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"PRESENTACION

La presentevlnvestlgac1on tlene como antecedentes una serie

de acer amlentosranalltlcos a- 1as»acc10nes educatlvas estatales,

etectuados durante los® ﬁ1t1mos"3 afios a propdsito de seguir la
evolucién de 1la desconcentracién administrativa en el caso de la
Secretaria de Educacifén Pdblica*, inscribiéndose asfi enyel-ren-

2i6n de una sociologia de la organizacién.

Su elaboracién ha sido posible gracias al trabajo conjunto
y a las frecuentes discusiones entabladas en torno al objeto de
estudio con Susan Street y Guillermo Orozco, dos conocedores del
sistema educativo mexicano y excelentes compafieros. Asimismo -
participaron Felipe Lara, Carlos Ornelas y Noel McGinn, cuyos
valiosos comentarios contribuyeron a orientar la investigacidn;
y a Adriana Alvarado, quien don8 su mejor esfuerzo en la redac-

cidén original de este trabajo. A todos ellos mi agradecimiento.

De alguna manera, también ejercieron influencia en la ejecu-
cidn de este trabajo mis compafieros de la Asociacidén de Trabaja-
dores de la Fundacidn Javier Barros Sierra, con quienes vivi una
experiencia significativa. Por Gltimo quiero mencionar al Dr. -
Jean Pierre Vielle, a Carlos Topete y a Nemesio Chdvez, quienes

propiciaron la edicidén de esta tesis.

* McGINN, Noel, Susan Street y Guillermo Orozco, '"La Asignacidn
de Recursos Econdmicos en la Educacidén Pidblica en Mé&xico: Un
Proceso Técnico en un Contexto Politico'", Fundacidn Javier Ba-
rros Sierra, 1981.



INTRODUCC ION

Toda obra educatlva esta queta a las condiciones histéricas de

su époza, Y- losrflnes d"la educac:on adecuados para cada epoca se -

plasman en fI]OSOfIaS'YlpOT icas: educatlvas o Formas de actuaClon -
frente al fendbmeno de ”Io ed cati | i

Si se considera que el .lstema'publlco de educac1on es el‘sfstg
ma organizado, sostenido y dlrlgndo por el Estado, sera facil compren
der todo el interés no solo educativo,sino socioldégico y pelitico, -
que hay en plantear los problemas de la ensefianza desde el punto de
vista de la filosofia politica y de la politica general, es decir, -
en sefialar el estrecho 1azo que une la organizacidén de la instruccidn
piblica con los sistemas y los regimenes politicos%l)

tfectivamente, no hay politica general que no traiga consigo, -
en fcrma explicita o implicita, una politica educativa, y toda poli-
tica de esta indole varia naturalmente en funcién de la politica ge-
neral y no adquiere su sentido concreto hasta que se la sitda en el
conjunto y la anima un espiritu determinado, es decir, hasta que se
halla en un plano de politica general.

©n cada sistema de educacidén y en cada programa de accidén edu-
cativa, los fines particulares o especificos, de valor histdrico, 1i
gados a las condiciones objetivas de la estructura y de la evolucidn
de cada pueblo, y los fines derivados de una 'tabla de valores", or

ganizados segln determinada concepcién de la vida, en un programa -~

politico, se combinan en proporciones variables conforme al mayor o

(1) AZEVEDO, Fermando de, "'A Educagao e seus Problemas', fotocopia sin referencia.




menor grado de radicalismo de ideas del grupo que detenta el poder y
la mayor-o-menor fuerza.de.que dispone en un momento dado para impo-

nerlas o realizarlas.

ducaczon no es totalmente exteruor al

parte la tecnnca de la. Hagen-

te'' y constltuye una cosayvnva‘y maleab1e- la transmlélon al indivi-

duo de los ndeales, de'las lntérpretacuones y de las normas sociales
por una forma snstematlca, es decnr, 1a educacién escolar, se reali-
za efectivamente mediante técnicas muy sutiles y flexibles (como el
lenguaje, la disciplina, los procesos de la ensefianza, etc.), que le
jos de hallarse fuera del agente en la realidad exterior, objetiva,
estan constantemente modificadas y trabajadas por éste, de acuerdo -
con sus modos de ser, de sentir, de actuar.

Por otra parte, las técnicas poseen, generalmente, un contenido
social del que no pueden despojarse, Yy debido al cual ellas se trans
forman al transformarse los fines perseguidos: la disciplina, la ==
consrruccién de programas escolares, los procesos de la enseifanza, -
las técnicas de organizacién y trabajo.:

Asi, pues, una '"organizacidén educativa" piblica, presupone e im
plica siempre, en relacidén con una filosofia de la vida y una politi
ca general, una filosofia y una politica educativa mé&s O menos cons-
cientes, que, fijando los fines que persigue, abarca el sistema es-
colar en su estructura interna, en su mecanismo funcional y en las -

(n

técnicas mismas de la organizacion.

(1) AZEVEDO, Fernando de, op.cit.



Las politicas educativas son determinantes para el desenvolvi-
miento de una sociedad como la mexicana. Su-planeacidén implica en la
actual idad el trabajo organizado de una élite de técnicos y politi-

ccs que se encargan de disefar los lineamientos rectores de la ins-

SEP; que por otréipar onStituye la_més,numérosa

burccracia:del Estado Mexicano. -
Las tareas organizativas, resultados de un proceso de disefio -
técnico y traduccidn de politicas educativas en acciones, cse llevan

& cano aduciendo la intencidn de lograr el mejoramiento cualitativo

de ios procesoseducativos. La naturaleza de las préacticas educati-

vas destinadas a satisfacer las necesidades educativas de la pobla-
cidn, exige que su institucidén generadora adopte formas democraticas

de relacionarse con los actores mas importantes del sistema edgucati-

vo: jos maestros, directores y supervisores, asi como con los recep=-
tores del servicio educativo: los alumnos, padres de familia, y en -
general las comunidades.

En estos momentos es pertinente plantear hasta qué punto la ac-
tual politica de desconcentracidn administrativa esté& proporcionando
condiciones favorables para fortalecer lo educativo y estrechar e-
fectivamente su relacidén con el desarrollo social, tal como lo sefia-

tan los planteamientos de 1a misma SEP.
La presente investigacidén pretende ubicarse en una problemdtica
de le realidad mexicana contemporénea, al partir de la consideracidn

d

0

ia intima relacidén entre la politica general de la descentraliza-
cidn administrativa y la politica educativa, expresada en los cambi-
0s organizativos de la SEP durante la gestidon del Lic. Fernando Sola-

na como Secretario de Fducacidn.
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En efecto, la politica de desconcentracidon administrativa ha im
pactado de tal manera a la SEP y al sistema educativo que estcs son
ahora esthctJFéiméﬁtérdfferenﬁés de Hace cinco anos; con la descon-
centracion han camblado ]as re]acxones de fuerza al interior del Es-
tado,ycon el]as, ]as condlcxones de- produccién de las politicas y =-
programas educatlvos De aqurtsurge el interés por analizar las im-
plicaciones de los camblos para los futuros procesos de la gestidn -

estatal de la educacton

Por’otra parte,,se ha manlfestado Ia crecuente impor*ancia de -

la descentralizacidén en la polntnca expresa;qhterna a la SEP de in-
volucrar a los gobiernos estatales yfa lo§ mun;c1p|os come co-respon
sables de la educacidn. Tamb}éh; la predoﬁinéncia'de las tesis fede-
ralistas en los discursos del entonces candidato priista a la Presi-
dencia indica que la distribucidén de facultades a los gobiernos esta
tales y municipales se constituird en un componente principal de la
1inea politica del presente periodo'gUbernamentaI.

Justamente por esto se considerd que éste seria un momento muy
adeciiado para revisar la actuacidn estatal y la estrategia organiza-
tiva adoptada por la SEP, durante el periodo 76-82, derivando de =s-
te andlisis sus tendencias y consecuencias.

La investigacién consta de las siguientes partes:

Capitulo | Marco Tedrico.

Capitulo Il Estrategias de Cambio Organizacional: La Descentra-
lizacion. La'DesConEé'“”; : '";“ i

Capitulo 111 Dlagnosttco de la D , 9U:§éﬁ{é SEP.

Conclusién General. G

‘Comentario Final.



i Marco Tedbrico.

En esta primera parte se presenta una concepcidn funcional acer
ca del papel que juega la educacidén en la sociedad; a la vez que se

papel

aventura a exponer'el rdg,la institucidn educativa en un contex

to como el de México

cos que permitieran concebir a la institu-

rqcéé@?f&éhtfﬁubs;hfstérfcos de re-
produccidn SQ¢‘§I, sde ’¢q§iéta;drgahfzacibnal se ubicd
a la Secretar?avde EauéadfénuPﬂbTicé (SEP) en el contexto actual. Al
respecto se consultaron évéﬁces'teéricos recientes, y a partir de -
ellos se desarrollaron los conceptos utilizados en este trabajo. Se
incorporan algunas opiniones de funcionarios que fueron entrevista-
dos ."en la etapa de trabajo de campo, debido a que su contenido ilus
tra las afirmaciones tedricas plasmadas.

El capitulo se estructura de la siguiente manera:
1) Caracterizacidn del Estado. El nivel de funcionamiento organizacio

nal.

En este punto se presenta al Estado como una instancia gestora
y articuladora de los procesos de la formacidén social cuyo fin es -
lograr la reproduccidén de la sociedad. Se analiza por ello el nivel
de funcionamiento organizacional, plasmado en la red de instituciones
estatales. EI émbito]institucional es caracterizado como arena de -
conflictos politicos€ )

Se sefiala que, desde el' punto de vista organizacional, las insr-

tituciones estatales, para llevar a cabo sus metas sociales y el con

trol de sus funciones, se configuran en un subsistema gestor y un -

(1) OZLAK, Oscar, '"'Politicas Pblicas y Regimenes Politicos: Reflexiones a partir

de algunas experiencias latinoamericanas'", Buenos Aires: Estudios CEDES, Vol.3,
No. 2, 1980.
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subsistema requlado, y se muestran las interrelaciones entre ambos.

Se destacan las modalidades de interdependencia que contempla el sub

sistema gestor;'l.lmpartir y acatar lineas directivas; 2. Producir vy

recibir informacidn y conoc1 . Procurar y suministrar el ==

fiujo de recursosw

Para: mostrar*lavforma e ‘que se artuculan ambos subsistemas, se

propone que en 1a modaridad'I 'para contro]ar sus interdependencias

jerd rquacas el, gbsustema gestor adopta una estrategia de racionali=-
zacidn que se traduce en la normat|V|dad de las tareas, funciones y
en general Tos procedimientos propEOS‘de la institucidn.

En la médalidad 2, se observa al subsistema gestor como regula-
doi del flujo y calidad de la informacién de todas las partes de la
institucibn, lo cual es necesario para poder orientar las activida-
des especializadas de la misma. La modalidad 3 se refiere a la asig
nacion de recursos para llevar a cabo las miltiples tareas de la ins
titucidn estatal.

Esta explicacidn organizacional del aparato institucional del -
Estado pretende apuntar al comportamiento de cualquier institucidn;
sin embargo nuestro foco de atencidn es ya aqui la Secretaria de Edu-

cacién Pablica (SEP).

2) La finalidad objetiva de la institucién educativa.
En este punto se hace una caracterizacidn de la funcidn social
de la educacién y de la finalidad objetiva de la institucidn educa-

tiva, tomando como punto de partida su propia definicidén a partir del

discurso oficial de la SEP, a fin de mostraf la racional idad que guia
la actuacidén de la SEP. Se presenta asimismo en un cuadro las propie
dades normativas de los componentes educativos, desprendidas de lo

manifestado en el discurso oficial.




1. Estrategias de Cambio Qrqanizacional: la Descentralizacidn. La

OJacsconcentracion de la SEP.

El capitulo |1 es un analisis del estado actual del desenvolvi-
miento Organizacional de la SEP en el contexto de la desconcentracion
administrative, elaborada a partir de una aproximacidn tedrica sobre
las po?ibilidades de la descentralizacidén, y de una investigacibn de
campo( )efectuada durante los primeros cuatro meses del afic pasado
durante las que se entrevistaron aproximadamente a 80 funcionarios -
de diversos niveles jer@rquicos de la SEP; 35 de ellas fueron a nivel
central y 45 a nivel estatal. Los contenidos de las entrevistas se-
leccionadas aparecen a 1o largo del trabajo entrecomillados y la re-
ferencia que aparece es la de su clave de identificacidén, conservan-
do el anonimato del entrevistado.

Se visitaron delegaciones y proyectos educativos de los estados
de Puebla, Hidalgo, Chihuahua, Veracruz, Jalisco, Oaxaca, Quintana -
Roo v Aguascalientes. EI objeto de estas entrevistas fue ei de con-
tar con una muestra representativa con la cual obtener una visidn es
tratéaica e histdrica del proceso de desconcentracidn administirativa,
y para obtener una apreciacidén general de su proceso de implantacidn
y visualizar le variedad de situaciones organizativas de las delega-
ciones. Con la informacidn obtenida en esa investigacidn se elabora-

ron este capitulo y el siguiente.

l1l. Diagnéstico de la Desconcentracidn Administrativa de la SEP.

Este capitulo se presenta mediante la exposicién de las conclu-
siones a las que se llegd después del andlisis de le informacién ob-

tenida, formulando los problemas estructurales en funcidn de las mo-

1) STRE 7 . . .

(1) ;ﬂRTET’ $gsan{ Gu;lloymo Orozco y Celia Pachecg, "Prospectiva de una Descen-
tralizacion Organizativa: Pautas para estrategia de organizacidn', Fundacidén
Javier Barros Sierra, agosto de 1982, Documento de Trabajo.
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dalidades organizativas senaladas en el marco tedrico. Estas seis
copf;usiones fundamentales permiten destacar las tendencias pesa-
\

das del proceder institucional, asi como sus contratendencias.

Conclusidén General.

Se presenta de una forma concisa el planteamiento conclusivo

¥lnal de 1a investigacién}

Comentario Final,

Se destacan algunas experiencias interesantes que han surgido
en 1a SEP un tanto al margen de la dinamica instftuciohal, con el -
propdsito de mostrat casos en los que la descentralizacidén se ha dado
de una manera eficaz y que ejemplifican algunas de sus ventajas, lo-

gros y posibilidades.

(1) "Tendencias Pesadas', eventos identificados que tienen mayvor probabilidad de
ocurrir. Ref. OROZCO, Guillermo, J.A,Ruiz y Noel McGinn, "Futuro de la Educa-
cibén. Ribliografia Internacional cilasificada vy comentada',Fundacidn Javier
Barros Sierra, 1981-=




1

. MARCO TEORICO

1) Caracterizacion del Estado. El nivel de funcionamiento

. organizacional.

‘ Estado7comQ,una instancia gestora y articu

cesos de la formacién social cuyo fin es

)

‘b%ﬂ]o;que cgndensa, reflieja y me-
dia los confliCtd§ ;ﬂcod£FédpccronégTde éstag )Para asegurar la re-
produccién econbémica y social,;él'Estado asume el papel de '"adminis=
trador social' de los servicios (tales como salud, vivienda, alimen-
tos, educacidn, etc.) requeridos por todos los sectores de la socie-
dad; es decir, el Estado se adjudica la misidén de conseguir el bie-

nestar social, y responder a las necesidades sociales.

Si se analiza al Estado desde el nivel de su funcionamiento or-

ganizacional se puede observar el encadenamiento de las acciones ges

tadas por el Estado para lograr el desarrollo de la sociedad. Para
lievar a cabo sus funciones, el Estado cuenta con un aparato organi-
zativo constituido por una red de instituciones gque mantienen rela-
ciones de interdependencia entre si. Cada institucidn tiene una es-

ecificidad dentro del aparato estatal, que se concretiza en una fi-

naiidad objetiva, o sea la funcidén social adjudicada a cada institu-

cidn tras el curso histdérico. Al interior del aparato estatal se ca-
acterizan determinadas relaciones que se estructuran y articulan con

las de la formacidén social global.

(1) CARNOY, Martin, Enfoques marxistas de la educacidn, Mé&xico: Centro
de Estudios Educativos, A.C., 1981

(2) THERBORN, Goran, What does the Ruling Class do when it Rules?; -
State Apparatuses and State Power under Feudalism, Capitalism and
Socialism, London: NLB, 1978.




De esta manera, la finalidad objetiva de cada institucidn esta-
tal debe corresponder tanto a los planteamientos del Estado como a -
las necesidades sociales; estas dos instancias de responsabilidad -
coniluyen en el nivel de func;onamiento organizacional, sometiéndolo
a una doble predetefminaciénf )Cada ihétitucién tiene que conseguir
que el encadenamiento de las écti@nes produzca resul tados compatibles
con su finalidad objetiva, a 1a7vei que mantener la vigencia y legi-
timidad de la institucién frente a su entorno€2)

En este nivel es en donde se elaboran las lineas directrices de

la actuacidén del Estado frente a lTa sociedad; la formulacién e implan-

tacidn de politicas es por tanto la actividad esencial por medio de

la cual el Estado se hace dictaminador de las leyes, reglas y tareas
que regulan a la sociedad en su conjhntoSB)

Por otro lado, las lineas directrices del Estado son también 1.1
neamientos de organizacibén disefiados para integrar las acciones de -

las instituciones del aparato estatal en un proyecto politico. Dicho

proyecto se desenvuelve entre diversas y contradictorias ''tomas de =
posicidon'' de grupos e individuos respecto de las necesidades sociales.
Asi, las fuerzas sociales pugnan por materializar sus "micro''proyec=
tos en politicas estatales a lo largo y ancho del ambito institucio~
nal. Todo régimen politico para legitimar su concepcidn politica y
consclidar sus bases sociales, requiere tener congruencia entre su
provecto politico y el ambito institucional, por lo que en determi-

nadcs momentos podrd modif icar las reglas, procedimientos y activi=

(1) TS?gAINE, Alain, Introduccién a 1la sociologia, México:Ed. Ariel,
1 .

(2) BURRELL, Gibson and Gareth Morgan, Sociological Paradigms and Or-
ganizational Apalvs1s; Elements of the Sociology of Corporate L1-

e, London: Heinemann, 1979.

ZLAK, op.cit,

™

§ g

D

(3)



dades del aparato estatal, alterando la relacidn de fuerzas al inte~
rior de este ambito en concordancia con su proyecto politico.

Las relaciones de fuerza alrededor de las pugnas se manifies- -
tan en una ‘institucidn estatal con la existencia de variadas formas
organizativas y modal idades de funcionamiento que contienen caracte-
risticas "heredadas' de esfuerzos histdriccs de pasados regimenes por 4
traducir proyectos y estrategias en acciones concretas. En suma, es
ta dindmica hace que el 8mbito institucional del Estado adguiera ca-

(1)
racteristicas de una arena de conflictos politicos.

En el movimiento histérico, la finalidad objetiva de cada insti
tucién estatal estd sujeta a maltiples modificaciones€2)Estos cambi-
os son plasmados en objetivos y comportamientos organizativos suje-
tos a regulacién(B)por actores insertos en cada nivel de la institu-
cién. De aqui surge una concepcidn de las instituciones como suje=--
tos te]eoiégicos con un sistema de objetivos, tareas y practicas, en
un entorno concreto, a partir del cual se configura a su interior un

subsistema gestor que regula las acciones y un subsistema regulado u

(k)

operativo, que se encarga de implantar las acciones.

(1) GZLAK, op.cit.

(2) ©l1 proceso histdrico de 1la transformacién de las formas v signi-

- ficados de la tarea de educar en México es objeto del trabajo de

Emilio Tenti, Estado, educacibn y sociedad en México (1867-1980)
Fundacidén Javier Barros Sierra, 1980. .

(3) El que objetivos y comportamientos estén sujetos a regulacidn no
significa que se cumpla cabalmente el plan regulador; mids bien -
son los intentos por regular las fuerzas en pugna que contribu-
ven a determinar su forma y significado en un momento dado.

(4) GELMAN, Ovsei, Gonzalo Negroe y Felipe Lara, "Determinacidn de
E§tgdlos para la Planeacidn: una propuesta metodolégica a SAHOP"!
México: Instituto de Ingenieria, UNAM (mimeo), 1981.
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De acuerdo con esto, el funcicnamiento de una institucidn se so
mete a un centro de decisidn que elabcra los objetivos, ios procesos
de informacidn generada acerca del funcionamiento de la institucidn
y adopta'Tas estrategias que se consideran adecuadas para lograr su
desarrollo; es necesario recordar que los objetivos elaborados en -
fos centroé~d¢fdé¢isién no se pueden desvincular del reste de la to-
talidad social. Por ello, las medidas que se ejercen e implementan
en cada institucidn para promover su racionalizacién, no son produc-
tos "voluntarios" de decisores "libresi', sino de]decisores ubicados
en el campo de estructuras de poder mas grandesS )

De esta manera, los objetivos que surgen del procesc de gestidn
para guiar el funcionamiento de una institucién son producto de ac-
ciones conscientes. No obstante, estos objetivos se insertan dentro
de ciertas posibilidades estructurales ya determinadas, que 2 la vez
son susceptibles de ser alteradas por el desenvolvimiento de dichas

acciones. Por el el subsistema gestor nunca ejerce total control

lo,
(2)
sobre el regulado; mas bien, las complejas interrelaciones entre =

los dos subsistemas suponen procesos con cierta autonomia. Esto sig-
nifica que ni el subsistema gestor ni el subsistema regulado menifi-
estan un poder monolitico ni una sumisidon completa. respectivamsante,
sino que hay una interaccién entre ellos. En suma, los prdcesos de

gestidn no se efectlan bajo condiciones totalmente "racionales!, si-
no que se ven afectados por el desarrollo histdrico de relaciones in
formales entre actores de diversos niveles jerarquicos d= los dos -

(3)

subsistemas, vy por diferencias de estilo personal en el ejercicio

(1) TOURAINE, op.cit.

(2) MOUZELIS, Nicos P., Organizacidn y Burocracia; un anilisis de las teorfas mo-
dernas sobre organizaciones. qoc1ale9 Bﬁrcﬂlona Ed. Peninsula, 1975,

(3) SELZNICK, P. "Toundations of the Thcory of Organizations™, en \\xtcms Thirking

bd, ¥.E. Imery, Baltimore: Penguin Modern Management Readings, T9UGO.
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(1

de ias actividades, asi como por la trayectoria erré&tica y contra-

dictoria de - formas organizativas.

;baJo*]aS'Cuales el subsistema gestor regula,

la traduécign“ ‘olytléés‘y normas en acciones no ocurre ni di-
recta ni 1fnéalmenfe;?sfn6 é'partir de intentos =~coyunturales- por
ccmpatibilizar los diVersos y contradictorios intereses manifesta-
dcs en el juego de fuerzas que mantienen a la .institucidn en tensidn
permanente, y de cuya resolucidén depende su desarrollo.

Este estado de tensidn permanente resulta del conflfcto entre
los controles intencionales del s;bsistema gestor y los objetivos e
intereses de los actores humanosf )con lo que el desarrollo se lle-
va a cabo en un contexto de desequilibrio dinadmico. La necesidad -
de mantener el control de todas las partes de la institucidn signi-
fica una constante blsqueda de formas para lograr mantener su arti-
culacisn.®

Como la realizacidon del quehacer institucional transcurre en =
una densa red de interacciones entre las partes de la institucidn,
para aprehender la especificidad del comportamiento institucionatl,
se distinguirdn analiticamente sus partes e interrelaciones en moda-
Jidades de interdependencia. E] subsistema gestor de toda institu-
cidn se articula basicamente a partir de tres modalidades: 1) impar-

tir y acatar directivas emanadas de autoridad competente, con el fin

de asegurar el cumplimiento de sus objetivos; 2) producir y recibir

(1) HALL, Richard, Organizaciones: Estructura v proceso, México: -
Prentice-tlall Internacional, 1979,

(2) MOUZELIS, op.cit.




informac.idn y conocimientos asociados a las actividades de la insti~
tucidén; vy 3) procurar y suministrar el flujo de bienes materiales, -
financieros y-humanos necesarios para el funcionamiento de cada par-

(n

te de la institucidn. Veamos mas detal ladamente estas modal idades

de interdependencia:

1.- Impartir y acatar directivas.

La institucidn estatal actla con cierta autonomia, a la vez que
se nalla sometida 2 las exigencias del Estado y la sociedad que con-
forman su entornos )Por autonomia se entiende el grado en que la di
ndmica y desarrollo de cada organizacién, unidad, nivel o grupo obe
dece a una ldégica de factores internos. Es precisamente por esta -
ambivalente situacidn (de sutonomia relativa), que la institucidn e-
mite y acata simulténeamente directivas de control, que se insertan
en redes de relaciones de autoridad o ]erarguia%ggor autoridad ss -
entiende el derecho de ejercer control sobre la actuacidn de los su-
jetos que ocupan puestos inferiores en la jerarqu?a.

La configuracién de la jerarquia institucional contemplia 3 ni-

veles: el estratégico, el tactico y el operativo. En el nivel es-

- U

Q
N

tratégico, para cuidar las fronteras de la institucidén frente
entorno, se definen los planes y los objetivos a largo plazo, cons-

tituyendo lineamientos globales rectores de la institucidén. En =i

m

nivel taéctico, para cuidar la funcionalidad de las acciones inter-
nas se disefian planes a corto plazo para efectuar los cbjetivos de
la institucidn; en el nivel operativo,para implantar los planes, se

real izan los procesos de distribucidén de los recursos destinados al

(1) OZLAK, op.cit.
(2) TOURKINE, op.cit.
(3) OZLAK, op.cit.
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cumplimiento de los objetivos.

Control es la cabacidad formal de determinar las alternativas
de acciéh'deteStos sujetos y de lograr que ejecuten ciertas accio-
nesﬁl) Eikdérecho de ejercer autoridad se encuentra directamente le-
gitimado en la fina1idad objétiva de la institucién, y en Gltima ins
tancia, en la Formaciénréocial de la que ésta forma parte. Toda au-
toridad se encuentra delimitada por su ambito de aplicacion en si-

tuaciones diversas y cambiantes. La dindmica de los estados situa-

cionales posibles define los rangos permisivos de variacién del con-

trol de un actor .sobre su tarea. Estos rangos se refieren a la am--
plitud dentro de la cual una persona puede actuar sin amenazar la su
pervivencia del sistema.

Para que una linea directiva transmita eficazmente el control
y propicie su acatamiento, la estructura jerdrquica debe esta cons-
tituida de tal manera que exista correspondencia entre la naturaleza
de tas tareas€2) Esto es, el grado de autonomia de los actores, uni=-

(3)

dades y niveles debe ser adecuado al tipo de problemas que enfrentan.

(1) CLEGG, Stewart, The Theory of Power and Organization, Boston: Rou
tledge and Kegan Paul, 1979.

(2) Las tareas de una organizacidn son aquellas actividades conside-
radas como necesarias para cumplir los objetivos establecidos. -
Se componen de decisiones y acciones diversas, realizadas por in-
¢ividuos y grupos. Por estar sujeta a miltiples variables, la -
realizacidn concreta de las tareas no se da bajo condiciones to-
talmente controlables, por 1lo que las tareas adquieren diversos
estados situacionales, conformando asi las pridcticas de la orga-

nizacidén. Estas politicas resultan ser entonces, la estructura
visible de las relaciones sociales organizacionales (Clegg, op.
cit.).

(3) ASHBY, W.R., "Self-regulation and Requisite Variety', en Systems
Thinking, Ed. F.E. Emery, Baltimore: Penguin Modern Management -

Readings, 1969.




Para lograr_un mejor funcionamiento, la organizacidén de la -

institucién estatal deberia permitir a los actores proponer solu-

(1)

situaciones también particulares. Esto im-

ciones partic

plica que la in: én tiene que clarificar muy bien el alcance

y rango‘dé los pUeStos;'asT como las tareas, y que obtenga implici-

ta o explicitamente su legitimidad, es decir, su plena aceptacidén -

por parte de los sujetos, asi como que igterioricen y asuman el sig-
nificado de las tareas correspondientesg ) La posibilidad de lograr
"legitimidad en sus acciones depende de que se acerte a articular =
lcs elementos internos y las partes de la institucidn en funcidn -
de la complejidad del entorno, asi como a integrar continuamente =
sus partes en un intento por mantener la articulacidn, so riesgo de
que la dispersidén interna amenace a la institucidn como unidad.3 La
adecuacidén se manifiesta en la definicién de las formas de actua-
cibn de la institucidén, o estrategias. El a&mbito institucional =-ca-

racterizado como una arena de conflictos ﬁoliticos— implica gue to-
()

da estrategia es una estrategia politica.

Para mantener la estabilidad de 1as lineas directivas, la ins-

(5)

titucidén busca racionalizar sus procesos, lo cual significa que la

adecuacién de su funcionamiento a las decisiones del poder debe pro-

curar el balance de fuerzas a su interior. El proceso de racionali-

(1) MATUS, Carlos, Planificaciéh de situaciones, México: Fondo-de -
Cultura Econdmica, 1980.

(2) CLEAVES, Peter, Bureaucratic Politics and Administration in Chiile,
Berkelev: University of California Press, 1974.

(3) LAWRENCE, Paul and Jay W. Lorsch, Desarrollo de organizaciones;
Diagnéstico vy Accién, México: Fondo Educativec Interamericano,
S.A., 1973,

(47 OZLAK, op.cit.

(5) Ver en la modalidad 3 a qué 1ldgica responde la racionalidad, p.26
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zacidn produce una normatividad que estructura las relaciones en-
tre medios vy fines elaborando procedimientos, reglas y modos de -
realizar las tareas y actividades propias de la institucibén. Se
pretende que esta normatividad guie efectivamente las practicas -
reales de los sujetos. Lo que se racionaliza no es, pues, su fun-
cionamiento en si, sino su respuesta a la autoridad. Esto es esen-
cial para mantener el equilibrio del conjunto y para producir una -
situacién de normalidad del funcionamiento. Hay que considerar que
este equilibrio sélo puede definirse en funcidén de objetivos deter-
minados desde fuera. En este sentido, el equilibrio no es propia-
mente el de la institucidén en si, sino el equilibrio en‘fa adapta-
cidén de su funcionamiento a las exigencias del entornosl)

La necesidad de mantener el equilibrio es permanente, dadc que
mantener el control representa para la institucidn una constante ==
fuente de inestabilidad. Lo anterior es asi, porque al! pretender
controlar se impone una forma de funcionamiento que por estar basada
principalmente en el control de recursos, produce efectos sobre los

O (2) '
sujetos.

Sin embargo, el poder manifiesto como ejercicio de la autori-
dad, no suele aparecer como una imposicién, sino por el contrario,
como consignas legitimadas. Por esto, la institucidn busca justifi-

car las consignas o directivas de autoridad. ¢Esto lo hace de dos =

formas principalmente: una, apoy&ndose en una ideologisa o conjunto

(1) En 1la actualidad se tiende a hacer cada vez mids racional el man-
tenimiento del equilibrio, en cuanto que cada vez mds se guia -
técnicamente el funcionamiento global dela institucidn.

(z) TOURAINE, op. cit.
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de significados, otorgando sentido a diferentes acciones tanto su-
vas (o propias de la institucidn), como de su entornoc y de la for-

U=

o

macién social a la que pertenece, y la otra, apoyandose en la

toridad de puestos jerdrquicos superiores. Lo primero es posible

(1 .
a través de "reificaciones! de las necesidades de las cuales ema-
nan las consignas. Lo segundo es posible mediante la fragmentacion
de la actuacién de los sujetos en la jerarquia. Esta fragmentacidn

estriba en una separacidén entre la ejecucién de la tares y la fina-
lidad Gltima de su ejercicio, lo cual justifica una responsabili-
dad con la autoridad superior siguiente y no con las consecuencias

de la tarea efectuada.

(1) "Giorg Lukdcs es quien desarrolla el concepto "reificacidn'' para denominar
el fendmeno del fetichismo de la mercancia expuesto por Karl Marx en el 34
del ler. capitulo de "El Capital'. Lukics utiliza en realidad dos términos:
Verdinglichung M'reificacibn'- vy Versachlichung -''cosificacida’ construidos
a partir de las palabras alemanas Ding y Sache, que significan '"cosa', pero
con connotaciones diferentes. Se trata nada menos que d= la actividad huma-
na transformada en cosa...''es una categoria social, la cual influye decisiva
mente en la forma de la objetividad tanto de los objetos cuanto de los suje—
tos de la sociedad' (Lukdcs, '"'Historia y Conciencia de Clase''}. Fstq th
ria transforma a los productores y a los productos en cosa, CO:
chlicht) a las cosas mismas... De la influencia de= esta cateso

edificacién de todos los elementos de la estyuctura social

d(_\p'\hdv
“lﬂ de la -

economia basada en el cambio, y condiciona al Estado, el & 2, la adminis
traci6n y la burocracia. FEn efecto, nc es sino a partir de la eliminacidn
ael caracter individual, personal, humano del trabsjo, y por tanto de ligs -

productos, que una verdadera organizacidén racional abstractz, no solamente
de la produccidn, sino de todos los actos sociales, deviene rosible. Forma-
lismos juridicos como el Tavlorismo, y las reglas burocritica
justificacibn comln en la abstraccidén original que a alcanzadc el trabaio en
la economia mercantil. Reducido a pardmentros cuantitativos, el trabajc no
puede dar lugar mas que a formas de conciencia igualmente abstractas..."

, encuentran su

(Ref. "Encyclopaedia Universalis', Vol. 14, Encyclopaedia Universalis, France,

Ed. Paris, 1979)
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Se ha mencionado que el Estado establece conexiones directas
con intereses y sectores concretos. Estas conexiones influyen e =
incluso determinan las demandas que le son requeridas y las maneras
de satisfacerlas; al interior de la institucién se produce algo si-
milar al establecerse relaCiones entre diversos grupos y privilegiar
medidas y programas a la vez que se resta importancia a otros.

Esto provoca alianzas y rupturas, asi como la exclusién e in-
clusién de grupos, procedimientos y prioridades en su funcionamien-
to. Aunado a lo anterior, los pesos especificos de personas, pro-
gramas o necesidades dentro de las relaciones de poder y autoridad
representan para la institucidén constantes focos de inestabilidad y
fricciones (tales como luchas entre camarillas) que atentan contra
alianzas tradicionales, generan conflictos y amenazan con romper el
equilibrio global. Ante esta situacién, la institucidén busca mediar
los conflictos con las fuerzas de su entorno a fravés de practicas
con variables grados de imposicién o de negociacibn.

Mediar los conflictos significa mantener el balance de fuerzas
dentro de limites de tolerancia respecto de las relaciones entre =
los sujetos y los grupos, tanto dentro de la propia institucidén, co-
mo entre los grupos de ésta y los externos. Fl subsistema gestor
asume, mediante practicas relativamente impositives y relativamente
negociadoras, el manejo de las relaciones politicas de los sujetos
vy grupos entre si, asi como de la institucidén en su conjunto con -

otras instituciones y con los centros de poder.
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Resumiendo, para impartir y acatar directivas, es decir, para
controlar las jnterdependencias jerérquicas de tal forma que se -
cumpla su finalidad objetiva, el subsistema gestor de la institu-
ci6n busca mantener la estabilidad de sus lineas de autoridad y -
mediar los conflictos entre grupos estructurando para ello la je-
rarquia de las posiciones y relaciones de autoridad para que sea
posible ejercer el control de la institucidén. EIl control se refie
re tanto a la definicién de las tareas como a su realizacidn por -
parte de los sujetos correspondientes., Esto es, Se busca que los
sujetos acepten las consignas en la forma en que éstas se han plan
teado, a la vez que se busca que el resul tado obtenido también sea
el esperado. Para lograr 1o anterior, la institucidén trata de ra-
cionalizar sus procesos de respuesta a la autoridad, cuidando la
fluidez de los canales de comunicacidn, a lo largo y ancho de la -

jerarquia, es decir, produce una normatividad.

La estrategia adoptada por el subsistema gesto para lograr lo
anterior se sustenta en la actualizacidn sisteméfica y permanente
de los métodos y procedimientos administrativos en un intento por
clarificar constantemente | os papeles y status del personal, parsa
lo que traduce ideales organizativos en reglamentos y manuales, -
ademéds de establecer mecani smos juridicos y administrativos por -
medio de los cuales reconoce y avala o desacredita formas de ope~
racidon institucionales. A la vez, implanta y ajusta un sistema de
recompensas y sanciones para aumentar el grado de compa{i?ilidad -

]
entre acciones individuales y objetivos institucionales.

{1y $C5ULTZE, Charles,_”The Role of Incentives, Penalties and Rewards in Atta-
1n1ng_Efect1ve_P011cy”, citado en Haverman, Robert y Margolis, Julius eds.
"ggbllc Expenditures and Policy Analysis', Chicago, 1570, Markham Publi-
shing Co. ' :
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2.- Producir y recibir informacidén y conocimientos.

Cada parte de la institucion recibe y suministra insumos de
informacién, estableciendo un flujo que responde a determinadas
relaciones e interacciones que en su conjunto conforman las inter
dependencias funcionales de la instituciénfl) En esta modal idad
de interdependencia, el subsistemé gestor intenta regular el flu-
jo y calidad de los insumos de informacidn que orienta las activi
dades especializadas de la institucidn. De aqui que la variedad
de tipos de informacidén es muy grande, por 10 que se requiere de
un esquema clasificado capaz de reflejar la naturaleza y especi-
ficidad de la institucidén que se sirve de la informacidn.

En el caso de la Secretaria de Educacidn Piblica, su especi-
ficidad reside en su finalidad objetiva de educar§2)A1 subsistema
gestor le interesa recopilar informacidén que le ayude a evaluar -
el cumplimiento de su finalidad objetiva. Los sistemas de infor-
macidn son mecanismos de evaluacidn de la actuacidén estatal res--
pecto de la sociedad; asi, de la interpretacidén de datos que se
recopilan constantemente surgen las concepciones institucionales
de sus necesidades; es necesario analizar la construccidén de los
sistemas de informacidn y de los instrumentos de recopilacidn de
datos que tratan de mejorar la relevancia y coherencia entre esta
concepcidn y la realidad educativa.

El siguiente esquema(s)permitiré ubicar las diferentes fuen-

tes de informacidén relevantes para poder poder cumplir la finali-

dad objetiva de la institucidén educativa:

(1) Ver mis adelante, p. 28.
(2) OZLAK, op. cit,
{3) McGINN et al, op. cit.



| ]
¥ T T

[signacidnl—s |insumos|—|proceso educativol—>|resultados |
!

finalidad
objetiva
d
politicas y| «—|evaluacidn| ¢——|Objetivos
criterios educativos
sl ' 1 s
7 - | 1
entornos

Cada circulo refiere a procesos distintos, ya que intervie-
ner diferentes variables internas y externas a la institucién. -
Asi, para que el subsistema gestor pueda cofresponder a la adecua
ciébn de la institucidén a su doble pfedeterminacién, debe contar -
con informacién sobre el estado de cada uno de tas procesos repre
sentados en el esquema

La informacién de cada proceso global deberia de integrarse
de manera relevante y oportuna al siguiente proceso. Para que el
subsistema gestor pueda corregir su funcionamiento y adaptarse a
las exigencias del entorno de la institucidén, deberia evaluar, ya
que cada proceso estd alimentado por informacidén reveladora de los
efectos de los procesos anteriores. Por ejemplo, para evaluar re-
sultados, se requiere conocer las implicaciones de la evaluacion
para las politicas y criterios. Ademé&s, cada proceso se encuentra
sujeto a una serie de factores intervinientes que el estado infor-
mético deberia reflejar.

Se busca que el flujo de la informacidn en la jerarquia obe-
dezca a las siguientes condiciones: que ningin nivel se sobrecar-
gue con un voldmen de informacidn que no pueda manejar eficiente=-

mente; que la informacidén de' cada nivel y cada unidad abarque as-



pectos que intervienen en la realizacidn de las tareas; y que sea
de calidad ~~ En las instituciones de jerarquias complejas, para e

vitar prqblemas de distorsién, es esencial que no exista demasia-

da diSta' Ja entre la fuente de la informacidn vy su instancia de

procesaml en tO

fEnﬁsnntesfsriw ﬁfina]idad objetiva de la institu~-

cnon resu]ta del desenvo! lmlento de los procesos educativos y que

estos dependen en gran méd}da de lTos mecanismos de evaluacidn que
vinculan los procesos, el subs;stema gestor busca llevar a cabo -
adecuadamente basncamente dos procesos- la normacién de la dinami
ca de ensenanza-aprendlzaJe y“1a implantacidon de uﬁ sistema de -
evaluacion .

Para el primer proceso, se requiere de informacién que norme
la interaccidn de los componentes de la dinédmica de enséﬁanza-a-
prendizaje que son el maestro, el]alumno, el contenido, la accion
pedagdgica y el ambiente escolar{ ) Asi, por ejemp)o,vse manejara
informacién acerca de la formacidn y préctica pedagdgica del maes
tro, sobre los !"climas' adecuados para la interaccidén maestro-a-
lumno, sobre los mecanismos administrativos que delimiten y regu-~
len el proceso de aprendizaje (como los reglamentos y calendarios
escolares), sobre la dosificacidén del conocimiento en programas y
planes determinados segin el tipo y nivel de educacién, sobre los
materiales complementarios a las actividades de los procesos edu=

cativos, y en fin sobre la insercidén de estos procesos como tota-

(1) Maestro: el facilitador-orientador de los procesos y del aprendizaje del
alumno; contenido: el ojeto de aprender, conocimientos, hdbitos, destre-
zas, actitudes, valores, etc.; accidn pedag6gica: la forma o modo de apre-
hender el contenido (incluye métodos, técnicas, materiales, etc.); ambien-
te escolar: todos los aspectos fisico-espaciales, institucionales v sccia-
les; alumo: el sujeto-objeto de los procesos educativos en bisqueda nar
aprender. (Ref. Street, Susan, Aguilar, M. y Zapata, A. "Una aproximacidn
hacia la construccidn de la Accibn Pedaaéq1ca Onlnlone\ de alguncs maes-
tros de [ducacién Primaria". Documento. Fundacién Javier Rarros Sierra 1980.
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lidades en los procesos sociales m&s grandes.

Para la implantacién de un sistema de evaluacidn se busca
informacién que pruebe la efectividad de la interaccién de los
componentes del subsistema regulado para la consecucidén de la fi

nal idad objetiva Por otra parte, se busca .informacidén que in-

dique la ef|cacna general de las actividades de la formulacidn e

|mplantac on‘de: as pol|t1cas educativas del subsistema gestor,

‘riuncyon de la consecucidén de la finalidad objetiva.

3.~ Procurar y suministrar el flujo de recursosﬂ'1; '

Esta modalidad del subsistema gestor se aéuh§¥¢omo una funcidn
propiamente de apoyo, porque la aplicacién de los medios materiales,
financieros y humanos permite ope;acionalizar las acciones despren-
didas de las politicas estatalesf ;seguréndose un determinado nivel
de actividad. Cada parte de la organizacidn cuenta con capacidades
variables para la generacidn y transferencia de recursos; los flu-
jos de recursos que las vinculan conforman redes de relaciones que

(2)

se denominaréan interdependencias presupuestarias.

La institucidn estatal depende de fuentes externas para obte-
ner recursos, por lo que el subsistema gestor establece re!aciones

con individuos, grupos,y. organxsmos con el explicito fin de nego-

ciar la participacion de lo ”royeedores en lo que se refiere a -

(1) CLEAVES, op. cit.
{2} QZLAK, op. cit.
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la gestidn de bienes, el reclutamiento del personal y la asigna-
cidén de recursos, es decir, para definir la participacidn busca
formas adecuadas de compartir responsabilidades y derechos en la
obtencién y manejo de los recursos. |

Una vez establecida la participacidén en la provisién de re-
cursos, el subsistema gestor determina los procesos, criterios y
procedimientos cdnrlos cuales asignar los recursos a su interior

Dada la manifiesta situacidon de permanente escasez de recursos,

el criterio predominénte para su asignacién es el de racionaliza-
€idén, entendiendo ésta como }a optimizacién de los medios para el
logro de determinados fines% ) Este "meta-criterio'" se superpone
a otros criterios que suelen utilizarse para asignar los recursos,
como son los de relevancia (relacidén entre el producto generado -
por los recursos y los objetivos buscados); eficacia (relacidén en=-
tre la produccidn de resultados y las metas de produccidn); efi-
ciencia (relacidn entre la utilizacidn é6ptima y la utilizacidn -
minima de recursos) y equidad (relacién entre la distribucién vy
los destinatarios), De igual modo estos criterios se aplican en
asignaciones entre sectores, entidades po;itico-geogréficas, moda-
lidades educativas y programas concretos. r

El subsistema gestor contempla, también, éiétéﬁaﬁidé provi-
sién de los recursos a los destinatarios. Es decir, los recursos
son movilizados fisico-espacialmente. El-curso y el tiempo de to-

da movilizacidén se define por planes de compra, de elaboracidén -

(1) WEBER, Max, "Economy and Society'', Bedminster Press, New York, 1968.

(2) Estos criterios se utilizaron en el trabajo de McGimn et al, op. Cit.
Conviene destacar que no hay un solo "deber ser' de los énfasis que se
pueden dar a cada criterio dentro del conjunto: depende de las priorida-
des y posibilidades técnicas y politicas de cada organizacién educativa.




28

administrativa, de almacenamiento y transporte, ési como de entre
ga; esta planeacidén se lleva a cabo por actores del subsistema -
gestor, E]l factor mé&s importante en la movilizacidn de los re-
cursos mediante los canales de distribucidon es la oportunidad con
la cual llegan los recursos a su destino.

‘ﬁI $ubsistema gestor intenta, también, evaluar la utiliza-
cibn déles recursos en funcidén de su finalidad objetiva, pues
la capécidad de lograr mejores resultados a través de la asigna-
cién dépende de que se evalden los efectos de los resultados so-

(h

.

bre objetos a transfcrm§(¥§ﬁ Fun¢i6n de los objetivos buscados
Los peéosfdadosla7lés7b¥{térfos de asignacidén se reflejan
en los tipos de éva]uacién empleadoé por el subsistema gestor. -
Por tanto, si se privilegia el criterio de eficiencia en la asig-
nacidén, se evaluard prioritariamente que se utilicen’losvminimos

recursos necesar iOS, etc,

(1) McGINN et al, op. cit.
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2) La Finalidad Objetiva de la |nstitucidn Educativa.

De las tareas necesarias para la reproduccidén de ia socie-
dad, la tarea de educar tiene un lugar destacado entre los fac-
toreS'QUé intervienen en la expresidn de la dindmica social. Da
do quefié éduCaci6n es esencial para conformar la actitud que -
los fndJVidu§§ adopten‘frente a su entorno social, su lugar es-
ta entre los factores determinantes de las relaciones sociales.
La Fuanéh qﬁe‘cumple la educacidén en la sociedad, desde un pun
to de visté de responsabilidad institucional, es la de transmi-
tir los requerimientos minimos indispensables para '"funcionar®
en sociedad, y su objetivo es la ada?tacién del individuo a un
sistema social 'veloz e intrincado“s )

Para ello, el sistema educativo contribuye a la definici-
6n del deber ser de la convivencia social, expresando en la -
educacidén el "estilo de vida'" que se pretende alcanzar, y los
comportamientos sociales necesarios, de acuerdo con los 1inea-
mientos de la dindmica de la sociedad, generados por el proyec
to ﬁolitico del Estado. EIl "estilo de vida' deseable debe per
manecer en todo el dmbito institucional e imprimirse en su com
portamiento organizacional para el cumplimiento de la finalidad
objetiva de la institucién. Se ha sefialado ya este funciona-
miento institucional en la primera parte de este capitulo. En
seguida se abordarad el significado que en el caso de México, -
la misma Secretaria de Educacidén Pablica (SEP) imprime a surfi

nalidad objetiva.

(1) BRAVERMAN, Harry, '"Trabajo y Capital Momnopolista'. Ed. Nuestro Tiempo,
1975,




Sean la caract rizacidon hecha, el subsistema gestor de la
SEP corresponde a los niveles del Secretario (ademds de su staff
de apoyo y los subsecretarios), las direcciones generales de -
las diferentes modal idades (del servicio y de apoyo), de las de-
legaciones en los estados y de los supervisores de zona y direc-
tores de eche]a El subsistema regu]édo refiere al maestro en

lnteraCC|0nycon el alumno en los procesos. educatlvos, llevados a

”vterjor del aula escolar
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La gestlon d' @ educacidn requiere en primer lugar defi-

nir un. estado nor o que delimite los fines hacia los cuales

orientar las acc{onésb nstTtucﬁOﬁéIeél*'La finalidad objetiva
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de l1a SEP se sustenta actualmente en una amplia concepcidn de
los finésidé-faféaﬁcaéféh;"exﬁfeéadé por la cébeza del sistema
educatjyd5,é1 Secretario de Educacidn.

'Séfpdﬁéideraré aqui que la formulacidn de las funciones -
de la éduééCjén, conforme al discurso del Secrezstario {(y el de -
la SEP’éh general) constituye un acercamiento conceptual de io
que puede entenderse-como la definicién de una educacidn cuali-
tativamente adecuadaybaﬁa’Tos'mexicanos. En sus planteamientos
se pueden encontrar loéﬁbffhcipios orientadores de la préctica
educativa. Se va]ora*sdﬁre todo la necesidad de que por medio
de esta practica se fdfmé éklos individuos con conocimientos,
habil idades, valores y actitudes que les permitan intervenir =
conscientemente en la produccidén de la sociedad futura. La im-
portancia que adopta la educacidn para el desarroilo social es
la conformacidén de los sujetos de tal forma que sean ''duefios de
su propio destino y realizadores de un proyecto personal y co-
lectivo de humanizacidn creciente'.

La siguiente cita del Secretario de Educzacidn Piblica ilus
tra el concepto integrado de las funciones de la educacidn: "Ej
gobierno pone énfasis en la educacién como viz para elevar los
niveles de vida. Se aspira a un desarrollo centrado en la per-
sona humana y no en las cosas que producen, por valiosas que és-
tas sean. El ser humano necesita de la educacidn y la cultura -
para participar activamente en la vida democratica. Mujeres y -

hombres requieren capacitacidon para aumentar la eficiencia de -

(1) Palabras pronunciadas por Fernando Solana en la XXXVIIT ReuniSn de la
Conferencia Internacional de Educaci6n organizada por la UNESCO y la -
Oficina Internacional de Educacidn, Ginebra, Suizz, Nov. 10 de 1981.
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su trabajo productivo. Los hombres y las mujeres capaces son

los que contribuyen al desarrollo econdmico de la nacidn. Son
el reéﬁrso fundamental de la sociedad. De su czpacidad para =
mejorar por si mismos la calidad de su vida depznde el verda-
dero desarrollo. Por ello, el desarrollo generzl! de M&xico no
puede Ir mas de prisa que el avance que alcancemos en la edu-

n

cacidén de los mexicanos'.

Propiedades normativas de los componentes educativos.

Todo proucesu educativo debe contemplar en su disefio cinco
componentes: el alumno, el maestro, el contenido, la acciéﬁ pe
dagbégica, y el ambiente escolar. En el discurso oficial, se =
pueden encontrar las siguientes definiciones de las propiedades
normativas:

El alumno es el destinatario del servicio educativo y su-
jeto de los procesos educativos. Su preparacidén debe contem=~
plar ",,.cinco aspectos =-el &tico, el social, el intelectual,
el afectivo vy el productivo- (que) constituyen el nicleo comin
de valores dentro de los que se realizan las mujeres y los hom
bres de calidad... Son aspectos de la personalidad que tratan
de desarrollar y perfeccionar quienes aspiran a elevar la ca~2
lidad de si mismos y paralelamente, la calidad de sus v?das”? )

"El maestro es el principal responsable de que el proceso
educativo mantenga la orientacidn deseada. Es &l quien vincula

los diversos momentos de dicho proceso y a quien corresponde -

(1) SEP, "'Informe de Labores', 1979.
{(2) SEP, "'Informe...'" op. cit.
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que los distintos aspectos de la educacidn sean un todo integra-
do... Necesita compartir el proyecto educativo del Estado. Nece-
sita ser participe vy corresponsable de la planeacidn educativa&?)
"El maestro habra de‘ser un un experimentador incansable en el

proceso cotidiano de formar hombres y mujeres mejores. Para que
ello sea posible, el maestro debe contar con los elementos nece-

sarios para el cumplimiento de sus funciones y con los medios -

que le permitan tener la oportunidad de un permanente aprendiza-

(2)
je...m.

""Asimismo, debe disponerse de una seleccidn excelente de
contenidos de la ensefanza vy de métodos educativos. Se necesi-

tan mejores planes y programas de estudio, materiales y métodos
didacticos adecuados al desarrollo global del educando, procedi-
mientos que evallen su alcance y medios para conocer con mayor

(3)
veracidad 1a realidad educativa',

"Una politica educativa orientada a propiciar calidad, de-
be... orientar los métodos educativos a facilitar una relacidn
auténtica, veraz e inspiradora entre el maestro y sus alumnos.
Debe abrir las instituciones educativas a las infiuencias fami-
liares y comunitarias que ayuden a vivificar]as?‘ )

En el siguiente cuadro se resumen las propiedades normativas
de los componentes del proceso educativo que se desprenden del
discurso oficial. En su conjunto conforman un''deber ser! que

la SEP adopta en su finalidad objetiva.

(1) SEP, "Informe...", op. cit.
(2) SEP, "Informe...', op. cit.
(3) SEP, "Informe...', op. cit.
(4) SEP, "Informe...'', op. cit.
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l{. ESTRATEGIAS DE CAMBIO ORGANIZACIONAL:
LA DESCENTRALIZACION. LA DESCONCENTRACION
DE LA SEP.

1) La Descentralizacidn,

La configuracidn adoptada por el Estado mexicano en el sexe
nio 1976 - 1982 se inscribe en una tendencia general hacia la re
funcionalizac ién de las tareas necesarias para la organizacidn
de la sociedad, en un contexto de turbulentas y cambiantes con-
diciones econdémicas y sociales. El intento mads avanzado ha si-
do el encaminado a lograr una mayor integracidén entre el Estado
y su aparato administrativo, a fin de obtener eficiencia en el
ambito institucional y propiciar una mayor incidencia de la po-
blacién en la consecusidén del desarrollo del pais.

El foco de atencidén ha sido precisamente la renovacién de
los vinculos entre el Estado y la sociedad, lo cual se ha hecho
por medio cde la adecuacién del funcionamiento de las institucio=
nes para coincidir con los lineamientos generales de desarrollo
del pais. Con esta pretensidén el Estado busca establecer un -
contacto mucho méds estrecho y directo con la poblacidén, por me~
dio de las instituciones.

La burocracia estatal, y en especial la de la SEP, ha sido
escenario de importantes esfuerzos por lograr planteamientos co-
herentes entre si, que permitan, mediante procesos técnicos, Tle
var a cabo su papel asignado por el proyecto estatal, propician-
do una mayor comunicacién entre las comunidades y el Estado. Pa-

ra tal fin, han fructiferado las actividades investigativas en

las instituciones educativas, realizadas por equipos técnicos,
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guienes apoyados en.marcos. tedricos y metodologias diversos, tra
tan de incorporar los Gltimos avances cientificos en cada campo.
Es importante sefalar, sin embargo, que estos esfuerzos han per-
manec ido generalmente ajenoé a un contacto realmente directo con
las comunidades destinatarias de los servicios, tendiendo a per-
manecer mas bien dentro de la linea justificatoria de las accio-
nes estatales, y a pesar de gque producen un alto nivel de racio-
nalizacidén de estructuras y procesos del ambito institucional, -
no han logrado penetrar a la sociedad mexicana en su conjunto, =
seglin se vera mas adelante.

Se considera que el proyecto de reforma administrativa del
Estado en el periodo que se estd analizando, se incerta en la re
novacidén de los vinculos entre el Estado y la sociedad; a conti-~
nuacidén trataremos de explicar la estrategia de descentralizaci-

6n administrativa, desde el punto de vista de la institucidén es-

tatal en su nivel organizacional.

La toma de decisiones de cada sistema educativo puede carac
terizarse de acuerdo a como se articulen las modalidades de in-
terdependencia de la institucidn en un continuo centralizacidn-
descentralizacidén. El polo extremo de la centralizacidn refie-
re a una configuracidén en donde la autoridad -y subsiguientemen
te la informacidén y los recursos- se concentran en el mas alto
nivel de 1a institucidn, proviniendo de la propia institucibn o
de fuera de ella en una instancia de igual o superior jerarquia.
E! polo extremo de la descentralizacidn refiere aruna:COnfiQUra—

cidn donde estos elementos son distribuidos entre varios actores

y participantes en los distintos niveles de la jerarquia insti-
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tucional e inclusive fuera de eilla.

En el éé;ozdeila dfsﬁfibﬁckén de responsabilidades frentce
a los recursos, una posicién extrema seria una en la que todo
recurso proviniera de una sola fuente con autoridad juridica -
sobre la institucién, y otra posicién extrema seria cuando las
fuentes se diferencian conforme al tipo de recursos y provinie
ran de entes juridicos distintos y de diversos entornos corres
pondientes a los niveles jerarquicos y territoriales de la ins
titucidn, Asi, las formas que adquiere la articulacidén de las
interdependencias presupuestarias dependerd de una configura-
cidén m&s o menos concentrada o una mds o menos fragmentada de

n

las fuentes de financiamiento y de provisidn de recursos.

Si la totalidad de recursos provienen del més alto nivel
del Estado, la institucidn deberd& presentar su estado de cuen-
tas a ese nivel], Una de las consecuencias de la centralizacidn
de la autoridad sobre los recursos, es su tendencia a bloquear
las relaciones de los niveles subordinados con los organismos
educativos de su entorno, simplificando por un lado los vincu-
los administrativos con el exterior pero por otro, requiriendo
que el subsistema gestor organice a bajo nivel instancias pro-
pias de control administrativo Estas instancias tienden a con-
trolar la conformidad de los niveles subordinados en funcidn de
la conservacidén de sus relaciones con los niveles superiores.

Cuando los recursos provienen de una multiplicidad de tuen

tes correspondientes a diversos niveles de la organizaciéon se

————

(1) MEYER, John and Brian Rowan, '"The Structure of Educational Organizations',
en Environments and Organizations, Eds. Marshall W. Meyver G Associates,
San Francisco: Jossey-Bass Publisshers, 1978.




establecen relaciones laterales a lo largo de su jerarquia. De~-
mas iada fragmentacidén de los programas de financieamiento y un
exceso de canales diferentes de tramitaciones pueden obstaculi=
zar el acatamiento de directivas de autoridad de otros niveles
de la instituciéon  Como el aumento de temafo 'y complej idad
de las unidades administrativas tiende a corresponder a la di-
ferenciacidn y fragmentacidén de las fuentes de financiamiento,
una descentralizacidn exagerada puede hacer peligrar la integra
cidn y articulacién de las interdependencias jerarquicas y fun-
cionales

Por esto, se busca evitar el divorcio entre la definicidn
de las politicas de la institucidén y el manejo de los fondos vy
recursos, ya que de lo contrario se puede caer en una ritualiza-
cidén de la autoridad en politicaé -manifiesta en decisiones lle-
vadas a cabo sin el respaldo material que las operacionaliza- o
en la imposicidén,por grupos técnicos,de criterios rigidos que -
justifiquen los gastos independientemente de su relevancia para
las politicass manifestada‘en la institucidn educativa en la ex
clusién de categorias que incorporan la complejidad vy riqueza
de lo educativo. Los dos casos provocan que las actividades ad-
ministrativas tiendan a encerrarse en sistemas puramente conta-
bles para fundamentar su incidencia en las demés<activi?§des de
la institucidn, alejéndose de las politicas educativasf '

Por otra parte, los procesos histdricos de diferenciacidn

y autonomizacidn a los que estd sujeta la institucién pueden, en

(1) MEYER, op. cit.
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un momento dado, manifestarse en una desvinculacion ent
subsistema gestor y el regulado o en modal idades desarticula-

das que problematizan y dificultan el cumplimiento Ze ia fina-

i

lidad objetiva de la institucidn. La adecuacion se manifiest
en la definicidon de las formas de actuacién institucicnal ¢ es-

<

trategia. El ambito instituciqnaif-CaraCterizado como arena de

conflictos politicos- impIiCagq toda estrategia es una estra-
(1) SR LT ——

tegia politica.

A1 materializarse ]é funéiéﬁ'dé'éontrol en una blGsqueda -
por integrar y articular practicas desvinculadas, el subsistema
gestor puede apoyarse en una estrategia de centralizacidén o de
descentralizacidn, lo que implica que puede redistribuir la au-
terided hacia arriba o hacia abajo en la jerarquia, concentran-
do o delegando selectivamente la capacidad formal de ejercer -~
control sobre tareas concretas en situaciones determinadas.

be acuerdo al objeto de estudio empirico de la presente in
vestigacidn, se tratard aqui la estrategia de descentralizacidn

(2)
entendida como una delegacidn de autoridad. Una delegacidn de

la autoridad es su reasignacidén desde un nivel jer&rquico supe-
rior a uno inferior, que se efectla conforme a det§§minados -

principios sobre cémo debe ejercerse la autoridadﬁzl Considera-
da como delegacidén funcional, no se cuestiona la estructura je-

rérquica en si; al contrario, se la respeta y se apoya en ella.

Por esto es que la estrategia incluye la imposicidn de controles

OZLAK, op. cit,.

SEP, Direccidn General de Organizacidn y Métodos, ‘'Desconcentracidén en la

administracién Pblica Federal!! Documento Preliminar s/f.

(3) KOCHEN, M. & K.W. Deutsch, '"Delegation and Control in Organizations with
varying Degrees of Decentralization', en Behavioral Scicnce, Vol. 22, 1877.

=
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para el desempefo de las tareas. El problema que presenta -
una estrategia de descentralizacidn para el subsistema gestor
es el de distribuir a cada nivel jerarquico las tareas y auto
ridad correspondiente que, maximizando su proximidad al nivel
de su impacto, generen practicas cuyos rangos de variacidn po
sible no amenacen la supervivencia de la institucién, optimi=~
zando la eficacia en el cumplimiento de su finalidad objetive,

Dados estos requisitos, ubicaremos tres posibilidades -
tedricas de descentralizacidn para la SEP, sustentadas en di-
ferentes criterios de priorizacion.

El criterio principal de la primera es ei descongelanien=

to de los canales que vinculan los niveles jerarquicos, median
te la delegacidn de facul tades sobre el manejo administrativo
de medios y recursos necesarios para operar algunas modalidades
educativas. Esta posicidén pretende impulsar la eficiencia de
los mecanismos internos apoyando los esfuerzos emprendidos para

mejorar la cobertura educativa en dichas modaiidadesgz)y

redu-
cir la variedad de situaciones excepcionales gue sobrecargan =
los canales de comunicacidn y los niveles de decisién.

El criterio que sustenta la segunda posibilidad, es el me-

ioramiento de la calidad de los procesos educativos, mediante

la diversificacidon de modos de intervencidn =n la problematica
educativa. Con esta situacidn se buscaria cznalizar los recur-
sos humanos, materiales y financieros regionzles y locales hacia

(1) KOCHEN & Deutsch, op. cit.
(2) FURTER, Pierre, "Extensién de la cobertura vy mejora de la calidad de 1la
? b P <
educaci6n bdsica, especialmente para las zonas rurales y los grunos urba-
nos marginados', Costa Rica: Banco Interamericano de Desarvollo v el Go-

bierno de Costa Rica (Mimeo), 1980,




4]

la realizacidon de-tareas pedagdgicas, curriculares y administra-
tivas e imp!iéa también arreglos de ''‘co-responsabilidad! entre
padres défféﬁi}fa, representantes de ?rupos comunitarios, auto=-
ridades muniCipa1ES, estatales, etc.( ) Lo caracteristico de
esta posibilidad es la bUsqueda de formas de participacidon que
contribuyan a la adecuacién del‘éeryfcio educativo a particula-
ridades regionales.

El criterio que orienta la tercera posibilidad es el forta-

lecimiento del control de las comunidades sobre sus propios pre-

cesos de desarrollo,mediante el otorgamiento paulatino de autori-

dad de decisidn en la gestidn del servicio educativo en un terri-
torio definido. La intencidn aqui es fomentar la capacidad de ~-
cada individuo, grupo y comunidad para autoformarse, transformén=-
dose a si misma y a su entorno De esta forma, las medidas reba-
san el sistema educativo, buscando contribuir a reivindicaciones
locales, lo que junto con otros procesos sociales paralelos, se
orienta a atendér las desigualdades regionales, contribuyendo -
asi a la integracidén de un proyecto nacional de desarrollo més

democréatico.

(1) STAPLES, Ezra, T., "Impact of Decentralization on Curriculum: Seleqted
Viewpoints', Washington, D.C.: Association for Supervision and Curriculum
Development, 1975.



2) La Desconcentracidén de la SEP,

En seguida abordaremos los siguientes planteamientos: -

i Qué condiciqnés fnstituciona]esrHan imperédo en el sexenio 1976~
12982 para que]Té'SEP‘puéda llegar a cumplir su finalidad objeti-
va? LQué p6$ibfTidades y obstéculos plantea el ambito institucio
nal hoy’éh;dfé‘para la futura gestidn de ls tarea de educar? En
suma,fgesféfla actual politica de desconcentracidén administrati-
va propiciando condiciones favorables para fortalecer lo educa-
tivo y estrechar su relacidon con el desarrollo social, tal como
lo sefialan las concepciones de la finalidad objetiva? Para res-
ponder a estas preguntas se hace necesaric exponer una reseia =
histdrica del momento en que acontecehla desconcentracibdn de fa
SEP.

A partir de los afos 'L0 y hasta el momento de la desconcen
tracidn, se observa el creciente poder del personal magisterial
sindicalizado en el control de las plazas =-asignacidn, adminis~
tracidn y promocién del personal, tanto er servicio como admi=
nistrativo-, Este personal pertenecia b&sicamente a dos 9%upos:
el tradicional, que por su ndmero y sus &fios en la burocracj?
tenia un peso administrativo en todos niveies;y ei sindicalg )
que controlaba las carreras politicas del personal magisterial

y presionaba en los asuntos laborales a través de de mecanismos

como la negociacidn del escalafdédn y de los cambios de maestros,

(1) McGINN et al, op. cit.
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E) control de estos dos grupos se llevaba a cabo mediantz lineas
de autoridad-que-conectaban a los supervisores con los directo-
res fedefalégidéfédQCéCién primaria en los estados; a éstos con
los dirécfgfésigenéraies de las modalidades educativas de prima=
ria vy sééuhdafia} y @ éstos a su vez con la oficialia mavor del
centro;rTéVCQél ejercia el poder real sobre los niveles subordi-
nados ya mencionados, porque tenia el control del proceso de -
asignacidén de recursos, desde la presupuestacidén hasta el ejer-
cicio de recursos humanos, financieros y materiales. La con-
centracidén de estas funciones en la oficialia mayor y la rela-
tiva autonomia de decisidn y accidn de los directores generales
de cada modal idad escolar en la operacidn del servicio educati-
vo implicaba que la resultante dispersidén de acciones a nivel -
central, en tanto que cada direccidn general era casi un mundo
aparte, se reproducia ante la dispersidn territorial del perso-
nal a nivel estatal,
La SEP era una institucidén que crecia cada vez mas rapida-
mente y con la misma velocidad se multiplicaban sus problemas
de organizacidén y control sobre cada una de sus partes. Las si=-
tuaciones laborales se tornaban cada vez mas dificiles de con-
troiar, sobre todo teniendo en cuenta que entre 1970 y 1930 las
plazas de la SEP aumentaron de 400, 000 a 900,000. Para la bu-
rocracia central esto significaba para 1978 girar més de un mi-
116n de cheques, y controlar la tremenda variedad,devconcébtos

salariales.




Ly
Desde el ré&gimen del presidente Echeverria, esta situacicn
rebasaba las posibilidades de atencidn de la administracion can
trai. Fué entonces cuando se elabord el '"Proyecto de Descentra!l i

zacidbn Administrativa' y se crec?on nueve Unidades de Servicio
Descentralizados en los estados( )

Aunque préacticamente todas las secretarias cohtabanVCOn o-
ficinas en los estados desde antes de 1970 sus funcxones se i
mitaban a producir un ctmulo de |nFormac10n que brlndaba una -
imagen pobre y poco veraz del estado de los procesos Enwla -
SEF esta situacidédn es notable, y ailn con estas unldades l]ega-
pan al centro '"grandes paquetes de tréamites vy serV1C|os deVun -
millén cien mil plazas" (M.1l) en espera de so1uciéh; ya que no
se llegd a manejar ninguna modalidad educativa, constituyendo
las unidades b&sicamente centros de informacidn.

Para legitimar el papel del Estado como reformador y pro-
motor activo del desarrollo nacional es necesario que continua-
mente se emprenda la bisqueda y adopcidn de estrategias técni-
cas de organizacién. A este respecto durante el periodo a gue
se refiere este trabajo, se adoptd un proyecto tecnocratico pa-
ra la conduccidén de las instituciones del Estado; en el casoc de
la SEP el proyecto tecnocratico adquirid relevancia, segln se
verad mas adelante, a propdsito de dar mayor flexibi]fdad,‘efi-

cac.a y racionalidad al Estado y a su aparato.

(1) CARRANZA, José Antonio, "Relacidn entre la reforma admlnlstratlva y los
principios de la reforma educativa', SEP, 1976,
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En un contexto de modernizacion del fstado mexicano, se
otorgd mayor peso y relevancia a2 los.planes nacionales. Como
mecanismos orientadores, el Plan Global de Desarrocllo, el Plan
de Desarrollo Industrial, el Plan de Desarrollo Urbano, ~tc.,
pretenden vincular a los diferentes sectores en un gran esque-
ma coherente que impulsara un desarrollo homogéneo y moderno
de la sociedad mexicana, procurando lograr un desarrollo plani-
Ficado.rLa Secretaria devProgramacién y Presupuesto apoya estos
planesfﬁéafahte la constitucféh de1 sistema nacional de planeé-
ciéhry'e]‘sfsféma nacional de informacién, que con su aplica-
ciénﬁagTaE diferentes instituciones estatales, buscan uniformar
criterios y acciones.

La reforma administrativa surge paralelamente como una ma-
nera de lograr una mayor vinculacién entre este proyectc glebal
de desarrollo manifiesto en 1os planes nacionales sectoriales, vy
el nivel de funcionamiento organizacional de las instituciones
estatales. Derivado directamente de una decisidn presidencial y
normado por medio de la coordinacidén general de estudios adminis
trativos (CGEA) y por la S.ecretaria de Programacidn y Presupues-
to (SPP), la reforma administrativa contempla el establecimiento
de estrategias para lograr la coordinacidén intersectoriai y la

de los estados de la repiblica, a fin de favorecer la de

I

tracidn territorial del aparato estatal administrativo. Para

concen-

~1in

lievar a cabo estos propdsitos, se crean diversos mecanismos de
coordinacidén entre lasinstituciones estatales y entre las de los

gobiernos estatales.

(1) Segilin el proyecto de descentralizacidn administrativa, la primera etapa
es la desconcentracidn territorial de autoridad. Ver referencia en la
siguiente cita.




Para planear las prioridades estatales y naciocnales, en el
sexenio pasado existian los COPRODES (Comités Promotores de De-
sarrollo) bajo ]a coordinacidn de las delegaciones de SPP. Aun-
que la desconcentracidn administrativa otorgdé personalidad juri-
dica a los COPRODES para hacer programas, tendia permanentemente
a rompefse,su estructura de coordinacidén, por el hecho de no -

existjr;ugandlara delimitacidén entre el ambito estatal y el fe-

~por la desigualdad en niveles de desconcentracién entre

las déﬁéﬁééhtias. De esta experiencia surgieron los COPLADES -
(Comités‘Esfatales de Planeacién para el Desarrollo) como orga-
nismos estatales, con el fin de coordinar todos los sectoies en
el ajuste de las prioridades y planes sectoriales y estatales al:
plan global de desarrollo. Los lineamientos que siguen los CO-
PLADES son dictados a su vez por el COTECUDE (Comité Técnico de
Unidades de Desarrollo Estatal), que es el organismo de m&s al~-
to nivel de definicidén de la reforma administrativa, con repre-
sentantes de CGEA y SPP y del que surgen grupos de trabajo in-
tersectoriales en los que se ha venido discutiendo cémo debe -
ser la participacion de la federacidn. Comenta un funcionario
entrevistado: '"con este COTECUDE se pretende formar una figura
que determine la coordinacién entre niveles nacionales, estata-
les, municipales. Por ello, los grupos de trabajo buscan los ni=
veles 6ptimos de coordinacidn, hacen organigramas, definen con-
ceptos y niveles de concertacidn; fhstfumentos con los cuales se
hace la coordinacién entre sectores'" (S.1). Los documentos pro-

ducidos en estos grupos de trabéjo establecen las normas vy los
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lineamientos generales que deberian ser recogidos por los di-

(1)

Versos sectores.’
Aunque los Convenios Uniccs de Coordinacidn (CUC) prece-
dieron a los COPLADES, los CUC actualmente son concebidos como

(2)

estrategias laterales para fortalecer la coordinacién en los

estados, ya que persiste ei problema de desiguales niveles de
desconcentracidén entre las dependencias. EI CUC(B)tiene como
finalidad formular metas de desarrollio para cumplir con lo pro
gramado y estd compuesto por representantes de la Secretaria
de Educacidén Pablica, la Secretaria de Asentamientos‘Huménos y
Obras Pidblicas, la Secretaria de Gobernacidn, la Coordfnacién
General de Planeacidén Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos -
Marginados y la Secietaria de Salubridad y Asistencia. En -
cuanto a su funcionamientc general, se pide a cada estado
su proposicidén detallada de presupuesto =-inciuyendo

el nivel municipal=- en funcidn de la demanda potencial; de -
acuerdo a esto se asignan los recursos para el cumplimiento de
las metas. Cada cabeza de sector aprueba y manda recursos, vy
la federacidén los distribuyve a cada municipio y localidad.

Estos intentos de cocrdinacidn entre sectores y niveles
tienen implicitos una funcién evaluativa y de control. Dice
un entrevistado: ''La SPP tiene la funcfén juridica de evaluar,

pero como no lo puede hacer, ya que no tiene condiciones para

(1) Tal es el caso del '"Marco Conceptual y Lineamientos Generales para la
Descopcen?rac16n Administrativa de la Administracidn Pﬁblica-Féderal"
Coordlgac;én General de Estudios Administrativos de la Pre%jdencié de’
la RCPUb}lC&, (fotqcopia sin fecha) en el que se distingueﬁ'laé fases de

. delegac1?n de fgnc1ones en el continuo centralizacidn-descentralizacidn.

(2 Otra estrategia lateral es el programa promovido por la SPP "Corres-

soneahilidz "o et . ..
- hgg sbz}ldgd'?cl'gasto con participacion a nivel del municipio.
) nvenio Unico de Coordinaci6ng programas estatales de inversién, linea



ello, se estd trabajando en el control de metas de cada sector.
Los CUC y COPLADES pretendéh ser mecanismos de evaluacidén y -

control (ya que tienen que reportar los avances) pero son ape-
nas un intento débil por regular el destino de los fondost{S.1)

Complementariamente a estos mecanismos de coordinacidn -
entre nivéles, también se han estrechado comunicaciones entre
las secretarias del centro, y especialmente entre la SPP y las
cabezas de sector. La SPP tiene coordinadores y equipos de
trabéjo éSighadbs a‘cada sééfétarfa, quienes buscan dar con-
gruencia"a ]bs{concepto§ y.cantidades asignadas del presu--
puesto. Cbn respecto a actividades de planeacidn, la SPP ha
procurado establecer mayor contacto con las secretarias a tra-
vés del Programa de Accidén del Sector Piblico (PASP). Del
PASP se generan documentos-guias que incluyen los rubros que
deben ser desarrollados por cada secretaria.

Hasta ahora se han visto sdlo algunas de las candiciones
estructurantes del proyecto estatal. Para que los lineamien-
_tos béasicos tengan vigencia, deberédn encontrar en las institu-
ciones estatales un medio capaz de dar respuesta a ellos, es
decir, un medio propicio para su traslacién al contenido de
cada sector. De esta respuesta depende el grado de permeabi-
lidad logrado en cada institucidn, de las directivas del pre-
sidente y su staff de apoyo. EI proyecto estatal ha encontra-
do en la SEP un medio adecuado; prueba de ello es el hecho de
que la SEP, conforme_é;lo aﬁjfmado por un funcionario de SPP,

"es la secretaria que mas avances ha logrado en la desconcen-

mientos para el proceso de revisién y ajuste de las propuestas estatalzes
en el seno de los COPLADES" (Fotocopia sin referencias).
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tracidon administrativa en conjunto. Las estrategias laterales
se tan concretado principaimente en la SEP y fuera de ésta -
préétjcamente no hay acuerdo intersectorial para la toma de
deciSTOnesvcon respecto a la descentralizaciont(1.1)

El proyecto modernizador del Estado adquiridé un impulso
vita}ral ponerse en marcha los mecanismos de la descentraliza-
cién en la SEP, que constituye de hecho la mayor burocracia -

delwpéfs m

5 toS~avan¢es dados.por esta institucidn se deben en

respaldo personal del Secr etario de Educacidn

y al estrechamlento?de re1a 

uones con.-otras secretarias y es-

pecxaTmente conj]afSPP,?ademasgdé Ios mec anismos de coordina-
cién que se mencionan arrfba;‘

La desconcentracidén del sector piblico y los convenios -
han tenido eficacia no tanto en integrar los objetivos que ca-
da programa plantea, sino en vincuiar el proyecto estatal glo-
bal con las politicas internas de cada sector. La permeabili=-
dad de las instancias a los requisitos del proyecto moderniza-
dor se refleja en los cambios estructural es del funcionamiento
organizacional, que tienden hacia mayores niveles de concordan
cia con el proyecto global. Al interior de la SEP esto se ma-
nifiesta en el énfasis dado a mantener la unidad interna fren-

re al entorno, y por cuidar la legitimidéd e imagen de la ins-

titucidén educativa,. Esto deJa en un segundo término la corres

ponden;? ”con ]a otra Qe4respon§ab|1adad de la ins-

j*efeducar

procesos y estructuraa organl-

zativas se articulan en la actual idad mas con el amblto poll-



tico del prayecto estatal que cons el correspondiente a la fi-
nalidad objetiva de la institucidn, -se ha mantenido a nivel -
ideolégico un contenido educativb»en_las politicas de la SEP,
como se muestra en las referencias al discurso oficial en el

marco tedrico de este trabajo. Es de acuerdo a concepciones

de los fines de la educacidn que se~fijan estrategias y se de-

terminan los instrumentos para llevar a cabo la modernizacidn

acién'del-aparato urocratico educativo.

‘bzos estructura e: interior de la SEP que han
prOmOVldO la art:culacnon de‘-subsfétéma gestor al proyecto

estatal global han sido producto de medidas centralizadoras -

paradd]j icamente, encaminadas a fortalecer la autoridad del -
Secretario y asegurar el cumplimiento de los lineamientos pre-
sidenciales. Se refieren aqui dos de estas medidas (una ter-
cera es objeto de la quinta conclusidén del diagnéstico, que
se presenta mads adelante): primero, la unidad promovida por
el Secretario de Educacidén a la politica educativa y la orge-
nizacién o diferenciacidén interna; y segundo, el cambio del-
foco definitorio de la politica educativa, pasando del nivel
de los directores generales al nivel de los consejos, esto es,
centralizandolos

Con respecto a la primera medida centralizadora, el papel

- 4

del Secretar!o de Educatnon ha SIdO re]evante, ya que ha dirr

gldo muy de cerca la:def h|c10n de ]as grandes prioridades y

po]ntncas del‘:”  gun?Func1onar|os de la SEP,

su actuacuon h ra la concepc;on e |mp]an-



tecidn. de todos los programas, desde su disefo hasta
rimentacién, vy también para determinar las tareas de
nizacién y los cambios requeridos.

Esta participacian es resultado de un cambio en
zas motrices de la SEP. Como se ha apuntado en otra

momento de la designacidn del Lic. Solana, la SEP se

51

su expes

la orga-

las fuer-
parte, al

encontra-~

ba en: permanente expansién y dispersién, aunadas al arraigado

tos a lo largo del subsistema gestor..

tiva se caracterizaba por la existencia de miltiples

smo- del gfqpo':fadiciona] y al juego de fuerzas suje-
tasimas;qge néaé'é1Ié$:accfones del sindicato sobre los pues-

- La situacién organiza-

y desar-

ticuladas lineas de autoridad que estaban desvinculadas de la

figura portadora de la maxima autoridad: el Secretario.

En este contexto se introducen funciocnarios pertenecien-

(1)

tes a un grupo de tecnbécratas o ''renovador! que se

ubicaron

en la recién creada subsecretaria de Planeacidén y coordinacidn

(2)

educativa, donde disefaron nuevos programas vy produjeron in-

formacidén para la politica educativa, logrando asi una posi-

cién desde la cual establecieron una paulatina reestructura-

cidén de las lineas de autoridad y sus canales de transmisidn

a fin de enfrentar a los grupos tradicionalmente dominantes,

contrapuestos al programa estatal. La paulatina maduracidn -

(1) Cn otra parte se fundamenta la continuidad transexeneal de este grupo,
al que se denomina revonador o tecnocritico,-adjetivos que se utilizan

en este trabajo. (McGinn et al, op. cit.)

(2) Como el de educacidn de adultos, educacidn comunitaria, arraigo del

maestro rural, etc.Ver el apéndice de cste trabajo.



del proyecto renovador hizo explicito en =1 subsiscema gestor
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-mas no lo modifico- el alejamiento
personal en torno a la administracidén y control de tas plazas
y las de la formulacidén de las politicas sducativas.

En principio el proyecto tecnocratico carecia de una base
al interior de la SEP gue asegurara el zcatamiento de sus di-
rectiyés;'feﬁémeno que sumentabs Conforme se bajaba de nivel
jerédeicd.‘:Taﬁpoco se controlaban las zctividades ni se tenia
Formajde?ébﬁgher informacién que permitiera a este,gfupo'cono-
cer con certeza el estado del servicio educativo. ‘Estos fue-
rdn los nicleos que se abordaron en primera instancia como los
substanciales para la realizacidn del proyecto de racionaliza-
cidon de la expzansidn del sector.

En la reestructuracidn organizativa efectuads por la SEP
en febrero de 1978, fueron, a juicio personal, principalmente
dos cambios los que permitieron al grupo renovador empezar 3
consolidar unz base de poder dentro del subsistema gestor. -
Primero, la direccidn general de organizacidén y métodos pasd a
cepender directamente del Secretario, con lo que éste tuvo ba-
jo control directo el instrumento con el‘que se pudo iniciar
la regulacidén juridice de la estructura de la SEP. Segundo, la
subdireccién de programacidn vy presupuestaéién ) perfeneciente
s la direccion genera!’de planeacidn, se. reestructurd como di-
reccidn general de programacidn y presupuestacion y adquirid
facul tades de elaborar e integrar los'anteproyectos presupues-

tales bajo el nuevo sistema de presupuestacidn por programas.
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Con esto las facultades de la oficialia mayor se limitaron al
eJerc1cno y control del presupuesto(])Estos camb|os s:gan;ce—
ron para el grupo renovador la posibilidad de vuncular tedri-
camente la_planeacion con la programacidn, al estar las dos -

funciones encargadas a personas afines. (Ver organigramas).

Estos intentos por reart:cular func1onalmente al subsis-

tema gestor‘no fueron snn embargo suf|C|entes para lograr el

acatamuenro e\ect:vo de 1as directivas del Secretario por par-

tefd 25— generales y consecuentemente de los nive-

leg $ubOrdfhéddS;
Cuando'sé puéo eh marcha el proyecto de descentralizacidn
administrativa se crearon las delegaciones estatales como or-
(2)
ganismos desconcentrados en los estados, y con ello surgid un
nuevo nivel en la jerarquia. La asignacidn de un delegado como
la representacidn directa del Secretario de Educacidn en los
estados, el establecimiento de las delegaciones estatales can
carédcter juridico y la divisidén entre funciones operativas y
nermativas fueron las condiciones que en conjunto condujeron
a la modificacion de las lineas de autoridad, extendiendo efec-
tivamente una nueva linea del Secretario hacia los diferentes
niveles de su jerarquia. Ademds de apoyarse en el decreto pre
sidencial de la refdrma;;@ministrativa, la decision de descon-
centrar se just{fféé;ﬁéﬁ£§i éfgumento dé que‘en:éT‘centro las
direcciones genéra]gé”éeidédicariaﬂ a producfr«po]iticas para

normar la actividad de las delegaciones y que se trasladaria

(i) McGINN et al, op. cit,
(2) Diario Oficial, 22 de marzo de 1978.
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la funcidn operativa a las delegaciones en los estados, con
lo gue se “lograria una mejor estructura -administrativa - y-una
m&s agil tramitacién de los asuntos, sobre todo de los que

(1)

afectan al pérsona] magisterial.

Mas recientemente, se ha extendfdoatgdéVfé?héé é§ta;Ji
nea con 1? Cfeaéién de ]oskdepértamentoé de servichS ré9T9
nales (DSR),;quevsonvoficinas de Ta de}egacién ubicédas en
poblacidh§$g$egun~pna regional izacidén hecha en cada estado vy
encabezadas pbftﬂh,jefe que depende directamente del delegado.

cl efécto pripCipaI de la extensidn de lalinea vertical

de autoridad,jfue;jorgarf31]realineamiento de los actores a

lo largo de la,jeké}dufa‘ Se cambié el foco generador de ac-
tividades 1egitfmés y autoridad del grupo magisteria%zél grupo
renovador y su aparato administrativo en proceso de consoli-
dacién. Se promovid en primer lugar una relacidén de coordina-
cidén entre los directores generales y los delegados, ya que
&éstos tenian facultades para operar el servicio de educacidn
basica, que tenian que normar aquéllos. El que se instaurara
al delegado como la autoridad federal en el estado propicid

la subordinacidon de los directores federales y autoridades
estatales a él1. C(Con esto no solo se impulsd una forma dife-
rente de garantizar el cumplimiento de lineas centrales de au-

toridad, sino que también se debilitaron los vinculos entre

los directores federales y los directores generales. |as di-

(1)Rajo este nombre estd incluido el grupo tradicional-administrative.
va que la mavoria de 1las personals vinculadas a &l provienen del manis-
terio; también incornora intereses del sindicato nor perteneccer a 81
el personal magisterinl.,

(2) Direccidn General de Organizacidén y Métodes, SEP, "Nesconcentracisn
de la Administracién Piblica Federal, hocumento Preliminar'. {Fotoco-
pia sin fecha).



-t

rectivas para la operacidon del servicio ahora no eran ya defj
nidas en este-nfvél; Con cste debilitamiento de las viejas
lineas-derautorfdad‘sc originaron conflictos entre el grupo
mag|ster§a] y el fndjcato, todo- 1o que permitid al grupo re-
novador*empezarva modificar una sitQécfén de control en lés
estados poéo funcional a sus propdsitos, can la incorporacidn
delmgd}dés integradoras, como se verd enseguida.

| Céh Ia desconcentraC|on, la présencia en los esfados de

un delegado como receptor directo de las dlrectnvas del Se-

creta'}o de Educacién y un’ st

 de>aprQ?m}a delegacidén acer

co'al grupo tecnocratlco:al;. / vvope%étiVo del subsistema -
' g¢sth;~esvdecrr;K -»maglsternales de SuperV|sores
de zona, durectoresnde ‘escuela y maestros.
Como el director federal de educacidon primaria era ta -
cabeza estructuradora de las relaciones entre estos actores,
ellos respondian al grupo tradicional. Para gue la extensidn

de las lineas de autoridad fuese efectiva, se necesitaba ase-

gurar que estos actores respondieran a directivas. Segln

las
las conclusiones de un reciente trabajo( %as delegaciones re-
querian informacidn para utilizar sus primeras facul tades de
programacidén, y muy especialmente informacidn acerca de las
necesidades para la operacidn del servicio educativo.

Uno de los cambios sustanCIales en: 1a organ|zac‘on in-

terna de la SEP que acompanan a proyecto polxtlco del grupo

renovador, se reflere a la: S|tuac;on de b ynformaCIOn utili=-

-

(o]

zada en los procesos de planeac laEfofmulaCIon de las

(1) STREET, et al, op. cit.
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pO]ItlpaS educativas. Antes de la creacion de la subsecre-

taria’ dewplaneaé}on y coord:nacnon educativa en 1971, - la-SEP

no ten a un centro que concentrara las estadisticas del ser-

vucno edUcatlvo aEs mas, la SPP tenia un acervo de‘jnfofma-
cién nucho mas detallado Y gompleto que la SEP. Elisistema -
de xnformaC|on estad|st|ca]es ahora cualitativamente superi-
or al: de hace varuos anosg )Enbeena medida esta mejoria se
debe a Ia desconcentracnon admxnnstratlva y a la capacudad

las deiegaC|ones para,canallzar |nformacuon antes no re-

cuperada al flUJo defwnformaC!on central,

Por otra parte»effpfoceso de desconcentracién contempla
la perspectiva de otorgar cierta autonomia de actuacidén a las
delegaciones Asi, destaca el hecho de que pueden constituir
un apoyo a la planeacidén central en el sentido de cclaborar
en la definicidén de objetivos y en la implantacidn de estra-
tegias adecuadas Se dice que es deseable que cada vez in-
tervenga menos la federacidn, restringiéndose al papel nor-
mativo, y se espera que las delegaciones lleguen a planifi-
car su educacidén en cada estado en el corto plazo, con lo que

se confia lograr una mejoria en la oportunidad y calidad del

servicio educativo.

Con este fin, en 1978 se inicidé la microplaneacién regio-

nal 'con el propdsito de: institucionalizar la metodologia de
planeacién educativa en las delegaciones;- capacitar al per-
sonal de éstas en algunas técnicas de planificacidn: identif i-

(1) En la revista de la SEP 'Memordndun Técnico'', publicada por la Direc-
cibn General de Programacidn, se encuentran muchos articuios dedica-
dos a los esfuerzos por mejorar la calidad de los sistemas de infor-

-

macion.




car vy anallzar los factores pertinentes que deban incluirse

en una meLodOIOQ| de plan|{|cac:on ‘educativa regional, que

sea- lo suF1c|enLemente FleX|ble para adaptarse a ias condxcuo

lares de cada regibn-estatall

Cbh'éSte sentldo se crearon el departamento’de estud:os

yfﬁfQYéb£OSfy'el proyecto de microplaneacwon, dependlentes -

de la subdireccién de planeacién en las delegacinnes, con lo

quéf§e p ensaiubTCarLé]:offgéh.défbfobiemas educativos y dar

soluciones lo més cercanamente posible al lugar donde suce-

'Oh{conOCerffenémenos como por ejemplo

reprobacion.en cnfras globales,,una buena
planeécuoniré§U|ere”conocer el fenbmeno en si, sus causas y
concretar por eJemplo el lugar donde estdn los desertores vy
reprobados La obtencidén de estos datos es importante por-
que si no se solucionan estos problemas elementales, es im-

posible dar satisfaccidon a la demanda real de educacidn,
De esta manera se contempla la necesidad de investigar

las condiciones educativas de los estado, ubicandose en las

delegaciones ta tarea de situar problemas. Dado esto, debe-
ria existir la capacidad de actuar sobre ellos, 1o que impli-
caria una autonomia de decisiones en este nivel.

No obstante, aun cuando existe intencidn por desarrollar
esta. funcidn |nvest|gat|vo planlflcadora, en el trabaJo de -
campo se constatod que no se ha podido ]]egar a que 1as dele-

gaciones la asuman, esto es, que ubiquen e1 or1gen de los pro

(1) SEP, Direccidn General de Planeacidn, '"Bases de la Planeacidn Educa-
tivall 1982,
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blemas en sus contextos complejos desde su dptica de mayor

cercania geografica que la del centro. Enseqguida se presen-

tan algunas. de las razones de esta ausencia-de planeacién e

investigacién en las delegaciones:

a) la atencién se dirige prioritariamen

orientadas a cumplir requerimie

GTUt?W?S_Y‘EQ Y qge,e#te pueda ofrecer a la investigacidn;
d\ }§é,afégﬁ6s£1cos,qQé se hacen en la delegacidén no se utili
zan como iﬁsfrﬁmentos de planeacidn o guias para acciones
concretas, Sino como inventarios de datos;
e) la imposicidn de objetivos y metas y de esquemas interpre-
tativos del centro desintegran la visidon de la realidad de
los actores en este nivel, produciendo desfasamientos en
las accidnes y confundiendo la verdadera estimacidén de las
neces idades:

f)Y una carencia de recursos financieros, humanos y materiales

suficientes, vy i
g) no s{empre se cuénta? ' iadr ‘ ados y -
conscientes déf_bébi‘ |
"Las,decisioﬁéé" e_egqéfén; con

base en los diagndsticos que ahi se elaboran, sélo refieren a
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formas para mejorar la captacidn de la demanda por el servi-

'cié;f}ﬁféFﬁééﬁéh'que'1uego=entra en—el-flujo central de. la
ptogramacuon del presupuesto, y a la c\asfficacién de la de-
manda captada en algunas de las mcdalidades vy programas ya
determlnados del sistema educativo En la subdlreccion,de

planeacién de las delegaciones se suele considerar que estan

realizando investigacién, cuando en realidad estdn cumplien-

s requerimientos de informacién del centro,

te es que no. se ha cumpl ido el pro-

ceso , ,,”'f f;" 10s manuaTes, por parte de la direc-

ciéh*general de . organnzacxon y métodos -que estd encargads -

de su elaboracién Y- me;oram;ento- ni por parte de las delega
ciones, que son las que més pueden decir al ‘respecto, Al de-

pender del Secretario, la DGOYM estd limitada por las necesi-

dades manifestadas por éste, quien a su vez depende del avan

ce planteado por el proyecto nacional. Este proyecto politi
co exige a la SEP una funcionalidad y coordinacidn tales cue
pueda darse paralelamente y conforme a lo programado. En e-
fecto, la descentralizacidon de la SEP, como ya se ha mencio-
rado, estd planteada como cumplimiento de etapas que se suce-
den en el tiempo, donde la desconcentracidén de los servicios

administrativos es apenas la primera etapa; estas son las -

'premlsés'de que se debe parttr para responder por la ‘efica-
i los procednmlentos en el lapso programado

"'_La:determlnacuon central de las etapas Y de su estado de
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avance,.ha pretendido forzar a las delegacinones a mantener

un ritmo semejante (estandarizado) en cuanto al cumplimiento
de normas y procedimientos establecidos en los manuales de la
DGOYM Por esto los manuales generalmente na han sido discu-
tidos, pues el proceso de discusidon es muy largo, si se aten-
diera a una consulta detallada, ademas de que se ve obstacu-
]izado‘por problemas de geografia y comunicaciones, agregado
esfo_a],ya normal estado de atraso en algunas func iones por -
pafgé}ﬁé’la delegacidn. Es mas, féjos de poder llevar a cabo

la discusidén, las entrevistas realizadas en algunas delegacio-

se plantean esta discusidén, y el

ntos niveles jerérquicosrpermanecen mas

Bféﬁéééypadoé;én'tfété;iae a$imilar los frecuentes cambios -
éféééﬁééogva ]ég normas, y de llevarlos a la préctica.

’ Asi que las reformulaciones ds los manuales se han he-
cho a partir de la consulta central esencialmente, por 1o
que la visidn plasmada en ellas sigue siendo la del centro,
alejada de la feaijéd de los estados, etc, A partir de es-
te procedimiento de consulta parcizl se ha pretendido homoge-

neizar 2 todas las delegaciones, determinando estados de avan

(1) 81 fina} de 1982 se cumple la etapa de consolidacidn de ia descon-
cgmrrncwén, ante lo cual -se apresurd la conclusion de los "Centros
SEP', que son construcciones emprendidas en los estados en los que

se ubican los centros de cémputo, almacenes y oficinas y relinen en un
solo lugar a todas las autoridades educativas, Un sentido mis realis
ta que adonta el término "consolidacidn” es 1a preccupacidn por tra-
zar un plan transexenal de 1a educacién . Formalmente el proceso de -
dosconc¢grraciﬁn comprende cuatro etapad: 1) coordinacidn; 2) descon-
centracion de los princinales niveles educatives (preescolar prima-
Tia, secnpgar1a, secundaria técnica, normales); 3) Hesconcent;acién
dg edggac1on de adultos, educacién indigena, educacién Fisica. capa-
citacion y mejoramiento profesional del magisterio e incorporécién v
revalidacidn v profesiones; 4) 1llevar la desconcentracién hasta los
planteles. Ref. "‘vances en el Proceso...", DCOYM, op. cit )




cooy o eltapas por cumplir,

| tgs nﬁﬁt(fr’férrfan ausenc ia de cvoluadiones sisterdticas ¥
periédicas;ysiendo comun que al centro lleguen resuitados de
la aplicacion de la normatividad solo cuando los problemas
administrativos se convierten en problemas politicos o cuan-
do a]gOn delegado rechre al centro para solucionar cualqui-
er problema que rebase sus capacidades. El instrumento con gl
que sé~¢ohoce‘1a situacion de las delegaciones, esto es el
orgénigrama;fno es eficaz, ya que alin cuando debiera refle-
Jar dlversa5~sjtuaC|ones de responsabnlldad Y Jerarquta, un

»uce"poco de lOS‘procesos'reales

embargo hay que aclarar que de ciguna mane' :exns-
~ten condncuones en las delegaC|oqes destxnadas a propIC|ar
flexibilidad interna y a adecuar los manuales de,}a DGOYM a
las condiciones locales, como la creacion de unidades de or-
ganizacidn y métodos en cada delegacidn, armanera de asesoria
del manejo organizativo, La flexibilidad interna s necesa-
rie sobre todo porque la variedad de modal idades internas
entre delegaciones se debe principalmente a la situacidn del
personal y a la vision del delegzdo respecto de lo que es ne-
cesario hacer para producir el eguilibrio de fuerzas entre --
los trabajadores de base y los de confianza. Esta divisiodn
es producto de la tendeana hlstorlca a ia desintegracidn de
las lnneas de autoridad centrales segln se baja de nivel en
la Jgrarquta, y producto‘de] hecho de que las delegaciones -
‘tuviérbn'querincorPOrar nuevos eleméntos para llevar a cabo

\'t . =
las tareas surgidas de la desconcentracidn., Por tanto, la
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repartlcnon de responsabilidades en la delegacidn es el pun-

Vto Mmas estrategtco para las funciones-designadas por el centro.
Los intentos por integrar al personal emprendidos en tas

‘déiegéciones estan éncaminados‘a repartir las tareas segin

las caracter\st|cas del personél‘sa fin de lograr una mayor

comprens:oq de Ias normas centrales y ootlmizar el desempefo

recurso basuco para ornentar al perso-
“osfprocednmientos han 5|do los cursos
\desempeno de ias func«ones Sln em-

:bargo los efectos varaan;segun las estrateglas ut:llzadas y

cegun las relac;ones entre los funC|onar|os y e] personal sin-
dicalizado. Como existen diversas situaciones 1ocales, y las
relaciones entre las autoridades Iocé}es, la delegacién de la
SEP y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacidn
(SNTE) o la organizacidn u organizaciones magisteriales exis-
tentes son muy variables, los manuales son sometidos a inter-

pretaciones miltiples y tienen impactos desiguales,.

A la fecha de realizacidn del presente trabajo, la si-
tuacidn comin al interior de las delegaciones es el''descono-
cimiento de la distribucidén de funciones"(G.1), asi como la
"'ooca claridad en su definicidon'{yv, 1}, Por tanto, aun cuan-
do las normas y manuales se han reformulado, en las delegacio-
nes se precisa una mayor 'definicidn de las instancias''(A.1),

'mas clarxdad sobre como proce er. ‘”JOS’manuales“(G.I), y

en general una: mayor comun:caC|on respecto de los cambios de

manuales, - tareas ylfunc'
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Un aspecto donde se sienten mayores confusiones es res-
pecto a2 las relaciones entre las diferentes direcciones gene-

raléé!yflag*dé}egaciones. ‘Por un lado se habla de gue las ex

per;éﬁé{éé~aéfias.déiegaciones pueden modificar politicas o -
linggﬁjéntos‘hgciohales;ipero por otro lado se plantea que és-
tos“ﬁltimOS,héh de seguirse homogeneamente, con lo que se con-
tfadice o no logra sintetizarse el otro planteamiento de resol
ver las cosas particulares conforme lo requieran las especifi-
cacidadeé estatales, La medida que ayudaria a una delegacidn
"no serviria necesariamente al centro si no se puede aplicar a
otras delegaciones'(B.3), etc.
ta uniformacién de los procedimientos en los manuales en
niveles de abstraccidon que esconden la diversidad de condicio

nes locales es otro factor a favor de la predominancia de los

criterios administrativos sobre las formas concretas de pro-

ducir resultados adecuados, ya que los primeros son los que

se reportan hacia arriba. Todo esto repercute en que el con-
tenido de los manuales centrales pierde vigencia y por tanto
relevancia para el funcionamiento de las delegaciones, aunqgue
de todos modos se tenga que realizar esfuerzos para cumplir
los criterios. £l hecho de que los manuales ni son disefia-
dos por las delegaciones ni son aprehendidas las formas ade-
cuadas para producir resultados, implica por una parte que -
los manuales eventualmente se vuelvan obsoletos y por otra -
que lz practica se influye mads por las personas concretas que
van adquiriendo experiencia, llevando cada vez mds a la sepa-

racion entre la norma y la practica,
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Se ha planteado que es necesario actuar de diferentes

egurarVEl éxito de la normatividad. Asi han
'adernmplantacuon para 1a misma -
'ar Ias bases de ésta; esto es, cam-

acatamlento de 3as normas, -

'en ]ugar de adecuar Ias normas a las condncroi

nes partuculares de cada delegac1on

Para remediar la falta de coordnnacuon de las distintas
instancias dentro de la SEP se han hécho diferentes esfuer=~

zos que son los que han dado algo méds de flexibilidad a la

normatividad, y por los que se puede afirmar que la normatividad

tiende cada vez mas a ser funcional en sus resultados a la

articulacidn del subsistema gestor. Estos esfuerzos abarcan

"un mejor aprovechamiento de los consejos internos de las de-
legaciones, el mejoramiento del flujo de la informacidn entre
la delegacidn y las autoridades centrales, reuniones con los
responsables de diversos programas, asi como reuniones <on
algunos delegados y autoridades centrales para discutir las

proposiciones del centro acerca de la normatividad'((C.3).
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ADMINISTRATIVA DE LA SEP,

En este capitulo se pretende mostrar un*panorama de los
efectos de la puestagen:préc:ica de"lé§ipgjffiga
y de los lineamiento$ ofg§hi2étivos, asfv¢¢56 idEhﬁ r-‘a; -
las tendencias peSadéS$3éj‘pfoceder instituciona]:yﬂéqsicon-

tratendencias. El siguiehte cuadro presenta la estructufa de

esta parte:

Efecto 1: .

La desconcentracidon administrativa
ha logrado la extension de la linea
vertical de autoridad y una mayor

integracidon a ella de los directo-
res generales, directores federa-

les y supervisores.

Efecto 2: . ,
La normatividad ha logrado una ma-
yor racionalizacion de la transmi-
s5idn de las directivas de autoridad
del Secretario y de los procesos ad
ministrativos implicados.

Efecto 3:

ta desconcentracién administrativa
ha ampliado la esfera de influen-
cia del grupo renovador,

Efecto 4. .

Se ha dado una mayor vinculacidn -
entre el proyecto estatal global vy
las politicas educativas, a partir
del fortalecimiento de la autoridad
del Secretario.

Efecto 5:

Se ha logrado una mayor institucio-
nalizacidon de la funcidon de planea-
ciéon del nivel central,

Efecto 6.

Permanece el divorcio entre el con-
tenido de las politicas educativas
y la finalidad objetiva.

ucativas

Tendencia A:

Se tiende hacia una ma
yor articulacién del =
subsistema gestor de -
la SEP.

Contratendencia A:

La transferencia de 1la
pugna por el poder al
nivel estatal tiende a
desarticular el subsis-
tema gestor de la SEP.

Tendencia B:

Se tiende hacia una ma-
yor centralizacidn de -
la definicién de las po
liticas educativas,

Contratendencia B:

Los diversos grados de
autonomia alcanzados en
las delegaciones tienden
a desarticular una cen-
tral izacidén efectiva.
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Tendencia A: Se tiende hacia una mayor artnculagxon del sub-
sistems gestor de la SEP.

 7La?conf1gurac|on del subsistema gcstor de la SEP es al

fnnaﬂ del sexento 19/6 1QS2 cualltattvamente diferente a su

lnICIO En e] aspecto organizativo, el intento del grupo -

tecnocratlco Se dlrlge a afectar estructuras y procesos que

ad;es e '“de mecanlsmos de acoplamiento con sus respec-

tivqs s . »ESto*es producto de la organicidad lograda
» yecto po]|t|co del grupo tecnocrdtico con el del
grupo hegemonlco del Estado, pues:encuentra su génesis y fun-
damentacidn en procesos y relacinnes més grandes é nivel del
Esfado.

Los fundamentos de esta tendencia residen en los sigui-
entes efectos de la desconcentracidn emprendida:
1.- Con la desconcentracidn administrativa se ha logrado la
extension de la linea vertical de autoridad y una mayor ar-
ticulacidn a ella de los direcotres generales, directores fe-
derales y supervisores, llevada a cabo mediante politicas de
integracidén como: facilitacién de apoyo material (instalacio-
nes equipadas, vehiculos, materiales didéacticos, etc.); y por
otra parte se inicia una reorganizacidn de las tareas encami-
nadas a mejorar la imagen de eficacia de la SEP para responder
a las necesidades escolares y magisteriales.
.- El‘grupqltecnécfético ha emprendido un proceso de raciona

1izacién,dej”QsAprocesos administrativos y de organizacidn -

de las éreaé-de‘trabajo de la SEP, asiVComoVTa'definicién de

los limites de autoridad y responsabilidades para cada puesto.




71

Con la normatividad de las tareas organizativas se ha logra-

do una mayor fluidez en la transmision de las directivas de

autoridad del Secretario cién y de los procesos edu-
cativos implicados;

3.- Ccon la desconcehfﬁa'f" dmnnlstratuva ,f_ iz va

la extensidn terrlforral,y Je}arqulca de las llnea e auto-
ridad del Secretarno (y por tanto del Pres:dente)

insercidén del grupo tecnocratsco a las nuevas est

procesos, se genero 1a posnbnlldad de asegurar el acatamlento
de las directivas centrales y dar una base para la articul a-
cién, Ahora bien, aun cuando como se ha mostrado, el acata-
miento no siempre es eficaz, las estrategias de integracidn
operadas desde la delegacidén y apoyadas por el centro han ser-
vido principalmente para mediatizar los brotes y conflictos
surgidos por la falta de legitimidad de la normatividad, en
tanto que los procedimientos administrativos normados por el
centro se aplican cada vez mas efectivamente

La predominancia del proyecto institucional lograda me-
diante la normatividad de las funciones se debe también a la
influencia ejercida por el grupo tecnocratico en la orienta-
cidn del desenvolvimiento de las delegacinnes, de tal formea
que las viejas autoridades tengan que depender de ellas, Es
decir, las delegaciones han buscado asegurar la conformidad
de los actores magisteriales a las tareas y actividades ne-
cesarias para hacer corresponder sus propias respuestas a -

las peticiones de los niveles centrales,
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La imposicion de ritmos y manuales de procedimientos han

forzado a una relacidn bastante estrecha entre el centro vy

las_dékeg" iones, promoviendo la articulacidn en torno a cri-

dmfﬁfstféﬁivos, y obviando la recuperacién al proceso
” fd§J%6fmétfvidad de todos aguellos elementos posibili;
taaékescaéjghéféﬁtﬁacién.d?feréhte de las delegaciones, Es -
deﬁffi’ééiﬁaziogrado una mayor articuTacién entre estos nive-
1e$fjerérquico$.jusfamente porque la normatividad se basa en
adecuar el funcionamiento de cada instancia de la SE?, y en
especial de las delegaciones a la norma, y no lo contrario.
Si se hubiera efectuado en forma contraria, como estaba esti-
pulado, se podria esperar una mayor articulacidn entre las de-
legaciones y sus entornos propios y entre ellas y el subsis-
tema requlado.

En suma, en el cuidado de la estrecha interdependencia
de los factores politicos, técnicos, administrativos e ideo-

16gicos ha predominado la preoucpacidn por la articulacidn

del subsistema gestor,

Contratendencia A: La transferencia de la pugna por el poder
' al nivel estatal tiende a desarticular al
subsistema gestor de la SEP,

Un factor principal de desarticulacidon del subsistema -
gestor de la SEP he sido la falta de legitimidad del proyec-
to del grupo renovador al implicar unz amenaza directa para
la conformacidén del gremio magisterial, Significa una inte-

rrupcidén y una intromisidén en ambitos antes operados bajo la

hegemonia del grupo magisterial, Es, a fin de cuentas, una
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modificacién del "estado normal de las cosas' Surgen los
espacios de enfrentamiento directo entre ''normatividades"
que convierten en arenas de conflictos politicos todas las
instancias, estructuras y procesos nuevos y tradicionales,

En’efecto, a pesar de la desconcentracidén, las “"rela~-
ciones problemdticas! y la pugna por el poder existentes en=-
tre SEP-SNTE se trasladaron a los estados La féita de legi-
timidad de los cambios producidos por 1a deSCanehtracién pa-
ra los cuadros magisteriales ha significado que se mantengan
yuxtapuestas las viejas y nuevas estructuras y procesos, 1o
gue a su vez muestra que el &dmbito de influencia del grupo
renovador se da en forma desigual. Permanecen por lo tanto
sin resolucién las viejas formas de mediar conflictos (la -
corrtipcién en el control de las plazas y la lucha por los -
puestos administrativos), al lado de las nuevas formas de ne-
gociacidn abierta entre las partes {delegacidn,director fede-
ral de educacidn primaria y sindicato), y de la aplicacidn de
reglas y procedimientos apoyados por la normatividad. La yux=
taposicidn a la gue se ha aludido se mantiene gracias a que
existe un desfase entre la capacidad resolutiva, que permane-
ce en el nivel central, y la instancia de manifestacidén de -
los problemas (estatal y local).

En estas condiciones, en las delegaciones se reproduce
un ambito sumamente sensible a las pugnas, y susceptible a si
tuaciones de desintegracion de su personal, 1o que se traduce
en problemas para el acatamiento de directivas De aqui que
los funcionarios de las delegaciones no concuerden con el -

centro respecto & las declaraciones de que ya se ha llegado



~4
I

a la etapa de consclidacion de la desconcentracidon, pues |

6]

situacidon ageneral permanece en torno a la reparticidn de res~

ponsabilidades para llevar a cabo las facultades de lz des

4]

)

on
centracion,

,qu otro'lado, se produce tambié&n una yuxtaposicién de
fofmés dé_mediar»conflictos (corrupcidén vs. racionalizacidnh:
que.reSUita‘en desviaciones en la aplicaciodn de las decisio-
nes 9-por tanto en desviaciones entre lo que Ta‘hbrma plantea
y lo que efectivamenté se realiza. B o

Ademds, un factor desarticulador j@?pf@?ﬁié’es que el
grupo tecnocrdtico no ha logrado implanﬁér>uh sistema de es-
t'mulos y recompensas ma&s coherente con el planteamiento de
las nuevas funciones a nivel estatal, y esta dificultad se
debe a la incapacidad para negociar entre los funcionarios vy
el grupo s#ndicalizado, evidenciédndose la relativa debilidad
de la politica laboral de la SEP,

Las delegaciones presentan por tanto diferentes estados
de avance en la desconcentracidn, dependiendo de su probleméa-
tica particular y del estado de las relaciones entre el dele~
gado especialmente, y las fuerzas sindicales y autoridades -~
tradicionales, lo que implica que la normatividad central se
somete a interpretaciones diversas v que su aplicacidn tiene
resul tados méGltiples, no siempre concordantes con los supues-
tos centrales y a veces cpntradiétqriOs‘a la articulacidén bus

cada por el grupo tecnocratico.



Tendencia B: Se t’ende hacia una mayor centralizacidn de la
definicidn de las politicas educativas,.

Los intentos por unir filosofia y concepios de la educa-
cién en estructuras y procescs de la organizacidn, o en otras
palabras, 1a:transferencia del discurso a sus condiciones ob-
jetiVas.posibilitadoras, se ha dado de tal forma que la arti-
culacién entre las interdependencias funcionales, jerérquicas
y presupuestarias tienden & mantener la centralizacidén de la
definicién de las politicas educativas. Las estrategias uti=
lizadas por el grupo tecnocré;igo;para real izar esta operacidn

se sintetizan en:

1Y la _inteqracién de las acciones a esquemas de prioridades,

objetivos y metas diseficdas en la direccién general de =
planeacidén y los diferentes consejos;

?2) la racionalizacidén de la asignacidén de los recursos, con:

centrada en la direccién general de programacidn;

3) la formalizacidén de los cambios organizativos llevada a -

cabo por la direccidn ceneral de organizacidn y métodos;

Ly la legitimacidén del proyecto renovador y de sus programas

y proyectos concretos mediante el consejo nacional técnico

de la educacidén, v

5) el equilibrio politicoc personificado por el Secretario y
Ta direccién general ds delegaciones,
Esta tendencia se sustenta en los siguientes efectos de
fa desconcentracidn:

L - Se ha dado una mayor vinculacién entre el proyecto estatal
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global y las politicas educativas, a partir de la implantacidn

de politicas de descentralizacién y el establecimiento de con-

prgfamés de desarrollo estatales, como los CUC, CO-

PLADES, ef

as afTQs,réquisitos del proyecto modernizador del Estado. Hay

que sefialar que estos intentos de coordinacidn entre sectores

y niveles estatales tienenfimpl‘gifas«una funci6h éQéIdétiva y

de control,

5.- La planeacidén ha sido el instrumento orientador de las -

acciones de la SEP, al constituir una plataforma legitimada
para la (re)organizacidén del aparato. La reestructuracidn se
plantea a partir de la aplicacidon de prioridades justificadas
en el esquema general de planeacidn, disefado centralmente.

En los Gltimos afios se ha sistematizado el proceso de planea-
cién de tal forma que actualmente se cuenta con''una base con-
ceptual, una metodologia y una estructura institucional admi-
nistrativa y normativa de informacidén, infraestructura de apo
yos técnicos especificos para la formulacidn, instrumentacidn,
control y evaluacién de planes vy programas”?l) A partir de
esto se pretende lograr un desarrollo organizativo que respon-
da con eficacia a las demandas politicas y sociales de la edu-
cacidn,

5.- Se ha logrado una mayor fntegracién del subsistema gestor
hacia los lineamientos del Secretario: sin embargo al persis-
tir la formuleciodon de las politicas educativas centraimente

se ha mantenido la desvinculacién con el subsistema regulado;

(1) SEtP,"Bases de PManeacidn...' on. cit.
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es decnr, permanece el divorciO‘entre el contenldo de las -

tuva de 1a SEP, sin haber logrado;que hasta'a‘o

mayor ;nvolucramnento en este ni-

veles jeradrquicos bajos,

En efecto, medidas cohb€jéf¢féacjén,déwaslcoﬁsejbs -
(ver p. 55 y 1la estructuraéién’dé laé acthidades de todo el
sector alrededor de los objetivos y metas del sector, o como
la mayor vinculacidén entre los objetivos de la planeacibn vy
la asignacidén de recursos, a través de las metas cuantifica-
das que orientan el desempefio de cada unidad de la organiza-
cidén, junto con la bisqueda por hacer coincidir lo gastado
con lo programado, han permitido avanzar en la racionaliza-
cidén de los procesos y estructuras organizativas. Dentro de
esta linea racionalizadora, los grupos de apoyo técnico se
han preocupado por cuidar que las normas y criterios del cen=-
tro se simplifiquen y unifiquen de tal forma que las unidades
operativas, y especialmente las delegaciones, puedan cumlir
con lo demandado por el centro.

Sobre todo, la centralizacidén de la evaluacién de los

(1)

recursos materiales y financieros, la unidireccionalidad (eas-

-

cendente) del flujo de informacidn estadistica sobre los insu
mos a las escuelas, y su procesamiento en funcidén de la pro=-

gramacidén de los recursos presupuestales, tiene su contrapar-
tida en los niveles bajos més cercanos a las escuelas, en tzn

to que no se evalia la utilizacion de los recursos en los pro

(1)McGINN et al, on. cit.
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cesos educativos, y en que se carece de formas de controlar
el aprovechamiento de los recursos por los actores én ei sub
sistema regulado. Las eVaIuééidnes que realiza el centro -
han favorecido 1la raC{bhaifﬁacfén del crecimiento del servi-
cio, pero tanto la centralizacién de la funcién evaluativa -
como la debilidad de la funcidén investigativo-evaluativa en
las delegaciones impiden que el subsistema gestor pueda me-
jorar la calidad de los procesos educativos. El subsistema
gestor, por tanto, norma la dinédmica de ensefanza-aprendiza-
je colateralmente,‘es decir por las actividades derivadas de
los programas educativos disefiados y de 1os que desconoce su
impacto, en tanto que debieran sustentarse en actividades sur
gidas de evaluaciones permanentes en el a&mbito mismo de la -

interaccidén de los dos subsistemas,

Contratedencia B: Los diversos grados de autonomia alcanzados
en las delegaciones tienden a obstaculizar
una centralizacion efectiva.

Es necesario observar la heterogeneidad de situaciones
internas de las delegaciones. Por una parte el que existan
diversos grados de autonomia con respecto a una variedad de
facultades entre y aun dentro de las delegaciones impide que
la SEP central pueda formular una politica educativa efecti-
vamente relevante, socializadora. La diversidad de situacio=-
nes indican que las lineas directrices de las politicas tie-
nen mayor vigencia y relevancia en algunos estados que en --

otros, en correspondencia con la eficacia del control central

en las delegaciones.



Sin embargo, la relativa falta de acatamiento a las di-
rectivas centrales no se convierte necesariamente en el ejer-
;iéiofé?t?&bldevuna autonomia propia. Puede suceder que una
delégééiéh haga lo minimo necesario para mantener enroperacién
las escuelas y para cumplir con los reﬁuisitos de programacidn
presupuestal, o que la dé]egéeién pueda dedicarse a llevar -
buenas relaciones con el sindicato, respondiendo prioritaria-
mente a demandas sindicales Si se privilegia cualquiera de
estas funciones se tiende a dejar de lado el mejoramiento de
las capacidades técnicas de sus funcionarios y equipos de tra
bajo En general, sin embargo, las delegaciones que logren
una combinacidén balanceada de capacidades técnico-administra-
tivas y politicas pueden construirse un ambito de autonomia
que se constituya para proteger a la delegacidén de intromisio
nes infundadas por parte de autoridades de la SEP central. -
Ademés conforme vaya estrechando el delegado sus relaciones
con otros organismos y autoridades del nivel estatal, se ird
consolidando realmente la desconcentracidn. Sin embargo, las
relaciones todavia no se materializan en los procesos v estruc=-
turas internos a la delegacidn porque las instancias del es-
tado no tienen autoridad sobre ella ni tampoco le proveen de
recursos financieros Este hecho implica que predomine la -
articulacién del nivel de la delegac'dn con el nivel central
de la SEP. Para efecturar una planezcidn situacionista es ne-
cesario por tanto llevar a cabo una descentralizacidn estatal

e inclusive municipal,
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Mayores grados de autonomia ejercida por las delegacio-
nes tenderian a hacerlas mas permeables al &mbito politico es
tatal. En ééte sentido programas como los CUC, COPLADES, etc.
fortalecen esta contratendencia, al dar a los actores de la
delegacién oportunidad de conocer de cerca.ias diferentes -
posiciones y probieméaticas de los organismos, autoridades y
fuerzas sociales del estado, mientras les vaya preparando en
las capacidades necesarias para actuar en el terreno de las
negociaciones.

El equilibrio entre capacidades técnicas y politicas,
mas el estrechamiento de relaciones en el &mbito estatal, per
miten al delegado fundamentar que efectivamente se estan cum-
pliendo los objetivos educativos programdticos. La autonomia
favorece la transformacidn ée una actitud pasiva ante los cri
terios centrales que son poco relevantes para la realidad es-
tatal, en una actitud activa sustentada en argumentos y pro=-
posiciones alternativas que puedan enfrent?; al centro con
otras formas de cumplir un mismo objetivoF

Con cuatro afios de experiencia, se vuelve practica comiun
que el centro consulte a los delegados mads ‘‘estables'' -segin
su desempefio politico- para determinar la factibilidad de des-
concentrar determinadas facultades y funciones. Por otra =
parte, el ejercicio de una autonomia para ciertas delegacio-

nes significa una presidén que fuerza al centro a ser mas cohe

(1) Por ejemplo, en la deleaacidn de ‘suascalientes se nos mostraron
cifras de que queda sin secundaria determinado rorcentaje de la pobla-
cidn escolar, simplemente norque secln criterios centrales, poner una
secundaria no estaria justificado. De igual “erma el centro determind
que tampoco era factible’ noner una telesecundaria por las condiciones
geozrificas, v propusieron otro modelo de secundaria, combinando los -
recursos de la zona, que tardaria medio afio en immlantarse.
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rente con su propié planteamiento, esto es, quedarse realmen-
te en el nivel normativo, de definir grandes objetivos que -
permitan actuar articuladamente.

Llegados a este punto, se ennumeran ensequida las con=-
clusiones que se derivan de las tendencias y contratendencias

recién presentadas:
1.- La carencia de una funcidn evaluativa que vinculara los
dos subsistemas.

Las précticas de las delegaciones se orientan hacia la
racionalizacidén de la distribucién de los recursos segin los
criterios centrales que fijan sus combinaciones y correlacio=-
mes '"6ptimas" Esto resulta totalmente coherente con la prigo
ridad de la SEP de dar el servicio, en el sentido de 'poner"
la infraestructura requerida (hacer las escuelas), pero no =
les permite llegar a la escuela para saber cébmo opera. El =
manejo de la informacién por la delegacién no es evaluativo,
por lo que de ella no surgen formas correctivas hacia los su-
pervisores en la utilizacién de los recursos.

Al carecer de una funcidén evaluativa en la delegacidn,
se esperaria que ésta si existiera al nivel de lbs supervi so=
res. Sin embargo, es ya de conocimiento comin que la funcidn
de supervisidn escolar se ha visto relegada tras los proceso?)
histébricos, como confirman resultados de un estudio reciente.

Con referencia a los directores de escuela, se dice que

su principal problema es la inestabilidad 1zboral ya que la

(1) SCHMELKES, Svlvia; Alvarez, Alberto y Rodriguez, Pedro, '"Renorte fi-

mal-del proyecto 'La participacidn de la comunidad en la escuela pri-
maria rural, Versién preliminar''', Centro de Estudios Educativos, -

México, nov. 1981,



mayoria carece de la plaza respectiva y este problema se -
agrava sobre todo en las zonas rurales. El desanimo y de-
sinterés resultantes de la situacidn de su estatus laboral
perjudica la relacidén con los maestros y padres de familia,
y también obstaculiza la vigilancia efectiva de los procesos
de ensedanza. ~"Wsualmente, carecen también de las habilida-
des suficientes baré récomendar.o apoyar en forma efectiva
el proceso de ensefianza dentro de las aulas o para potenciar
la participacidén activa de los padres de familia. Asi las
cosas, la funcidn del director se reduce a cumplir con asun-
tos estrictamente burocraticos. requeridos por la autoridad:
atender permisos, llenar informes, recabar cifras, firmar pe-
ticiones, etc. Es mas un llenador de formatos gque un direc-
(H
tor de actividades académicas''.

Con respecto a los supervisores, se afirma que sus visi-
tas a las escuelas son raras, por lo gque "tampoco ejercen una
vigilancia adecuada para gatantizar la aplicacién de criterios
homogéneos de evaluacidn, asi como tempoco brindan los apoyos

2
necesarios para la sistematizacidn de la enseﬁanzas-)Las acti
vidades supervisoras se limitan a llevar un controi del avan-
ce programético de los maestros (en si cuestionable como eva-
luacidén’ aunque esto tampoco se cumple siempre, al no alcan-
zar muchas veces el tiempo ni los recursos para visitar to-

das las escuelas,

(1) SCIMELKES et al, op. cit.
(2) SCIMTLKES et al, op. cit.,
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Lavpredominancia de las tareés adminiétfatfvas de los
direétores y supervisoréS'se transfiere a la (Gnica instancia
colectiva! formal de su nivel jerédrquico: 1os consejos téc-
nicos consultivos. Sin embargo, los consejos tienden a tratar
principalmente los problemas econémicos de las escuelas. Al-
gunos entrevistados comentan que sirven més como foro de in-

tercambio para que los participantes expresen sus inquietudes

y "vociferen'"(sic) sus problemas: ''los consejos son importan-
tes porque permiten dialogar. El director debe permitir que
las opiniones de los maestros sean decisivas En el consejo

de la zona, o sea con todos los directores, nos ocupamos de
los eventos deportivos, sus fechas, las convocatorias; ahi
se discute y se acepta lo que la direccidén federal genera a
nivel de estado. Lo importante de estos consejos es que dan
cierta democratizacidén al trabajo; los participantes se sien-
ten més complacidos al ver que se toman en cuenta sus opinio-
nes, aunqué las reuniones tengan un caréacter informativo!(E.2)
Aun suponiendo que hubiese gran actividad '"técnico-peda-
gégica' entre el subsistema regulado y el nivel de los direc=-
tores y supervisores y que a estas actividades fuera integra=-
da la funcidén evaluativa de los recursos, y que esto fuera a
funcionar de tal manera que se pudiera mejorar paulatinamente
la calidad de los procesos educativos, estos avances no se
registrarian en los niveles superiores. No se registran, en

primer lugar por la debilidad de los vinculos entre la dele-
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gacion y los supervisores, y en seguﬁdo,'pof;el tipo de in-

formacién que se recopila,

2.~ La desvinculacién;dél155;pk6&é§o§fdéﬁ{nitpriqs;aéi:conte-
nido del programa escolérJde’los proceSbékeduéétEVos cotidia-
nos. |

El disefio y desarrollo de los contenidos y métodos del
programa escolar se convierten en instrumentos del subsiste-
ma gestor para incidir al interior de los procesos educativos,
La definicién de los contenidos y métodos del programa esco-
lar es un proceso centralizado, siendo encargada la composi-
cién y elaboracidén del programa a la direccidén general adjun
ta de contenidos y métodos (DGACM) bajo la coordinacidn y su-
pervision del consejo de contenidos y métodos educativos (CC-
ME). El1 relativo aislamiento de estas actividades tanto de
los niveles subordinados como de otras d;recciones generales,
y la elaboracidén de los contenidos por grupos y egquipos téc-
nicos, contribuyen a mantener débiles los vinculos de este
informacion con el flujo de informacidén de la planeacidn vy
programacidén centrales La informacidn que retroalimenta los
contenidos proviene més de estudios y de asesorias externes,
real izados en el nivel de las direcciones generales, que de=
verdaderos resul tados de su implantacidén de los procesos edu-
cativos Esto es el mayor obstaculo a que estos programas

incorporen contenido relevantes a las comunidades vy regiones.



La DGACM ha elaborado un modelo tedrico para el disefo

del programa integrado, quercbnsistélen,la cbnjuéacién de fac-

Adél dESafrolTo deiciertas

de los Gltimos afios. ,
Es interesante seﬁaTéT‘Qhé 1 fdeTéQaCidnes han tenido
un papel 'desigual yrpobfe“keh la réalizaci@n del programa in-
tegrado Segin un funcionario eﬁtrevistado, "no han partici-
pado mucho,.. en parte se debe a la falta de personal capaci=-
tado para el disefo de contenidos, a la falta de presupuestos
para eso y a que tienen otras prioridades de asuntos politicos
y administrativos que resolver antes''(M.5). Pero sobre todo
se debe a que las delegaciones no surgieron para ese propdsi-
to, por lo que no se encuentran organizadas para tal fin. Las
delegaciones carecen de una funcidén explicita con respecto a
los contenidos y métodos del programa escolar oficial, Otra
vez mas su papel consiste en organizar a los actores partici-
pantes en programas y proyectos centrales. Ni siquiera en es-
te caso funge como eslabdén en la jerarquia, dejando una bre-
cha demasiado grande entre las escuelas y el centro. De aqui
que el subsistema gestor carezca de formas sistemédticas de re-
novacidn vy revisidén continua de los contenidos vy métodos en

funcidén de su relevancia para los alumnos y comunidades,

3.- Las limitaciones en la participacidén del meestro en las -

politicas educativas,
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En el discurso oficial se manifliesta la importancia de
que''ante toda innovacion se haga una amplia consulta a los -

maestros .y familias, La participacidn serd una garantia de

(),

educacién,'

acecuaciona la realidad. La participacién hara relevante la

"La participacidon del magisterio' es un tema especialmen-

te delicado al interior de P, dado el contexto generali-

zado de pugna entre

iales y los funciona-

rios.fﬁébfveéfoiaQnTYi]“diﬁ 6 se pone mucho cuidado en -
destécér.siempre Ta bééﬁ}c]paciéﬁ dé lbs normalistas en cual-
quier cosa que se haga. 'Sin embargo, las opiniones sobre cué-
les son los limites, la utilidad y necesidad de la participa-
cidén del magisterio tienen variables y a veces contradictorias
ascepciones, segin el informante y su posicién en la SEP. La
relatividad de la participacidén de los maestros en el progra-
ma integrado aumenta conforme se baja de nivel jerdrquico; -
asi, los maestros han sentido su participacidén muy relativa,
expresando desconfianza en la forma como se utilizan sus co-
mentarios acerca del programa integrado y tendiendo a mante-
rner su creencia de que los programas se elaboran por expertos
desvinculados de la préactica profesional del magisterio en -

(2)

servicio,

(1) "Consejo Nacional Técnics de la Educaci6n", folleto expli-
cativo, SEP,1982. '

(2) En una reciente investigacién que recopildé las opiniones de
- unos 130 maestros de primaria, se detectd resentimiento por
su desconocimiento del proceso de formulacidn de la politi-

ca educativa. (Street et al, 1980).
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4,+ En general existe una incipiente e incompleta relacidn
entre la SEP y las comunidades destinatarias del servicio edu-
cativo y benefactores directos de los productos generados en
los procésos educativos, |

Enflas delegaciones mas avanzadas en su consolidacidn
técniéo—politica y sobre todo en los DSR més activos, se ha
abordé@é éxpresamente la relacidén SEP-comunidad para buscar
la Qéiébdfabién de esta Gltima en algunas tareas de la opera-
ciéhﬁ&éi séfvicio‘educativo.

El proyecto de Zonas Criticas tuvo el propdsito de iden-

tificar aquellas zonas carentes del servicio de educacion pri-
maria, para lo que se empled una metodologia basada en un cen-
sc aplicado a cada familia de las comunidades de la zona, y -
después al municipio, El compromiso de ia SEP por no dejar
fuera de la primaria a un solo nifo en edad escolar, es lo -
que en princip‘o ha motivado este cuestionazmiento de la rela-
cién SEP-comunidad y por lo que se han emprendido varios pro-
yectos al respecto. Otro problema es el de la movilidad de -
los maestros, aun dentro de una sola zona, que ha recibido mu-
cha atencidn durante los Gltimos afos.(Ver el apéndice de este
trabajo) .

La crisis en el sistema de pagos también trajo a la su-
perficie este problema al imposibilitar localizar a los maes-
tros y mantener los archivos actualizados, Una motivacidén -
complementaria es la inoperatividad de la supervision escolar
y los problemas ya mencionados de obtener datos confiables de

los supervisores,



En la basqueda de caminos para la mayor integracion SEP-comu-

73}

nidad y para solucionar problemas de demanda y deficiencia
culturales, se ha coniormado una estrategia para la actuaciodn
institucional, cuyo énfasis es en la modi<icacion de la acti-
tud que las margina y las coloca'fqera del ambito de la toma
de decisiones,.

fLagestrategia aplicada en las delegaciones es la de crear

ins#?hﬁ{éé de comuniCacién por medio de la creacidn de comités
pales y asociaciones de padres de familia. Se parte de
larﬁremisa de que para :nvolucrar a las comunidades se requie~
re primero organfzarlas, sin~consnderar que las comunidades de
por si estadn organizadas. Por ejemplo, un proyecto que surgiod
en el centro para asegurar el cumplimiento de la demanda es

(1

el proyecto Comités Municipales de la Educacidén, EI comité

estad compuesto por el presidente municipal como presidente,

un funcionario representante de la SEP, los supervisores del
municipio, representantes sindicales, una representacion del
diez por ciento de los agentes municipales, y otra representa-
ci6én del diez por ciento de los padres de familia. Sus cuegtro
func iones basicas son: detectar las necesidades del servicio,
cuidar la entrega de los materiales, vigilar el cumplimiento
de personal e incentivar al maestro El comité detecta y co-
munica las necesidades a la SEP, quien las programa para en-

tonces firmar un cpnvenio con el comité Al comienzo del 30

(1) Este prO\ecto pertenece al programna "Primaria nara todo
los nifios". La delegacidn se concibe en este provecto c9mMoO
una unidad de enlace centre SEP-central y el municinio. Al-
gunos delesados prefieren no operarle por temcr a las conse-
cuencias, en tanto que pueann provocar eXigencias por pDAT-

3
)

te de la comunidad que la delegacidn no estd preparada 2
dispuesta a cumnlir.



escolar..el _comité firma un convenio con los maeslros para en

rf]a'SEP acerCa"dé'la'operacién de las es-

- las
pugn; nfli 1licen
el servicio educativo 7E$t6*ée_da p> yse pro-

grama un serviCiOfi?T?uCé%Qﬁfdéd i0fFéché2a; é§m6f5a:sucedido
en comunidades indigehaé, o’se peléah‘dos'comhnfdéaésjpor'te—
ner el servicio en su comunidad. En las,delegéCiéﬁés se na
manifestado la necesidad de conocer Tos problemas que existen
entre comunidades asi como estudiar el impacto probable del
servicio sobre la regién antes de ofrecerlo.

En los pocos estados donde este proyecto ha gozade de -
ciertos avances en su aplicacidén -como Chihuahua, Veracruz y
Aguascalientes-, todavia no se vislumbran perspectivas futu-
ras de que los comités pudieran asumir una funcidn evaluativa
de la operacidén del servicio y mucho menos en la eleccién de
los contenidos, etc., pues su alcance no ha sido, en la mayo
ria de los casos, mucho mads alléd que reportar a los maestros
faltantes o en comunicar necesidades de construccidén de aulas,
por ejemplo. Esta restriccién en parte se debe a que los in-
tentos de organizacidon se han sujetado a las condiciones poli-
ticas de las relaciones preestablecidas entre los actores edu-
cativos -los supervisores, directores y maestros, y los repre-
sentantes sindicales- y los representantes tradicionales de

la comunidad o del municipio (i.e. el presidente municipal).

Por esto es que no se ha podido llegar mas allé& que el buscar



comprometer a los actores a cooperar en los programas insti-

tucionales preestablecidos.

Sin embargo desde la perspectiva del centro este tipo de
participaciéh»no'réprésenta una alternativa para orientar la
programacuon unnflcadora del sistema educativo, sino mas bien
como una fuente de ‘nformaCIon particular para los casos en
que la SEP no;puede contro]ar el manejo de la |nformaccén por‘

(1)

parte de los supérvnsofes Los Jefes de los DSR confirman es-

te punto de vista, ya que la partnc:pacuén de las comunldades
no s6lo produce esta respuesta, syno que ademds surgen deman-
das aisaladas dificiles de fhtegrar a los fcrmatos disefiados
por el centro. No obstante, esta informacidén puede constitu=-
ir un valioso instrumento para conocer las necesidades educa=
tivas reales de la poblacién, e inclusive para estructurar la
coordinacién de la SEP con otras instituciones, por lo que ha-
bria que disefiar y desarrollar maneras de entrar en contacto
con las comunidades y realizar un trabajo realmente partici=
pativo con ellas.

En realidad, las vias de actuacidn oficial son muy limi=
tadas y estédn encaminadas a constituir mediaciones creadas pa-
ra "vigilar" a los maestros, y cuidar que se cumplan las tareas
impuestas por la organizacidén institucional; son medidas de
control que se enmascaran como medidas de apoyo a la orga-
nizacién o como proposiciones democréticas. Comenta un fun-
cionario de una delegaciéné‘“Héhds tratado'devincbrporar mas
a los padres de familia)“ tés'mandémos'oFT¢ios Y"tfatamos de

mantener una comunicacidén directa con las asociaciones de pa-

(1) Algunos suncrvisores oninan que si la comunidad controlara

la estimacidén de la demanda v no el sindicato, no habrian
problemas de control.
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dres de familia. Les pedimos que participen mds en eventos

CTvicos;que_aporteh dinero para hacer mejoras a Jlas escue-~

gén;Campaﬁas con el resto de la comunidad'(H.)).
qug;féémo se puede notar en esta declaracidn, la
SEP{}E@rdeCé formas "of icialistas" de establecer reiacién -
conrlaé comuhidades, con el verdadero fin de imponer sus de-
cisiones, con una estrategia que lejos de ser participativa
s6lo busca adecuar a las peréonas a sus programas preestable=~
cidos, programas que ya llevan impresa una concepcidn externa
de las necesidades de las comunidades. La relacidén SEP-comu=
nidad no establece relacidn directa con los individuos de la

comunidad; su contacto es siempre mediado y mediatizador, va

que la participacion de la comunidad estd condicionada a cum-
plir los requisitos administrativos de la SEP.

En suma, al no evaluarse en su conjunto los procesos edu-
cativos, el subsistema regulado carece de una retroal imenta-
cién orientadora capaz de mejorar su calidad, y el subsiste-
ma gestor carece a su vez de una sustentacidn de las necesi=
dades educativas planteadas al interior del subsistema regu-
lado.

En el subsistema gestor se plantea que por medio de la

modificacién de Jos contenidos y métodos se puede lograr a-

fectar los procesos educativos. Sin embargo, se ha visto que
los procesos de definicidén del contenido del programa escolar
se encuentran desvinculados de los procesos educativos coti=~

dianos, y por tanto, esta tampoco es la instancia de vincu-
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lacién. Relacionado con la modificacidén de los contenidos,
se plantea cominmente que la opinion del maestro los Haré mas
relevantes, y sin embargo la formé de bUScér esta “pérﬁic}pa-
cién'" del maestro tampoco es la adecuada para saber de“lbs
procesos de la practica cotidiana. Todo esto repercute en la
forma que asume la SEP para relacionarse con las comunidades,
instancias mas cercanas y directamente involucradas en los =
procesos educativos.

Por tanto la pretensidén de lograr la vinculacidén entre
ambos subsistemas (el gestor y el regulado), mediante la mo-
dificacidn de las relaciones entre el magisterio y la SEP vy
entre ésta y las comunidades, deberia partir de un planteami-
ento serio que profundizara en las formas de establecer rela-
ciones laterales, incorporando formas mas participativas de
gestién y decisién en la definicidon y administracién de los

procesos educativos.
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CONCLUSION GENERAL

Actualmente la SEP esté logrando mayores niveles de efi-
cacia y eficiencia administrativa a la vez que estd generando
mejores mecanismos de control sobre su propia estructura y -
procesos, debido a una razén fundamental. porque ha logrado,
a través de la consol idacidén de las delegaciones federales en
los estados, canalizar las antes dispersas y cadticas tareas
administrativas de los cuadros medios, es decir directores de
escuelas e inspectores o supervisores, principalmente, en la
recabacibén de informacién sobre necesidades de recursos huma-
nos, materiales y financieros para los servicios de educacién
basica, a instancias de decisi6tn en el centro.

£l rumbo que sefiala la desconcentracién de la SEP es cla-

ro: se sequirén formalizando las tareas administrativas, sin

que esto implique poder modificar las tareas pedagbdgicas o

académicas del magisterio de la base. £Es decir, se esstid lo-

grando efectivamente una mayor intervencidn del centro en =
los estados, e inclusive en los centros de trabajo (las es-
cuelas), en lo que se refiere a agilizar aquellas tareas ne-
cesarias para mantener el sistema administrativo.

Se ha producido una autoreforma de la burocracia, mas no
de la educacidén ni de los procesos educativos. Entre la in-
formac iébn recabada en las entrevistas, y segin se ha mostra-
do 2 lo large de este trabajo, es notorio que no se han po-

dido afectar todavia las tareas pedagdgicas del sistema, vy



que-las actividades referentes a la elaboraCIon del curriculo,

los p]anes de est“d oxde Tos prog a'as escolares, junto con

Ta,FQrmUYQF]QﬁLE, ducatlva, se'mantxenen celo-
samente en éT7:”v |  ﬂ e vevque el feliz cumplimiento del
actual esquema de descentfallzacaén llegard algin dia a afec-
tar los procesos educatavos.

Es claro que se requieren transformaciones en los enfo-

ques de cambio organizacional. De aqui que se visualice una

idea orientadora de una verdadera descentralizacidén:el apoyo

a los procesos de autogestidn comunitaria, que debe partir de

las preguntas: ;qué se requiere hacer ahora para llegar a te-
ner un sistema educativo mayoritario y autogestionario a me-
diano plazo? (qué cambios se requieren hacer en el modelo y
procesos de descentralizacidn? ;cdmo hacer que las delegacio-
nes estatales no reproduzcan los vicios burocraticos que tie-
nen influencias negativas sobre la operacidn de las escuelas
y sobre la préctica pedagégica de los maestros?

Solamente se podrén afectar las tendencias pesadas ex-
puestas si se parte de estos cuestionamientos, en la blsque-
da de lograr un. nivel mucho mayor de involucramiento de las
comunidades, los padres de familia y los maestros en la ges-
tidn de los procesos educativos. Las delegaciones pueden ju-
gar un papel primordial desde esta perspectiva, al participar
en la preparacidn y concientizacidén de estos grupos; la des-
concentracidén deberia responder a reivindicaciones regionales,

y la participacion en la toma de decisiones deberia incluir no
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sélo ia supervisiénrdé la gestidn vy funéionamfénfo insti-
tucjoha{, sino también reconocer el derecho de los intere-
sados de participar en la negociacién de los objetivos, -
formas y contenidos educativos que deben responder a sus
necesidades y aspiraciones. La participacidn no surge de
proporcionar informacién a las comunidades, sino del grado
de satistaccién de las necesidades y la calidad de los ser

vicios que se brindan.
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COMENTARIOQ FINAL

Gérmenes de un Futuro Deseable

Si se acepta que para lograr que la autonomia sea un

instrumento eficaz para reivindicar la finalidad objetiva

de educar es necesario implantar una estrategia de descen-

tralizacién, 105'pfdceéés~dé'implantacién de la SEP deberén

desenvolverse en un futuro cercano como un proyecto democra-

tizador, cuyas pautas principales partan de la participacion
activa de los directamente involucrados en los programas con
cretos. Solamente asi serd& posible construir instancias con=-
ciliatorias entre las necesidades educativas de los diversos
sectores de la poblacidon y se generard una diferente rela-
cién de la sociedad frente al Estado.

La via descentralizadora constituye una posibilidad de
cambio cualitativo de los procesos educativos, porque pro-
porcionaria espacios concretos y estructurados a la partici=-
pacién y negociacién por parte de sectores populares. la -~
actuacidon eficaz de éstos resulta del crecimiento politico
que sb6lo se puede adquirir con la participacidén constante en
la definicidén de las necesidades sociales, para lo que es
necesario que los individuos se involucren en su probleméti=-

ca local y en procesos mas grandes de la sociedad.

La experier indica que la participacidn democratica

no es un hecho produzca con sélo plantearlo o planear-

lo. En el caso de la educacion, una estrategia de descentra-

lizacién implica una modificacidén cualitativa tanto de las
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précticas de los sujetos que conforman a la institucidn co-

mo de la art|cu1acuon de sus estructuras organnzat:vas. So~-

era posuble promover una educacidn que rebase

erro y a:slam|ento del mundo que representan”l

1nmersa en un amb|ente comuntcante donde‘]a -

'e aprend|zaJe y adaptacnon ex:sta tanto en los -
’ ;ngJnientes,-como en la |nstanCIa gestora, logran
d6 éF§Etarfiéfdefinici6n de pol;tlcasfnacionales.

'El”prbyecto democratizador de la descentralizacidn es
Unézoﬁcién que de materializarse en la configuracién insti=
.tuéional de la SEP posibilitarfa un futuro mas deseable que
el que se vislumbra actualmente, Ademd&s se presenta como
una opcidn viable y factible de iniciarse hoy en dia, dados
los antecedentes existentes que pueden ser desarroliados.

Al interior de la SEP se han producido algunos proyec-
tos muy interesantes donde se puede detectar una manera mas
adecuada para gestionar la relacién con la comunidad. Estos
proyectos, a los que se denomina innovadores o experimenta-
les, componen un conjunto realmente ''descentralizado', pues
cuentan con aspectos académicos, didacticos, sociales y ad-
ministrativos llevados a cabo de una manera mé&s participati=-
va. En ellos se han producido avances efectivos porque cam=-
bian el patrén establecido de interaccidon de los componentes
de los procesos educativbsé‘los contenidos se convierten en

P

tépicos de discusi o'” la vinculacién se produce activamente;
) '

los maestros se someten a cambios de actitud, y los padres
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de familia descubren-nuevos significados y posibilidades en

la escuela.

Dos proyetfdéﬁp
en la relacuon SEP- :
desarrollables:’“Arra\go\del{maestro rural” (AMR) y ""Educa-
ciodn comJnntar|a” (EC)(I Ambos proyectos fueron disefiados
para propdsitos muy. conc_f‘etos y se han llevado a cabo en con
diciones especiales con recursos y apoyos administrativos -
excepcionales,

El proyecto '"Arraigo del maestro rural'' se enmarca den-
tro del objetivo programatico destinado a '"mejorar la cali-
daa de la educacién“fzéue plantea reducir la desercidén esco-
lar y mejorar el rendimiento académico garantizando la per-
manencia del maestro en la comunidad donde trabaja. Surgid
a raiz de otro proyecto en el que se analizdé a una muestra
representativa de maestros en escuelas rurales, en el que se
detectd que un 60% de ellos querian pedir su cambio de escue-

(3)

la. El proyecto de AMR definidé en principio el problema como

(1) E1l primero pertenece al''Programa Primaria para todes 1los
nifios" y el segundo se generd en la Direccidn General de
Planeacidn Educativa, paqando desnués al INEA. Se tuvo
oportunidad de observar de cerca los dos proyectos graci-
as a largas conversaciones con los grupos coordinadores
en donde se puedo hablar directamente con los participan-
tes, tanto los promotores como l1os miembros de las comu-
nidades y con maestros. También se buscd la manera de -
contribuir a los provectos, retroalimentando a los coor-
dinadores con comentarios por escrito. Se agradece a 1los
integrantes de ambos provectos su apertura.

(2) "Programas y Metas del Sector Educativo'", SEP, 1979
(3) BELTRAN, Juan, v Hernindez, Ma. Cristina, ”Arralqo de los
maestros rurales", Revista “de Educacifn, CNTE, # 38, 1281,
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"la lmposxbuludad adninistrativa de controlar la gran movi-

]ndad del maestro” y p]anteo en un primer momento ''la nece-

e{controles en. la forma de |ncent|v05“al maestro”. A

fde ]a aceptac:on del maestro de. part:cnpar en»el'pro-

jle ofrecen 105 siguientes lncentnvos~:

(n

Ja7consttucci6n
,de su casa‘enVlafcomunndad y eqU|pam;ento de

abierto de educacién continua profes:ona]
: en g]gunas ocasiones, vehacu]o. Por otro
lado se orgénizaﬁ réUHiones cada dos meses entre los maestros
de cadé zona en el que se llevan a cabo intercambios comuni-
cativos y de apoyo didactico, asesorados por personal de los
departamentos de servicio regionales o de las delegaciones,
quienes a su vez organizan sesiones informaticas y cursos -
técnicos referentes al programa escolar,o conferencias en co-
ordinacidn con otras secretarias,

Una vez hechado a andar el proyecto, surgieron problemas
para hacer efectvo el apoyo material, siendo més bien irregu-
lar, dependiendo de la eficiencia e infraestructura de las de-
legaciones y del flujo de recursos provinientes del centro,

por lo que los maestros se mostraton reticentes a participar.

;:dfrigiéndose al pro~

Los dlsenado-

(1) Con particinacién comunitaria en el material y mano de
obra, v la SEP en los materiales industriales v en la
asesoria técnica. '
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(M
lizado por_ el Centro d= Estudios Educativosﬂ_en el que se

probaron cinco hipdtesis acerca de cémo reducir la deser-

?ééﬁéﬁééién, y cémo mejorar el rendimiento. Los re-
su]féd05j§¢i estudfo mostraron que sébdénrmejorésyEééﬁitédos
cuéhad?ée_hntenta vincular més estrechamente a lgfébmﬁﬁfaad
coni]éiéscue]a“a] hacer funcionar,los organismos é§é¢1afes y

la ‘interaccién entre maestros y padres de familia, que en -

los tratamfethquQéiihfkﬁi.rbh, ahééftar a los directores vy
supervisores"éﬁ?éfftfébéjéfpé‘égégico con el maestro, Por =
esto es qué'sdbre.la”méréhéfse'ha fdo ihtegrando al proyecto
de KMR un componente de participacion de la comunidad, ins-
truyendo al maestro para realizar diagnésticos de la comuni-
dad, para lo que se relaciona directamente con los padres de
familia y cuenta con apoyo de promotores sociales que traba-
jan con los maestros. Con esto, el proyecto busca involucrar
al maestro con los problemas de su comunidad, de tal manera
que se comprometa con ella vy sienta la motivacion de contri-=-
buir a su desarrollo.

Por su parte, el proyecto de "Educacidén comunitaria' -
surgi® de la preocupacidn por la persistencia de altos nive-
les de rezago educativo en educacidn bédsica en zonas rurales
y por la poca contribucion de la educacidén a la calidad de
la vida ¢omunjﬁafja{7enfrenténdose sobre todo al problema -
migratorfo;V«Ei7§fbyé¢tquarté[de que ''la eficacia de la -

educacidn debe medirse por su contribucién al desarrollo in-

(1) SCHMELKES, Svlvia et al, op. cit.
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tegral colectivo, el cual no necesariamente se. produce a
partir de u?a agregacidn de mejoramientos puramente indi=-
| ) .
viduales“f El proyecto propone una metodologia para 've-
rificar' si lés comuhidades rurales que participan acti=
vamente en la planeacidn integral de sus propios procesos
educativos, logran obtener beneficios que contribuyan mas
a su gesérrqITo_integral que las comunidades que no lo ha-
cen“fl) Sefpfetende implantar un modelo de p]aneatién par-
ticipatfvé que tenga !as siguientes fases: proceso de re-
f!eXWéhf Hfagnéstico, fines y medios: proceso de accién:
rechrsos, organizacidén e implantacién y control. EIl gru-
po coordinador del centro disera los manuales para cada
fase y éstos son implantados por un promotor y un comité
compuesto por miembros de la comunidad. "El comité organi-
zard, dirigird y controlarad el proceso participativo de pla
neacidén educativa en la comunidad, conforme a los lineamien-
(3)
tos especificos!.
Aun cuando este proyecto no ha podido escapar a una ten

dencia a imponer un esquema predeterminado, en las comunida-

des ha generado procesos muy dindmicos y transtormadores que

(1) "Provyecto Educacidén Comunitaria: Memoria de la 5a. Reuni-
6n'"; Direccidn General de Planeacibn, SEP, Camala, Colima,
octubre 1981.

(2 Ibid,

(3 Ibid,
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avanzan a2 un ritmo. propio. En las comunidades donde el pro-
motor ba cuidado la integracion de las personas en el comité,
se dan procesos de concientizacidn que preparan a gestores o
promotores ''naturales' de organizacidn campesina en la acti-
vacidn de las formas organizativas propias de la comunidad.
En términos generales, se ha visto que "los disefos educati-
vos iniciales que se han generado internamente en las comuni-
dades puede que no sean los mejores para fortalecer el desarro
yo Céﬁuﬁ?fario; pero sin embargo han mostrado ser aptos para
mQlef?a;:fécquOS locales e institucionales y]despertar en
la geﬁﬁe'la voluntad e iniciativa de mejorarUS )

Al destacar aqui aléunos de tos avances de estos dos pro
yectos, la intencién no es analizar la ftactibilidad de gene-
ralizarlos al sistema educativo nacional, sino ilustrar las
condiciones posibilitadoras de la relacidén SEP-comunidad vy
de propiciar un futuro m&s deseable.

A partir del desenvolvimiento de estos proyectos se hi-
zo la siguiente agrupacidn de los aspectos innovadores que
presentan:

a) la creaéién‘de un grupo coordinador impulsor a nivel cen-
trg!é | | |

b)Y el apoyo de agentés de proyectos de lé»éEszhmef;§é éofi-'
dxanamente en la comunsdad s

c) modafucacnones en los programas esco]ares y en e] conteni-=

do educativo.

(1) DELGADO, M., J. Prawda y F. Ramén, '"Planeacidn de la edu-
caclon comunitaria', Direccidn General de Planeacidn, SEP,
diciembre 1980.
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d) impulsar la conciencia de la coniunidad frente a la rela-
cidn escuela-comunidad.
e) la coordinacidn entre el conjunto de secretarias de Estado

en todos los niveles jerdrquicos.

f) la eficiencia en los canales de comunicacién internos de

la SEP..

a)~GfG‘ :
'fCOng[aobg}tééfénfdgiaggnpbsidéf?gf@§6 }ehQVad6r en la
SEP'céntral se propicié‘ﬁh; E¢JéE}6ﬁﬂdeéCté,entre el nivel
de coordinacidon y el de impYantaciéh;Céfacferizada por un es-
tilo de trabajo flexible. Los proyectos son replanteados per.i
édicamenié)y 1a evaluacion es constante al establecerse meca-
nismos de interaccidén como las visitas del grupo coordinador
a las comunidades y las reuniones periddicas de evaluacidn +
general, en donde participan todos los integrantes y en don-
de se definen conjuntamente las nuevas reorientaciones. EI
intercambio de compromisos concretos de actuacidém por parte
de los coordinadores y de los participantes sirve como esti=-
mulo a ia accidn y permite a los coordinadores rescatar las
particularidades a la vez que obtienen una visién del estado
general! del proyecto. Las reuniones se caract;r?zan también
por la presencia de todo tlpo,deiparCTCipanteg.) Esto favo-

rece la exposicidén de diversas opiniones y puntos de vista,

io gue promueve la comprensidén mutua de !os intereses de los

El proyecto Arraigo del Maestro Rural. especialmente.

En el caso del provecto Educacidén Comunitaria, los miem-
bros del comité, los promotores y el grupo central; en el
caso de Arraigo del Maestro Rural: maestros, encargados -
del provecto de la delegacidn, promotores y grupo central.

9 =
— St

(
(
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diversos participantes. También significa que los puntos de
vista son presentados con detaile, lo cual puede apoyar |sa
toma de decisiones; abunda la informacidn verbal, de corte
analitico sobre los documentos escritos que reportan accio-
nes en términos cuantitativos'y de los que resulta que se
"oromedia'" la informacidén, por lo que es muy valioso el in=-
tercambio de experiencias ya que el intercambio de experien-
cias genera‘nuevas“ideas. Normalmente, las reuniones se de-
senvue}ven eh‘uﬁ ambiente de compafierismo y emotividad en -
donde se madiﬁfésfé e1 compromiso de los participantes con
su proceso de trabajo.

La flekfbi]idad del grupo coordinador también se mani-
fiesta en que se han ampliado 1os rangos de autonomia de de-
cisidon a los grupos locales en el enfrentamiento de los pro-
blemas particulares. Es raro que se tenga que recurrir al
centro, a menos que suceda algdn problema politico que reba-
se a la comunidad.

‘En”e] caso del proyecto de educacidédn comunitaria, se to-

ma uy‘en cuenta las costumbres y relaciones que presenta la

ofg nizacién social de la comunidad para decidir los métodos

rparé;]arpromocién de la participacidbn comunitaria, asi como
pahérrealizar»el diagnéstico. En suma, el contacto humano
di;écto‘e fﬁteraétivo-,~Ios*estflos de trabaj0'nd,impositi-
vos, los acuerdos colectivos tomados a través de la discu=-
sién-démocrética, y la manifestacidén del compromiso promueven
‘unz relacién tal entre el subsistema gestor y el regulado gue

siempre se tiene informacidn de calidad sobre el estado de
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los procesos y el grado de cumplimiento de los objetivos.

b) Agentesrde proyectos de la SEP inmersos cotidianamente en

Ia _comun ida

a=SEP-aQbroyectos comunitarios por medio

de promotores vance importante, ya que al contrario

de las escuelas tradicionales que se aislan de las comunida=
des, no se trata de imponer objetivos externos, sino de de-

finir conjuntamente los objetivos que guiaradn la actuacidn

de todos los participantes. En el proyecto de educacidén co-=

munttaria es notoria la diferencia entre los comites y pro-
motores que se restringeh'a apiicar tal cQaI el método suge-
rido por el centro, sin involucrar a la comunidad, y entre
aquellos en donde el comité siempre parte de su relacidén con
la comunidad y experimenta. En las primeras comunidades se
tiende a implantar el modelo normativo del centro solamente
al interior del comité, y en las segundas se logra enrique-
cer el planteamiento central porque el comité sistematiza sus
relaciones en los procesos participativos, cuidando de no
alejarse del momento y nivel de desarrollo alcanzado por la
comunidad y actuando proactivamente ante ella. En estos ca=
sos el agente o promotor se convierte en conciliador y ne-
gociador en la medida en que orienta a la comunidad segin

los lineamientos unst:tucxonales a la vez que éstos se modi-

fican a eq S planteamlentos de la comun|dad

programas escolares.;

Esta condicion est? directamunte re?acuonada con la
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anterior, pues mientras el maestro conozca mas a la comuni-=-

dad

y sus determinantes, mas féacilimente puede adecuar el =

programa escolar. En el proyecto arraigo del maestro rurah

estog se ha visto porque el proyecto incorpora técnicas que

permiten al maestro conocer mejor a sus alumnos, asi como =

capgcitaciones en la jerarquizacioén de las unidades progra-

méticas~y,en el

diséﬁo de objetivos relevantes. Se preten-

da,cue el promOtor trabaJe directamente con el maestro y

el‘grupo, ‘s

bnen aun no ‘se ha planteado la participacibén

 de'los padres de. famllua en la determinaci6tn de los conteni-

dos |

a ensefiar. Aunque en el proyecto de educacién comunita-

no se trata de implantar el programa escolar, éste se

define con participacién comunitaria, asi como la realiza-

cidr

de eventos culturales relevantes.para la comunidad, co-

mo discusiones acerca de diversos problemas de la comunidad

car

la 1

1s maneras de resolverlos, etc. Lo importante es desta-

la importancia del conocimiento como instrumento para

resolucidn de problemas, v que los procesos educativos

no ¢

se limitan a lo que scontece en el aula.

d)

la ¢

mpulsar la conciencia de la comunidad frente a la rela-

¢i6n escuela-comunidad.

Conforme a lo que se ha venido exponiendo, la labor de

>EP a. traves de estOS proyectos ha tenido impacto tanto

en’las comunldades como en Ios;agentes institucionales. La

politica instrumentada en el proyecto AMR, de entregar los

recursos a la comunidad en vez de que al maestro, busca ha-
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cer sentir a las personas de la comunidad que estédn apo-
yadés;y;QQeifé SEP estd al servicio de 5us componentes.

Léjcaéﬁnjdéd puede exigir al maestro una utilizacion
de lo$ récufsos correspondiente a ciertos criterios de -=
”utflidadvéomunitariaU. La participacién conjunta por par-
té de miembros de la comunidad y agentes educativos en la
construcci®én de aulas refuerza la idea de que el servicio
se imparte para beneficio de fa comun idad.

Por otra parte, el énfasis que el grupo coprdinadoqg
ha puesto en mantener informados a los maestrgs acerca de
las instanclas de colaboracidén con otras instituciones ha
permitido que éstos empiecen a asumir un papel de promotor-
facilitador, canalizando los problemas de I1a comunidad vy
orientando acerca de jos medios para su solucibn.

En el caso del proyecto EC, la firma de convenios en
tre el comité y funcionarios de la SEP, formalizados en
acto publico, busca el compromiso por parte del comité en
la wutilizacién del fondo economico que le es otcrgado vy
da elementos a la comunidad para exigir en determinado mo-
mento que se rindan cuentas. El hecho de que la comunidszad
sienta que tiene capacidad para o@rientar el aprovechamien-

to de los recursos tiene como efecto un cambio de actitud

pasando de la aceptacion sumisa de que la escuela existe
porque~si, a una actitud activa respecto de las actividza~

des escolares. Estas actitudes promueven una mayor inte-
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gracion de los diversos ambitos colectivos de la comuni=-

e) Coordinacién entre secretarias en todos }os niveles.
Estos dos proyectos han ilustrado las interdependen~

cias entre los procesos educativos y otros procesos socia-

les. Si~bienf}a-institUc36n educativa tiene incidencia di-

recta en un &mbito propio, se ha visto que las acciones -

igentes de los proyectos en el nivel comunitario =
~afectan a un ambito mayor al que suele 'controlarse' des-

. la SEP-central. En el proyecto AMR el promotor actua

como coordinador de los comités existentes =n la comunidad
y regidén cercana, en tanto busca proveer apoyos de tipo -
médico, educativo y de obras piblicas al maestro y a la -
comunidad. En el proyecto EC el comité establece relacio~
nes con comités y agrupaciones actuantes en la comunidad

o regidn. En algunas comunidades este contacto se carac-
teriza por una pugna por el poder en la comunidad, o por
el control de los recursos canalizados en los comités, -

pero en otras se logra coordinar las acciones efectiva-

mente.
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