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RESUMEN

Este articulo tiene el propdsito de analizar si el Programa Nacional de Convivencia Escolar (2016-2020)
en México cumplié su objetivo general y si tuvo un impacto social relevante para la prevencion de la
problemaética. Esta politica plblica tuvo como objetivo general prevenir el acoso escolar en la educacién
basica en los niveles preescolar, primaria, secundaria y en los Centros de Atencion Multiple. El acoso escolar
obstruye el desarrollo integral del educando para una vida libre de violencia y vulnera los derechos humanos
mas elementales de la infancia como el derecho a una educacion integral. Se emplea una metodologia
cualitativa, pues se hace una revision documental del Programa y entrevistas en profundidad a actores
clave conocedores de esta politica publica. Se concluye que los resultados del Programa Nacional de
Convivencia Escolar no fueron los esperados, ya que no previno ni redujo la problemética, debido a que se centré
mas en el cumplimiento de metas que en el impacto social. Por Ultimo, el Programa no empled un enfoque
en derechos humanos, por lo que no garantizé el derecho humano a la educacién integral de los nifios,
nifas y adolescentes en las escuelas de educacién basica.

Palabras clave: derecho humano a la educacion, principio del interés superior del nifio, politicas publicas,
enfoque en derechos humanos, acoso escolar, bullying.

ABSTRACT

The aim of this article is to make an analyze of the National Program for School Coexistence (2016-2020)
in Mexico fulfilled its general objective and whether it had a relevant social impact in preventing the
problem. The general objective of this public policy was to prevent bullying in basic education at the kids
Garden, Elementary School, Hight School and Multiple Care Center levels. Bullying hinders the comprehensive
development of the student to live a life free of violence and violations of the most basic human rights of
childhood, such as the right to a integral education. The methodology used is qualitative, since a documentary
review of the program in question and in-depth interviews with key actors knowledgeable about it are carried out.
The results of the National Program for School Coexistence were not as expected, since it did not prevent or
reduce the problem, because it focused more on goal achievement than on social impact. Finally, the program
did not use a human rights approach, so it did not guarantee the human right to integral education for children and
adolescents in basic education schools.

Keywords: Human Right to Education, Best Interests of the Child, Public Policies, Human Rights-Based
Approach, Bullying.

Introduccién

El tema del acoso escolar reviste importancia para su estudio en México, en especial por la
puesta en marcha del Programa Nacional de Convivencia Escolar (PNCE) para la prevencion
del acoso escolar en la educacion bésica, puesto que no se han encontrado andlisis de este
fuera del ambito gubernamental a nivel nacional; por lo tanto, se desconoce si tuvo un efecto
positivo en la prevencién de la probleméatica en cuestion.
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El derecho humano a una vida libre de violencia... 3

El problema que pretendia combatir dicho Programa, a saber, el acoso escolar en la educacion
basica en México, es grave, y requiere cada vez de mejores politicas publicas que lo atiendan con la
finalidad de erradicarlo. Por otro lado, los resultados de este trabajo pretenden servir de diagndstico
para la mejora de las politicas publicas que el gobierno federal formule e implemente en el futuro, pues
tales politicas son instrumentos que buscan la resolucion de diversas probleméticas sociales.

El problema del acoso escolar afecta el desarrollo libre de las capacidades de los estudiantes
y su proceso de aprendizaje, ademas de que atenta contra la dignidad y los derechos humanos.
Estas razones demandan que las politicas implementadas por el gobierno sean examinadas de
acuerdo con los principios de €eficiencia, eficacia y con enfoque en derechos humanos. Es por ello
que el presente trabajo tiene como objetivo analizar el Programa Nacional de Convivencia Escolar
para la prevencion del acoso escolar en la educacion basica en México, que tuvo una duracién de
cinco anos, de 2016 a 2020. Dicho andlisis tiene el fin de determinar si contribuyé a la prevencion
del acoso escolar o bullying en México.

El articulo se estructura en cinco apartados. En el primero de ellos, se describe la metodologia
empleada, asi como las técnicas de recoleccion de informacion respecto al objeto de estudio.
En el segundo, se expone el estado de la cuestién y el origen del PNCE. En el tercero, se aborda
el derecho humano a la educacion de nifos, nifas y adolescentes desde el derecho internacional
de los derechos humanos y se describe la situacion del acoso escolar en México. Este dltimo
término se define junto al concepto de politicas publicas y se resalta la importancia que estas tienen
en la atencién de las problematicas sociales. En la cuarta parte, se sintetiza la evaluacion interna de
los resultados del PNCE realizada por la Direccidon General de Desarrollo de Gestién Educativa
de la Secretaria de Educacién Publica (SEP). En el quinto apartado, se presentan los resultados
y los principales hallazgos de la investigacion, fruto del analisis del PNCE, a partir del trabajo
documental y de campo y de acuerdo con los criterios actuales de las politicas publicas, tales
como eficiencia, eficacia y enfoque de derechos humanos, con el objetivo de determinar su
impacto social en la prevencién del acoso escolar en este pais. Por Ultimo, se extraen las principales
conclusiones de la presente investigacion.

Metodologia

El PNCE es una politica publica del gobierno federal dirigida a prevenir el acoso escolar, que
podria ser examinada mediante un modelo de analisis de politica publica. Sin embargo, los prin-
cipales modelos de este tipo de analisis son de origen norteamericano y no es facil adecuarlos
al contexto nacional. Es por ello que, en el examen de esta politica, se emplea una metodologia
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cualitativa para conocer si el programa mencionado alcanzé sus objetivos y si cumplié los criterios
de eficacia, eficiencia y enfoque de derechos humanos, que son fundamentales en el andlisis de
las politicas publicas.

En este sentido, se hizo revision documental y trabajo de campo. En el primer caso, se procedid
a revisar tanto el contenido programatico del PNCE como el diagndstico elaborado por la SEP antes
de la puesta en marcha del Programa, asi como la evaluacion interna de los resultados de este por
parte de la SEP. En el segundo caso, se utilizd como técnica de recoleccion de datos la entrevista
en profundidad, con una bateria de cuatro preguntas, que fue aplicada de manera presencial a dos
actores conocedores del tema con la finalidad de determinar el impacto social del PNCE en la
prevencion y la reduccién del acoso escolar en la educacién basica en México durante el periodo
de estudio (2016-2020).

La seleccion de las personas entrevistadas como informantes clave se basd en dos criterios.
El primero de ellos es haber participado directamente en la ejecucién del Programa o tener amplio
conocimiento por haber colaborado con programas afines y dreas del gobierno que también intervi-
nieron en la implementacion de la politica publica mencionada. Quienes participaron en la entrevista
en profundidad fueron funcionarios publicos del gobierno del estado de Sonora y tuvieron cono-
cimiento directo del PNCE.

Se consider6 suficiente dos participantes para la entrevista debido a la expertise de ambos
actores en el tema en cuestion. Carlos," el primer actor entrevistado, fungié como director general de
Convivencia, Proteccion Civil, Salud y Seguridad Estatal y como encargado del Programa Nacional
de Convivencia Escolar en Sonora en el periodo 2015-2021. Rosa,? segunda informante clave a la que
se le aplicd una entrevista en profundidad, tuvo el cargo de jefa del Departamento de Estadistica
de la Coordinacién Estatal de Vinculacion de la Secretaria de Seguridad Publica del Estado de
Sonora durante el periodo 2015-2018, ademas fue responsable del Programa Estatal de Prevencién
de la Violencia y la Delincuencia durante este mismo lapso de tiempo.

Estado de la cuestién y origen del Programa Nacional de Convivencia Escolar

Con el PNCE, fue la primera vez que en México se disend e implementé un programa para pre-
venir el acoso escolar, también llamado bullying, a causa del incremento de esta problematica
en la educacién bésica a partir de la Ultima década. La institucién del PNCE en la educacién
basica obedecié también a los acuerdos alcanzados por los paises miembros de la Organizacion de

1 Carlos es un seuddénimo que aqui se emplea con la finalidad de mantener en el anonimato del entrevistado.

2 Rosa también es un seuddnimo.

Rev Col San Luis - Afio 15 - NUmero 26 - enero a diciembre de 2025 - pp. 1-28
http://revista.colsan.edu.mx - ISSN: 2007-8846 - https://doi.org/10.21696/rcs|152620251677



El derecho humano a una vida libre de violencia... 5

las Naciones Unidas (ONU) en relacion con la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ODS) de la ONU.?

El objetivo 4 de los ODS sefala la obligacion que tienen los Estados miembros de “garantizar
una educacion inclusiva y equitativa de calidad y promover oportunidades de aprendizaje perma-
nente para todos” (Naciones Unidas, 2018, p. 27). La meta 7 de este mismo objetivo subraya como
medios para que los nifos, nifias y adolescentes alcancen conocimientos tedricos y practicos
para el desarrollo sostenible “los derechos humanos, la igualdad de género, la promocion de una
cultura de la paz y no violencia, la ciudadania mundial y la valoracion de la diversidad cultural y
la contribucion de la cultura al desarrollo sostenible” (Naciones Unidas, 2018, p. 29).

Es importante resaltar también que el PNCE fue una politica publica en materia de educacién del
gobierno federal vinculada al Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 para el cumplimiento de su meta
“México con Educacion de Calidad” y al Programa Sectorial de Educacion (SEP, 2016b, p. 2).

En este contexto se circunscribe el PNCE, disefiado para cubrir toda la educacién basica,
desde preescolar hasta secundaria.* El objetivo general del Programa es "“favorecer el estable-
cimiento de ambientes de convivencia armonica y pacifica, que coadyuven a prevenir situaciones
de acoso escolar en Escuelas Publicas de Educacion Bésica, propiciando condiciones para
mejorar el aprovechamiento escolar” (SEP, 2018b, p. 4). Sus objetivos especificos son cinco en
total. El primero de estos busca promover la intervencion pedagdgica formativa y preventiva con
materiales educativos, a fin de que los educandos reconozcan su dignidad y aprendan el respeto
de si mismos y de los demas, a la par que puedan expresar y controlar sus emociones, llegar a
decisiones grupales consensuadas que se traduzcan en reglas y a saber manejar y solventar
conflictos de forma asertiva. El segundo objetivo especifico intenta “favorecer el desarrollo de
capacidades técnicas del personal educativo para propiciar la mejora de la convivencia escolar
sana y pacifica en sus planteles con apoyo de materiales educativos”. El tercero se enfoca en
“impulsar la participacion informada y proactiva de las familias de las/os alumnas/os en escuelas
publicas de educacién basica, a favor de la convivencia escolar sana y pacifica”. El cuarto se
centra en “coadyuvar a la prevencién de situaciones de acoso escolar”. Y el Ultimo se dirige a
“fortalecer el Sistema Bésico de Mejora Educativa en las escuelas beneficiadas en el PNCE"
(SEP, 2018b, p. 4).

3 ElPrograma Nacional de Convivencia Escolar (PNCE) comenzd en enero de 2016 y concluyé en diciembre de 2020, es  decir,
tuvo una duracién de cinco afos, como ya se ha mencionado.

4 El documento del Programa Nacional de Convivencia Escolar (SEP, 2018b) no incluye la definicion de acoso escolar, es decir, no
define el problema que busca resolver. Esta es una omisién importante, ya que todo programa social debe empezar definiendo el
problema social que habra de atender, solucionar o, por lo menos, reducir. La definicidén en cuestion solo aparece en el diagnds-
tico y en las reglas de operacién de dicho programa.
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La educaciéon es un derecho humano universal para el desarrollo biopsicosocial de las per-
sonas, razén por la cual los Estados deben garantizarlo. No obstante, existen obstaculos para la
realizacién de este derecho fundamental, como es el acoso escolar, que afecta de modo negativo
el proceso de aprendizaje y el desarrollo integral de los nifos, nifias y adolescentes.

De acuerdo con varias notas periodisticas publicadas durante los dos primeros trimestres de
2019, México se posicioné como el pais de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) que ocupa el primer lugar internacional en casos de violencia escolar en
la educacion basica, pues se estima que la padecen siete de cada diez ninos/as de primaria y
secundaria. Es decir, mas de 18 millones de nifos/as que cursan estos niveles educativos han
denunciado padecer violencia escolar (“Siete de cada 10 nifios”, 2019; "OCDE revela que 70 % de
ninos”, 2019). En el caso de la violencia escolar en Sonora, las autoridades responsables de aten-
derla refieren que existen protocolos y programas para su prevencion, que han ayudado a reducir
el nimero de casos de acoso escolar (“Sonora ocupa los dltimos lugares”, 2018).

A partir de 2016, el gobierno federal puso en marcha el PNCE, a través de la SEP, con la
finalidad de prevenir el acoso escolar en las escuelas de educacion bésica, aunque su duracién
fue solo de cinco anos (2016-2020). El antecedente inmediato del PNCE fue el Programa Nacional
Escuela Segura, creado durante el sexenio del presidente Enrique Pefa Nieto (2012-2018), el cual dio
inicio en 2013 y concluyd en 2015 (Presupuesto de Egresos, 2012, p. 58; Presupuesto de Egresos,
2014, p. 69; Presupuesto de Egresos, 2015, p. 53).

La relevancia de analizar el PNCE es que no habia sido estudiado para el ambito nacional,
tampoco para el local, por lo que no se sabia, con datos y estadisticas fiables, si ayudd a reducir
los casos de acoso escolar o bullying en la esfera nacional y por entidad federativa, como lo
refieren las autoridades responsables de su aplicacion y seguimiento.

Debido a que la educacién es un derecho humano fundamental de toda persona, la problematica
del acoso escolar afecta negativamente la realizacion de este derecho, pues obstaculiza el proceso de
aprendizaje y desarrollo psicosocial de los ninos, nifas y adolecentes que cursan la educacién
basica. Estas razones dan lugar a un andlisis de las politicas publicas formuladas y ejecutadas
en México, por lo que el mencionado programa federal para prevenir el acoso escolar debe ser
examinado como cualquier otro programa social, con el fin de mejorar dichas politicas y proponer
soluciones eficientes y eficaces a los problemas publicos.

Derecho humano a la educacién, acoso escolar y politicas publicas

Los nifos, nifas y adolescentes son un grupo vulnerable en virtud de la etapa de desarrollo psicosocial
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en la que se encuentran, por lo que deben tener derechos adicionales especificos para su proteccion.
Ellos son susceptibles de sufrir abusos de todo tipo, de ser victimas de violaciones de sus derechos
humanos, lo que afecta su proceso de aprendizaje y socializacién en el ambito escolar. Los nifos,
ninas y adolescentes tienen derecho a una educacion integral, que garantice el desarrollo de
todas sus potencialidades en un ambiente libre de violencia.

En este sentido, el derecho internacional de los derechos humanos y su reconocimiento en
el derecho interno mexicano, a partir de la reforma constitucional en materia de derechos humanos
de 2011, obliga a México a garantizar los derechos humanos contenidos en los tratados internacio-
nales suscritos por este pais en dicha materia, entre los que destaca, en importancia, el derecho
humano a la educacién, reconocido también en el derecho interno del mismo pais (CPEUM,
2020, art. 1, parr. 1,y art. 3).

Por su parte, la Carta Internacional de los Derechos Humanos esta conformada por la Declara-
cion Universidad de los Derechos Humanos (DUDH) (1948), el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (PIDCP) (1966) y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (PIDESC) (1966). Todos estos documentos “contienen los minimos que la comunidad
internacional ha establecido como referentes obligados para asegurar el reconocimiento y
respeto de la dignidad de las personas” (Galvis, 2005, p. 97). Es por ello que la Declaraciéon Uni-
versal de los Derechos Humanos “establece los principios y derechos fundamentales que guian
a todo el sistema y constituyen el punto de referencia obligado de los Estados para legislar en
materia de derechos humanos tanto en la jurisdiccién nacional como en la esfera internacional”
(2005, p. 97). En seguida se citara lo que la Carta establece en relacién con el derecho humano
a la educacion.,

El articulo 26, parrafo 2, de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos reconoce el
derecho a la educacién para toda persona, y especifica que:

tendréd por objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana y el fortalecimiento del respeto a los derechos
humanos y a las libertades fundamentales; favorecerd la comprension, la tolerancia y la amistad entre
todas las naciones y todos los grupos étnicos o religiosos; y promovera el desarrollo de las actividades de las
Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz (ONU, 20063, p. 7).

Por su parte, el articulo 13, numeral 1, del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales respalda el mismo contenido de la Declaracién Universidad de los Derechos Humanos
respecto al derecho a la educacion al que debera tener acceso toda persona, con la Unica adicion
de que no solo estara orientada al respeto de los derechos humanos y al desarrollo de la perso-
nalidad, sino también al “sentido de su dignidad” (ONU, 2006b, p. 15).
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También cabe resaltar que la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (1969), que dio
origen al Sistema Interamericano de Derechos Humanos, subraya, en su articulo 26, parrafo 1,
el compromiso asumido por los Estados partes de adoptar las medidas a nivel interno y mediante la
cooperacion internacional, en particular la econdmica y técnica, “para lograr progresivamente la plena
efectividad de los derechos que se derivan de las normas econdmicas, sociales y sobre educacion,
ciencia y cultura” (Organizacion de los Estados Americanos, 1969, p. 10).5

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en el articulo 3, parrafo 1,
reconoce el derecho a la educacién para todas las personas, y establece que el Estado, en todos
los niveles de gobierno, debera garantizarlo, desde la educacion inicial hasta la educacion superior.
En nuestro pais, la educacién se divide en educacién basica, integrada por la educacion inicial,
preescolar, primaria y secundaria; educacién media superior y la superior. Asimismo, establece
que la educacién seré gratuita, laica y obligatoria en todos los niveles; la educacion superior sera
obligatoria segun lo prescrito en la fraccién X de dicho articulo (CPEUM, 2020, p. 5).

Ademas, el tercer parrafo de este mismo articulo prescribe que la educacion debera basarse en el
respeto irrestricto de la dignidad humana de todas las personas desde una perspectiva de derechos
humanos e igualdad sustantiva, para:

desarrollar arménicamente todas las facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la
Patria, el respeto a todos los derechos, las libertades, la cultura de paz y la conciencia de la solidaridad
internacional, en la independencia y en la justicia; promovera la honestidad, los valores y la mejora continua
del proceso de ensefianza aprendizaje. (CPEUM, 2020, p. 5)

Por si fuera poco, la Constitucion mexicana también sefala, en el articulo 3, parrafo 4, que “el Estado
priorizard el interés superior de nifas, ninos, adolescentes y jévenes en el acceso, permanencia
y participacién en los servicios educativos”®

Es notorio que tanto el derecho internacional en materia de derechos humanos como el derecho
interno de México reconocen que el derecho a la educacion deberd basarse en el respeto a la
dignidad humana desde una perspectiva de los derechos humanos y habra de fomentar el desarrollo
armonico de las capacidades humanas y una cultura de la paz con base en valores y el mejoramiento

5 México forma parte del Sistema Universal de Derechos Humanos y del Sistema Interamericano de Derechos Humanos.

6 En el derecho internacional, el principio del interés superior del nifio se encuentra establecido en la Convencién sobre los
Derechos del Nifio (1989), que entrd en vigor el 2 de septiembre de 1990. El principio del interés superior del nifio debe marcar
la pauta en la elaboracién de politicas publicas para proteger a la infancia de violaciones de sus derechos humanos. De acuerdo
con Cillero "nada mas lejano al sentido de lo que aqui llamamos principio del interés superior del nifio, que creer que el interés
superior del nifio debe meramente ‘inspirar’ las decisiones de las autoridades. No, el principio del interés superior del nifo lo que
dispone es una limitacién, una obligacion, una prescripcion de caracter imperativo hacia las autoridades” (1998, p. 53).

Rev Col San Luis - Afio 15 - NUmero 26 - enero a diciembre de 2025 - pp. 1-28
http://revista.colsan.edu.mx - ISSN: 2007-8846 - https://doi.org/10.21696/rcs|152620251677



El derecho humano a una vida libre de violencia... 9

de la educacion, como se resumid previamente. No obstante, debido al problema del acoso escolar en
nuestro pais, que afecta de forma negativa el desarrollo psicosocial de las personas, en especial
de los nifos, nifas y adolescentes, a finales de 2017 se reformé la Ley General de Educacion (art. 74,
parr. 2) para que las autoridades educativas, federales y estatales, elaboren protocolos de actuacion
dirigidos tanto a los padres de familia como al personal docente con la finalidad de prevenir y erradicar
la violencia escolar (2019, p. 27).

El Congreso de la Unidn reformd la Ley General de Educacion para armonizarla con los prin-
cipios rectores de la Ley General de los Derechos de Ninas, Nifos y Adolescentes’ y el principio
del interés superior de la niflez consignado en el articulo 3 de la Constitucion, y ahora también en el
articulo 2 de la Ley General de Educacién, “en el ejercicio de su derecho a la educacion”, por lo que
el Estado "garantizara el desarrollo de programas y politicas publicas que hagan efectivo ese prin-
cipio constitucional” (2019, p. 1). El principal objetivo que persigue el Estado mediante la modificacién
de la Ley General de Educacion (art. 12, IV) es "el desarrollo integral del educando”, a través de los
servicios educativos que este presta para —entre otras cosas— “combatir las causas de la discrimina-
cién y violencia en las diferentes regiones del pais, especialmente la que se ejerce contra la nifez
y las mujeres” (2019, p. 6). El articulo 5 de esta nueva Ley, parrafo 4, también reconoce el derecho
fundamental de las personas a la educacién desde la éptica del “principio de la intangibilidad de la
dignidad humana” (2019, p. 2).

En el articulo 15, lI-11l, la Ley General de Educacion senala como uno de los fines de la edu-
cacion promover el respeto de la dignidad humana “como valor fundamental e inalterable de la
persona y la sociedad”, “inculcar el enfoque de los derechos humanos y de igualdad sustantiva” y
“formar a los educandos en la cultura de la paz” (2019, p. 7). En relacidon con la violencia es-
colar 0 acoso escolar, que mas afecta a los nifos, ninas, adolescentes y jévenes en el espacio escolar
y constrifie su desarrollo integral y el goce de su derecho a la educacion, el articulo 6, Xlll, de la Ley
General de los Derechos de Ninas, Nifos y Adolescentes incluye entre sus principios rectores
para la proteccién de este grupo vulnerable “el acceso a una vida libre de violencia”, que se
desprende de su “derecho a una vida libre de violencia y a la integridad personal” (art. 13, VIII)
(2014, pp. 6 y 8).

Para garantizar este derecho de los menores de edad a una vida libre de violencia, en este
caso la escolar, y en consecuencia, el derecho humano a una educacién de calidad y a la igualdad
sustantiva, el articulo 57, XII, de la Ley General de los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes
obliga a las autoridades de todos los niveles de gobierno a establecer medidas, entre las que se
encuentra la elaboracion de “protocolos de actuacion sobre situaciones de acoso o violencia

7 ublicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 4 de diciembre de 2014,
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escolar para el personal y para quienes ejerzan la patria potestad, tutela y custodia” (2014, p. 29).
También, el articulo 59, |, de esta Ley senala la obligacién de:

disefar estrategias y acciones para la detencién temprana, contencion, prevencion y erradicacion del acoso
o la violencia escolar en todas sus manifestaciones, que contemplen la participacion de los sectores publico,
privado vy social, asi como indicadores y mecanismos de seguimiento, evaluacion y vigilancia (2014, p. 31).

En la legislacion sucintamente analizada no se asienta una definicion de acoso escolar. Tampoco
en el PNCE se encuentra tal definicion. Como se menciond en el apartado anterior, toda politica
publica debe evitar esta omisién, puesto que habra de partir de la definicién del problema que
pretende atender o solventar.

En este proyecto de investigacién es importante aclarar, primero, qué se entiende por acoso
escolar, también conocido como bullying; segundo, qué son las politicas publicas, y tercero,
gué es la evaluacién de programas sociales. Cabe esta Ultima aclaracion porque la propuesta del
proyecto es analizar el PNCE como politica publica para prevenir y erradicar el acoso escolar
en la educacion basica.

El acoso escolar, tal como lo entiende la SEP y el gobierno federal, se encuentra definido
Unicamente en las Reglas de Operacién del Programa Nacional de Convivencia Escolar corres-
pondiente a los ejercicios fiscales 2017-2020 (SEP, 2016a; SEP, 2019a) y en el Diagndstico actua-
lizado. Programa Nacional de Convivencia Escolar (S-271) (SEP, 2018a). En el Acuerdo nimero
19/12/2016 por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Nacional de Convivencia
Escolar para el gjercicio fiscal 2017 se define acoso escolar como:

[el] comportamiento prolongado de abuso y maltrato que ejerce una alumna o un alumno, o bien un
grupo de alumnas/os sobre otra/o u otras/os, con la intencién de intimidarla/o y/o controlarla/o, mediante
contacto fisico o manipulacién psicolégica. Se produce dentro de las instalaciones de los centros educativos
y en el horario escolar (SEPR, 2016a).

En este documento se subraya que la conducta de uno o varios estudiantes sera considerada
acoso escolar solo si cumple con tres caracteristicas fundamentales: si se trata de un compor-
tamiento violento que se caracteriza por el abuso de poder, para provocar dano fisico o psicoldgico;
se le puede caracterizar por la repeticion vy la sistematicidad en la conducta violenta, que persiste
a lo largo del tiempo, y finalmente, por las conductas de riesgo que suelen ocurrir por Unica
ocasidn y que alteran la convivencia escolar armoénica.

En este mismo sentido, el Diagndstico actualizado. Programa Nacional de Convivencia Escolar
(S-271), emitido por la Subsecretaria de Educacion Bésica en enero de 2018, define el acoso
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escolar como el “comportamiento agresivo, de intimidacion o maltrato, que ocurre entre los
alumnos de una escuela de educacién basica. Se produce durante el horario escolar y dentro
de las instalaciones de los centros educativos y de manera reiterada” (SEP, 20183, p. 8).

De las anteriores consideraciones se infiere que el acoso escolar es un tipo de violencia y que la
violencia es distinta del conflicto, aunque se encuentran relacionados. El conflicto puede definirse
como “una disputa provocada por la contraposicion de intereses, ya sea real o aparente, en relacion
con un mismo asunto, pudiendo llegar a producir verdadera angustia en las personas cuando no se
percibe una salida satisfactoria y el asunto es importante para ellas” (Castro y Reta, 2017, p. 12).
La violencia, segun la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), es:

el uso deliberado de la fuerza fisica o el poder, ya sea en grado de amenaza o efectivo, contra uno
mismo, otra persona o un grupo o comunidad, que cause o tenga muchas probabilidades de causar
lesiones, muerte, dafios psicoldgicos, trastornos del desarrollo o privaciones (OMS, 2002, p. 5).

En cuanto al autor del acto violento, la violencia suele ser clasificada en tres grandes categorias:
autoinfringida, interpersonal y colectiva. La primera de ellas hace referencia al comportamiento sui-
ciday a autolesiones; la segunda abarca la violencia intrafamiliar® y comunitaria®; por Ultimo, la tercera
hace referencia al uso instrumental de la violencia por parte de un grupo hacia otro grupo o indivi-
duos con un fin econémico, social o politico, por ejemplo, crimen organizado, genocidio, terrorismo
y represion (OMS, 2002, pp. 5-6). Por su parte, Holmes sefala que la violencia es el:

1) uso de la fuerza para causar dafio fisico, muerte o destruccion (violencia fisica); 2) causar serios dafios
mentales o emocionales, por medio de la humillacién, la privacién o el lavado de cerebro, por ejemplo,
usando la fuerza o no (violencia psicolégica); 3) en un sentido més amplio, profanar, execrar, despreciar
o faltar al respeto a (es decir, "violentar”) algo valioso, sagrado o reverenciado; 4) fuerza fisica extrema
en el mundo natural, como en los tornados, huracanes y terremotos (Holmes, 2004, p. 1015).

La definicion de violencia es aplicable a todas las formas en las que esta se presenta. El acoso
escolar como una forma de violencia ha sido poco estudiado en México. El interés por abordarla
comenzd a causa del incremento de casos de violencia escolar desde hace algunos afos en este
pais. Por ello, la literatura que mas abunda en el tema, la mas consultada, proviene de otras
latitudes (Cobo y Tello, 2008, pp. 49-50).

8 Es la violencia que tiene lugar entre integrantes de la familia y compafieros sentimentales. Los sujetos vulnerables o victimizados
son los menores, la pareja y los ancianos.

9 Eseltipo de violencia que se da entre personas que no necesariamente se conocen, cuyo dmbito de ocurrencia es fuera del hogar
y que tiene como victimas a las amistades y extrafios.
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En el ambito cientifico, la definicion mas aceptada de acoso escolar o bullying es la propuesta
por el estudioso mds importante de esta temética, el psicdlogo sueco Dan Olweus, quien de
manera general describe “la situacién de acoso e intimidacién y la de su victima” como aquella en la
gue “un alumno es agredido o se convierte en victima cuando esté expuesto, de forma repetida y
durante un tiempo, a acciones negativas que lleva a cabo otro alumno o varios de ellos” (2004, p. 25).°
Las acciones negativas a las que alude Olweus son aquellas conductas que de manera intencional
adopta un estudiante para provocar un dafho a otro u otros.

El siguiente término que definir es el de politica publica y se explicitara lo que se entiende por
evaluacion de programas sociales. La disciplina de las politicas publicas (public policy) dio inicio en
la década de los cincuenta del siglo XX para estudiar “el proceso mediante el cual los gobiernos
formulaban y decidian sus politicas econémicas y sociales” (Aguilar, 2012, p. 18).""

De acuerdo con Aguilar (2012), definir el concepto de politica publica comporta muchas
dificultades, aunque el problema puede mitigarse con una definicion general orientativa que
contenga los elementos sefalados en la mayoria de definiciones existentes al respecto, “como la
accion del Estado dirigida a cumplir ciertos objetivos” (2012, p. 120). En otro lugar, este autor
sefala que el concepto es cada vez mas utilizado por ciudadanos y politicos “para referirse a
las acciones que el gobierno o que el gobierno con la sociedad emprenden para abordar problemas
sociales que es de interés general resolver y crear situaciones de vida en comuin de mayor calidad”
(Aguilar, 2013, p. 9). En otras palabras, las politicas publicas son las decisiones y las acciones
del gobierno orientadas a la resolucién de un problema publico, en tanto que afecta a todos 0 a un
sector vulnerable de la poblacion.

El programa social que se analiza en este articulo es parte de la politica publica que el gobierno
decidié emprender para prevenir el acoso escolar mediante una estrategia integral, que incorpora a
padres de familia, autoridades escolares, docentes y alumnos. Como se ha dicho anteriormente,
el Estado es el que formula las politicas publicas para resolver problemas sociales. La evaluacion® de
una politica publica implica el analisis del proceso de toma de decisiones y acciones del gobierno
en relacion con la solucion de una determinada problematica social.

10 Eltérmino bullying solo se aplica al acoso que ocurre entre los estudiantes de diferentes niveles educativos y se distingue de
otras formas de violencia, como el acoso laboral o0 mobbing (Lugo, 2017).

11 Elinterés por esta disciplina social en México tuvo lugar en la década de los ochenta, lo que quiere decir que la incorporacion del
estudio de las decisiones gubernamentales en nuestro pais es reciente.

12 De acuerdo con Franco (1971, cit. en Cohen y Franco, 1992, p. 73), "evaluar es fijar el valor de una cosa; para hacerlo se requiere
un procedimiento mediante el cual se compara aquello a evaluar respecto de un criterio o patrén determinado”.

Rev Col San Luis - Afio 15 - NUmero 26 - enero a diciembre de 2025 - pp. 1-28
http://revista.colsan.edu.mx - ISSN: 2007-8846 - https://doi.org/10.21696/rcs|152620251677



El derecho humano a una vida libre de violencia.. 13

En continuidad con lo arriba dicho, hay dos criterios que son de utilidad para el analisis y la
evaluacion de un programa social o politica publica; el primero de ellos es la eficacia y el segundo
es la eficiencia. En palabras de Dunn (1994, p. 282), “la eficacia se refiere a si determinada alternativa
resulta en el logro de un resultado valioso (efecto) de la accion, es decir, de un objetivo”® y “la efi-
ciencia se refiere a la cantidad del esfuerzo requerido para producir un determinado nivel de
eficacia. Las politicas que logran la méxima eficacia al menor costo se dice que son eficientes”
(1994, p. 283). Esto es, mientras la eficacia pone mas atencion a que los resultados alcanzados
se ajusten a los objetivos, la eficiencia se enfoca en los medios empleados para alcanzar los resultados
de esa politica. En sintesis, un programa de politica publica es mas eficiente cuando se logra mas
con menos recursos Y es deficiente cuando sucede lo contrario; sera eficaz cuando logre comple-
tamente sus objetivos.

Estos dos criterios para la evaluacion de politicas publicas pueden ser complementados con
miras a un analisis integral de las politicas publicas, a saber, la rendicion de cuentas, la transpa-
rencia, la legalidad y el enfoque de derechos humanos. La relevancia de este Ultimo criterio es que
subsume o integra a todos los demas.

El enfoque de derechos humanos en las politicas publicas en México fue un derivado de la
reforma constitucional del 10 de junio de 2071, con la que se reconocieron los tratados internacionales
de derechos humanos como fuente de derecho y se introdujeron los principios “pro persona” e “inter-
pretacion conforme” como criterios hermenéuticos juridicos de interpretacion constitucional en
materia de derechos humanos, para garantizar la maxima proteccién de las personas, tanto por
la via jurisdiccional como por la no jurisdiccional. Tres anos mas tarde, en enero de 2014 —y como
parte de dicha reforma—, la Secretaria de Gobernacion publicé el instrumento titulado Manual y
Protocolo para la elaboracion de politicas publicas de Derechos Humanos conforme a los nuevos
Principios Constitucionales. Programando con perspectiva de derechos humanos en México, a
fin de que los funcionarios publicos de la administracion publica federal conozcan los principales
conceptos e instrumentos internacionales en materia de derechos humanos, comprendan
la importancia de los derechos humanos en el &mbito publico e incorporen la perspectiva de los
derechos humanos en las politicas publicas (Secretaria de Gobernacién, Secretaria de Relaciones
Exteriores y Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
[OACNUDH], 2014, p. 5).

La perspectiva de derechos humanos o enfoque de derechos humanos fue impulsada
en el marco de la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo en 1986, en la que se considera
que "la persona humana es el sujeto central del desarrollo y debe ser el participante activo y el

13 La traduccién es propia.
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beneficiario del derecho al desarrollo” (art. 2, numeral 1). Por otra parte, en este documento se
subraya que:

Los Estados tienen el derecho y el deber de formular politicas de desarrollo nacional adecuadas con el
fin de mejorar constantemente el bienestar de la poblacién entera y de todos los individuos sobre la base de
la participacion activa, libre y significativa en el desarrollo y en la equitativa distribucién de los beneficios
resultantes de éste (OACNUDH, 1986, art. 2, numeral 2).

En este mismo sentido, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos considera que:

una politica publica con enfoque de derechos humanos es el conjunto de decisiones y acciones que el Estado
disefia, implementa, monitorea y evalla a partir de un proceso permanente de inclusion, deliberacion y parti-
cipacion social efectiva con el objetivo de proteger, promover, respetar y garantizar los derechos humanos de
todas las personas, grupos y colectividades que conforman la sociedad, bajo los principios de igualdad y no
discriminacion, universalidad, acceso a la justicia, rendicion de cuentas, transversalidad e interseccionalidad
(CIDH, 2018, p. 46).

Derivado de lo anterior, los derechos humanos son una importante perspectiva transversal para
el andlisis y la evaluacién de cualquier politica publica y/o programa social del gobierno federal y
gobiernos locales porque recuperan y ponen en el centro del quehacer gubernamental la dignidad
de la persona humana y su total proteccion y promocion.™ Asi, es posible afirmar que los derechos
humanos pueden ser entendidos, de manera amplia, como aquellas prerrogativas, normas, valores,
principios y una cultura que subrayan el valor de la persona humana y el respecto a la dignidad
que de ella emana como un fin en si mismo y nunca como un medio (ONU, 2006a; OACNUDH, 2016;
Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, 2007). Con base en estas ideas, no resulta
dificil comprender que la finalidad del Estado es salvaguardar, desarrollar y promover todas las dimen-
siones del ser humano, con miras a su conservacion y perfeccionamiento moral. Por esta razén,
los derechos humanos son de suma relevancia en el andlisis de las politicas publicas.

Evaluaci6n interna realizada por la Secretaria de Educacién Piblica al Programa
Nacional de Convivencia Escolar

[El Programa Nacional de Convivencia Escolar (2018-2019)] Es una estrategia pedagdgica, de formacioén
y prevencién que tiene como objetivo general favorecer el establecimiento de ambientes de convivencia

14 Para conocer una exposicion mas detallada sobre el origen, el desarrollo y la importancia que revisten los derechos humanos
en el contexto internacional, nacional y local y los instrumentos existentes para su defensa, constltese Arévalo (2001).
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escolar pacifica e inclusiva que coadyuven a prevenir situaciones de discriminacion y de acoso escolar
en escuelas publicas de educacién preescolar, primaria, secundaria y Centros de Atencién Mdiltiple,
contribuyendo a facilitar los procesos de ensefianza aprendizaje (SEP, 2019¢, p. 2).

Para alcanzar sus fines, el Programa establecio un objetivo principal y cinco objetivos especificos.
Para medir los resultados relacionados con el logro de estos objetivos, la Secretaria de Educacion
Publica (SEP), a través de la Direccidon General de Desarrollo de la Gestidon Educativa, realizd una
evaluacion interna para estimar el alcance de sus resultados, que fue presentada en el documento
titulado Programa Nacional de Convivencia Escolar. Informe nacional de resultados. Evaluacion
interna, ciclo escolar 2018-2019 (SEP, 2019¢).® Los resultados de la implementacion del Programa se
obtuvieron mediante la recoleccion de informacion derivada de una encuesta en linea instrumentada
por el PNCE, a partir de una muestra representativa a nivel nacional y estatal de escuelas que
formaron parte de dicho programa.'®

La encuesta recoge datos acerca de la percepcion de clima en las escuelas y de las habilidades
sociales y emocionales de los alumnos de los niveles preescolar, primaria, secundaria y Centros
de Atencion Mdltiple (CAM) obtenidos de 8 923 escuelas que participaron en el Programa (183 CAM,
1538 preescolar, 4 384 primaria y 2 818 secundaria), a partir de 37 700 registros”, de los cuales 8 828
son del personal directivo de educacion bésica (2 778 de secundaria, 4 336 de primaria, 1533 de
preescolary 181de CAM)®y 28 942 de docentes frente a grupo (8 044 de secundaria, 18 526 de primaria,
1906 de preescolar, 466 de CAM)'®, quienes proporcionaron informacién de 57 884 estudiantes de
estos niveles educativos (SEP, 2018b, pp. 2, 9-11).

Las encuestas se realizaron mediante la aplicacion de dos tipos de cuestionarios. El primero
es el "Cuestionario de percepcion de clima en la escuela”, que estd conformado por 52 items

15 En este trabajo de investigacion solo se analizé la evaluacion interna hecha por la SEP al PNCE correspondiente al periodo
2018-2019, a pesar de que el Programa abarcd un periodo més amplio (2016-2020). Ello, con el propdsito de conocer los indicadores
utilizados por esta dependencia del gobierno para medir el progreso en el cumplimiento de los objetivos del Programa y comprender
mejor el instrumento que fue aplicado para la obtencién de los datos. El criterio de analizar exclusivamente una evaluacién interna
tiene como base que se requeria una muestra de las evaluaciones internas realizadas por la misma dependencia de gobierno respon-
sable de la implementacion del Programa a fin de comparar si los indicadores empleados en dicha evaluacion coincidian con los del
diagndstico que se elabord en 2015 previamente a la puesta en marcha del Programa Nacional de Convivencia Escolar.

16 De acuerdo con el Informe Nacional de Resultados del Programa Nacional de Convivencia Escolar (2018-2019), los cuestio-
narios de la encuesta se aplicaron en linea del 6 de julio al 6 de septiembre de 2019 (SEP, 2019¢).

17 Los registros son los formularios que fueron contestados en linea.

18 Hay mayor nimero de mujeres a cargo de las Direcciones Escolares: 4 632 directoras escolares (52.4 por ciento) y 4 196
directores escolares (47.5 por ciento).

19 Dos de cada tres docentes son mujeres: 19 215 docentes frente a grupo son mujeres (66.39 por ciento) y 9 727 son hombres
(33.6 por ciento) (SEP, 2018b, p. 11).
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(preguntas) cuya frecuencia, de cada uno, se valora en una escala del 1 al 4, donde 1 equivale
a nunca, 2 a pocas veces, 3 a muchas veces y 4 a siempre. Se elige solo una opcién por cada
ftem. Este cuestionario se divide en siete subescalas: percepcién de clima en la escuela, percepcion
de autoestima, percepcion de conflictos, percepcion del manejo de conflictos, percepcién del
respeto de las reglas, percepcién del manejo de emociones y percepcién de la familia como actor
en la convivencia escolar (SEP, 2018¢, p. 8).

Por su parte, el segundo cuestionario se enfoca en la “valoracién de habilidades sociales y
emocionales”, que se encuentra estructurado por seis ejes: autoestima, manejo de emociones,
convivencia, reglas y acuerdos, resolucion de conflictos y familia. Cada eje cuenta con ocho
indicadores en forma de check list. Este instrumento se aplica Unicamente al primer nino y a la
primera nina de la lista de asistencia de cada grupo de las escuelas primarias del pais incorporadas
al Programa, pero lo llena el docente responsable del grupo, sin requerir la presencia de los
estudiantes seleccionados. Este cuestionario tiene como propdsito “detectar el nivel en que se ubican
los alumnos respecto al desarrollo de habilidades sociales y emocionales para la convivencia escolar”
(SEP, 2018¢, p. 10).

Cabe resaltar que los datos obtenidos en cada subescala del primer cuestionario y en cada uno
de los ejes que conforman el segundo instrumento, asi como la clasificacion por género de los
estudiantes, se valoran en tres niveles de resultados que han sido semaforizados de acuerdo con
los colores verde, amarillo y rojo. En el primer cuestionario, sobre la percepcién de clima en la escuela,
el seméforo en rojo indica que “requiere fortalecimiento”; en amarillo, que es “poco favorable”, y en verde,
que es “favorable”. Mientras en el segundo cuestionario los tres colores del seméforo tienen estos

significados: el rojo, que “requiere apoyo”; el amarillo, que esta “en fortalecimiento”, y el verde
corresponde a lo que es “favorable” (SEP, 2018c, p. 12).

En seguida, se presentaran los resultados derivados de dichas encuestas que, como se dijo
lineas arriba, son el instrumento de evaluacion interna que empled la SEP, a través de la Direccién
General de Desarrollo de la Gestién Educativa, para medir los resultados del PNCE (2018-2019).
Por un lado, los datos arrojados por estos instrumentos de recoleccion de informacién permiten
tener una idea general de la efectividad del Programa en relacién con el logro de sus objetivos;
por otro lado, sus resultados serviran de base para contrastarlos o compararlos con el andlisis
de la informacidn obtenida de las entrevistas en profundidad aplicadas a algunos de los actores
involucrados en la implementacion del PNCE.

Los resultados de la primera encuesta se clasifican en siete subescalas. Cada una de estas

i

es medida en términos porcentuales y en funcién de una escala cualitativa: “favorable”, “poco favo-
rable” o “requiere fortalecimiento”. En la primera subescala tematica, “percepcion del clima en
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la escuela y en el aula”, el 70 % de las escuelas de educacion basica percibe un clima favorable,
mientras el 30 % restante considera que es poco favorable. En la “percepcién de conflictos”,
76 % la considera favorable y 24 por ciento, poco favorable. En la “percepcién de autoestima”. 34 %,
favorable; 64 %, poco favorable, y 2 %, requiere fortalecimiento. En la “percepcion de manejo de
emociones” 30 %, favorable; 68 %, poco favorable, y 2 % opina que requiere fortalecimiento. En la
“percepcion sobre el respeto de las reglas”; 79 %, favorable y 2 %, poco favorable. En la “percepcién
del manejo de conflictos”: 30 %, favorable; 69 %, poco favorable, y 1 %, requiere fortalecimiento.
Por ultimo, en la “percepcion de la familia como actor en la convivencia escolar”; 57 %, favorable y
43 %, poco favorable (SEP, 2019c).

En lo que respecta a la aplicacion del segundo cuestionario sobre la percepcién de las habi-
lidades sociales y emocionales, el informe de resultados del Programa Nacional de Convivencia
Escolar 2018-2019, como parte de la evaluacion interna realizada por la SEP, presenté informacién
concerniente a los seis ejes estructuradores de dicho cuestionario, que tienen por funcién fungir de
indicadores: 1) autoestima; 2) manejo de emociones; 3) convivencia; 4) reglas y acuerdos; 5) resolu-
cion de conflictos, y, por ultimo, 5) familias. Los resultados relativos a estos indicadores se basaron
en las respuestas de 28 942 maestros frente a grupo en relacion con las habilidades sociales y
emocionales de 57 884 estudiantes de educacidn preescolar, primaria y secundaria, sumados los
correspondientes a los Centros de Atencidon Mdltiple: 28 942 nifas y 28 942 ninos. De igual manera,
se muestra la semaforizacién de los tres niveles de avance en los seis temas abordados, a saber,
si requiere fortalecimiento, rojo; si es poco favorable, amarillo, o si es favorable, verde.

Los datos resultantes de la aplicacion del segundo cuestionario, seguin los seis indicadores,
develan que el primero de ellos, la autoestima, requiere fortalecimiento en el 14 % de los ninos y
en el 8 % de las ninas; es poco favorable en el 30 % de los nifos y en el 8 % de las nifas, y es
favorable en el 56 % de los nifios y 68 % de las nifas. Las reglas y acuerdos requieren fortale-
cimiento en el 14 % de los nifios y en el 8 % de las ninas; son poco favorables en el 28 % de los
ninos y en el 23 % de las nifas, y son favorables en el 58 % de los nifos y en el 69 %de las ninas.
El manejo de emociones requiere fortalecimiento en el 14 % de los nifos y en el nueve por ciento
de las nifas; es poco favorable en el 32 % de los nifos y en el 28 % de las ninas, y es favorable en el
54 % de los ninos y en el 63 % de las ninas. La resoluciéon de conflictos requiere fortalecimiento
en el 14 % de los ninos y en el 9 % de las nifas; es poco favorable en el 31 % de los nifios y en el
27 % de las nifas, y es favorable en el 55 % de los nifos y en el 64 % de las nifias. La convivencia
requiere fortalecimiento en el 12 % de los nifios y en el 7 % de las nifas; resultd poco favorable en
el 26 % de los nifios y en el 19 % de las nifas, y favorable en el 62 % de los ninos y en el 74 % de
las nifas. Finalmente, las familias requieren fortalecimiento en el 14 % de los nifos y en el 10 % de

Rev Col San Luis » Afio 15 - Nimero 26 - enero a diciembre de 2025 - pp. 1-28
http://revista.colsan.edu.mx « ISSN: 2007-8846 - https://doi.org/10.21696/rcs|152620251677


https://doi.org/10.21696/rcsl152620251658

18 Lagunes Lépez, Oscar Nicasio

las nifias; son poco favorables en el 22 % de los nifios y en el 20 % de las nifas, y favorables en el
64 % de los nifos y en el 70 % de las ninas (SEP, 2019c¢).

En promedio, los seis ejes muestran que la percepcién de los maestros frente a grupo en lo
tocante al comportamiento de las nifas, a partir de la muestra de docentes mencionada, es favo-
rable en el 68 % de los casos, poco favorable en el 23.5 % y requiere fortalecimiento en el 8.5 %
de las respuestas de los encuestados. En el caso de los nifios, la percepcion de los maestros frente a
grupo del comportamiento de los nifos es favorable en el 581 % de los casos, poco favorable en el
28.1 % y que requiere fortalecimiento en el 13.6 %. En pocas palabras, los resultados de la aplicacién
del segundo cuestionario sobre la percepcion de las habilidades sociales y emocionales de nifas
y nifos revelaron que siete de cada 10 nifias tienen un comportamiento favorable en dichos ejes
o indicadores, mientras en el caso de los ninos solo seis de cada 10 presentaron dicha conducta.
Segun lo anterior, las nifas aventajaron a los nifos en términos de habilidades sociales y emocionales
en la escuela.

Resultados y principales hallazgos

La revision documental no permite concluir que el Programa Nacional de Convivencia Escolar (PNCE)
(2016-2020) repercutid de manera positiva en la reduccién del acoso escolar en la educacién basica en
Meéxico durante dicho periodo. Para determinarlo, se requeriria contar con informacion del estado
del problema del acoso escolar en la educacion basica en México antes de que el Programa se pu-
siera en marcha. Previamente a la implementacion del PNCE, la SEP publico, en julio de 2015,
el "Diagndstico. Programa S271 Nacional de Convivencia Escolar” (SEP, 2015). Ulteriormente, el
documento se actualizé en dos ocasiones; la primera con el Diagndstico actualizado. Programa Nacional
de Convivencia Escolar (S-271) (SEP, 2018a), publicado por la Subsecretaria de Educacion Basica en
enero de 2018, y la segunda con el "Diagndstico ampliado. Programa Nacional de Convivencia
Escolar”, publicado en febrero de 2020 (SEP, 2020a).2°

Las versiones de los diagnosticos presentan y describen la problematica del acoso escolar
en Latinoamérica y en México en términos generales, pero omiten informacion por entidad fe-
derativa para el caso mexicano; ademas, exponen los programas que fueron implementados en

20 El diagndstico elaborado en 2015 por parte de la SEP antes de la puesta en marcha del PNCE se actualizé en 2018 gracias a
una evaluacion del disefo del Programa Nacional de Convivencia Escolar llevada a cabo por el Colegio de México bajo el titulo
Evaluacion de disefio. Programa Nacional de Convivencia Escolar (SEP, 2016b, pp. 1y 8). Existen evaluaciones del PNCE a nivel
estatal generalmente realizadas por instituciones particulares a peticién de las coordinaciones locales del Programa adscritas a
las Secretarias de Educacion locales, como en el caso de Tabasco y Sonora (TECSO, 2020; Vera et al, 2021; Universidad Pedagé-
gica de Durango, 2017). Desde el &mbito académico se han publicado escasos trabajos analiticos del PNCE a nivel estatal, como
el de Chaparro et al. (2019).
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otros paises para atender la problematica, con especial atencién en aguellos que han tenido mas éxito.
No obstante, en la evaluacién interna del PNCE realizada por la Direccién General de Desarrollo de la
Gestién Educativa de la Secretaria de Educacion Publica no se emplearon los mismos indicadores
del diagndstico (Tecnologia Social para el Desarrollo [TECSO], 2020), lo que impide determinar
con precision si hubo avances importantes en la reduccion de la problematica en cuestion o si el
Programa no ayudd a disminuirla.

En lo que respecta al presupuesto destinado al PNCE por el gobierno federal, en los Presu-
puestos de Egresos de la Federacion correspondientes a los ejercicios fiscales del periodo de
existencia del Programa (2016-2020) se detallan los montos anuales destinados a este: afio 2016,
$350 000 000; ano 2017, $260 529 150; afo 2018, $273 005 323; afo 2019, $231 309 473, y afo
2020, $89 528 309 (en pesos mexicanos). Es decir, el promedio anual del presupuesto aprobado
por el Congreso de la Union para el PNCE en el periodo de estudio fue de 240 874 451 pesos.”
Por dltimo, los montos aprobados por el Congreso de la Unién para el Programa sufrieron una
reduccién durante los anos 2017, 2018, 2019 y 2020 en comparacién con el presupuesto original
aprobado por el Congreso de la Unién en 2016, como puede apreciarse en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Presupuesto destinado por el gobierno federal al
Programa Nacional de Convivencia Escolar, 2016, 2017, 2018, 2019 y 2020.

Ejercicio fiscal Ejercicio fiscal Ejercicio fiscal Ejercicio fiscal Ejercicio fiscal
2016 2017 2018 2019 2020
350 000 000 260 529 150 273 005 323 231309 473 89 528 309
Estudiantes Estudiantes Estudiantes Estudiantes Estudiantes
4 375 863 16 304 855 16 071790 17 663 465 371888*
Monto por estudiante Monto por estudiante Monto por estudiante Monto por estudiante Monto por estudiante
79.98 15.97 16.98 13.095 240.73
— Variacion presupuestal Variacion presupuestal Variacion presupuestal Variacion presupuestal
- 89,470,850.00 12,476,173.00 41,695,850 183,477,014
— Variacion porcentual Variacion porcentual Variacion porcentual Variacion porcentual
— -25.56 479 -15.27 -61.30

Fuente: elaboracion propia con base en los distintos documentos publicados en el DOF (Presupuesto de
Egresos, 2015; Presupuesto de Egresos, 2016; Presupuesto de Egresos, 2017; Presupuesto de Egresos, 2018;
Ley General de Educacion, 2019; Presupuesto de Egresos, 2019) y SEP (20203, 2020b).

*Solo se encontrd informacién del nimero de estudiantes beneficiados con el Programa del nivel primaria.

21 Respecto a los porcentajes de distribucidn del presupuesto por rubros especificos, pueden consultarse las Reglas de Operacion
del Programa correspondientes a los afios del periodo 2016-2020 (SEP, 2016a; SEPR, 2017; SEP, 2019a; SEP, 2019b).
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El presupuesto para el gjercicio fiscal 2017 aprobado por el Congreso de la Unién fue 25.56 %
menor al del ejercicio fiscal 2016; el monto del afio 2018 aumenté en 4.79 %; el de 2019 se redujo
en un 15.27 %, y el de 2020, ultimo ano del programa, se redujo de manera considerable, en un
61.30 %. Por otra parte, cabe indicar que en cada uno de los anos del periodo analizado fue distinta
la relacién del presupuesto por estudiante beneficiado con el PNCE, pues este comenzd en
2016 con 79.98 pesos por estudiante y concluyd en 2020 con 240.73 pesos. Esta Ultima cifra es
elevada porque solo se pudo obtener la informacién de la cantidad de estudiantes beneficiados
del nivel primaria. En promedio por ano del periodo de duracion del Programa, el gobierno federal
destind 21.98 pesos por estudiante. Por otro lado, la variacion en el monto del presupuesto
aprobado indica que este disminuyd en los dos Ultimos anos, lo cual significa que el gobierno de
Andrés Lépez Obrador no dio mucha importancia al PNCE, sobre todo por el tema de la corrupcién
en el uso de los recursos publicos de los gobiernos anteriores.

Las entrevistas en profundidad, aplicadas como actividad principal del trabajo de campo,
consistieron en plantear cuatro preguntas abiertas a los informantes clave, las que se vinculan a un
indicador de caréacter cualitativo. La primera cuestion versa sobre si el programa cumplié el objetivo
general de favorecer los ambientes de convivencia para la prevencién del acoso escolar en las
escuelas de educacion béasica en México, y se relaciona con el indicador “cumplimiento de
objetivos”. La segunda pregunta, que se inserta en el mismo indicador, consistid en solicitar a
los actores que respondieran por qué dicha politica no cumplid su objetivo principal, pero solo
en el caso de que la respuesta a la primera pregunta fuera negativa. La tercera pregunta indaga
sobre el impacto social que tuvo el Programa, en especial en la poblaciéon objeto, en relacion
con la prevencion de la violencia escolar, por lo que el indicador asociado a este interrogante es
“impacto social”.

En lo que respecta al andlisis de los resultados del programa, Rosa, exjefa del Departamento de
Estadistica de la Coordinacion Estatal de Vinculacién de la Secretaria de Seguridad Publica del
Estado de Sonora (2015-2018) y responsable del Programa Estatal de Prevencién de la Violencia y la
Delincuencia en ese periodo, sefald en la entrevista que por desgracia las evaluaciones que se hacen
a los programas sociales se quedan en el cumplimiento de metas y olvidan analizar el impacto
social, que es lo mas importante de evaluar. También refirié que el PNCE no cumplié con el objetivo
general, no se le dio mucha difusién y, al menos en Sonora, no se implementd en su totalidad, sino que
se continué trabajando con el programa anterior, el Programa Nacional Escuela Segura, puesto
en funcionamiento durante la gestion del presidente Enrique Pefa Nieto (2012-2018).

Asimismo, esta exfuncionaria publica sostuvo que el Programa Nacional de Convivencia Escolar
no cumplid con su objetivo porque se aplicaba de manera general, es decir, se realizaban las

Rev Col San Luis - Afio 15 - NUmero 26 - enero a diciembre de 2025 - pp. 1-28
http://revista.colsan.edu.mx - ISSN: 2007-8846 - https://doi.org/10.21696/rcs|152620251677



El derecho humano a una vida libre de violencia.. 21

mismas actividades y acciones a nivel global a pesar de que cada estado tiene sus particulari-
dades. Por ejemplo, en Sonora incide mas el narcotréfico, lo que implica que hay mas armas en las
escuelas y venta de drogas afuera de estas, como sucede en las ciudades de Cajeme, Caborca,
Atil, Tubutama, por mencionar solo algunas. Por otra parte, acerca del presupuesto del Programa,
Rosa explicd que:

si bien los recursos fueron etiquetados de una manera, se utilizaban para fortalecer otras acciones que no estaban
relacionadas con el objetivo general del PNCE, situacion que traté de cambiar Andrés Manuel Lépez Obrador,
pues no habifa una evaluacion al respecto. En cambio, las evidencias eran muy endebles, pues solo se pedian
fotografias de las actividades para justificar su cumplimiento (Rosa, entrevista en profundidad, julio 11, 2024).

También afirmd que este programa no tuvo ningun impacto social, a tal grado que la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) ha seguido enfatizando que México tiene
el primer lugar de violencia escolar. Es por esta razén que el gobierno actual sustituyé todos los
programas del gobierno anterior, porque el presupuesto podia ser desviado con facilidad para
cumplir otros objetivos distintos al del PNCE y porque no habia evidencia que sustentara que sus
acciones se estuvieran realizando de manera efectiva. En Sonora, el exsecretario Aarén Grajeda
Bustamante (2021-2024) retomo el programa con el mismo nombre,

Por su parte Carlos, director general de Convivencia, Proteccion Civil, Salud y Seguridad
Estatal y encargado del Programa Nacional de Convivencia Escolar en Sonora (2015-2021), dijo
en una entrevista en profundidad que cuatro estados del pais (Sonora, Nuevo Leon, Jalisco y
Puebla) formaron parte del programa piloto antes de que se pusiera en marcha el PNCE a nivel
nacional, a partir del cual salié el diagndstico del Programa Nacional de Convivencia Escolar
(Carlos, entrevista en profundidad, 11 de julio de 2024, Hermosillo, Sonora). A raiz de los buenos
resultados de aquel, se logré que este Ultimo programa iniciara en 2016. El programa anterior al de
Convivencia Escolar fue el de Escuela Segura.

El entrevistado también refirié que el Programa generd mayor conciencia social del problema
del acoso escolar en la educacién basica, pues despertd el interés de la gente en este tema. Aunado
a lo anterior, el Programa propicié que se incrementaran las denuncias de estudiantes respecto al
acoso escolar. Este informante clave sostuvo que el Programa no se puede medir cuantitativamente
por su corta duracidn (cinco anos) y porque no existieron las condiciones para hacerlo; es mas, no se
alcanzo siquiera a sacar una generacion de secundaria para saber si el programa sirvio para preparar
a nuevas generaciones.

En continuidad con lo arriba citado, Carlos afirmé que en lo cualitativo el programa fue muy
significativo para la toma de conciencia de las problematicas de acoso escolar por parte de

Rev Col San Luis » Afio 15 - Nimero 26 - enero a diciembre de 2025 - pp. 1-28
http://revista.colsan.edu.mx « ISSN: 2007-8846 - https://doi.org/10.21696/rcs|152620251677


https://doi.org/10.21696/rcsl152620251658

22 Lagunes Lépez, Oscar Nicasio

estudiantes, padres de familia y autoridades educativas. Ademas, menciond que el PNCE visibilizé la
problemética haciéndola presente en la agenda educativa estatal, pues fue un programa ascendente
y de aplicacion focalizada. Si el Programa no pudo alcanzar su objetivo general, se debid al cambio
de gobiernoy a la sustitucion del modelo educativo tradicional por el modelo de la Nueva Escuela
Mexicana.

En relacion con la incidencia social del PNCE en cuanto al problema que buscaba prevenir,
la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) publicé hace varios anos en su pagina
electrénica que las estadisticas de la OCDE correspondientes a 2019 evidenciaron que México
ocupaba en ese mismo afo “el primer lugar de bullying escolar en educacién bésica a nivel
internacional”, puesto que "“los datos de la organizacion detallaron que mas de 18 millones de
estudiantes de nivel primaria y secundaria sufren de violencia escolar” (CNDH, 2024).

Por otra parte, la perspectiva de los derechos humanos estuvo ausente en el diseno, la implemen-
tacién y la evaluacion interna del Programa hecha durante 2018-2019 por la SEP, a través de la
Direccion General de Desarrollo de la Gestién Educativa. Esta ausencia se debid a que no se estable-
cieron indicadores ni principios de derechos humanos en el diagndstico, el diseno, la implementacion
y la evaluacion del Programa. Esto mismo ocurrid en el diagndstico anterior a la puesta en marcha
del PNCE acerca del acoso escolar en la educacién basica en México (SEP, 2018a) efectuado por la
Subsecretaria de Educacion Basica en 2015, actualizado en enero de 2018 y en febrero de 2020, ya que
omite por completo el empleo de elementos o variables que faciliten la medicién del cumplimiento
de los estandares internacionales en materia de derechos humanos en la puesta en marcha del
Programa.

Los anteriores resultados indican con claridad que en el disefo, la formulacion, la implementa-
cion y la evaluacion del PNCE no se tomé en cuenta el principio del interés superior del nifio,
establecido en la Convencién sobre los Derechos del Nino de 1989, documento del derecho inter-
nacional en materia de derechos humanos que marca la pauta para la elaboracion de politicas
publicas para proteger a nifos y adolescentes de violaciones a sus derechos humanos (Cillero, 1998).
Tampoco se aplicaron los demas principios del derecho internacional de los derechos humanos
que se desprenden de los tratados internacionales en la materia como el derecho del nifio a
una educacion integral, el principio de no discriminacion, el principio pro persona, el derecho a una
vida libre de violencia, por mencionar algunos de los mas relevantes que se encuentran reconocidos
en la legislacion interna, en concreto en la Constitucion federal y en la Ley General de Educa-
cion (CPEUM, 2020, arts. 1y 3; Ley General de Educacién, 2019, arts. 16 y 30, fracc. XXI).
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Conclusiones

En este trabajo de investigacion se analizd el Programa Nacional de Convivencia Escolar (PNCE)
durante el periodo 2016-2020. La informacion recabada de manera documental y de las entrevistas
permite concluir que en México generalmente no se analizan y evaldan las politicas publicas. En el
caso del programa en cuestion, no se encontraron analisis a nivel nacional. El analisis que se presenta
en este texto es el primero que se realiza para determinar su impacto social, porque la evaluacion
interna hecha por la Secretaria de Educacién Publica se quedd solo en el nivel de cumplimiento de
metas, donde queda evidenciando que en México el PNCE no logrd prevenir el acoso escolar en la
educacion bésica.

Desde el criterio de la eficacia, el Programa no pudo cumplir el objetivo principal orientado a la
prevencion de situaciones de acoso escolar en las escuelas publicas de educacion basica, puesto
que dicha politica publica no logré desalentar las practicas culturales que generan conductas que
violentan la dignidad humana, como el bullying, en los niveles preescolar, primaria y secundaria.
Asimismo, el Programa no fue eficiente porque durante el periodo analizado, 2016-2020, se erogd
en promedio por ano la cantidad de 240 874 451 pesos, sin que se lograra la reduccion de la
problematica en cuestion.

Tanto los principios del derecho internacional como los indicadores en materia de derechos
humanos no fueron integrados en el diagndstico sobre el acoso escolar en México elaborado en 2015,
antes de la puesta en marcha del PNCE en 2016, ni en las dos actualizaciones posteriores de este
documento realizadas en 2018 y 2020. Estos mismos elementos también se excluyeron del disefo,
la implementacion y la evaluacion interna del Programa. Lo anterior evidencia que en nuestro pais
no se aplica el enfoque de derechos humanos en las politicas publicas.

Los programas sociales que no aplican los principios de derechos humanos consagrados en
los tratados internacionales y en la normatividad interna de México ni los indicadores para medir sus
resultados dificimente podran reconocer que las personas, en tanto ciudadanos, son el centro de
las politicas publicas. En el caso del Programa Nacional de Convivencia Escolar, los nifios, nifas y
adolescentes debieron ser el centro de este partiendo de sus derechos humanos para que dicha
politica publica tuviera un efecto social relevante en la probleméatica del acoso escolar.

La persistencia sistematica del fenémeno de la violencia escolar ha obstaculizado la realizacién
del derecho a la educacién en México; por lo tanto, se requiere implementar acciones que incidan
en el @mbito cultural. Para lograrlo, es necesaria la introduccién de la educacién en derechos
humanos en las escuelas, desde el nivel preescolar hasta el superior, en la que se explique el origen,
el desarrollo y el significado de la dignidad humana y de los derechos humanos, y finalmente,
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en este mismo ambito, se pongan en practica sus principios a fin de conseguir una convivencia
pacifica en la familia, la escuela y la sociedad.

Los anteriores hallazgos confirman las estadisticas de afios recientes elaboradas por la OCDE,
en especial la correspondiente a 2019, las cuales, en la escala global, colocan a México entre los
paises con las cifras mas altas de acoso escolar en la educacion béasica. Estos datos ilustran el
tamano de la problematica aqui estudiada, puesto que las politicas publicas formuladas e implemen-
tadas por el gobierno federal no han logrado prevenir ni reducir el acoso escolar.
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