dirigidos a jornaleros agricolas
migrantes es casi nula. Aunque se tiene convenio con el Programa de
Atencion a Jornaleros Migrantes, se trabaja por separado y es muy raro
establecer estrategias en conjunto con ese programa, solamente hay
comunicaciéon con ellos en encuentros regionales o en casos de
emergencias (Rodriguez, 2008 a: 109). Ademas a nivel estatal no hay
comunicacién con la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESO) de Nayatrit,
guienes constantemente tienen conflictos con las familias jornaleras por no
cubrir las cuotas correspondientes para hacer uso de las instalaciones de
algunos albergues, y son amenazadas y en ocasiones obligadas a desalojar
los albergues (La Jornada, 2010), esa situacion provoca que los nifios
abandonen la educacion proporcionada por el PRONIM en esos centros.

A pesar de que hay grupos de la sociedad interesados en cubrir algunos de
los servicios necesarios para el desarrollo del programa, no se ha logrado
hacer ningun acuerdo para la oferta de esos servicios por parte de estos
grupos entre los que se incluyen los comisariados ejidales, grupos
altruistas, algunos productores horticolas y asociaciones de cafieros como
Careros Propietarios Rurales y Ejidatarios del Molino A.C. quienes tienen
iniciativas contra el trabajo infantil, pero el PRONIM en Nayarit no ha tenido
acercamiento con este tipo de grupos (SEPEN, 2008: 2).

El apoyo por parte de autoridades de los principales municipios donde
opera el programa es casi nulo, el apoyo solo es por parte de las
autoridades estatales (Rodriguez, 2008 a: 118; SEPEN, 2008: 2-3).

No existe un acuerdo entre CONAFE y PRONIM para establecer la oferta
educativa, todavia existen problemas de pelea por la demanda, aunque en
algunas regiones si se ha podido dividir la atencién, sobre todo en aquellas
regiones donde los campamentos son muy dispersos y es dificil tener

atencion para todos los nifios (Rodriguez, 2008 a: 118).
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Cuadro 4.4. Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado con relaciones
interinstitucionales (Caso Nayarit)

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
112131415

a Acuerdos con productores agricolas X

b Comunicacion con otros programas X

C Acuerdos con grupos de la sociedad X

d Apoyo autoridades municipales X

e Acuerdo entre CONAFE y PRONIM X

Rango de factibilidad promedio 2.8

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracién propia

4.7.1.3 Déficit relacionado con la estructura organizacional interna y

distribuciéon de funciones

En este punto se ubican aquellos problemas que surgen al interior de la

Coordinacion Estatal del PRONIM, se buscan las carencias de recursos

organizacionales para el cumplimiento de los objetivos. Los problemas que se

encontraron en esta area son:

a)

b)

d)

La mayoria de los centros de trabajo en los campos agricolas no tienen una
organizacion clara en cuanto a horarios y dias de funcionamiento. Lo que
dificulta que las familias envien a sus hijos a estudiar por la incertidumbre
de no saber si estaran estudiando (SEPEN, 2008: 10).

En algunas temporadas la cantidad de profesores disponibles es inferior al
namero de asesores de campo lo que deja en claro muchos problemas de
organizacioén, y los asesores se ven obligados a funcionar como profesores
(SEPEN, 2008: 5); hace falta un mayor numero de profesores que trabajen
de manera regular para el PRONIM (Rodriguez, 2008 a: 112).

Existe una alta rotacion de profesores, o que no permite dar continuidad a
los planes de trabajo en los campamentos (SEPEN, 2008: 11).

La carga de trabajo puede llegar a ser excesivo para el numero reducido de
personas en la Coordinacion estatal, lo que provoca no se cumplan todas

las metas establecidas en los planes de trabajo (Rodriguez, 2008 a: 117).
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e) Aungue la Coordinacion del PRONIM esta bien ubicada en la jerarquia de
los Servicios de Educacion Publica del Estado de Nayarit (SEPEN), aun
siguen percibiéndolo como un programa de menor importancia a los de
educacion regular (SEPEN, 2008: 11; DGEI, 2012: 69).

Cuadro 4.5 Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado la estructura
organizacional interna y distribucion de funciones (caso Nayarit).

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1 12|13 ]4]5

a Organizacion de campamentos X

b Numero de profesores X

C Rotacion de profesores X

d Carga de trabajo en Coordinacion X

e Ubicacion jerarquica del programa X
Rango de factibilidad promedio 3.4

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad
Fuente: Elaboracion propia

4.7.1.4 Déficit relacionado con la capacidad financiera y fisica de las
agencias ejecutoras.

Estos establecen las carencias de recursos tanto fisicos como financieros a los
que se enfrenta la Coordinacion Estatal del PRONIM para poder enfrentar las
necesidades propias de la operacion del programa. Entre los déficits mas

importantes en esta categoria estan:

a) La mayoria de las aulas permanentes usadas por el PRONIM han sido
usadas por las ultimas dos décadas sin haber tenido remodelacion
(SEPEN, 2008: 4).

b) Se cuenta con aulas hechas solo de lona que no cuentan aislante térmico,
menos servicios como luz eléctrica y no hay facilidad para tener sanitarios
lo cual las vuelve obsoletas (SEPEN, 2008: 4; DGEI, 2012:69).

c) En las aulas que se puede tener acceso al servicio de luz eléctrica, la
mayoria no lo tiene debido a que nadie se responsabiliza del pago del
recibo (SEPEN, 2008: 4).
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d)

f)

9)

Existe una demora en la radicacion de recursos financieros por parte de la
Federacion hacia el estado. (Rodriguez, 2008 a: 107, 113, 117; SEPEN,
2008: 10).

Los vehiculos para poder llegar a los campamentos agricolas se
encuentran totalmente en mal estado (DGEI, 2012:69; SEPEN, 2008: 11;).
Los recursos financieros tanto de las aportaciones federales como estales
son insuficientes para poder cubrir las metas de atencion establecidas
(Rodriguez, 2008 a: 107, 109, 113, 117)

En la mayoria de los centros de atencion en campos agricolas no se cuenta
con servicio de internet para poder operar el SINACEM, lo que hace que el
registro de avance de los alumnos no se lleve a cabo en tiempo y forma o

incluso a veces no se registren a los alumnos (SEPEN, 2008: 10)

Cuadro 4.6 Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado con la
capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras (caso Nayarit)

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1 2 3 4 5
a Aulas sin mantenimiento X
b Aulas obsoletas X
C Falta Servicio de electricidad X
d Demora en los recursos X
e Vehiculos en mal estado X
f Recursos insuficientes X
g Falta Servicio de internet X
Rango de factibilidad promedio 2.0

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracion propia

4.7.1.5 Déficit relacionado con politicas de personal y sistema de

recompensas.

Tanto

las remuneraciones al personal operativo del programa como a los

encargados de la Coordinacion Estatal influyen de manera importante en la forma

en que se trabaja en el programa y en el logro de los objetivos, por lo tanto

representan una parte fundamental del analisis. Los déficits de esta categoria son:
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a) Los salarios de los docentes son relativamente bajos comparados con los
de docentes del sistema de educacion regular (Rodriguez, 2008: 6;
Rodriguez, 2008 a: 119; SEPEN, 2008: 10)

b) El trabajar en el PRONIM no ayuda a los docentes a obtener una “plaza”,
por lo cual cuando ven la posibilidad de obtenerla en otro tipo de programa
abandonan su trabajo en PRONIM. (Rodriguez, 2008 a: 111)

c) Los lugares de trabajo en los campos agricolas al encontrarse en
condiciones tan precarias hacen poco atractivo el trabajo de docente del
PRONIM (SEPEN, 2008: 7-11)

d) La capacitacion a los docentes es casi nula. (DGEI, 2012: 69)

e) No hay supervision constante del trabajo de los docentes en los campos
agricolas. (Rodriguez, 2008 a: 108).

Cuadro 4.7 Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado con politicas
de personal y sistema de recompensas (caso Nayarit).

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1] 2|3 |4]|5

a Salarios bajos de los docentes X

b Obtencién de plazas X

C Lugares de trabajo en campos X

d Capacitacion docente X

e Supervision X
Rango de factibilidad promedio 2.8

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad
Fuente: Elaboracion propia

4.7.1.6 Déficit relacionado con la capacidad individual de los participantes en
las agencias involucradas en el proyecto

En este segmento se valora la capacidad del personal operativo como
administrativo del PRONIM en Nayarit; se incluyen de manera global los posibles
niveles de formacién, conocimiento, habilidades con los que cuentan las personas
gue implementan el programa en el estado. Los déficits encontrados en este rubro

son los siguientes:
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a)

b)

La planta docente en general que trabaja para el PRONIM no tiene
conocimiento de lenguas indigenas lo que dificulta se proporcione
educaciéon bilingue, solamente en los campamentos FLORECE se ofrece
alternativas de educacion en Cora y Huichol que son las lenguas de la
region de Nayarit, pero no se ofrece educacion en lenguas indigenas
propias de la poblacion que migra de estados como Guerrero y Oaxaca,
esto debido al desconocimiento sobre ellas (Rodriguez, 2008 a: 110; SEP,
2008: 10)

La mayoria de los docentes son solo estudiantes de educacién, lo que no
permite establecer estrategias de aprendizaje adecuadas a las necesidades
de los nifios jornaleros agricolas (Rodriguez, 2008: 6; Rodriguez, 2008 a:
103; SEP, 2008: 10)

No todo el personal administrativo conoce los programas operativos
anuales, ni los planes lo que genera algunos problemas con la coordinacion
nacional del programa, asi como al interior de la coordinacién estatal
(DGEI, 2012: 69).

Cuadro 4.8 Consolidacién de los déficits de capacidad relacionado la capacidad
individual de los participantes en las agencias involucradas en el proyecto en

Nayarit
DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1] 2|3 |4]|5
a Desconocimiento de lenguas X
b Escolaridad de los docentes X
C Desconocimiento de los planes y programas X
Rango de factibilidad promedio 3.3

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracion propia
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4.7.2 Déficits de Capacidades Institucionales (DCl) para la gestion del
PRONIM en el estado de Sinaloa

Breve caracterizacion estatal

El estado de Sinaloa se encuentra localizado en la region noroeste de México,
cuenta con una extension territorial de 58,092 kilometros cuadrados, que
equivalen al 2.9% de la superficie del pais; su poblacién es de 2, 767, 761
personas, de las cuales el 48.6% son mujeres y el 51.4% hombres; esta dividido
en dieciocho municipios, siendo Culiacan, Mazatlan, Ahome, Guasave y Novolato
los que concentran la mayor poblacion. La poblacion en Sinaloa se distribuye 73%

en &reas urbanas, mientras que el 23% en areas rurales (INEGI, 2010).

Hay 23, 426 personas mayores de 5 afios que hablan alguna lengua indigena, lo
que representa el 1% de la poblacion; las principales lenguas indigenas que se
hablan en el estado son Mayo, Nahuatl, Tarahumara y Mixteco. De cada 100
personas que declaran hablar una lengua indigena, 14 no hablan espafiol. En
términos educativos el promedio de escolaridad de las personas mayores de 15
afos es de 9.1 afos. Pero de cada 100 personas de 15 afios 0 mas el 5.2% no
tiene ningun grado de escolaridad (INEGI, 2010).

La actividad econémica se sustenta principalmente en la agricultura. El estado
posee la agricultura mas moderna y tecnificada del pais con ello ha logrado
posicionarse como un grande exportador de productos hortofruticolas.
Aproximadamente el 97% de las exportaciones se hacen hacia Estados Unidos y
Canada. Entre los principales cultivos de hortalizas se encuentran el tomate,
pepino, calabaza, chile y berenjena; mientras que frutas se cosecha mango, melén
y sandia; ademas se encuentran importantes cultivos de maiz, frijol, soya, cartamo
y trigo (INAFED, 2010).

Debido a que Sinaloa es una region que requiere grandes cantidades de mano de
obra en los cultivos, cada afio en las temporadas horticolas arriban al estado
miles de trabajadores acompafiados por sus familias. Esta poblacion por lo

general habita en albergues situados al interior de los campos agricolas o en
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comunidades aledafias a los mismos. Aunque es dificil ser preciso en la cantidad
de jornaleros agricolas que llegan a Sinaloa, la Confederaciéon de Asociaciones
Agricolas del Estado de Sinaloa (CAADES) estima que en cada ciclo horticola se
emplean un aproximado de 200 mil jornaleros, de los cuales 150 mil provienen de

otras entidades del pais y 50 mil de las regiones altas del estado (SEPyC, 2008).

El PRONIM opera en la entidad desde la década de 1980, fue uno de los
primeros estados donde opero el programa a nivel nacional. Actualmente en
Sinaloa el PRONIM se financia gracias a la colaboracion entre el gobierno federal,
el estatal y las empresas horticolas, ademas de recibir apoyo del Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). EIl gobierno federal contribuye con la
radicacion de recurso para la operacion del programa, asi como recursos del
Programa Escuelas de Calidad y recursos para infraestructura provenientes del
Programa de Atencibn a Jornaleros Agricolas (PAJA); el gobierno estatal
contribuye con el pago a profesores del mismo modo que lo hacen los
empresarios agricolas, quienes ademas hacen aportaciones para infraestructura
(SEPyYC, 2008).

4.7.2.1 Déficit relacionado con leyes, reglas, normas y “reglas de juego”

A continuacion, se presentan los déficits mas relevantes encontrados en la
operacion del PRONIM en el estado de Sinaloa relacionados con las dificultades
gque se presentan para realizar actividades o tareas del programa debido a trabas
de tipo normativo o factores de tipo cultural que ponen restricciones para llevar a

cabo actividades indispensables para el funcionamiento del programa:

a) Los campos agricolas de tamarfio pequefio, que solo representan el 4% del
total de los campos registrados, dificultan el establecimiento de centros de
estudio, ademas que al ser campos que cosechan productos orientados
hacia el consumo nacional no hay una supervision sobre la presencia de
nifios trabajadores. Contrario a lo que sucede en los campos agricolas de

tamafio pequefio en los de mediano y gran tamafio su tecnificacion y
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orientacién hacia a la exportacion hace que se respeten en mayor medida
las reglas internacionales sobre la erradicacion de trabajo infantil y
derechos humanos de los trabajadores, esto permite el establecimiento de
centros de estudio del PRONIM (SEPyC, 2008: 8-9).

b) Las familias jornaleras agricolas migrantes aceptan culturalmente al trabajo
infantil, o muchas de ellas aunque no lo acepten necesitan de la aportacion
econdémica de los nifios para el sustento familiar. En Sinaloa la tasa de
ocupacién infantil es del 17.7%%, eso dificulta que los nifios asistan
regularmente a la escuela o si lo hacen no tienen el rendimiento adecuado
por el cansancio provocado por las jornadas de trabajo (SEPyC, 2008: 16).

c) La fuerte de presencia del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia,
ejerce fuerte presion al gobierno estatal, a los gobiernos municipales y a las
empresas agricolas, para que se cumplan los derechos de los nifios y nifias
dentro del marco de la Convencion de los Derechos de los Nifios de la cual
México es parte. Ademas gestiona un modelo de inclusion educativa y
social para los hijos de jornaleros agricolas migrantes (UNICEF, 2012).

d) El Plan Estatal de Desarrollo Sinaloa, contempla la atencién integral de los
jornaleros agricolas migrantes dentro del rubro de grupos vulnerables, lo
gue facilita el PRONIM pueda tener acuerdos y operar con mayor facilidad
en el estado. (GES, 2005: 26-29).

e) La mayoria de los centros educativos donde opera el PRONIM se
encuentran instalados en propiedad privada, eso genera que los tiempos y
formas de operacién de los servicios estén condicionadas a la voluntad de
los empresarios agricolas, muchas veces impidiendo se lleven a cabo los
planes (SEPyC, 2008: 55).

f) Las reglas de operacion al ser tan rigidas y generales no permiten que la
coordinacion estatal hago uso de los recursos en las necesidades reales del
programa en la entidad, impidiendo que se logren los objetivos que las

mismas reglas de operacion plantean (Rodriguez, 2008 a:163, 169-170)

2% E| estudio citado toma cifras calculadas a partir de datos proporcionados por PAJA
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Cuadro 4.9. Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado con leyes,
reglas, normas y “reglas de juego” (caso Sinaloa).

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1 12|13 ]4]5

A Tamafho de los campos agricolas X

B Trabajo infantil X

C Presion de UNICEF X

D Plan Estatal de Desarrollo X

E Voluntad empresarios agricolas X

F Reglas de Operacién X

Rango de factibilidad promedio 3.8

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracion propia

4.7.2.2 Déficit relacionado con relaciones interinstitucionales.

El déficit relacionado con relaciones interinstitucionales en Sinaloa esta ligado a la

coordinacioén, relaciones de trabajo o actividades que se deben llevar a cabo entre

el PRONIM vy otros actores politicos, sociales o empresariales a fin de que se

cumplan tareas importantes para el programa. De este tipo de déficit se pueden

enunciar los siguientes:

a)

b)

Existen acuerdos bien establecidos con organismos internacionales como lo
es UNICEF, y la Organizacion Internacional del Trabajo OIT, quienes
trabajan en conjunto para la erradicacién del trabajo infantil, ademas la
inyeccion de recursos por parte de UNICEF al PRONIM ha logrado
incrementar la cobertura en los ultimos afios, asimismo se ha logrado
propiciar una educaciéon con enfoque de derechos gracias a la capacitacion
e intervencion de ambos organismos (SEPyC, 2008: 40, 54)

Los acuerdos de colaboracion con otras instancias de gobierno, como lo
son la Comisién Nacional de Fomento Educativo (CONAFE), el Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), La Universidad
Pedagogica Nacional (UPN), y el Instituto Sinaloense para la Educacion de
los Adultos (ISEA), en muchas ocasiones Unicamente se limitan al
intercambio de informacién. Sin embargo el andlisis de esa informacién ha

permitido establecer acciones para la operacién de esas instituciones a
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d)

favor de los nifios de familias jornaleras agricolas migrantes (SEPyC, 2008:
41).

Existen buenos acuerdos y relaciones con el Gobierno Federal, el Gobierno
Estatal, y las empresas agricolas quienes tienen como acuerdo principal
una colaboracién tripartita para la creacion de infraestructura escolar,
dentro del Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas (PAJA), eso ha
permitido que se incremente y mejore la infraestructura en la que se
desarrolla el PRONIM durante la ultima década (SEPyC, 2008: 45).

No hay convenios con los empresarios a pequefa escala, sin embargo
existe un convenio de atencion integral a los jornaleros agricolas con la
Asociacion de Agricultores del Rio Culiacan (AARC) quienes son los
responsables de la exportacion del 65% de la produccion agricola en
Sinaloa (Rodriguez, 2008 a: 183)

Aungque en algunas zonas existe pelea por la demanda entre PRONIM y
CONAFE se han logrado acuerdos para la atencion educativa de los
jornaleros, principalmente se han divido la atencion de acuerdo a los
horarios, dejando que CONAFE se haga cargo del turno nocturno, pero
PRONIM por los recursos y reconocimiento es el que tiene mayor cobertura
(SEPyYC, 2008: 45).

Cuadro 4.10. Consolidacién de los déficits de capacidad relacionado con
relaciones interinstitucionales (Caso Sinaloa)

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
112|345

a Convenios con organismos internacionales X

b Colaboracion con otras instituciones X

C Participacion gobierno y sector empresarial X

d Convenios con asociaciones X

e Acuerdo entre CONAFE y PRONIM X

Rango de factibilidad promedio 4.8

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracion propia
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4.7.2.3 Déficit relacionado con la estructura organizacional interna y

distribucién de funciones.

Los problemas que surgen al interior de la Coordinacion Estatal del PRONIM en

Sinaloa, relacionados con las carencias de recursos organizacionales para el

cumplimiento de los objetivos, entre los mas importantes estan:

a)

b)

c)

d)

Existe una rotacion constante en el personal docente derivado por el tipo de
contratacion (s6lo como becarios), esta situacibn no ayuda al logro de
metas y mucho menos a un seguimiento adecuado de los planes. (SEPyC,
2008: 35).

La coordinacion estatal no ha logrado distribuir las funciones entre el
personal a fin de consolidar un programa de formacion docente para
intervenir en contextos pluriculturales (SEPyC, 2008: 55).

A diferencia de otros estados en Sinaloa la Organizacién del programa
cuenta con una Coordinacion General, y tres subcoordinaciones: la
académica, la administrativa y la operativa. Ademas la operacion se divide
en varios proyectos: escuelas PRONIM en campos agricolas, PRONIM en
escuelas regulares, Aula Inteligente en campos agricolas y Aula inteligente
en escuelas regulares. Esa organizacion ha permitido tener muchos logros,
aunque no deja de haber problemas por la duplicidad de tareas (Rodriguez,
2008 a: 198).

A pesar de que el programa en el estado es uno con los de mayor niumero
de personal a nivel pais, la carga de trabajo es pesada para la coordinacién
por el nimero de alumnos que se tienen que atender comparado con otras
entidades federativas (SEPyC, 2008: 55).

El programa se encuentra ubicado ya que depende de la Coordinacion
Académica de Educacién, que esta directamente relacionada con la
Subsecretaria de Educacion Basica. Eso permite se tenga presente el tema
de los niflos de familias jornaleras agricolas migrantes, ademas que permite
se obtengan recursos con mayor facilidad cuando no llegan los recursos
federales (SEPyC, 2008: 39).
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Cuadro 4.11 Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado la estructura
organizacional interna y distribucion de funciones (caso Sinaloa).

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1 12|13 ]4]5

a Rotacion de profesores X

b Distribucién de funciones para capacitacion X

C Organizacion X

d Carga de trabajo en Coordinacién X

e Ubicacion jerarquica del programa X

Rango de factibilidad promedio 3.6

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracién propia

4.7.2.4 Déficit relacionado con la capacidad financiera y fisica de las

agencias ejecutoras

Estos

establecen las carencias de recursos tanto fisicos como financieros a los

gue se enfrenta la Coordinacién Estatal del PRONIM en Sinaloa para poder

enfrentar las necesidades propias de la operacion del programa. Entre los déficits

mMA&s importantes en esta categoria estan:

a)

b)

Aunque el programa recibe financiamiento de diversas fuentes y las
cantidades pueden parecer enormes, se quedan cortas comparadas con la
demanda que tiene el programa en el Estado; por lo que los recursos
resultan insuficientes para las nifias y nifios que requieren de los servicios
educativos del PRONIM y mas que la industria horticola, debido a la
tecnologia, en los ultimos afios ha agrandado sus ciclos agricolas hasta 10
meses lo que hace que los jornaleros agricolas se mantengan en la entidad
el ciclo escolar completo, eso requiere de recursos con los gque no se
cuenta (DGEI, 2012: 96-97; Rodriguez, 2008 a: 164, 170-171, 181).

La intervencion del programa se ha focalizado mayormente a la poblacion
gue reside en los campos agricolas dejando fuera aquella que se encuentra
en localidades aledafias por la dificultad de acceso a esos espacios, sin
embargo se han establecido estrategias para incorporar a nifios que viven

en esos lugares y llevarlos a los centros en los campos agricolas aunque
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d)

todavia faltan areas por cubrir (SEPyC, 2008: 7).

La infraestructura utilizada para la imparticion de clases es muy diversa en
el estado; estan aquellas aulas de los grandes centros agricolas que
cuentan con espacio suficiente para albergar a un gran nimero de alumnos
y de distintos grados; también las aulas méviles que cuentan con espacios
y la tecnologia necesaria para ofertar servicios de calidad; pero también
estan las aulas construidas solo con laminas en lugares pequefios y que
no cuentan con ventilacion ni iluminacién adecuada, ni pueden albergar a
grupos numerosos. Aunque la infraestructura ha crecido en los ultimos afios
sigue habiendo zonas con grandes rezagos de infraestructura educativa,
principalmente en aquellos lugares donde no hay grandes campos
agricolas (SEPyC, 2008: 41-46).

Los recursos federales llegan tarde, lo que obliga a la Coordinacién Estatal
a pedir recursos a la SEPyC, aunque la Secretaria accede a esos
préstamos tienen un limite con lo cual no se alcanza para cubrir todas las
necesidades del programa en tanto no lleguen los recursos federales,
ademas que las deudas del programa ejercen mas presion al personal de la
coordinacion (Rodriguez, 2008 a: 164)

Cuadro 4.12 Consolidacién de los déficits de capacidad relacionado con la
capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras (caso Sinaloa)

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
112|345
A Recursos insuficientes X
B Atencion sélo en campos agricolas X
C Infraestructura X
D Demora en los recursos X
Rango de factibilidad promedio 3.25

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracion propia
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4.7.2.5 Déficit relacionado con politicas de personal y sistema de

recompensas.

Una parte muy importante para analizar en la gestion del PRONIM en Sinaloa son

las remuneraciones tanto al personal operativo del programa como a los

encargados de la Coordinacion Estatal ya que influyen de manera directa en la

forma en que se trabaja en el programa y en el logro de los objetivos. Los déficits

localizados en esta categoria son:

a)

b)

d)

Los salarios son bajos del personal operativo docente ya que en educacién
inicial, el personal operativo del programa obtiene entre 3, 500 y 4,500
pesos mensuales, las promotoras educativas soOlo reciben 825; en
preescolar la cantidad otorgada fluctia entre los 1,500 y 2,000 mensuales.
Los docentes a nivel primaria un 47% reciben una beca cuyo monto oscila
entre los 2,500 y 3000 mientras que el otro 53% recibe hasta 5,000 pesos
siempre y cuando trabajen dos turnos (SEPyC), 2008: 34).

No existe una capacitacion formal para los asesores técnicos cuando
ingresan al programa, sin embargo se trabaja en el fortalecimiento de las
competencias profesionales, a través de talleres que se imparten
frecuentemente (SEPyC, 2008: 40).

Hay un seguimiento y supervision constante de los resultados en los
centros de trabajo, ademas se gestiona constantemente la mejora en la
prestacion del servicio por parte de los docentes e incentiva a que los
padres de familia envien a sus hijos a un entorno seguro (SEPyC, 2008:
39-40).

El PRONIM no tiene la posibilidad de otorgar plazas como maestros, aun
cuando lo que se requiero son maestros de primaria y no Unicamente
becarios. Por lo que cuando los docentes tienen una oportunidad en el

sistema regular abandonan el PRONIM (Rodriguez, 2008 a: 164).

-75-

FLACSO

mAEom oL



Cuadro 4.13 Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado con politicas

de personal y sistema de recompensas (caso Sinaloa).

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1 12|13 ]4]5
A Salarios bajos de los docentes X
B Capacitacion asesores técnicos X
C Supervision X
D Plazas de maestros X
Rango de factibilidad promedio 3.75

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad

Fuente:

Elaboracion propia

4.7.2.6 Déficit relacionado con la capacidad individual de los participantes en

las agencias involucradas en el proyecto

En este segmento se valora la capacidad del personal operativo como

administrativo del PRONIM en Sinaloa; se incluyen de manera general niveles de

formacién, conocimiento, habilidades con los que cuentan las personas que

implementan el programa en el estado. Los déficits encontrados en este rubro son

los siguientes:

a)

b)

No todos los docentes del PRONIM cuentan con licenciatura, sin embargo
el nivel educativo es relativamente alto ya que el 44.51 tienes estudios de
licenciatura mientras que el 55.48% la estudia, aunque lo ideal seria que
todos los docentes tuvieran concluidos sus estudios para poder ofrecer
mejor educacion a los alumnos. Por lo tanto no hay tanta gravedad en este
aspecto, dado que las cifras son alentadoras comparadas con las de otros
programas similares como los del CONAFE donde la mayoria de los
docentes séOlo cuenta con secundaria y sélo el 0.56% tiene estudios de
licenciatura (SEPyC, 2008:33)

El personal docente cuenta con poca experiencia, el 76.76% son novatos y
tienen maximo un afio de antigiiedad en el programa, solo el 5.53% cuenta
con mas de 5 afos. La permanencia en el servicio es necesario para
mejorar la calidad y darle seguimiento adecuado a los planes de trabajo
gue se tengan (SEPYC, 2008: 35).
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c) La mayoria de los docentes tiene poco conocimiento sobre la diversidad
cultural y problematica psicosocial que produce la marginalidad en la que
vive la poblacién jornalera agricola, sin embargo este problema es
afrontado a través de algunos talleres. (SEPYC, 2008: 38).

d) A los niflos con extra edad o rezago educativo muy grande los atienden
profesionales dentro del &mbito de aula inteligente, se tienes tres
especialistas capacitados: uno de educacion especial, el maestro de
primaria con su titulo y un psicélogo. Sin embargo este tipo de atencidon no

es generalizado para todos los nifios (Rodriguez, 2008 a: 165).

Cuadro 4.14 Consolidacion de los déficits de capacidad relacionado la capacidad
individual de los participantes en las agencias involucradas en el proyecto en
Sinaloa

DCI Palabras clave que describen el DCI Gravedad del DCI*
1 12| 3|45
A Escolaridad de los docentes X
B Experiencia de los docentes X
C Desconocimiento de algunos docentes X
D Especialistas en aulas inteligentes X
Rango de factibilidad promedio 4.25

*1 indica la maxima gravedad posible, 5 indica que no hay gravedad
Fuente: Elaboracion propia

4.8 Analisis de los Resultados Globales de los Déficits de Capacidades
Institucionales (DCI) del PRONIM en el Estado de Nayarit y Sinaloa

Habiendo detectado los déficits de capacidades institucionales mas relevantes es
importante hacer el andlisis de ellos a fin de determinar cuales son los que
dificultan los procesos de gestion del programa, y destacar aquellos que
contribuyen en mayor medida a que no se alcancen las metas del programa en
términos de atencion educativa a nifias y nifios de familias jornaleras agricolas

migrantes.
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Si se le asigna una calificacion del 100% al conjunto de los déficits, para
representar que existe una gravedad nula o no hay déficit en las capacidades
institucionales, a cada una de las seis categorias le corresponde contribuir con el
16.67%(calificacién esperada)®’ de la calificacion total.?> Por lo anterior es
importante primero convertir cada uno de los “rango de factibilidad promedio” o
‘rango de gravedad” en una calificacion en porcentaje. Tal como se muestra en los
cuadros 4.15y 4.16.

Cuadro 4.15 Calificacion de los Déficits de Capacidades Institucionales (DCI)

Caso Nayarit.

AT Ol Calificacion en
DCI relacionado con factibilidad _—
. porcentaje
promedio
!_eyes”, reglas, normas y “reglas de 3.9 64
juego
Relaciones interinstitucionales 58 56
Estructura organizacional interna vy
P . 3.4 68
distribucion de funciones
Capacidad financiera y fisica de las 20 40
agencias ejecutoras )
Politicas de personal y sistema de 28 56
recompensas )
Capacidad individual de los
- . 3.3 66
participantes en agencia del proyecto
Promedios 2.92 58.3

*Se obtiene al dividir “rango de factibilidad promedio” entre 5 (calificacion maxima obtenida en los
déficits) y después el resultado multiplicarlo por 100.

Fuente: elaboracion propia.

2Ll porcentaje del 16.67% se obtiene al dividir 100 entre 6. Esto es bajo el supuesto que todos los déficits
tienen la misma importancia

> Esto es bajo el supuesto que todos los déficits tienen la misma importancia y por tanto contribuyen en la
misma medida en las capacidades institucionales, esto propuesta sdlo se hizo para tener una referencia mas
clara sobre los déficits, pero hace falta hacer un estudio detallado que permita identificar en qué medida
contribuye cada uno de los tipos de déficit planteados en este estudio.
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Cuadro 4.16 Calificacién de los Déficits de Capacidades Institucionales (DCI)

Caso Sinaloa.

REGED B Calificacion en
DCI relacionado con factibilidad I
. porcentaje
promedio
!_eyes:,, reglas, normas y ‘“reglas de 38 76
juego
Relaciones interinstitucionales 48 96
Estructura organizacional interna vy
R ) 3.6 72
distribucion de funciones
Capac_ldad_ financiera y fisica de las 3.95 65
agencias ejecutoras
Politicas de personal y sistema de 3.75 75
recompensas
Capacidad individual de los
. . 4.25 85
participantes en agencia del proyecto
Promedios 3.9 78.16

*Se obtiene al dividir “rango de factibilidad promedio” entre 5 (calificacién maxima obtenida en los
déficits) y después el resultado multiplicarlo por 100.

Fuente: elaboracion propia.

Teniendo las calificaciones en porcentaje es necesario calcular el “Déficit real” que
dificulta la gestion del programa y contribuye a no alcanzar las metas del
programa; este se calcula a partir de la resta de la “calificacion efectiva” a la
calificacion con la que contribuye cada una de las categorias de déficit o
“calificacion esperada” (16.67) que representa el cien por ciento de la calificacién

de ese déficit.

Los siguientes cuadros muestran los déficits reales encontrados en cada una de
las 6 categorias de déficits analizados en los casos de estudio, los resultados
pretenden ser Unicamente valores de referencia para observar de manera general

el estado de las capacidades instituciones en la gestion del PRONIM que son las
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que permiten o no el logro de objetivos y metas. %
Cuadro 4.17 Calificaciéon de los Déficits de Capacidades Institucionales (DCI)

Caso Nayarit (Déficit Real)

. Calificacion | - ificacion | Calificacion | Déficit Real
DCI relacionado con en .
. .| esperada | efectiva ** *hk
porcentaje

Leyes, reglas, normas y 64 16.67 10.67 6.00%
reglas de juego
Relaciones
interinstitucionales 56 16.67 9.34 7.33%
Estructura organizacional
interna y distribucion de 68 16.67 11.33 5.34%
funciones
Capacidad financiera vy
fisica de las agencias 40 16.67 6.67 10.0%
ejecutoras
Politicas de personal vy
sistema de recompensas 56 16.67 9.34 7.33%
Capacidad individual de
los participantes en 66 16.67 11.00 5.67%
agencia del proyecto

Promedios 58.3 16.67 9.73 6.95%

*Se obtiene al dividir “rango de factibilidad promedio” entre 5 (calificacion maxima obtenida en los
déficits) y después el resultado multiplicarlo por 100. **Se obtiene al multiplicar la “calificaciéon en
porcentaje” por “la calificacion esperada” y el resultado dividirlo entre 100. *** “calificacion
esperada”™ menos “calificacion efectiva”

Fuente: elaboracion propia.

Se puede observar que existe un Déficit de capacidad institucional del 10% en el
area de capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras del PRONIM en
Nayarit siendo el déficit mas importante comparado con las otras seis areas, sin
embargo el déficit en las relaciones interinstitucionales del programa y politicas de

personal y sistema de recompensas es de 7.33% para cada una de esas areas ,

 Dadas algunas limitantes en informacion de tipo estadistico a nivel subnacional este estudio es Ginicamente una propuesta de anélisis
a los déficits de capacidades institucionales, sin embargo es importante darle continuidad al estudio del PRONIM bajo el enfoque de
capacidades institucionales y los diversos tipos de déficits con un tratamiento estadistico y econométrico mas complejo, asi como con
estudios de campo que complementen o refuten el andlisis aqui presentado.
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mientras que los déficits mas bajos se encuentran en las area de estructura
organizacional interna y distribuciones de funciones (5.34%), asi como en la

capacidad individual de los participantes en agencia del proyecto (5.34%).

En general el Déficit promedio de Capacidades Institucionales del Programa de
Educacion Basica para Niflas y Nifios de Familias Jornaleras Migrantes en los
diferentes tipos de déficit analizados es del 6.95%, lo que contribuye a que no se
logren las metas esperadas en atencion educativa del PRONIM en Nayarit.

Cuadro 4.18 Calificacion de los Déficits de Capacidades Institucionales (DCI)

Caso Sinaloa (Déficit Real).

. Calificacion | - ificacion | Calificacion | Déficit Real
DCI relacionado con en .
. .| esperada | efectiva ** ok
porcentaje

Leyes, reglas, normas y 76 16.67 12.67 4.0%
reglas de juego
Relaciones
interinstitucionales 96 16.67 16.00 0.67%
Estructura organizacional
interna y distribucion de 72 16.67 12.00 4.67%
funciones
Capacidad financiera vy
fisica de las agencias 65 16.67 10.84 5.83%
ejecutoras
Politicas de personal vy
sistema de recompensas 75 16.67 12.50 4.17%
Capacidad individual de
los participantes en 85 16.67 14.16 2.51%
agencia del proyecto

Promedios 78.16 16.67 13.03 3.64%

*Se obtiene al dividir “rango de factibilidad promedio” entre 5 (calificacion maxima obtenida en los
déficits) y después el resultado multiplicarlo por 100. **Se obtiene al multiplicar la “calificacion en
porcentaje” por “la calificacion esperada” y el resultado dividirlo entre 100. *** “calificacion
esperada”™ menos “calificacion efectiva”

Fuente: elaboracion propia.
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Para el caso de Sinaloa se puede observar que el déficit mas grande esta
relacionado con la capacidad financiera y fisica del programa ya que presenta un
déficit real del 5.83%: mientras que déficits relacionados a Leyes, reglas, normas
y reglas del juego; asi como estructura organizacional interna y distribucién de
funciones y politicas de personal y sistema de recompensas mantienen un déficit
superior al 4%. La gestion del PRONIM en Sinaloa muestra que Unicamente tiene
un déficit real del 2.51% en capacidad individual de los participantes en agencia
del proyecto. Al area que mejor se encuentra son las relaciones

interinstitucionales, ya que solo tiene un déficit del 0.67%.

El déficit real promedio de todas las categorias es del 3.64%. Todos los déficits de
capacidades institucionales en la gestiéon del PRONIM contribuyen a que, a pesar
de las mejores condiciones relativas de la gestién del programa en Sinaloa, no se
logren las metas del programa y por lo tanto, se observe todavia rezago en la

atencion a nifios y nifias de familias jornaleras agricolas migrantes.
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CAPITULO 5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 Conclusiones

ElI PRONIM es un programa que atiende a uno de los grupos mas vulnerables, los
jornaleros agricolas migrantes, este programa fue concebido desde la década de
los ochenta bajo otros nombres sin embargo el objetivo del programa y su

poblacion objetivo siguen siendo practicamente los mismos.

El marco legal bajo el cual se rige el programa es bastante solido ya que se apoya
en varias leyes, incluida la Constitucion Politica, que no se contradicen entre si,
sino que se complementan. Este marco legal deja en claro que el programa debe
ayudar a superar la marginacién educativa en la que viven los jornaleros agricolas

migrantes.

Una de las principales limitantes del programa es la falta de recursos, ya que la
poblacion que podria atender es significativamente superior a la que actualmente

atiende, ésta es muy por debajo de la poblacién planteada como objetivo.

Los recursos otorgados a las entidades federativas son diferenciados, esto se
debe principalmente a que cada estado tiene necesidades, asi como prioridades

distintas, en cuanto a oferta educativa para poblacion jornalera agricola.

En general las entidades federativas llevan la mayor carga de procesos ya que
tienen que cumplir con todos los procesos establecidos en las reglas de operacién
a fin de poder obtener los apoyos del PRONIM

Las caracteristicas socio-demograficas de las familias jornaleras agricolas estan
marcadas por grandes rezagos en términos de educacion, salud, infraestructura y
servicios basicos, presentado altos niveles de marginacion, lo que los obliga a
migrar a otras regiones del pais en busqueda de fuentes de empleo. Siendo los
mas pobres los que se ven obligados a llevar flujos migratorios de tipo itinerante

por no contar con medios de subsistencia en sus comunidades de origen.
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Las grandes regiones de atraccion de jornaleros agricolas se caracterizan por
tener niveles mas elevados de vida o al menos de fuentes de empleo. Raz6n por
la cual la zona noroeste del pais es la region que mas jornaleros atrae para
desempenfiarse en las grandes empresas agroexportadoras, siendo Guerrero y
Oaxaca los principales estados expulsores, lo cual ha llevado a la formacién de la
gran ruta migratoria conocida como la ruta del Pacifico. Aunque en todo el pais se
presentan flujos migratorios la zona Centro es la que presenta las caracteristicas
mas especiales ya que tienen zonas de atraccion como de expulsion de jornaleros,

pero en distintas temporadas.

El PRONIM estd presente en la mayoria de los estados del pais, pero hay
regiones que por sus caracteristicas se vuelven un punto central para el
desarrollo del programa, por lo que es importante analizar mas a detalle las
regiones de mayor expulsibn como recepcion de migrantes, para poder determinar
estrategias de atencion integrales que beneficien a las nifias y nifios de familias

jornaleras migrantes.

Sin duda algunos logros del PRONIM en estados como Sinaloa y Nayarit son
derivados en gran medida por la cercania que tienen las coordinaciones con los
altos mandos de las secretarias de educacion, eso ha contribuido a mejorar la
atencion como la calidad educativa que se ofrece a los nifios jornaleros migrantes
en esas entidades federativas; sin embargo no todas las coordinaciones estatales

corren con la misma suerte.

El analizar al PRONIM bajo el enfoque de capacidades institucionales, y en
especial localizar los déficits de capacidad institucional de los casos de Nayarit y
Sinaloa aporta una alternativa bajo la cual puede trabajarse la informacién
disponible sobre el programa en los distintos estados, debido a que permite
ordenar y sistematizar de mejor manera la informacion que se tenga; asimismo,
incentiva a que se genere informacion sobre algunos indicadores que puedan
permitir construir las grandes categorias de déficit, para poder determinar

estrategias de acuerdo a las necesidades especificas de cada entidad federativa.
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Al trabajar con los estudios de caso se encontrd que existe un déficit de capacidad
institucional del 10% en el area de capacidad financiera y fisica de las agencias
ejecutoras del PRONIM en Nayarit siendo el déficit mas importante comparado
con las otras seis areas, sin embargo el déficit en las relaciones interinstitucionales
del programa y politicas de personal y sistema de recompensas es de 7.33%
para cada una de esas areas , mientras que los déficits mas bajos se encuentran
en las area de estructura organizacional interna y distribuciones de funciones
(5.34%), asi como en la capacidad individual de los participantes en agencia del
proyecto (5.34%). En general el déficit promedio de Capacidades Institucionales
del Programa de Educacién Béasica para Nifias y Nifios de Familias Jornaleras
Migrantes en Nayarit es del 6.95%, lo que dificulta la gestion y contribuye a que

no se logren las metas esperadas en atencién educativa.

En el caso de Sinaloa se encontré que el déficit mas grande esta relacionado con
la capacidad financiera y fisica del programa ya que presenta un déficit real del
5.83%; mientras que déficits relacionados a Leyes, reglas, normas y reglas del
juego; asi como estructura organizacional interna y distribucién de funciones y
politicas de personal y sistema de recompensas mantienen un déficit superior al
4%. La gestion del PRONIM en Sinaloa muestra que Unicamente tiene un déficit
real del 2.51% en capacidad individual de los participantes en agencia del
proyecto. Al area que mejor se encuentra son las relaciones interinstitucionales, ya
gue solo tiene un déficit del 0.67%. En general a pesar de tener mejores
condiciones relativas de la gestion del programa, no se han logrado las metas, por
lo tanto, todavia hay rezago en la atencion a nifios y niflas de familias jornaleras

agricolas migrantes.

Para que funcione un programa como PRONIM, que esta dirigido a poblacion muy
vulnerable, necesita de mayor participacion de diversos actores e instituciones a
fin de poder integrar todos los programas y politicas publicas dirigidas a los
jornaleros migrantes, con lo cual es esperable surjan estrategias de atencion mas
sélidas que mejorarian diferentes aspectos de la vida de las nifias y nifios que

pertenecen a familias jornaleras agricolas migrantes.
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5.2 Recomendaciones

En primer lugar es recomendable que la coordinacion reformule la poblacion
objetivo, ya que en los ultimos afios se ha mantenido en 260,000 siendo la
poblacién objetivo real de mayor a esas cifras de acuerdo a las nuevas encuestas
dirigidas especialmente a la poblacion jornalera agricola migrante. Si no se cambia
esta cifra la efectividad del programa estara muy por debajo de lo que se sefiale.

Ya que no se ha podido realizar una evaluaciéon de impacto debido a las
dificultades en definir el grupo de control, es importante que se coordine el
PRONIM con el Programa de Atencidn a Jornaleros Agricolas de la Secretaria de
Desarrollo Social, a fin de incluir algunas variables adicionales en la encuesta a
jornaleros agricolas que realiza esté programa. Si se incluyen variables
pertinentes al PRONIM en un futuro se podra realizar la evaluacion del impacto

gue ha tenido el programa sobre los nifios y nifias de familias jornaleras migrantes.

Es importante que la Coordinacion Nacional del PRONIM supervise de manera
mas rigurosa el uso de los recursos federales que se otorgan a las entidades
federativas para la ejecucion del programa. La supervision debe ser mas rigurosa
en estados que tienen metas muy por debajo de lo establecido o que en los
altimos afios no han reportado poblacion atendia aun cuando han sido

beneficiados con recurso federales.

Es importante seguir insistiendo, tanto por parte del gobierno como por las
organizaciones de la sociedad civil y la academia, para que el tema de tema de
nifios jornaleros migrantes se incluya con mayor fuerza en la agenda publica como
un tema prioritario, y con eso poder obtener mayores recursos financieros y
apoyos para el programa, ya que como se observo en los estudios de caso uno de
los principales déficits en las capacidades institucionales tiene que ver con la

escases de recursos tanto materiales financieros.

Una politica integral dirigida a los jornaleros agricolas migrantes es fundamental
para mejorar algunos de los aspectos de vida y erradicar las carencias que sufren.

Para tal efecto es recomendable crear un foro alterno al proyecto Fomentar y
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Mejorar la Educacion Intercultural para los Migrantes (FOMEIM), en donde se
pueda discutir temas relevantes en torno a la vida de un jornalero agricola
migrante, eso con el propoésito de crear un sistema de politicas integradas que

estén mejor coordinadas.

En el caso del estado de Nayarit es recomendable soliciten mayores recursos a la
federacién ya que son la segunda entidad que mas captacion de jornaleros
agricolas migrantes tiene, o al menos la segunda que tiene las metas més altas a
cumplir y no corresponde proporcionalmente a la asignacion de recursos que

recibe por parte de la federacion.

Establecer alianzas con los duefios de los campos agricolas que no estan
industrializados es parte vital para que el programa pueda captar mas nifios para
que asistan a clases en lugar de estar en los campos agricolas ya sea trabajando
0 acomparfando a sus padres.

El obtener recursos materiales de la iniciativa privada u ONG’s es una solucién a
la escasez y precariedad en la que se trabaja en los campamentos. Asimismo,
promover la cultura de ayuda a grupos vulnerables como son los jornaleros
agricolas contribuird a que la sociedad vea las necesidades de esta poblacion y
sobre todo actué como un agente de cambio para mejorar la vida de los nifios y

nifias de familias jornaleras migrantes.

En el caso de Sinaloa es importante gestione mayores recursos, buscando
incrementar las posibilidades en el ambito local a través de relaciones con los
agricultores o directamente con el gobierno estatal y los gobiernos municipales
que actualmente tienen un participacion minima en el programa. Es importante
conserve la cantidad y calidad de relaciones interinstitucionales, ya que esa es
una de sus mayores fortalezas: los logros que ha tenido en la mejora del servicio
se deben en gran medida a la participacion de organismos internacionales,
asociaciones de productores agricolas. No obstante todavia falta alcanzar las
metas de cobertura planteadas por lo que es necesario seguir trabajando en

conjunto con esas organizaciones a fin de alcanzar la metas establecidas

- 88 -




BIBLIOGRAFIA

Aguilar, L.F. (2006) Gobernanza y Gestion Publica. México: FCE (La sustancia del
concepto: una propuesta tedérica)

Barzelay, Michael; Gaetani, Francisco; Cortazar-Velarde, Juan Carlos; y Cejudo,
Guillermo (2002). Investigacion sobre reformas a la politica de gestién publica en
la regidn de América Latina: marco conceptual, guia metodoldgica y estudios de

caso, BID, Didlogo Regional de Politica, Washington, DC.

Burt, r. (2001) “Structural Holes versus Network Clousure as Social Capital”’, en
Lin, N.,Cook K. y Burt R (eds.): Social Capital. Theory and Research, Walter de
Gruyter, Inc, New York

Chévez, Octavio; y Rayas, Ivan (2006). Fortalecer la capacidad institucional. La
plataforma para un gobierno exitoso. Portal de desarrollo, junio 2006.

Coleman, J. (2000 [1998]) “Social Capital in the creation of human capital”, en

Dasgupta, P. y Serageldin, | (eds): Social Capital.
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

DGEI (2012). Documento socioecondémico de Planes estratégicos estatales del
PRONIM. Programa Educacion Basica para Nifias y Nifios de Familias Jornaleras

Agricolas Migrantes. Direccion General de Educacion Indigena.

DOF (2012). Ley General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Indigenas.
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union. Ultima reforma Diario Oficial
de la Federacion 09-04-2012.

DOF (2012a). Ley General de Educacion. Camara de Diputados del H. Congreso
de la Unién. Ultima reforma Diario Oficial de la Federacion 09-04-2012.

Evans, Peter. (1996). El Estado como problema y como solucion. En Desarrollo

Econdmico, Vol. 35, NUm. 140, Buenos Aires, enero-marzo.

-89 -

FLACSO

L



Flores Mora, Berenice. 2010. Las capacidades locales en el sistema educativos
del Estado de Veracruz para la implementacion de un Sistema de Rendicion de
Cuentas Educativo orientado a mejorar el logro académico de los alumnos de

primaria 2006-2010. Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. México

GEN (2005). Plan Estatal de Desarrollo Nayarit 2005 — 2011. Gobierno del Estado
de Nayarit.

GES (2005). Plan Estatal de Desarrollo Sinaloa 2005 -2011. Gobierno del Estado
de Sinaloa.

GOmez Moran, Estuardo (2010). Capacidades organizacionales en los érganos
garantes del derecho de acceso a la informacién publica. Documentos de trabajo.

Instituto de Transparencia e Informacion Publica de Jalisco.

Granovetter, M. (1973) “The Strength of Weak Ties”, American Journal of
Sociology 78 (6): 1360 — 1380.

INAFED (2010). Enciclopedia de los Municipios y Delegaciones de Meéxico.
Instituto para el Federalismo y el Desarrollo Municipal. Secretaria de Gobernacion.

INEGI (2010). Censo de Poblacion y Vivienda, 2010. Instituto Nacional de

Estadistica, Geografia e Informatica.

INEGI (2004) El Trabajo Infantil en México 1995 — 2002. 2004.

INEGI /STPS (2007). Resultados del médulo de trabajo infantil 2007. Encuesta
Nacional de Ocupacién y Empleo 2007.

Klijin, E.H (1997) “Policy Networks: An Overview”, en W.J.M. Kickert, E.H. Klijin y
J.F.M. Koppenjan (cords.) Managing Complex Networks, Londres: Sage.

La Jornada (2010). Sedeso amenaza con desalojar a jornaleros agricolas en

Nayarit, Peridodico La Jornada. Nota del Dia 10 de enero de 2010.
Ley Federal del Trabajo 2011.
Ley General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Indigenas.

Ley General de Educacion.

-90 -

FLACSO

mAEom oL



Lin, N (2001) Building a Network Theory on Social Capital, en Lin, N.,Cook K. y
Burt R (eds.): Social Capital. Theory and Research, Walter de Gruyter, Inc, New
York.

Migdal, Joel. (2008). Strong Societies and Weak States, Princeto University Press,
1998.

Moreno, Francisco (2009). Plan Estratégico Nacional de atencion educativa a
nifos y nifas de familias jornaleras agricolas migrantes. Subsecretaria de

Educaciéon Basica. Secretaria de Educaciéon Publica. 2009.

North, Douglass (1993). Instituciones, Cambio institucional y desempefio

econdmico. Fondo de Cultura Econémica, México.

Organizacion Internacional del Trabajo (1999). Convenio 182. Convenio sobre la
prohibicién de las peores formas de trabajo infantil y la accion inmediata para su
eliminacion. 1999.

Organizacion Internacional del Trabajo (1973). Convenio 138 sobre la edad

minima de admisién al empleo.

Organizacion Internacional del Trabajo (2004). Trabajo infantil: un manual para
estudiantes. 2004

Oszlak, Oscar. (coord.) (2004). Transformacion estatal y gobernabilidad en el
contexto de la globalizacién: un analisis comparativo de Argentina, Brasil, Chile y

Uruguay: el caso Argentino. Buenos Aires: Top. Proyecto de investigacion.

Oszlak, Oscar; y Orellana, Edgardo (1993). El Analisis de la Capacidad
Institucional: Aplicacion de la metodologia SADCI. Buenos Aires Argentina

J. Pierre y B. G. Peters (2000). Governance, Politics and the State, Basingstoke,
Hampshire: McMillan Press. Parte I, pp. 14-69

PND (2007). Plan Nacional de Desarrollo 2007- 2012. Gobierno Federal. México

Presupuesto de Egresos de la Federacion, Ramo 11 educacion 2000 a 2012.

Presupuesto de Egresos de Federacion, Ramo 20 Desarrollo Social 2000 a 2012.

-91 -

FLACSO

mAEom oL




Programa Internacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil. Pagina
electronica. http://white.oit.org.pelipec/

RAE (2001). Diccionario de la Lengua Espafiola. Vigésima segunda edicion. Real

Academia Espafiola.

Ramirez, Marcela (2006). Educacion Intercultural para los Migrantes. Gestion y
Planeacion Interinstitucional. Guia de apoyo. Fomentar y Mejorar la Educacion
Intercultural para los Migrantes. México. 2006.

Reglas de Operacion PRONIM 2007 a 2012.

Reglas de Operacion del PAJA 2008 a 2010.

Reppeto, Fabian (2003) Capacidad estatal: requisito para el mejoramiento de la
politica social en América Latina. VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la

Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Panama, Octubre 2003.

Rosas Huerta, Angélica (2008). Una ruta metodoldgica para evaluar la capacidad

institucional. En Politica y Cultura, otofio 2008, num. 30, pp. 119-134.

Rodriguez Solera, Carlos Rafael, Coord. (2007). Menores Jornaleros Migrantes.
Derechos, Educacion y Cultura en el Valle del Mezquital. Editorial Praxis-

Universidad Autonoma del Estado de Hidalgo. México.

Rodriguez Solera, Carlos Rafael, Coord. (2008). Informe final, evaluacién externa
2009 del Programa de Educacion Basica para Nifias y Nifios de Familias
Jornaleros Agricolas Migrantes (PRONIM). Subsecretaria de Educacién Basica —

Universidad Autdbnoma del Estado de Hidalgo. Noviembre de 2008.

Rodriguez Solera, Carlos Rafael, Coord. (2008 a). Transcripcion de entrevistas,
Evaluacion externa 2009 del Programa de Educacion Béasica para Nifias y Nifios

de Familias Jornaleros Agricolas Migrantes (PRONIM). Subsecretaria de

-92 -

FLACSO

L


http://white.oit.org.pe/ipec

Educacion Béasica — Universidad Autonoma del Estado de Hidalgo. Noviembre de

2008.

Sanchez, Lourdes (2005). La familia jornalera: seno del nifio en situacién

especialmente dificil. 2005.

Sanchez Saldafia, Kim (2000) “Los nifos en la migracién familiar de jornaleros
agricolas”, en Del Rio, Norma (Coord.) (2000). La infancia vulnerable de México
en un mundo Globalizado. UAM — UNICEF, México.

SEDESOL, (2001). Jornaleros Agricolas. Secretaria de Desarrollo Social. México.

SEP (2007). Programa Sectorial de Educacion 2007- 2011. Secretaria de
Educacion Publica.

SEPEN (2008). Mejora Integral de la Educacion de Nifias y Nifios Migrantes de
Nayarit 2008-2009. Plan Estratégico. Servicios de Educacion Publica del Estado
de Nayarit.

SEPyC (2008). Plan Estratégico Estatal de Atencién Educativa a Nifios y Nifias de
Familias Jornaleras Agricolas Migrantes. Todos los nifios y nifias en la escuela
con mejores resultados educativos. Secretaria de Educacion Publica y Cultura.

Gobierno del Estado de Sinaloa

Stoker, G. (1998) “Governance as Theory: Five Propositions”, International Social
Science Journal, 155: 17- 28.

UNICEF (1989). Convencién sobre los Derechos del Nifio. Resolucién Aprobada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de Noviembre de 1989.

UNICEF (2011). Estado mundial de la infancia 2011. La adolescencia una época
de oportunidades. Estados Unidos, UNICEF.

UNICEF (2011 a). Proteccion infantil contra el abuso y la violencia. Trabajo infantil.

en http://www.unicef.org/spanish/protection/index_childlabour.html consultado en
diciembre de 2011.

-93 -

FLACSO

mAEom oL


http://www.unicef.org/spanish/protection/index_childlabour.html

FLACSO

mAEom oL

Vargas, P. (2011) Evaluando la participacion social: Democracia y Politicas
Publicas, en Revista Mexicana de Sociologia 73 (1) 103-137. México D.F.

UNICEF (2012). Trabajo infantil, jornaleros agricolas. UNICEF México. Consultado

en pagina electrénica: http ://www.unicef.org/mexico/spanish/17044 _17516.htm

Weiss, Linda (1998) The myth of the powerless state, Nueva York, Cornell
University Press, 1998.

Willems, Stéphan (2004), Institucional capacity and climate actions: summary
paper, Paris, OECD, Environmental Directorate, International Energy Agency,
2004.

-94 -


http://www.unicef.org/mexico/spanish/17044_17516.htm

ANEXOS

Anexo 1 Relaciones inter e intra-institucionales del programa PRONIM

PROGRAMA

VINCULACION

INSTITUCION
Coordinacion General de
Educacion Intercultural y

Bilinglie (CGEIB).

Direccion de Vinculacién

Coordinacién interinstitucional con

programas que atienden PJAM.

Consejo Nacional de Fomento
Educativo (CONAFE)

Modalidad Educativa Intercultural

para Poblaciéon Infantii Migrante
(MEIPIM).

Acciones para brindar una atencién
educativa coordinada a PIFJAM.

Direccion General de
Acreditacion, Incorporacion 'y
Revalidacion (DGAIR)

Departamento de Educacion

Bésica

Boletas y normas de acreditacion y

certificacion de las escuelas del
PRONIM.

Direccion General de Desarrollo

de la Gestibn e Innovacion

Educativa.

Programa Escuelas de Calidad
(PEC).

Participacion de centros escolares
gue atienden PIFJAM.

Programa de Escuelas de Tiempo
Completo

Participacion de centros escolares
gue atienden PIFJAM.

Programa Escuela

Abierta

Siempre

Participacion de centros escolares
gue atienden PIFJAM.

Direccion General de Desarrollo
Curricular

Programa de Fortalecimiento de la
Educacion Especial y de la
integracion educativa

Asesoria y capacitacion a los equipos
técnicos estatales y docentes del
PRONIM

Coordinacion Nacional del
PROMAJOVEN-DGEI

Programa de Becas de Apoyo a la
Educacion Bésica de Madres
Jévenes y Jovenes Embarazadas

Oferta de becas para las nifias y
jovenes.

Direccion para la Formacion y

Desarrollo Profesional de
Docentes de Educacioén
Indigena-DGEI.

Programa Asesor Técnico
Pedagbgico y para la Atencion
Educativa a la Diversidad
Linguistica y Cultural.

Asesoria y capacitacién para mejorar

la practica docente en el marco de la
Educacién Intercultural Bilingiie

Direccion General de Materiales
Educativos.

Programa Nacional de Lectura

Dotacién de Bibliotecas escolares a

los centros escolares que atienden
PIFJAM

Direccion General de
Formacién y Capacitacion para
Maestros en Servicio

Programa  Nacional para la
Actualizacion Permanente de los
Maestros de Educacion Basica en
Servicio.

Asesoria y Capacitacion para

docentes sobre temas especificos de
la curriculo nacional

Instituto  Latinoamericano  de
Comunicacion Educativa (ILCE)

Programa Habilidades Digitales

Incorporacién de tecnologias de
informacién y comunicaciéon en los

Subsecretaria de  Educacion para Todos (HDT) centros  escolares que  atienden
Basica PIFJAM.
Instituto  nacional de lenguas | Direccion General Adjunta Asesoria y capacitacién para el uso

indigenas INALI

Académica y de Politicas
Linguisticas

de las lenguas maternas y del
espafiol como segundo idioma.

Secretaria de Desarrollo Social.

Programa de Atencion a
Jornaleros Agricolas PAJA

Proyecto Monarca

Secretaria del
Previsién Social

Trabajo y

Direccion General de Equidad
Laboral

Desalentar el trabajo infantil

Organismos internacionales

Conjuntar esfuerzos para mejorar la
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(UNESCO, UNICEF, OIT) calidad educativa de la PIJAM

Asociaciones de productores Conjuntar esfuerzos para erradicar el
agricolas trabajo infantil de la PIJAM

Conjuntar esfuerzos para mejorar la

Organismos de la sociedad civil
calidad educativa de la PIJAM

Fuente: ROP PRONIM 2012.
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