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INTRODUCCION

En 1992 el gobierno federal, a través de un examen critico del estado que
guardaba la educacion basica, concluye que ia calidad de este nivel es baja, por lo
que se propone ciertas alternativas para solucionar el problema. Fue a traves del
Acuerdo Nacional para la Modemizacion de {a Educacion Basica (ANMEB) como
se pretendid resolver simultaneamente las principales deficiencias de este nivel

educativo en todos los estados del pais.

Este acuerdo tuvo un impacto muy importante y podria traer beneficios a largo
plazo al sistema educativo nacional. Sin embargo, se trata de un proyecto
bastante ambicioso y de no facil realizacién debido a ia cantidad y magnitud de los

cambios que propuso para la educacién basica.

Debido a que en el presente trabajo se abordara el tema de politicas publicas, es
conveniente empezar por definir el concepto de politica. Este se refiere
fundamentalmente a una actividad o praxis humana, que tiene como términc de
referencia la polis, es decir, el estado. En este sentido, pertenecen a la esfera de
la politica actos como ordenar algo con efecto vinculante para todos los miembros

de un determinado grupo social.!

No existe una definicién general del término, no obstante, si nos enfocamos en la
nocién descriptiva del mismo, la poiftica trata de la decision de una autoridad
legitima, conforme a procedimientos legalmente establecidos, efectiva para todos
los ciudadanos y que se expresa en varias formas: leyes, sentencias, actos
administrativos, etc. Los expertos sefialan que una politica es conductual, es decir,

implica la accion o la inaccién, hacer o no hacer nada.

' Bobbio, N, y N. Matteucci. Diccionario de politica. Siglo XXI, 4* ed., México, 1986, s.v. politica.



Sin embargo, a pesar de que una politica puede ser la decisién de no actuar, su
significado denota casi siempre acciones y sobre todo los logros de esas
acciones ?

El principal objetivo de la tesina es presentar un analisis preliminar acerca de la
relacion entre educacion y politicas publicas, aunque, en nuestro pais los procesos
educativos han sido poco abordados a través de este enfoque. Se pretende,
entonces, aplicar el analisis de politicas publicas al campo educativo; por esta
razén, fue necesario tomar referentes conceptuales de la ciencia politica, aunque,
el interés fundamental se centra en el aspecto educativo, en la importancia que la
educacién tiene para las sociedades y en la esperanza de que las politicas
educativas sean cada vez mejor instrumentadas.

El motivo por el cual es posible relacionar educacién y politicas publicas, se debe
a que la educacién {entre ctras cuestiones) es un bien publico y social, a través
del cual se han creado sélidas instituciones que buscan impartir este bien de
manera sistematica, planeada y continua; asi, los Estados son quienes han
optado, ta mayocria de las veces, por ser los rectores y responsables de impartir
educacién a los pueblos. La educacién es entonces, una de las actividades
gubernamentales mas importantes y debe ser tomada en consideracion desde las
altas esferas politicas, hasta los mas diversos ambitos sociales; constituyéndose

asi, como una de las practicas humanas mas trascendentes.

A lo largo del trabajo se explicard en qué consiste el anélisis e instrumentacion de
politicas publicas. se analizaran los elementos pedagogicos del ANMEB y se
propondran modelos de instrumentacién alternos.® Los primeros dos capitulos
abordan las distintas clases de podliticas y las diferentes formas en que éstas se
pueden instrumerttar. El tercer capitulo se centra en el acuerdo, describe como

esta compuesto y lo analiza tnicamente a través de referentes educativos. El

2 aguilar Villanueva, Luis. La hechura de las politicas publicas. Porraa, México, 1996, pp. 22-25.
*ver esquema #1; "Fases de elaboracion de la tesina”.



cuarto, aplica la teoria de politicas pUblicas a cuestiones educativas, intentando
proponer algunas alternativas; y el Gltimo analiza, a través de una entrevista, la
situacién actual del ANMEB, lo alcanzado hasta el momento, lo que no se ha
logrado, asi como sus posibles perspectivas para un futuro.

Esquema #1: "Fases de elaboracion de la tesina”
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CAPITULO 1
ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

1.1 El origen del analisis de politicas publicas

El analisis de politicas piblicas inicia a partir de los afos cincuenta con los
estudios de Harold Lasswell. Su trabajo muestra claramente influencias del
pragmatismo y del positivismo logico, en una época de posguerra donde las
ciencias duras gozaban de mayor prestigio que las ciencias sociales; razén por la
cual, su inquietud fue fortalecer a las ciencias sociales articulando unas con otras
y mejorando sus métodos de investigacidn, no mediante teorias con pretensiones
de validez universal, sino con el desarrollo y avance cientifico. Lasswell decia gue
las ciencias podran avanzar s6lo si se afinan fos métodos de informacidn genuina

e interpretacion confiable.*

Bajo su perspectiva, el andlisis de politicas pubiicas se ocupa del conocimiento del
proceso de toma de decisiones en el orden ptblico y civil. Concebia a las ciencias
politicas como el conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos
de elaboracién y ejecucion de las politicas, y que se encargan de localizar datos y
elaborar interpretaciones relevantes para los problemas politicos de un periedo
determinado.

Mas alld de ser uno de los pioneros en el tema, y que por lo mismo, sus estudios
hayan sido refutados posteriormente, el principal interés de Laswell fue contribuir,
por medic de la ciencia politica, a la realizacion de la dignidad humana. Es asi
como trata de involucrar su investigacién a los principales conflictos de nuestra

civilizacion y a la adaptacién del hombre a la sociedad.

* Lasswell, Harold. "La orientacidn hacia las politicas”. En Aguilar Villanueva, Luis. £/ estudic de las
politicas publicas. Porria, México, 1986, p. 82.



1.2 Politicas racionales vs. politicas distributivas

Existen diferentes maneras de manejar los asuntos pablicos. Puede ser
simplemente por medio de las ambiciones o infereses de quienes estan en el
poder, sin ningdn plan especifico, 0 a través del analisis como instrumento de
ayuda para el disefio de politicas publicas, que determine los fines y objetivos
plblicos y establezca tanto los instrumentos comao las opciones de accidn.

Manejar los asuntos pﬂblicos. sin algun analisis previo o plan estratégico implica
ciertos vicios, entre los que destacan: un gobiemno autoritario y centralista que
toma las decisiones desde la clpula politica sin tomar en cuenta a las demas
corrientes ideoldgicas del pais, ni a la sociedad. Es un gobierno que no otorga la
autonomia necesaria a los estados y municipios que conforman la federacién y
que maneja los recursos publicos sin ningdn criterio de justicia distributiva o
eficiencia institucional. Por supuesto, las evaluaciones periédicas y la capacidad
de aprender de fos errores no forman parte de su practica y actitan bajo una légica
de poder y recursos ilimitados.

A esta clase de politicas Theodore Lowi® las llama politicas distributivas y se
caracterizan por que operan a corto plazo y en ese periodo se toman ciertas
decisiones gubernamentales sin considerar la limitacion de los recursos, siendo
libres de toda regla general. Estas, mas que politicas son decisiones aitamente
individualizadas y quiza sélo en su conjunto pueden dar forma a una politica. Son
politicas en las que el favorecido y el desfavorecido, el perdedor y el beneficiatio
no necesitan enfrentarse directamente.

El analisis de politicas publicas es la antitesis de hacer simple politica; este estilo
supone que el gobierno tiene poderes y recursos limitados, implica una

responsabilidad mayor en el disefio e instrumentacion de las politicas publicas y

$ Lowi, Theodore. "Politicas publicas, estudios de caso”. En Aguilar Villanueva, Luis, La hechura...,
op. cit., p. 102.



se somete al rendimiento de cuentas y a la evaluacion periddica de sus

programas,

Es fundamental sefialar, que para que un gobiermo opere de esta forma, es
necesario contar con ciertos factores que regulan las competencias
gubernamentales: generalmente se trata de sistemas de gobierno democréticos,
con cierta competencia politica, donde la sociedad es heterogénea, compleja e
interesada en las cuestiones de paolitica puablica. Cuenta con estados auténomos y
el consenso habitualmente forma parte en la toma de decisiones. Es importante
mencionar también, que un sistema de esta naturaleza requiere de leyes claras y

sdlidas que sean respetadas por la maycria.

Michael Nacht®, explica que los ciudadanos {como contribuyentes) en ilas
sociedades democraticas, cuentan con representacién en la formulacién e
instrumentacién de politicas destinadas al bienestar publico. De esta manera,
define a la gestion publica como la toma de decisiones y el reparto de recursos
escasos, lo cual, trae consecuencias que pueden beneficiar o afectar a los
ciudadanos.

En el analisis de politicas publicas la participacion social es incorporada en las
decisiones de gobiemno; de lo que se trata es que gobierno y sociedad enfrenten
conjuntamente los problemas colectivos. Por esta razon, el principal objetivo del
andlisis de politicas publicas es estudiar la naturaleza y las condiciones de las
relaciones entre |os intereses del gobierno y ios intereses publicos.”

® Nacht, Michael. Public Management. Does it Exist? How Do you Do iI? Harvard University.
docurnento sin publicar, p, 1.

" De acuerdo con Oscar Oszlak, existen 3 formas de articulacién entre fa esfera publica (estatal} y
la privada (social): 1) Una articulacidn "horizontal” o funcional, relativa al paricular esquema de
division del trabajo para la gestién social [...] y en donde se define qué esfera se ocupa de cudles
aspectos de la gestion general de la sociedad. 2) Una articulacion “vertical" o jerdrquica, relativa al
particular esquema de relaciones de poder enlre ambas esferas [..], en donde se dirime quién
define los contenidos de fa agenda y emplea los recursos de poder requeridos para ejecutar las
decisiones tomadas respecto a las cuestiones que integran dicha agenda, 3) Una articutacion
"material” entre el Estado y sociedad, donde surge el confiicto fundamental y se desarrolla la lucha
politica [...], aqui se define la distribucion del excedente social, es decir, quiénes ganan y quiénes
pierden, [...] Es éste el lugar donde el Estado expropia recursos materiales a la sociedad para

6



Sin embargo, esto no es suficiente. De acuerdo con Giandomenico Majonea, fa
tarea central del analisis de politicas consiste en someter planes y objetivos a las
mas estrictas pruebas de factibilidad. De hecho, segun este autor, las politicas
sociales a veces caen en el error de equiparar lo deseable con lo factible. Por esta
razén, él propone que el andlisis de las politicas deberia concentrarse
fundamentaimente en la investigacién de las condicicnes de factibilidad de los

programas publicos.

Majone®, define |a factibitidad con referencia a todas las restricciones relevantes:
sociales, politicas, administrativas, institucionales, técnicas y econdmicas. Cuando
se toman en consideracion todas estas restricciones, la gama de elecciones
factibles se restringe mucho mas de lo que generalmente se supone. Estas
restricciones de la politica son producto de decisiones pasadas o de convenciones
previas y deben emplearse con plena conciencia de su eventual costo de
oportunidad.'®

En este sentido, es indispensable estudiar el contexto social, politico, econdmico y
cultural antes de disefiar una politica, para tener mas informacion de las
necesidades reales y de los alcances que ésta pueda tener, y asi, disefiar politicas
especificas y singulares de cada situacién. Ya que cada problema social es
diferente y necesita un trato especializado, no se pueden uniformar los problemas
y darles la misma solucidén. Es menester contar con la participacion de los diversos
sectores sociales, y a su vez, que estos sectores sean capaces de formular
propuestas y flegar a comunes acuerdos.

cumplir con su parte en el esquema de divisién de! trabajo vigenie [...), y es también la posibilidad
de equilibrar, a través de la redistribucion de recursos materiales, la inherente inequidad del
sistema capitalista. Oszlak, Oscar. “Estado y sociedad: Las nuevas fronteras". En Kliksberg,
Bernardo. Ef rediseflo del Estado: Una perspectiva internacional. INAP-FCE, México, 1996, p. 54.

® Majone, Giandomenico. "La factibilidad de las polilicas sociales". En Aguilar Villanueva, Luis. La
hechura..., op. cit., pp. 393-395.

® Ibidem, pp. 385-396.

" »E| costo de oportunidad de un bien o servicio es la cantidad de otros bienes ¢ servicios a la que
debe renunciar para obtenerlo”. Fisher, Stanley, Dombusch R. y R, Schmalensee, Economia. Mc
Graw-Hill, 2® ed., México, 1993, p. 8.



Aunque, no es tan sencillo lograr consensos debido a que en el andlisis de
politicas publicas los valores constituyen variables importantes dignas de
consideracion. Charles Lindblom'! se pregunta en su articulo La ciencia de salir
def paso, ;qué sucede cuando intentamos abordar problemas sociales complejos?
La primera dificultad es que ni los ciudadanos, ni los congresistas, ni los
administradores publicos estan de acuerdo en muchos valores u objetives
fundamentales. La solucidn al problema de los valores, se logra con continuos
ajustes al margen, es decir, no se pueden establecer los objetivos o valores de
manera general y abstracta de manera que permanezcan constantes de decision
en decisién, sino CGnicamente en términos de politicas particulares. En otras
palabras, se elige entre valores y entre politicas al mismo tiempo, centrando la
atencion en valores incrementales en lugar de las grandes formulaciones
generales de objetivos.

1.3 Politicas incrementales

Charles Lindblom sefiala que existen basicamente dos métodos para abordar
problemas politicos. £l método racional exhaustivo y el de comparaciones
sucesivas limitadas. El primer método, se caracteriza por establecer previamente
los valores y objetivos al andlisis empirico de politicas alternativas vy
posteriormente elige los medios para lograr tales fines, realizando un analisis
exhaustivo que toma en cuenta cada factor. La forma de comprobar si una
decision es correcta, buena o racional, es demostrando que mediante ella se logra
un objetivo especifico.

En el método de comparaciones sucesivas limitadas, las metas valorativas y el
analisis empirico de la accion necesaria para lograrlas (medios/fines) estan
estrechamente interrefacionadas. Aqui, !a prueba de una buena politica es que
varios analistas estén de acuerdo acerca del problema o definicidn de alguna

" Lindblom, Charles. "La ciencia de salir det paso”. En Aguilar Villanueva, Luis. La hechura..., op.
¢cit., pp. 207-210. .



politica, sin que estén de acuerdo en cual es el medio mas adecuado para
solucionarlo. Sin embargo, el analisis es drasticamente fimitado, ya que no presta
atenciébn a posibles consecuencias, ni a potenciales alternativas politicas
importantes, asi como tampoco a valores afectados. Como es de suponer, elimina
en gran medida la dependencia de la teoria. En este modelo, la forma de
comprobar si las decisiones adoptadas fueron las correctas, es mediante el
acuerdo respecto de la politica misma. '*

Por esta razon, Lindblom sefiala que los objetivos mismos sélo alcanzan validez
final mediante el acuerdo; siendo éste, la prueba de la mejor politica en ambos
métodos. Sefiala que nadie puede practicar et método racional exhaustivo frente a
problemas realmente complejos, razén por la que cada administrador debe
encontrar maneras de simplificar la complejidad del problema.’

Al leer los articulos de Charles Lindblom, es evidente que el autor simpatiza mas
con el método de comparaciones sucesivas limitadas, a tal grado que ha sido unc
de los mas fuertes partidarios del incrementalismo en el andlisis de politicas
publicas. Lindbiom define al incrementalismo como un patrén de comportamiento
politico; se trata del cambic politico que ocurre a pasos pequefios (sin importar el

método de andlisis), motivo por el cual, el incrementalismo varia sélo en grados.**

Este autor propone buscar la simplificacion del analisis, examinando Gnicamente
las politicas que difieren de manera incremental. De hecho, sefala que en los
paises democraticos cambian las poliicas casi siempre a través de ajustes
incrementales. Considera positivo que las politicas disefiadas logren sdlo en parte
lo que se espera, y que incluso produzcan consecuencias imprevistas e
indeseadas.

2 thidem, pp. 206 y 212.
* ibidem, pp. 213y 214,
" Lindblom, Charles. "Todavia tratando de salir del paso”. En Aguilar Villanueva, Luis. La
hechura..., op cit., p. 229.



Una de las ventajas del incrementalismo es que no pretende la resolucion final de
los problemas por medio de “x” politica; si las decisiones tomadas tienen éxito, se
pude continuar bajo esa linea, si no, se pude cambiar de linea con cierta rapidez.
En otras palabras, una secuencia rapida de pequefios cambios pude lograr una
alteracion drastica de sfafus quo mas pronto que un cambio mayor y de golpe.

1.4 Ruta de politicas publicas '°

Informacidn

R Sl

¢Hay demandas de la
ciudadania?
4 Quién decide siXo es o no
satisfactorio?
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intervenir?
No —mejeral
inal oy
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Si — mejora
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problema % (mpacto ) Y
|
Fin £ Quién decide? {Qué pasa durante la
¢ Exitosa para quién? instrumentacién?
LCdémo se afecta 2 los
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"% vilar, Mireia. La ruta de las politicas pubiicas. Decumento sin publicar.
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CAPITULO 2
INSTRUMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS

2.1Caracteristicas principales

La instrumentacién de politicas se refiere al proceso mediante el cual se busca
que las decisiones tomadas por un grupo de personas puedan realizarse de
manera efectiva, mediante la puesta en marcha de politicas publicas. El estudic de
la instrumentacion nace fundamentalmente en Estados Unidos, cuando el
gobierno se da cuenta que a pesar de disefiar y planear cuidadosamente alguna

politica, los resultados no son los esperados.

La instrumentacidn requiere de ciertos factores importantes para poder llevarse a
cabo, entre los que destacan: la definicidn del problema que debe solucionarse y
la bisqueda de alternativas reales. Sin embargo, no se podra corregir et conflicto
si no tomamos en cuenta los recursos que para ello se necesitan. A raiz de estos
factores se toman decisiones sobre el disefio de la politica a instrumentar, la cual,
posteriormente debera ser evaluada y determinar si ha resuelto el problema o si es
necesario volver a actuar. El entorno constituye un factor clave, debido a que en &i
ambito de la politica, de su disefio e instrumentacién, interactdan diversos
organismos con intereses contrarios (hecho que en cierta medida dificulta el
proceso de instrumentacidn). Por este motivo, se debe procurar que la
negociacion y el consenso formen parte de este proceso.

En la gestion publica se deben considerar las relaciones entre las metas, los
recursos disponibles y el entorno en el cual las decisiones son tomadas y
ejecutadas:

11



Esquema #2: E triangulo de Nacht *°

entorno g — ) fecursos

Lo importante es relacicnar metas con recursos disponibles, tomando en cuenta
las fimitaciones y oportunidades presentadas por el enterno politico y econdmico.
Nétese como las flechas apuntan direcciones contrarias, esto significa que
cualquier cambio en alguno de los vértices afecta a todos los demas. '’

A la hora de definir los cbjetives y metas que la politica pretende alcanzar, es
necesario hacerlo de la forma mas clara posible; de manera que todos los diversos
intereses sean manifestados y todos los involucrados entiendan qué es lo que se
pretende instrumentar. “las perspectivas de una instrumentacion efectiva
aumentaran de acuerdo a la claridad con la que los estandares y objetivos sean
definidos y de acuerdc con la exactitud y coherencia con que sean

comunicados”."®

Es necesario sehalar porqué se emplea el término “pretender” dentro del proceso
de instrumentacion. Se debe a que tanto el disefio politico como su consecuente
instrumentacion, no son infalibles; es decir, al disefiar una politica y al

instrumentarla, debemos estar conscientes gue durante o después del proceso

" Nacht, Michael. Public Management..., op. cit., p. 2.
"7 fdem.
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pueden surgir errores de diferente indole que deben ser resueltos si queremos
continuar con el proceso. Por este motivo, es imprescindible detectar los posibles

elementos que puedan condicionar el logro de los objetivos propuestos.

La bibliografia sefiala fundamentalmente dos modelos principales sobre cémo
instrumentar politicas pablicas. Estos son contrarios entre si: uno se refiere at
control jerarquico dentro del proceso y el otro se inclina por la instrumentacién de
“abajo hacia arriba”.

Debido a que en este trabajo se analizara una politica de caracter educative -el
Acuerdo Nacional para la Modernizacidn de la Educaciéon Basica, en el cual, se
busca la participaciéon de las autoridades, maestros y padres de familia para elevar
la calidad en este nivel educativo- considero que el medelo de instrumentacion de
“abajo hacia arriba” es el mas adecuado; a pesar de ser mas dificil para
instrumentar y quiza a veces un poco utépico, razén por la que se tomara como el
ideal a seguir,

2.2 Modelos Organizacionales

Ei primer modelo, el de control jerarquico, constituye ta primer fase en el estudio
de la instrumentacién. Se trata de una instrumentacion perfectamente programada
desde los altos mandos que ejecuta verticalmente las decisiones.

La postura de Richard Elmore' en su articulo Modelos organizacionales para el
anélisis de la instrumentacion de programas sociales es interesante debido a que
considera importante describir el funcionamiento de las organizaciones antes que
entrar en el terreno propio de la instrumentacion. Asi, el autor analiza 4 modelos

de organizacion, de los cuales, tomaré 3 por ser los més representativos.

'® van Meter, D. y C. Van Horn. "El proceso de instrumentacion de tas politicas. Un marco
conceptual”. En Aguilar Villanueva, Luis. La implementacidn de las politicas publicas, Porria,
México, 1996, p. 121.
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a) Modelo de administracion de sistemas: Se nutre de la tradicién racionalista. Su
punto de partida es la hipétesis del comportamiento maximizador de los
valores. Dice que las organizaciones son eficaces en la medida en que
maximizan el cumplimiento de sus fines y objetivos prioritarios, razén por la
cual, deberian estructurarse sobre el principio del control jerarquico. En este
sentido, la responsabilidad de la elaboracion de las politicas y del desempefio
general del sistema reside en la cOspide de la Administracion; es ella quien
supervisa el desempeiio de las unidades subordinadas. Para cada una de las
tareas que desarrolla una organizacion existe una asignacion optima de las
responsabilidades entre todas las unidades. Asi, la instrumentacion consiste en
definir un conjunto detallado de objetivos que refleje fielmente la intencién de
una politica determinada; posteriormente consiste en asignar a las unidades
inferiores responsabilidades y pardmetros de desempefio del sistema y en
hacer los ajustes internos necesarios. Este modelo pare de la hipotesis
normativa de que la administracion eficaz se origina en el comportamiento
crientado a fines y maximizador de valores. Dado el fuerte énfasis que pone en
el control jerarquico, no se permite el ejercicio de la autonomia por parte de los
subordinados. Todas las proposiciones en las que se fundamenta el modelo
son normativas; indican cdmo deberian funcionar las organizaciones y no

necesariamente como funcionan realmente.

b} Modelo del proceso burccratico: Su punto de partida es |la hipdtesis de que &l
rasgo esencial de las organizaciones consiste en la interaccion entre rutina y
libre albedrio. Es decir, todec comportamiento puede explicarse sobre la
relacidon enire la autonomia irreductible que ejercen los trabajadores
individuales en sus decisiones cotidianas y las rutinas de operacion que
desarrollan para mantener y mejorar sus posiciones en la organizacion. El
predominio de la autonomia y la rutina significa que el poder en las
organizaciones tiende a fragmentarse y a dispersarse entre peguefias

18 Eimore, Richard. "Modelos organizacionales para el analisis de Ia instrumentacion de programas
sociales™. En Aguilar Villanueva, Luis. La implementacion..., op. cit., pp. 192-205.
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c)

unidades, las cuales ejercen un contro! relativamente fuerte sobre las tareas
especificas que se ubican dentro de su esfera de competencia. En este
sentido, el proceso de instrumentacion consiste en identificar el lugar en el que
se concentra la autonomia y en establecer cual de los repertorios de rutinas de
una organizaciéon requiere maodificaciones. Este modelo intenta identificar el
efecto que tienen la autonomia y el comportamiento rutinario de los niveles
inferiores en la puesta en practica de la politica. La diferencia entre el modelo
de la administracién de sistemas y el proceso burocratico es que el primero
supone que lus instrumentos de control administrativo pueden emplearse para
programar el comportamiento de los subordinados, ¥ el segundo considera que
la autonomia y la rutina constituyen mecanismos mediante los cuales los
subordinados se resisten al control. Este modelo presupone que la
caracteristica de las organizaciones es la resistencia al cambio como
“conservadurismo dinamico”, es decir, la tendencia a luchar por permanecer
igual. En consecuencia, se interpone una considerable distancia entre el
burdcrata de nivel operativo y sus superiores, la cual, alienta la auvtonomia y la
capacidad de decidir discrecionatmente en los niveles inferiores de la
organizacion. Por otra parte, las condiciones de trabajo de los burdcratas
operativos rara vez favorecen el desempefio adecuado de sus funciones, ya
que carecen de recursos organizacionales y perscnales suficientes para
realizar apropiadamente sus tareas, surgiendo un conjunto de rutinas
informales llamadas mecanismos de adaptacion. Desde este punto de vista, los
fracasos en la instrumentacion son resultado de la incapacidad de quienes
elaboran las politicas para comprender las condiciones reales bajo las cuales
se ofrecen los servicios sociales.

Modelo del desarrollo organizacional: Centra su atencion en el conflicto entre
las necesidades de los individuos y las necesidades vitales de las
organizaciones, Dice que las organizaciones deberian de funcionar para
satisfacer las necesidades psicologicas y sociales fundamentales de los
individuos. Estas deberian de estructurarse de tal suerte que maximizaran el
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control, la participacién y el compromiso individual en todos los niveles. Bajo
esta perspectiva, el proceso de instrumentacion es un proceso de creacion de
consenso, y su principal reto reside en propiciar el ejercicio de la autonomia
individuai y en fomentar el compromiso con la politica por parte de quienes
deben ponerla en practica. En este modelo, las explicaciones gue se proponen
para dar cuenta de los fracasos en la instrumentacién, son que quienes
implementan los programas rara vez son incluidos en las decisiones que
determinan los contenidos de los mismos. La preocupacién en torno a este
conflicto ha llevado a proponer una alternativa democratica llamada “desarrollo
organizacional”, en donde el punto de partida son fas necesidades de los
individuos. Este modelo pretende conducir hacia un sistema mas humano,
democratico y sobretodo mas eficiente. Segun sus defensores, los grupos de
trabajo eficaces se caracterizan por el acuerdo en torno a los objetivos, la
comunicacién abierta, la confianza, el apoye y el manejo adecuado de
conflictos; asi, la mayor parte de la responsabilidad de las decisiones recaeria
en los niveles inferiores. En consecuencia, las personas se inclinan a
desempeniar sus funciones al maximo de su capacidad cuando se les otorga el
mayor control posible. Este modelo trastoca por completo el proceso de la
instrumentacién, su mensaje contundente es que la capacidad de la

instrumentacién se crigina en la base de las organizaciones y no en la clspide.

En los 3 modelos anteriores, la responsabilidad en la elaboracidon e
instrumentacion de las politicas recae en diferentes niveles jerarquicos. Es
interesante el hecho de que en el primer modelo, se reconozca la dificultad real de
gue una organizacion opere de manera tan centralizada,?® ya que es dificil que se
apliquen directamente politicas en coniextos complejos, como es el contexto

® = a centralizacion en las organizaciones tiene mucho que decir acerca de la sociedad en la cual
estan embebidas. Una sociedad en la cual la mayorla de las organizaciones estan altamente
centralizadas es una en ia cual ios trabajadares tienen muy poco que decir sobre su trabajo y lo
mismo seria, probablemente cierto, en términos de su participacién en la sociedad. EI grado de
centralizacion de las organizaciones es también un indicativo de lo que las organizaciones
presumen acerca de sus miembros: una alla centralizacidén implica suponer que los miembros
necesitan un control estrecho, de cualquier forma; una baja formalizacion sugiere que ios
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social. El segundo modelo se presta interesante, ya que sefiala de forma mas
honesta como operan las organizaciones al describir la existencia de la autonomia
y rutina que ejercen los niveles inferiores. Este modelo, me parece que es el que
mejor se adapta a la situacion actual de las instituciones publicas de nuestro pais,
ya que por citar solo un ejemplo, dentro de los programas sociales existen gran
cantidad de reglamentos y controles administrativos que hacen muy pesados los
procedimientos burocraticos, Considero que a partir de este modelo, podemos
poner mas atencion a los niveles subordinados y tratar de otorgarles mayores
recursos.

Me parece que la posibilidad que tiene el tercer modelo para poder aplicarse, es
un tanto utépica, ya que las organizaciones dificilmente se interesan por satisfacer
las necesidades psicolégicas y sociales de los individuos. Sin embargo, su
propuesta acerca de establecer un desarrollo organizacional es interesante. Creo
que otorgar mayores recursos a los niveles inferiores e involucrarios en los
procesos organizacionales, es una buena alternativa para hacer el proceso de
instrumentacién mas efectivo. Para esto se necesita que las autoridades quieran
disipar su peder y que los niveles subordinados muestren que sen responsables,
para lo cual en este pais, faltan todavia unos cuantos afios mas.

2.3Disefios de Instrumentacion

Este mismo autor en otro articulo, presenta dos enfoques distintos de la
instrumentacién de politicas pablicas. Ambos, aunque no estudian la dinamica de
las organizaciones, tienen algunas similitudes con los modelos anteriores, y me
parece importante analizarlos con el fin de conocer mejor el proceso de
instrumentacion, Estos dos enfoques son et disefo prospectivo y el disefio
retrospectivo,

miembros se pueden gobernar a si mismos", Hall, H. Richard, Orgamzacfones estructuras,
procesos y resuitados. Prentice Hall, 6* ed., México, 1996, p. 122.
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Diseio prospectivo: Comienza en la cispide a partir de una declaracion lo
mas precisa posible. Se desarrolla a lo largo de una secuencia de pasos cada vez
mas especificos para definir lo que se espera de cada uno de los responsables de
la instrumentacién. Al final del proceso se establece cudl seria el resultado
satisfactorio considerado a la luz de la intencién original. Para Elmore, el mayor
defecto de este disefic es el supuesto implicito de que los elaboradores de
politicas controlan los procesos organizativos, la politica y la tecnologia que
condicionan ia instrumentacién. Ademas, aporta pocas explicaciones respecto de
los posibles fracasos durante el proceso '

Disefic retrospectivo: Cuestiona la idea de que quienes elaboran las
politicas deberian gjercer una influencia decisiva sobre lo que ocurre durante el
proceso de instrumentacion; asi mismo, pone en duda el supuesto de que ias
directrices politicas explicitas, la determinacién precisa de las responsabilidades
administrativas y la definicion exacta de los resultados, necesariamente aumentan
la probabilidad de que las politicas se implementen con éxito. No parte de la
clispide del proceso, sinc de la Gitima de las etapas posibles, tampoco comienza
con una declaracién de intenciones, sine con la definicion del comportamiento
especifico, que en el nivel mas bajo del proceso, genera la necesidad de una
politica y después se establece el objetivo. Después el andlisis retrocede a través
de las instancias responsables, planteando en cada nivel qué capacidad tiene esa
unidad para afectar el comportamiento al que apunta la politica y qué recursos se
requieren; en la Glitima etapa el funcionario canaiiza los recursos. Este disefio,
parte de la base de que mientras mas cerca se esté del origen del problema,
mayor sera la capacidad de ejercer influencia sobre él. La capacidad que tienen
los sistemas complejos para resolver los problemas no depende del rigor del _
control jerarquico, sino de la maximizacion de la capacidad de decisién ahi donde

el problema se manifiesta. Esta perspectiva insiste en que ni la politica ni quien la

' Los disefios prospectivo y retrospectivo son sintesis de: Elmore, Richard. "Disefio Retrospectivo:
la investigacion de la instrumentacion y 1as decisiones politicas™. En Aguilar Villanueva, Luis, La
implementacién..., ap. cit., pp. 253-256. -
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elabora puede resolver el problema; la solucion depende de aquel que tenga
contacto inmediato con é&l.

Como se puede observar, el disefio prospectivo y el modelo de administracion de
sistemas proponen e! control absoluto durante todo el proceso de instrumentacion;
mientras que el disefio retrospective puede equipararse al modelo de desarrollo
organizacional. Aunque, a partir de este disefio, el elemento nuevo es el que se
refiere a la necesidad de estar atenfos a los problemas y resolverlos en
colaboracion con las personas involucradas — y afectadas — por él. Este nuevo
factor, se convierte en fundamental (junto con el del consenso, recursos y
objetivos claros) para el proceso de instrumentacion “flexible” y adaptativa que
propongo para las politicas sociales, en este caso educativas.

Por ofra parte, e! entorno (0 contexto institucional), tal como se menciona al
principio del capitulo, es fundamental, ya que éste ejercerd una influencia
determinante en todo el proceso. Esto tiene que ver con lo que Paul Berman®?
considera problemas para el procese de instrumentacion; segin este autor, por un
lado el gobierno federal debe llevar a cabo sus politicas de tal manera que pueda
ejercer influencia sobre las organizaciones locales prestadoras de servicios para
que se comporten de acuerdo con lo deseado, llamamaos a éste, ef problema de la
macro instrumentacion. Por otro lado, en respuesta a las acciones federales, las
organizaciones locales tienen que disefiar y poner en ejecucidén sus propias
politicas intemnas; éste es el problema de la micro-instrumentacion. Las diferencias
esenciales entre los procesos de micro y macro-instrumentacién se originan en las
diferencias entre contextos institucionales.

Es necesario mencionar, que esta situacién no siempre es facil de resolver, ya que
algunas veces los estados no estan de acuerdo o no pueden realizar las politicas
federales por falta de recursos.

# Benman, Paul. “El estudio de Ia macro y micro instrumentacion®. En Aguilar Villanueva, Luis. La
instrumentacion..., op. cit., pp. 281-292,
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En el caso concreto de las politicas educativas, Beatriz Calvo Pontdn se cuestiona
":hasta qué punto una politica educativa nacional estd en condiciones de cambiar
las practicas locales? ¢Qué tanto de la politica plasmada en discursos llega a las
realidades locales?" %® Esta autora explica que las politicas educativas nacionales
disefiadas desde las clpulas para todas las escuelas del pais, tienen pocas
posibilidades de ser instrumentadas tal y como estan establecidas en los
documentos oficiales. Lo que obliga a entender esta situacion como un “proceso
de filtracion” que va de arriba hacia abajo; de esta manera, lo “filtrado” de la
politica nacional tiene que ver con diferentes interpretaciones que los sujetos
hagan de ella, asi como de acuerde con sus intereses y objetivos coyunturales,

individuales y colectivos.

Respecto a los problemas que se pueden originar en este proceso, los
especialistas han sefialado 4 factores asociados a la micro-instrumentacion,

aunque, a mi parecer, se refacionan también a la macro-instrumentacién:

a) Discrepancias en torno a los objetivos
b) indices diferenciales de influencia y autoridad
c) Deficiencias de recursos

d) Dificultades de comunicacion entre las organizaciones®

En este sentido, para Rebert Stoker, |a tarea central de la instrumentacién consiste
en crear un contexto que haga posible que los participantes cooperen para
conseguir los cbjetivos de fa politica, a pesar de la ausencia de una autoridad

dominante.®

Para finalizar, es necesario sefialar, que es cada vez mas frecuente por parte de
los estudiosos en el tema, la adopcién de un modelo adaptativo y flexible de

2 Calvo Ponton, Beatriz. "Pelltica educativa y el proyecte de modernizacién de la educacién basica
de México". En Pedagogfa, UPN, 3* época, vol. 10, no. 4, México, 1995, pp. 65-66.
2 Barman, Paul. "El estudio...".op. cif., p. 294.
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instrumentacion, sobretodo si se trabaja en problemas sociales con caracteristicas
complejas.

En este sentido, Laurence O' Toole?® menciona que en los espacios politicos
densos, la regla es que participen en la insirumentacion multiples organizaciones,
también en el caso de politicas publicas complicadas, asi como en los sistemas
politicos® en los que el poder y la autoridad son compartidos por diversas
unidades.

Esto, no descarta que otros autores prefieran modelos mas ertodoxos por resultar
mas faciles de disefar e instrumentar, lo que los puede hacer finalmente, mas
eficaces, ya que intervienen menos actores y tas decisiones se toman

unidireccionalmente.

* Stoker, Robett. “Un marco de analisis para el régimen de instrumentacion”. En Aguilar
Villanueva, Luis. La implementacidn.,.., op. cit., p. 379.

O Teole, Laurence. "Recomendaciones practicas para la instrumentacién de las politicas que
involucran a multiples actores”™. En Aguilar Villanueva, Luis. La instrumentacién..., op. cit., p. 414.
¥ Para David Easton el sistema politico es el sistema de conducta més inclusivo de una sociedad
para la asignacion autorilaria de valores. £l grado de diferenciacién de los sistemas politicos con
respecto a otros sistemas sociales, se pone de manifiesto por las siguientes propiedades: 1) El
grado en que los roles y actividades politicos se distingan de otros roles y actividades. 2) El grado
en que los que desempefian roles politicos formen un grupe aparte en la sociedad y tengan sentido
de solidaridad interna y de cohesion, 3) El grade en que los roles politicos adopten la forma de
jerarquia, discernible de otras jerarquias fundadas en criterios no politicos. 4) El grado en que los
procesos de reclutamiento y los criterios de seleccién de quienes desempefian roles politicos
difieren de los correspondientes a otros roles, De acuerdo con este autor, el objeto de estudio del
enfoque tedrico sistémico, es un sislema inserto en un ambiente y expuesto a lo que ocurra en &l.
Explica que la caracteristica peculiar de los sistemas politicos, es que no estan necesariamente
indefensos frente a las perturbaciones que los pueden afectar. Sus miembros gozan de la
oportunidad de responder a las tensiones de modo de asegurar la persistencia de algtn tipo de
sistema; en este sentido, fa conceptualizacién sistémica brinda un modelo dindmico de sistema
politico. Easton, David. Esquema para el anélisis polftico. Amorrortu editores, Argentina, 1999, pp.
88-182. ;
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CAPiTULO 3
ACUERDO NACIONAL PARA LA MODERNIZACION
DE LA EDUCACION BASICA

3.1 En qué consiste

El Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Basica, fue firmado el
18 de agosto de 1992 por el gobierno federal, los gobierncs estatales y ei
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién.

Dicho acuerdo, en reconocimiento de los logros y deficiencias del sistema
educativo nacional, se propene fundamentalmente ofrecer una mayor cobertura y
elevar la calidad de la educacién basica: preescolar, primania y secundaria (incluye
también a la educacidn normal, en el entendimiento de que es ésta, la que forma y
capacita al personal docente del ciclo basico).

Estos objetivos pretenden lograrse bajo un régimen descentralizado® y federal, en
donde participen tanto las autoridades de las entidades federativas como ia
sociedad en su conjunto.

El Acuerdo Nacional de Modernizacion para la Educacién Basica, se inscribe en
un contexto “modernizador” de la vida nacional, en donde la educacion se concibe
como pilar del desarrollo integral del pais. De esta manera, la concepcion del
gobierno respecto a la educacion basica se puede resumir en los siguientes
puntos:

2 w a descentralizacién politica supone un achicamiento del Estado nacional y una comelativa
expansion de los estados locales que asumen las funciones descentralizadas, a lo cual debe
agregarse una mayor presencia de la sociedad local en los procesos de decision, gestion o controt
vinculados con estas funcicnes. La descentralizacion aumenta las oportunidades para que los
ciudadanos ejerciten su derecho a intervenir y decidir en los asuntos locales que afectan su vida
cotidiana. Cualquier evaluacion de estas experiencias debe establecer en qué medida la
descentralizacion supone una legitima devolucidn de poderes a instituciones locales y sus bases
sociales”. Oszlak, Oscar. "Estado y sociedad ...", op. cit., p.60.
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a) Impulsa la capacidad productiva

b) Mejora las instituciones econdmicas, sociales, politicas y cientificas
¢) Fortalece la unidad nacional

d) Consolida la cohesién sccial

e) Promueve una mayor productividad agricola industrial

f) Genera mejores condiciones de alimentacién y salud

g) Promueve actitudes civicas mas positivas y solidarias

h) Genera niveles mas altos de empleo bien remunerado

i} Promueve el respeto a los derechos humanos

Este acuerdo reconoce que, a pesar de los logros histéricos que se han alcanzado
en materia educativa principalmente a partir de la Revolucidn iexicana, existen
aun serios problemas que no nos pemmiten, como nacion, insertarnos realmente
dentro de un esquema internacional competitivo. Dichos problemas son extensos,
sin embargo, en el ANMEB se describen fundamentalmente los siguientes:

* Educacion basica con calidad deficiente debido a que nc proporciona el
conjunto adecuado de conocimientos, habilidades, capacidades y destrezas,
actitudes y valores necesarios para el desenvolvimiento de los educandos, y
para que éstos estén en condiciones de contribuir al desarrollo det pais

* Sistema educativo que muestra signos inequivocos de centralizacién y cargas
burocréticas excesivas

* La responsabilidad de la educacion no esta siendo cabalmente compartida por
la escuela, los padres de familia y la comunidad

Por ultimo, las autoridades reconocen que el causante de la mayoria de los males
del sistema educativo no se debe sdlo a la centralizacion que éste ha sufrido a lo
largo de los ultimos setenta afios, sino que tambien han contribuido las malas
condiciones financieras que han causado una escasez de recursos que limita al
quehacer educativo. ’
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3.2 Las tres estrategias del ANMEB

El Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica, establece
basicamente tres estrategias (dentro de las cuales, se incluye elevar el gasto
publico para este nive! educativo) para cumplir sus dos cbjetivos fundamentales
que son: ofrecer una mayor cobertura y efevar la calidad de la educacién basica.

3.2.1 Reformular contenidos y materiales educativos:

E! acuerdo establece que los contenidos de la primaria estan estructurados en
cuatro principales criterios:

a) Lectura, escritura y matematicas: habilidades que permiten seguir aprendiendo
durante toda la vida

b) Conocimientos sobre las dimensiones naturales y sociales del medio en que
habitan los educandos, asi como de su persona (salud, nutricidon, proteccién
del medio ambiente y nociones sobre distintas formas de trabajo)

c) Principios éticos y las aptitudes que preparen a los educandos para una
participacion creativa y constructiva en la sociedad moderna

d) Nivel cultural afin a nuestra civilizacion y a la historia nacional; asi como,
fomento a valores como ta honradez, el respeto, la confianza y la solidaridad

Estos criterios, segin el ANMEB, son Ios que normaron una reforma integral de
los contenidos y materiales educatives, renovando asi, ios programas de estudios

y los libros de texto para el ciclo 1993-1994.

En consecuencia, se establecid la aplicacion del Programa Emergente de
Reformulacién de Contenidos y Materiales Edlucativos, que tiene por objetivos:

a) Fortalecer en los seis grados el aprendizaje y el ejercicio asiduo de la lectura,

la escritura y la expresién oral
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b) Reforzar a lo largo del ciclo, el aprendizaje de las matematicas y fortalecer el
conocimiento de la geometria y la habilidad para plantear problemas y
resolverlos

c) Restablecer el estudio sistematico de la historia, 1a geografia y el civismo, en
lugar del area de ciencias sociales

d) Reforzar el aprendizaje de los contenidos relacionados con el cuidado y la
salud del alumno, y acentuar una formacién que inculque la proteccion del
medio ambiente y los recursos naturales

Asi mismo, se puso en marcha el Programa de Renovacién de Libros de Texlo
Gratuitos, el cual, concluyd en 1999. Gracias este programa, la educacion primaria
cuenta con 33 volimenes nuevos, aparte de los libros correspondientes para
maestros (los Atlas de México y Universal, Conoce Nuestra Constifucion y Temas
de Educacién Sexual).

Sin embargo, en los nuevos libros, sobresale la heterogeneidad de criterios, estilos
y concepciones pedagogicas, entre las diferentes materias, e incluso entre los
libros de diferentes grados de una misma materia. Esto indica, que "se requiere de
un tiempo large para mejorar sustanciaimente la calidad de los libros, sobre todo si
s& ponen a prueba los materiales antes de editarios y se asegura la coherencia

entre los diferentes grados” 2

3.2.2 Revalorar socialmente la funcién magisterial:

Dentro de esta estrategia se destaca la participacion protagdnica que el ANMEB e
concede a los maestros, ya que dice, son quienes deben ser uno de los
principales beneficiarios del nuevo federalismo educativo. De esta manera, la

revaloracidn de la funcion magisteriat comprende los siguientes aspectos:

# Observatorio Ciudadano de la Educacion, Comunicado No. 10. "La renovacion de los libros de
texto". En La Jornada, México, 11 de junio de 1989.
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a) Formacién del maestro:

En este apartado scbresale el hecho de que a partir de 1992, todos los
establecimientos dedicados a la formacién magisterial, pasan a ser de jurisdiccion
estatal; los gobiernos de las entidades federativas asumiran fa responsabilidad de
integrar un sistema por cada estado para |la formacidn de maestros, en donde se
imparta formacion inicial, actualizacién, capacitacion, superacion e investigacion.
Sin embargo, que en materia .de normatividad es el Gobierno Federal quien
expedira los lineamientos conducentes.

b) Actualizacion, capacitacion y superacion del magisterio en gjercicio:

A partir del ANMEB, se establece el Programa Emergente de Aclualizacion del
Maestro, con miras a fortalecer los conocimientos de los maestros. £l gobierno
federal otorga los lineamientos, materiales y e! apoyo presupuestal y logistico,
para que ios gobiemos de los estados emprendan este pregrama emergente. Para
tal efecto, se pretende combinar la educacién a distancia, asi como poner en
operacién un sistema de transmisién por televisién, via satélite, antenas
parabdlicas y aulas con monitores para la recepcién de una nueva sefial de
television de la SEP. Asi mismo, se pretende mejorar el salario profesional y la
vivienda de los maestros, como una reforma integral que abarque todos los
aspectos de la vida de los docentes.

c) Carrera magisterial:

Tiene como objetivo dar respuesta a dos necesidades de la actividad docente:
estimular la calidad de la educacion y establecer un medio de mejoramiento
profesional del maestro, para incentivar su motivaciéon y mejorar su condicion
social, Dado que es de relevante importancia estudiar el punto de Carrera
Magisterial debido a que fue uno de los aspectos del ANMEB que mayor impulso

obtuvo por parte del gobierno federal, utilizaré como referencia un articulo de
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Victor Manue! Velazquez que analiza claramente este programa, titulado Ef

Sistema de Evaluacién del Programa de Carrera Magisterial.

Este programa eval(a cinco factores, otorgandoles a cada uno distintos puntajes
de acuerdo con su importancia: antigiiedad (10 puntos), grado académico (15
puntos), acreditacion de cursos de actualizacion, capacitacion y superacidn del
magisterio (15 puntos), preparacién profesional (25 puntos), y desempefio
profesional (35 puntos).

Estos factores son evaluados a través de documentos probaterios que muestran la
veracidad de la informacion que los docentes proporcionan scbre estos elementos.
A continuacién, describiré mas detalladamente los casos de Preparacion
Profesional y Desempeiio Profesional por ser los que mayor puntaje otorgan a ios
profesores que participan en el programa de Carrera Magisteriat.

Preparacién Profesional: Este proyecto tiene cobertura nacionat y uno de
sus principales retos fue que no se contaba en nuestro pais con una experiencia
similar, es decir, por primera vez se aplicaban pruebas para evaluar a maestros en
servicio cuyos resultados influirian de manera directa en sus percepciones
salariales.*

Lo que se pretende evaluar es la capacidad académica, asi como el grado de
aclualizacion que tienen los profesores respecto de las materias que imparten. Se
trata de conocimientos fundamentales, en donde se busca un minimo de
conocimientos cubierto por los maestros participantes. De esta forma, con base en
los resultados de los examenes, habrén de disefarse cursos para atender los
contenidos que sean necesarios mejorar.

¥ velazquez, Victor Manuel, Ef sistema de evaluacion del programa de carrera magisterial. SEP,
Mexico, 1996, p. 58.
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. Cémo estan disefiados los examenes de la Preparacion Profesional? A través de
reactivos elaborados por profesores en talleres desarrollados en cada estado del
pais, los cuales, deben permitir una calificacién imparcial y rapida. De dichos
reactivos se pretende constituir un Banco Nacional de Reactivos, siendo la
Secretaria de Educacion Pablica la responsable de su calidad técnica.

Estos examenes miden lo que el profesor debe saber en términos de contenidos
programaticos y aspectos metodolégicos, en funcion de los materiales curriculares
vigentes; es decir, se eval(an los conocimientos sobre contenidos de aprendizaje
incluidos en los programas, los conceptos sobre esos contenidos gue no estan
incluidos en los programas, y finalmente, los conocimientos de los aspectos
metodolbgicos (conocimientos didacticos: cdmo ensenar mejor los contenidos
curriculares y cual es el mejor método para lograr los objetivos de ensefnanza —
aprendizaje).

Un aspecto fundamental a considerar, segin Victor Manuel Velazquez, es la
vinculacion que deben tener los resultados de la Preparacién Profesional con el
Programa Emergente de Actualizacion del Maestro, para que asi, se mejore la
ensefianza de los contenidos que no estan del todo consolidados en la practica
docente.

Desempeiio Profesional: Este proyecto también es de caracter nacional e
incluye la evaluacion del aprovechamiento escolar de los educandos de primaria y
secundaria. A diferencia de la Preparacion Profesional, éste toma lugar en las

propias escuelas donde laboran los maestros participantes.

Esta evaluacion, esta dirigida principalmente a propiciar cambios positivos en la
practica educativa diaria. La forma de evaluar se realiza mediante la
autoevaluacion de cada maestro, la de sus compareros vy la del director del
plantel, a través de Organos de Evaluacién (OE) establecidos en cada escuela.

Estas evaluaciones se realizan en tres momentos: al inicio, a la mitad y al final del
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curso, mediante un registro de puntos que los maestros van acumulando. El
principal problema de este tipo de evaluacion, es que generalmente los Organos
de Evaluacion funcionan Gnicamente para cumplir el requisito sin haber seguido el
proceso de evaluacién estipulado, y en ocasiones los directores asignan de
manera arbitraria la calificacion sin considerar la evaluacién de los demas
miembros del OE. Por esta razon, la Comision Nacional SEP-SNTE de Carrera
Magisterial, consideré que los resultados de la evaluacidn del Desempefoc
Profesional no eran confiables, y se tomé la decision de calcular el puntaje de este
factor en funcion del resultado obtenido en el factor de Preparacion Profesicnal.

En el caso del Aprovechamienfo Escolar {que forma parte del
Desempefio Profesional y que se encarga de evaluar el aprendizaje de los
alumnos), se determiné asignar la responsabilidad general de la evaluacion al
Secretaric de Educaciéon de cada entidad federativa, considerando
Subcoordinadores de Nivel (uno para primaria y otro para secundaria), un
Coordinador de aplicacién por escuela (ajenc totalmente a ellas) y aplicadores,
quienes son los mismos maestros en servicio. Aparte, la Secretaria de Educacion
Pablica, aleatoriamente selecciona de cada escuela, aplicadores externos que
garantizan la confiabilidad de la aplicacion en cada entidad.

Cabe sefalar, que en primaria no se aplica en escuelas indigenas y en el caso de
secundaria, no fueron consideradas las telesecundarias, ni las asignaturas de
educacion fisica, artistica y tecnolégica,

Para explorar la mayor cantidad de contenidos de aprendizaje se elaboraron cinco
versiones distintas de cada uno de los grados de primaria y tres para cada
asignatura — grado de secundaria. Para consolidar la autoevaluacion en las
escuelas, se determiné enviar a cada plantel sus resultados, con los valores

medios de su estado, zona escolar y los valores observados a nivel nacional *'

! Ibidem, p. 67.
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3.2.3 Reorganizar el sistema educativo nacional:

El acuerdo considera que para reorganizar el sistema educativo, es indispensable
consolidar un auténtico federalismo educativo y promover una nueva participacion

social en beneficio de la educacion.

a) Federalismo Educativo:

A partir del ANMEB, y a traves del articulo 13° de la Ley General de Educacién
{publicada el 13 de julio de 1893 en el Diario Oficial de la Federacidn), los
gobiernos estatales tendran como funcidn primordial la direccion de los
establecimientos educativos (educacién preescolar, primaria, secundaria,
educacién normal, indigena y educacion especial), con todos los elementos
técnicos y administrativos, derechos, obligaciones, bienes muebles e inmuebles,
asi como también, los recursos financieros utilizados en su operacion. "Cabe
sehalar, que suman ya 22 los estados que han promulgado leyes educativas que
toman en cuenta la situacién definida por la Ley General de Educacion.”*?

En cumplimiento del articulo 12° de la Ley General de Educacion, el Ejecutivo
Federal conserva dentro de sus funciones las siguientes:

= Vigilar en toda ia Republica el cumplimiento al Articulo Terceroc Constitucional,
asi como la Ley Federal de Educacion, y asegurar el caracter nacional de la
educacion

= Promover y programar la extension y las modalidades del sistema educativo
nacional

s Formular para toda la Republica los planes y programas para la educacion
preescolar, primaria, secundaria y normal

= Autorizar el uso de material educativo

3 ppservatorio Ciudadano de la Educacidn, Cormunicado No. 7. ";Avanza la descentralizacidn
educaliva?" En La Jomnada, México, 23 de abril de 1999.
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* Mantener actualizados y elaborar los libros de texto gratuitos para la educacion
primaria

* Propiciar el desarrollo educativo amaénico entre las entidades federativas

* Concertar las acciones necesarias para reducir y superar disparidades y dar
atencidn pricritaria a aquellas regiones con importantes rezagos educativos

= Destinar recursos relativamente mayores a aquellas entidades con limitaciones
y carencias mas acusadas

» Disefiar y ejecutar programas especiales que permitan elevar los niveles
educativos en las zonas desfavorecidas ¢ en aquellas cuya situacion
educativa es critica

» Realizar un esfuerzo significativo en programas gue mejoren la eficiencia
terminal de la educacion primaria y reduzcan el analfabetismo entre los grupos
de mayor atraso educativo

= Establecer procedimientos de evaluacién al sistema educativo nacional

* Promover los servicios educativos que faciliten a los educadores su formacion
y constante perfeccionamiento

* Fomentar permanentemente la investigacidén que permita la innovacidn
educativa

Cabe destacar, que el ANMEB y el articulo cuarto transitorio de la Ley General de
Educacion, establecen que ia Secretaria de Educacion Publica continuara a cargo
de la direccion y operacion de los planteles de educaciéon basica y de formacion
de los maestros det Distrito Federal.

b) Participacién social:
El acuerdo considera indispensable fortalecer la capacidad de organizacién y la
participacion de la escuela, los maestros, los padres de familia y los alumnos. Esta

nueva relacion entre la base del sistema y las autoridades pretende conseguir
algunas ventajas como:
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* Eliminar la intermediacion burocratica, lo cual, favorece una comunicacion mas
directa entre el alumno, el maestro, la escuela y la comunidad

« Al contribuir los padres de familia en el aprendizaje de sus hijos se liende una
red social de interés que redunde en un mejor aprovechamiento escolar de los
alumnos y en el fortalecimiento del caracter integral de la educacion

* Propicia una mayor atenciéon de la comunidad en el correcto funcionamiento de
la escuela, sus instalaciones, su mobiliario, el material didactico y el

cumplimiento de los planes y programas de estudio

Esta nueva estructura implica la creacion de figuras colegiadas -consejos
escolares municipales y estatales- en la que estén representados el maestro, los
padres de familia, la comunidad y la autoridad. Sin embargo, estos consejos no
deben invadir las atribuciones de los consejos técnicos que existen en cada
escuela.

3.3 Aspectos Pedagogicos

El Acuerdo Nacicnal para la Modernizacion de la Educacion Basica es de gran
importancia pedag6gica para la educacion nacional. En &l se conjuga un interés
por el bienestar personal de los educandos, por las practicas pedagogicas y por el
desarrollo social nacional.

Es interesante imaginarse los diferentes enfoques pedagégicos bajo los cuales se
podria sustentar el ANMEB. Sin embargo, al estudiar el contexte en el cual se
diseio, podriamos deducir que en él predominan principalmente el concepto de
calidad y la irfluencia que la educacién tiene en el desarrollo de los individuos y de

sus paises.
En este sentido, la tecria de capital humano se relaciona directa o indirectamente
con el ANMEB. Esta teoria, expuesta principalmente por Theodore Schultz a

principios de la deécada de los sesenta, supone que los conocimientos vy
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habilidades adquieren un valor econémico y junto con otras inversiones humanas

explican 1a superioridad productiva de los paises técnicamente mas avanzados.

“Los ingresos constituyen un aspecto relevante dentro de esta tecria, ya que éstos
se encuentran directamente relacionados con la formacion en capital humano,
reflejando mejores condiciones de salud y educacion, y determinando en gran

medida la calidad de vida de los trabajadores" **

Ademas segun esta teoria, el ingreso no sélo beneficia a los trabajadores en forma
individual, sino que también tiene consecuencias positivas dentro de un pais. Asi
lo determina Gary Becker al sefialar que entre mayor sea el acervo de capital
humano en la economia, mayor serd la participacion del ingreso laboral dentro del
ingreso nacional, lo que finalmente se traduce en una distribucién personal del
ingreso mas equitativa.

Cito un fragmento del ANMEB para observar la relacién entre éste y la teoria del
capital humano:

La educacién basica impulsa la capacidad productiva de una sociedad y
mejora sus instituciones econdmicas, sociales, politicas y cientificas, puesto
que contribuye decisivarmente a fortalecer la unidad nacional y a consolidar la
cohesidn social, a promover una mas equitativa distribucion del ingreso, a
fomentar habitos mas racionales de consumo, a enaltecer el respeto a los
derechos humanos, y a facilitar ta adaptacion social al cambio tecnolégico.
Ademas, una buena educacion basica genera niveles mas altos de empleo
bien remunerado, una mayor productividad agricola industrial, y mejores
condiciones generales de alimentacién y salud, y actitudes civicas mas
positivas y solidarias. *

*? Schultz, Theodore. "inversién en capital humano”. En Blaug, Mark. Economia de fa educacion.
Tecnos, Madrid, 1972, p. 26,
¥ SEP. Acuerdo Nacional para fa Modernizacion de iz Educacion Basica. SEP, México, 1992, p.- 3.

33



Esto no significa que los postulados propuestos por la teoria del capital humano no
hayan sido criticados y refutados; por ejemplo, el hecho de que esta feoria
concibiera a la educacion de una forma simplista, reduciéndola a términos

. . . . . 35
meramente econdmicos e ighorando su naturaleza social, cultural y psicolégica.

Es interesante observar que a partir de la década de los setenta, varios estudios
demostraron que la educacion por si misma no garantizaba la movilidad social, ni
la distribucion del ingreso como lo habia hecho durante la primera mitad del
siglo.*® Incluso, diversas investigaciones mostraron que los beneficios obtenidcs, a
través de las inversiones en educacién estarian siendo distribuidos de manera
desigual entre diversos grupos sociales, en perjuicio de los menos favorecidos; o
cual, se contrapone con la tesis de! capital humano.¥

Como se menciona anteriormente, el término de calidad es de gran importancia
para el ANMEB. Este concepto, alude a multiples significados, cada uno de los
cuales se pueden utilizar para diversos propositos. Pero, debido a que estamos
analizando un aspecto educativo, utilizaré uno de los conceplos de calidad de
mayor influencia dentro de este ambito.

Para comprender lo que significa calidad educativa, es necesario mencionar
cuatro componentes que la determinan:

a) Relevancia: Se refiere a ofrecer aprendizajes que resulten importantes, de
interés para la vida actual y futura de los educandos y de la sociedad en
general. Este es el componente esencial de la calidad educativa; de hecho,

tiene mucho que ver con la capacidad de asegqurar cobertura y permanencia

% Noriega, Margarita. “El financiamiento de |a educacién”. En Latapi, Pablo. Un siglo de educacitn
en México. Tomo |, CONACULTA-FCE, México, 1998, p. 374,

% ver Schmelkes, Sylvia. "La educacibn basica™. En Latapi, Pablo. Un siglo de educacidn en
México. Tomo Il, CONACULTA-FEC, México, 1988, p. 176.

¥ Noriega, Margarita, op. cit, p. 376.
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b)

c)

Eficacia: Es la capacidad de un sistema educativo basico de lograr los
objetivos con la totalidad de alumnos que deben cursar el nivel, y en el tiempo
previsto para ello

Equidad: Es el reconocimiento de gue diferentes tipos de alumnos acceden a la
educacion basica con diferentes puntos de partida. Razon por la cual, el
sistema educativo se propone ofrecer apoyos diferenciales, a fin de asegurar
que los objetivos educativos se logren para todos; en otras palabras, ayudar
mas a quien mas lo necesita

Eficiencia: Lograr resultados similares a los de otros sistemas educativos, con
menores recursos.>®

Otros factores que inciden en la calidad son:

Demanda educativa: Se compone de varios elementos: el mas importante, es
el nivel socioeconémico, éste actla sobre la calidad educativa por medio de 3
vias: directa (a través de los costos asociados a ia escolaridad). Indirecta: (a
través de los costos de oportunidad que significa, para los padres, tener a sus
hijos en la escuela). Y por medio de los factores asociados a la pobreza, la
precariedad de la salud y la ausencia de una adecuada alimentacion. Por
medio de estas vias se explican las diferencias en el acceso, la permanencia,
los ritmos de transicién ai interior del sistema, los resultados de aprendizaje y
los efectos sobre el empleo y el ingreso. Otro factor importante, lo constituye el
capital cultural de la familia, al menos e! de la madre; el cual, se traduce en la
estimulacién temprana, en el desarrollo del lenguaje, de habilidades cognitivas
y en el apoyo a los procesos de aprendizaje escolar.®®

Oferta educativa: Estd compuesta fundamentalmente por: la relevancia del
aprendizaje, las practicas pedagégicas en el aula como: aprovechamiento del

tiempo escolar, diversificacién de experiencias de aprendizaje, individualizacion

* schmelkes, Sylvia. La evaluacion de centros escolares. SEP, México, 1998, p. 14.
* ibidem, p. 16.
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de la ensefanza, estimulacion de la participacion del alumno, el tiempo
dedicado a la creatividad, a la resolucion de problemas, a la lectura y escritura,
entre otros. La calidad del docente: el dominio que posea sobre las materias
que debe ensefiar, que conozca y maneje metodologias didacticas, que se
involucre en la trayectoria de sus alumnos y en la cultura de la comunidad
donde trabaja. Las caracteristicas de la escuela y del director: lograr la
participacién de los padres de familia, evaluar al personal docente, discutir
conjuntamente objetivos ¥ contenidos educativos. El sistema de supervision:
debe fungir como canalizador de informacion y enfocar su tarea a mejorar el
aprendizaje.*°

3.4 Conclusiones preliminares

A partir del ANMEB, se desprenden varios programas cada uno con distintos
objetivos (Programa Emergente de Reformulacién de Contenidos y Mateniales
Educativos, el Programa de Renovacion de Libros de Texto Gratuitos,
Programa Emergente de Actualizacion del Maestro y el Programa de Carrera
Magisterial). Cada uno de estos programas requiere, por su complejidad,
esquemas concretos para su disefio e instrumentacion, lo cual, no se
menciona en el ANMEB.

Por ejemplo, en el Programa de Camera Magisterial el punto referente a ta
Preparacion Profesional, por los objetivos que plantea equivale, en pocas
palabras, a establecer un Centro Nacional de Evaluacién para fa Educacion
Basica (equiparable al CENEVAL), lo que constituye un gran esfuerzo que
requiere, en primer lugar de tiempo para disefiarse, de personal calificado y de
considerables recursos para su funcionamiento, lo que no se ha visto hasta el
momento, a pesar de que podria resultar benéfico para la evaluacion
sistematica de la educacion basica.

 bidem, pp. 18-22.
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En el caso del “Aprovechamiento Escolar” seria interesante saber por qué no
se contemplan evaluaciones en escuelas indigenas, en telesecundarias, asi
como, en las asignaturas de educacion fisica, artistica y tecnologica, sobre
todo esta ultima, ya que podria permitir a los alumnos ingresar mas facil al

sistema de Universidades Tecnologicas, que esta tan en boga tltimamente.

Por otra parte, el concepto de federalismo que se maneja en el ANMEB no se
refiere exactamente a una participacidén integral de los estados en aspectos
pedagdgicos medulares, ya que el gohierno federal ccatinia con la gestion de
las principales funciones (formulacién de los planes y programas, elaboracién
de los libros de texto, procedimientos de evaluacion, etc.), Jo cual indica que la
participacion estatal se reduce Unicamente a la operacion administrativa del
sistema.

Existen aln aspectos que deberian ser totalmente descentralizados como es
el caso de la investigacién y de {a evaluacidn, para poder elevar la calidad
educativa y también contribuir con la estructuracion de un sistema
transparente y objetivo de rendicion de cuentas. De igual manera, el hecho de
que la direccion y operacion de los planteles de educacién basica y de
formacidén de maesiros en el Distrito Federal, siga en manos del gobierno
federal, es un signo de que la descentralizacién es ain parcial.

Cabe senalar, que respecto a la descentralizacion de recursos, la SEP
transfiere a los estados casi exclusivamente el ‘irreductible”, es decir, los
sueldos y prestaciones del personal, en tanto que la secretaria se ha
reservado (en forma creciente) los recursos destinados a innovacion,
mejoramiento del magisterio, apoyos didacticos y otros programas de los que
depende fundamentalmente la elevacién de la calidéd educativa.*!

* Comunicado No. 7, ap. cit.
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Por Gitimo, el preescolar y las secundarias requieren reformas mucho mas
profundas de las que ofrece el ANMEB. Parece que en él, no es equitativo el
peso que se les otorga al preescolar, a la primaria y a la secundaria. Para
poder disefiar e instrumentar politicas que puedan favorecer a estos niveles,
es menester hacer un analisis mas profundo que refleje su situacion real. En el
caso de la educacién preescolar, se sabe que es fundamental en regiones
marginadas, y que la oferta se concentra mas en las zonas urbanas que en las

rurales.

Es interesante observar, que la educacidn secundaria a partir de su
obligatoriedad en 1992 hasta el ciclo 87-98, su matricula crecid el 13.5% a
nivel nacional. Dentro de este nivel, la modafidad de tefesecundaria ocupa el
17%, ya que ha atendido durante los Gltimos seis afios al 44% de la poblacidn,
Como se menciona anteriormente, esta modalidad no cuenta con procesos de
evaluacion que arrojen resultados acerca de su funcionamiento, lo cual es
lamentable. Asi mismo, a causa de los indices de desercién {6.6% en el ciclo
§7-98), de reprobacién {quinta parte de la poblacién) o de la eficiencia terminal
(tercera parte de la poblacion), se podria afirmar que {a universalizacién de la
secundaria es aun inexistente. Los tres problemas principales que enfrenta
este nivel son: a) precaria pertinencia de su programacion curricular, es decir,
gran cantidad de materias con escasa cercania con los temas de interés de
los alumnos. No se sabe aln, si debe tener caracter terminal o propedéutico;
b} los profesores se ven obligados a trabajar en diversas escuelas, y
generalmente se trata de personal con escasa formacion pedagdgica, y ¢) la
composicién de los grupos que ingresan suele ser muy heterogénea respecto
a sus condiciones socioecondmicas y a sus antecedentes escolares. Esto
implica para el gobierno, compensar las condiciones desiguales de este nivel,
si se quiere lograr una educacion equitativa y eficiente *?

*2 Ohgervatorio Ciudadano de la Educacién, Comunicade No. 15. "La educacién secundaria
inequitativa e ineficiente”. En La Jornada, México, 27 de agosto de 1999.
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CAPITULO 4
EL ANMEB BAJO EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS (Propuesta)

Este capitulo tiene como objetivo relacionar el analisis de politicas pablicas con el
Acuerdo Nacional de Modernizacidn para la Educacién Basica, para asi, proponer
algunas alternativas de instrumentacién. Para tal efecto, se retoman algunos
pasos sugeridos en el libro de Eugene Bardach Los ocho pasos para el analisis de
politicas pablicas, junto con aportaciones de otros autores como Michael Nacht
quien propone el mapeo de aqtores.

Es importante sefialar, que lo que a continuacion se plantea no busca desplazar la
estructura def ANMEB, 1i siquiera logra determinar si las alternativas aqui
propuestas puedan ser viables. Simplemente se trata de proponer modelos de
instrumentacion distintos al utilizado por el gobierno, aunque, sin determinar cuél
de ellos seria el mas recomendable.

4.1Definicion del problema

Este paso es crucial en el andlisis de politicas publicas, En 1992 el gobierno, a
través del ANMEB, definid como problema la escasa calidad de la educacion
basica en un sisterna excesivamente centralizado; ahora bien, a continuacién se
establecera como problema los principales defectos o vicios del ANMEB:

a) No define concretamente el criterio de calidad que pretende alcanzar

b) No cuenta con un proyecto bien estructurado en cuanto a su instrumentacion;
es decir, cdmo va a cumplir sus objetivos

c} No establece de antemano un lapso considerable para empezar observar
resultados, ni para evaluarlos -

La bibliografia sobre el analisis de politicas publicas, establece que es necesario

preguntarse por fas posibles causas del problema. En este caso, considero que en
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gran parte se debe a que en nuestro pais a veces se disefian politicas sin tener
algin modelo de instrumentacién que vea los proyectos a largo plazo; este
problema de politicas racionales vs. politicas distributivas se mencicna en el

primer capitulo del trabajo.

Otra razén puede ser que en 1992 se disefiaron ambiciosos proyectos de
modernizacion, ‘bienestar social”, gue solamente se interesaron por legitimar al
gobierno en turno, sin llevarlos a cabo de manera eficaz. Tampoco se puede
soslayar que en aguel tiempo México buscaba insertarse en un merczio
econdmicamente mas amplio y ambicioso (TLCAN), motivo por el cual, debia
consolidar su sistema educativo para contar con personas mejor capacitadas y asi

poder competir con sus socios comerciales.

Asi mismo, el contexto internacional ejercié cierta influencia para el ANMEB. En la
Conferencia de Jomtien (Tailandia, marzo de 1990) se insistié en ta necesidad de
lograr el acceso universal a la ensefanza basica, a través de un curriculo centrado
en las necesidades basicas, capaz de formar competencias efectivas vy
comprobables, en donde la descentralizacion del sistema y la evaluacion tanto de
maestros como de alumnos son aspectos fundamentales.*

4.2 Construccion de alternativas

Bardach sostiene que las alternativas se refieren a "opciones de politica” o “cursos
de accion alternativos” que sirven para solucionar o mitigar el problema. El
ANMEB ya esta hecho, es conocido por la mayoria {o quiza la totalidad) de los
actores involucrados, y podria atreverme a decir que goza de cierta popularidad.
Todos los puntos que sefiala el acuerdo son a todas luces positivos, nadie podria
atreverse a rechazar u obstaculizar el mejoramiento de la calidad educativa;

ademas, cuando recien firmado parecia tener éxito (consenso).

*2 | atapi, Pablo. "Perspectivas hacia e! siglo. XXI". En Latapl, Pablo. Un siglo..., op. cit, p. 419
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Por esta razon, se deben mejorar los puntos débiles del acuerdo sin desecharlo
completamente, de esta manera estaremos utilizando et incrementalismo politico
propuesto por Lindblom. Bardach, recomienda construir alternativas “basicas” que
a su vez, deben tener “variantes”, debido a que ninguna estrategia de intervencion
directa puede mantenerse por si misma, y por lo regular, las “variantes” incluyen

diferentes métodos de instrumentacion.**
Alternativas basicas:

a) Continuar con el acuerdo como estd, sin madificario (recordemos que la
inaccion constituye también una alternativa politica posible)

b) Instrumentar el acuerdo a partir de una reforma integral en la formacién,
capacitacion y actualizacion del docente. Los maestros son quienes
verdaderamente pondran en marcha las reformas del ANMEB; son la unidon
entre la macro-politica (gobierno) y la micro-politica (aula}

¢) Concatenar {vincular) los cbjetivos del preescolar, primariza y secundaria, y
otorgar la misma importancia a cada nivel

d) Instrumentar el acuerdo por zonas geograficas y no a nivel nacional, bajo el
supuesto de que las oportunidades de educarse se extienden de las regiones
mas desarroliadas a las menos desarrolladas. Aparte de que en nuestro pais
existen serias diferencias en cuanto a grupos sociales, culturales y
econdmicos*®

Variantes:
= Definir concretamente a qué se refiere el término de calidad educativa

» Proyectar el tiempo necesario para empezar a obtener los resultados en cada
una de las estrategias planteadas por el gobierno: reformular contenidos y

* Bardach, Eugene. Los ocho pasos para el estudio de las politicas publicas. CIDE-Porria,

México, 1998, p. 35.
5 \ier Schmelkes, Sylvia, "La educacion basica™. En Latapi, Pablo. Un siglo..., op. cit.. pp. 175-180.
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materiales educativos, revalorar socialmente la funcién magisterial y
regrganizar el sistema educativo nacional

* Establecer mecanismos publicos que den seguimiento a los resultados
obtenidos (evaluacion)

* Promover una participacién real de los estados respecto a la toma de
decisiones (descentralizacion)

* Reforzar los programas compensatorios para los estados pobres, y

« Otorgar incentivos financieros a los estados que obtengan mejores resultados
educativos -indices de calidad méas altos- v éstos a su vez, a los municipios
que igualmente cubran las expectativas. Lo anterior, debido a que se ha
demostrado que los criterios para asignar recursos entre entidades federativas,
zonas urbanas y rurales, no son criterios racionales sino politicos, los cuales,
tienden a reforzar la inequidad.*® Por ejemplo, cuando la educacién ha sido
considerada como un factor de estabilidad social. se le han asignado mas
recursos, a pesar del deterioro de las finanzas piblicas®’

4.3 Mapeo de Actores

De acuerdo con Nacht, la gestidn piblica se caracteriza por el grado de
fragmentacion de la autoridad, ya que en ella participan numerosos actores, los
cuales pueden influir positiva o negativamente en el desarrollo de la politica. Por
este motivo, se debe tratar de ganar el apoyo de varios sectores y evaluar
cuidadosamente comoe es vista la politica desde diferentes perspectivas.

Estos mapeos permiten predecir de cierta manera, el comportamiento que
diversos sectores tendran respecto con la politica a instrumentar; en él se
enumeran primero los actores que otorgan a la politica mayor apoyc®.

% Citado en Schmelkes, Sylvia, "La educacién basica”, op. cit., p. 180.

“7 ver Noriega, Margarita. "El financiamiento de la educacion: su historia ¥ su estudio”. En Latapi,
Pablo. Un siglo..., op. cit, p. 377,

8 Nacht, Michae!, "Public Management...", op. cit., p. 44.
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Para fines de esta tesina, se elaboré un mapeo por cada alternativa de

instrumentacién propuesta (4 en total); los actores que participan en los mapeos

son: gobierno federal (SEP y Secretarfa de Hacienda), legisladores, entidades

federativas, sociedad civil, Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion y

medios de comunicacion.

a) Situacion actual del ANMEB (sin modificaciones)

ACTORES INTERES INFLUENCIA ACEPTACION
1 |SEP Alto Alta Alta
2 |lLegisladores Alto Media Alta
3 | Entidades federativas Alto Media Media
4 | Sociedad civil Alto Baja Madia
5 |SNTE Medio Alta Media
6 |Medios de comunicacion Medio Baja Media
7 |SHyCP Bajo Alta Baja

b} Instrumentar el acuerdo a partir de una reforma integral en la formacion,

capacitacidn y actualizacién docente

ACTORES INTERES INFLUENCIA ACEPTACION

71 |sep Alto Alta Alta

2 | Sociedad civit Alto Media Alla

3 |Entidades federativas Alto Media Alta

4 |Legisladores Medio Media Alta

5 |Medios de comunicacion Medio Media Media

6 |SNTE Bajo Alta Baja

7 jSHyCP Bajo Media Baja
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c) Concatenar los objetives de los tres niveles educativos y otorgar la misma

imporiancia a cada uno

ACTORES INTERES INFLUENCIA ACEPTACION
1 |Leqisladores Alto Media Media
2 | Entidades federativas Alto Media Baja
3 | Sociedad civil Alto Baja Media
4 | Medics de comunicacion Alto Baja Media
5 |SEP Alto Alta Baja
6 |SNTE Medio Alta Baja
7 |SHyCP Bajo Alta Baja

d) Instrumentar el acuerdo por zonas geograficas

ACTORES INTERES INFLUENCIA | ACEPTACION
1 |Entidades federativas Alto Alfa Alta !
2 | Sociedad civil Alto Media Alta .
3 |Legisladores Alto Media Alta t
4 | Medios de comunicacién Alto Media Alta
5 |SEP Alto Media Baja
6 |SNTE Medio Media Baja
7 |SHyCP Bajo Alta Baja

Debido al gran espectro que el gobierno federal abarca, su participacién se
concretd en las secretarias que mas interfieren dentro del Acuerdo: la Secretaria
de Hacienda que es la que asigna los recursos (y la que puede tener otras
pricridades aparte de la educativa), y la SEP quien es protagonista en el disefio y
ejecucion del acuerdo.
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La postura def sindicato es dificil de precisar; no obstante ser un sector importante
para el acuerdo y de tener influencia y poder, considero que ha favorecido mas
aspectos laborales que de indole estrictamente pedagdgica. Lo anterior se
fundamenta en lo siguiente: el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién -SNTE- creado en 1943, constituye un sindicato nacional practicamente
tnico y centralizado que ha llegade a representar no solo los intereses laborales,
sino también intereses profesionales y politicos del magisterio.*

Nacido de un proceso fundamentalmente politico, se desarrolld contra las
incipientes agrupaciones magisteriales de corte pedagégico que lo precedieron, en
el marco de una politica educativa que tendia a menospreciar las actividades
escolares y pedagogicas. Actualmente, el sindicato ejerce una fuerte injerencia en
el reclutamiento, permanencia y movilidad dentro del servicio; de tal modo que las
plazas son propiedad del maestro y en cierto sentido del SNTE. Integra no sélo al
magisterio, sinc también a un segmento importante de directivos y empleados
técnicos y administrativos, No hay profesor que no tenga una intensa y frecuente
relacion con las cuestiones sindicales, pues de su relacién con e} sindicato
dependen su ingreso, permanencia, plaza, condiciones de trabajo, expectativas de
promocidn, prestaciones sociales, el pago de su sueldo y el trAmite de su
jubilacion, aparte de desempefiar un papel importante en la participacion politica
del magisterio (sobre todo a favor de! Partido Revolucionario Institucional). °

En este sentido, existe una confusion entre cuestiones sindicales y pedagoégicas,
lo que dificulta la definicion y ejecucién de politicas en el sector, generando un
conflicto de intereses que subordina los asuntos educativos a los intereses
politico-sindicales. Generalmente, existe una negativa por parte del magisterio y
su representacion sindical al cambio, sobre todo al propuesto por las autoridades
superiores de la SEP, y a las reformas curriculares {planes, procgramas y libros de

texto). Cabe recordar, que en este nivel trabaja fa base mas numerosa del SNTE,

®arnaut, Alberto. "Los maestros de educacién primaria en el siglo XX". En Latapi, Pablo. Un
siglo..., op. cit., p. 204.
% ibidem, pp. 207-210.
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y en torno a él giran incontables intereses de muy diversas instituciones y

organizaciones sociales y politicas.?’'

4.4 Proyeccion de resultados

Dentro de este apartado se muestra una matriz de resultados, la cual evaluara las

cuatro alternativas propuestas conforme a los objetivos planteados por el acuerdo.

Lo que se intenta es comprobar si es posible realizar tas metas fijadas en 1992,

pero a través de modelos de instrumentacion alternos. Esto se hace con el fin de

evaluar las alternativas antes de llevarlas a cabo, para prever de cierta manera su

impacto o lo que podemos esperar de ellas.

» Esquema #3: Matriz de resuitados

OBJETIVOS

Respecto a la calidad:

¢ Qué promueve?

ALTERNATIVAS Relevancia | Eficacia Equidad Eficiencia | Descentralizacion | Centralizacion
Continuar con el
NO NO NO NO v

acuerdo como esta
Instrumentar el erd

S |euerdo St st Si S s
a partir de una reforma
integral docente
Concatenar los objeti

" JRIVOS gy s St S V4
de los tres niveles
educativos
{nstrumentar el acuerdo
ns N S St St S v

por zonas geograficas

Las alternativas que proponen accion (2, 3 y 4), son menos ambiciosas que la que

propone inaccion (1). De cierta manera, [as alternativas “activas” tratan de acotar

las capacidades del

51 ihidem, pp. 214-217.

acuerdo;

considero que son alternativas de tipo




incrementalista, ya que no descartan el ANMEB, sino que parten del status quo
para posteriormente tratar solucionar el problema. Tampoco empiezan con una
declaracion de intenciones, sino con un diagnéstico critico de la situacion.

Es evidente, que el estudio agui presentado no contempla ciertas variables
importantes para cualquier analisis de politicas publicas, como los recursos
necesarios, la evaluacién de las alternativas propuestas, el consenso para
disefiarlas, etc. Para esto se necesita de un equipo multidisciplinario de personas
que cuente con mayor experiencia y mas tiempo para desarroilar el proyecto. Asi
mismo, no se concluye con la eleccion de alguna de las alternativas propuestas, si
no que centra su atencién en aspectos basicos sobre los cuales el ANMESB podria
dirigir su atencion en un futuro.
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CAPITULO 5
SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS

5.1 Situacion actual del ANMEB

Dado que por lo regular no se publican los avances 0 resultados sobre el analisis
de politicas publicas especificas, para fines del presente trabajo se recurrio al
método de “consulta de expertos” que constituye un método vélido y eficaz para
analizar el impacto que han tenido las politicas a evaluar. Para este fin, se realiz6
una entrevista el 6 de febrero de 2001 en la que amablemente participd un
funcionario de nivel medio de la SEP, ccon una sélida formacién academica y gran
experiencia dentro de su labor profesional; cabe sefialar, que las preguntas aqu.

contenidas fueron formuladas expresamente para fines de esta tesina.

1. ¢Cémo fue su participacion dentro de la elaboracion del ANMEB?

No participé en la redaccion del texto, sino en la operacién del mismo, y afios
después en la evaluacién. Cuando me invitaron a participar, el acuerdo ya habia
sido suscrito; participé con un grupo de personas en dos de las lineas estratégicas
del acuerdo: la reformulacion de los contenidos educativos y posteriormente en

carrera magisterial.

2. Describa brevemente ia importancia que tiene el ANMEB para la educacion.

La trascendencia que el acuerdo puede tener para la modernizacién es necesario
verlo desde distintos plancs. Una es el plano politico, ya que desde la perspectiva
politica el acuerdo es un instrumento muy valioso que sienta un precedente, ya
que se suscribe no solo por la SEP sino porque participan los gobiernos de los
estados y el SNTE, es decir, es un acuerdo politico entre las partes involucradas.
Ahora bien, la repercusion directa en el ambito meramente educativo es
importante porque es como el detonador de acciones que no se habian dado,
como es acompaniar una reforma curricular de una reforma estructural (es decir 1a

federatizacién), y dandole un papel importante al maestro que va a operar esa
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reforma. En olras palabras, el acuerdo da pie para la reforma de la ley y ademas
se inicia formalmente la transferencia de la operaciéon de los servicios a los
estados. Esto es algo importante, porque si revisamos las reformas educativas,
veremos que se ponia énfasis en uno de los dos aspectos, o se empezaban a
hacer ajustes de tipo administrativo (como fue tode el proceso de
descentralizacion) o era poner el énfasis en los contenidos; entonces el acuerdo

tiene esa virtud.

3. ¢Considera usted que se han cumplido fos objetivos del ANMEB?

Yo creo que los grandes objetivos del acuerdo van mas alla de la cobertura,
porque de una u otra manera se tenian grandes avances. Basicamente, el meollo
del asunto estd en la calidad por medio de la reforma de los contenidos
educativos, y a través de darle condiciones a los maestros e injerencia a los
estados para poder actuar mas directamente en la parte operativa. En términos
generales se podria hablar de que se han cumplido porque la reforma curricular se
concfuyd y la federalizacion en términos generales estad concluida, es decir, se
concluyé con la transferencia de las plazas de la pare de infraestructura, mas o
menos se ha concluido la homclogacién en condiciones de salario y en
prestaciones. Por otfra parte, el acuerdo da pie a la reforma a la ley en el sentido
de hacer obligatoria la secundaria, ahi si hay un ja/on en cobertura.

4. ;Como calificaria usted el desemperic del proceso de descentralizacion?

Yo creo que ha avanzado adecuadamente |a federalizacion educativa, pero creo
que hay un desarrollo desigual por entidades; este proceso si ha logrado que
algunas entidades inviertan mas en educacion, pero hay otras que siguen
dependiendo casi totalmente de lo que aporta la federacion. Hay entidades donde
si se han preocupado las autoridades educativas de acercarse a la operacion y
han emitido algunos documentos normativos de la opefacién, pero hay otros que
no y ahi estd enfrentdndose ahgrita el momento de las contradicciones,
aparentemente no hay una normativa nacional que regule la operacion del

servicio, todavia no se ha identificado -creo yo- la frontera adecuada entre lo que
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es federal y lo que es estatal. En esto hay como dos niveles, el nivel del propasito
originat del discurso (que yo creo que zhi se ha cumplido con bastante) vy el
desarrollo desigual que ha tenido, si uno revisa caso por caso, ahi hay mucho que
resolver. Cada estado deberia de emitir de alguna manera su normatividad por
cuanto a la operacion, por ejemplo, algunas funciones de supervisién, algunos
ambitos o competencias de los directores, la relacion de los directores con los
padres. Dada |a federalizacion deberian de asumir ese papel las entidades a partir
de una norma nacional, esa es una cuenta pendiente de la federalizacion; sigue
habiendo lagunas operativas porque hay - por gjemplo - muchos reglamentos que
ya no son vigentes porque hacen referencia a una ley que ya no es la misma y
entran en contradiccidon con disposiciones operativas de los propios estados, pero

tampoco hay una norma nacional.

5. El ANMEB sefiala que la poblacion que cuenta con educacion basica tiene
mejores condiciones de salud y alimentacién; asl como niveles mas amplios de
empleo bien remunerado; ;cree usted que en nuestro pals, la educacion basica ha
contribuido a alcanzar esos niveles?

Creo que indiscutiblemente, a mayor educaciéon hay mayores competencias para
enfrentar la vida, sin embargo, creo que no se ha concretado lo suficiente en las
competencias y habilidades que favorece la escuela de manera intencional; yo
creo que sigue habiendo todavia un cierto divorcio entre Io que es educacion
basica y lo que debia ser lo basico y fundamental de la educacién, todavia hace
falta entrar mas a fondo en la reforma para que esta educacion basica (primaria y
secundaria) permita que el individuo adquiera las competencias fundamentales
para desempefiarse en la vida, una educacidn para la vida.

6. ;Considera que existe una coordinacion eficaz entre los objetivos del
preescolar, los de primaria y los de secundaria, come un todo integrado?

Eso era lo que se buscaba con !a reforma general de 10s contenidos, sobre todo,

articular primaria y secundaria. En 1992 cuando se inicia el proceso de

reformutacidn, el ejercicio que se hizo de planeacion curricular contemplaba esa
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perspectiva: en el momento de instrumentar todos los programas se tenia esa
idea, sin embargo, a ocho afos en las ultimas evaluaciones que se han hecho se
siente que no se logré del todo aricular la secundaria, es decir, no se logré
concatenar y hacer esa secuencia de contenidos, de tal suerte que se pudiesen
profundizar en la educacion secundaria, que en la primaria se sentaran bases y en
la secundaria se profundizara. Los esfuerzos se encaminaron en ese sentido, pero
actualmente se puede reconocer que falta hacerle un ajuste a la secundaria.
Ahora, preescolar no entré en el paquete de educacion basica; ahorita no se ha
reformado el programa de educacion preescolar, podriamos pensar que no hay tal
ruptura entre preescolar y primana, sin embargo, dado que obedecen estos
programas a distintos enfoques si hay tal ruptura y preescolar es una de las
asignaturas pendientes. Por otra parte, se hechdé a andar la reforma de la
educacion normal, pero falta cambiar el programa de educacion normal
preescolar, Podriamos entonces decir que hay un alto porcentaje de coherencia,
congruencia entre primaria y secundaria y que falta hacer esta concatenacion

entre preescolar, primaria y secundaria.

7. ;Como calificaria, hasta ahora, el impulso que el ANMEB le otorgé a la
participacién social?
Yo creo que en esto de la participacion social es en donde mas se nota el divorcio
entre el discurso y la realidad. Cuando se habla de la participacion social, lo que
se buscaba en ese momento era dar auténtica posibitidad de participacion no solo
a los padres de familia, sino a la comunidad, al entorno de la escuela. Hubo una
serie de negociaciones algunas de las cuales, tuvieron que ver con el sindicato, y
bueno el sindicato no iba a permitir la entrada de los padres a la escuela, que
fueran los padres quienes sancionaran al maestro. Entonces esto fue una gran
discusion y se tuvo que garantizar que la autoridad pedagégica del maestro no se
cuestionaria y que la participacién de los padres seria de apoyo y muy acotada; se
dio lugar a los Consejos de Participacién Social pero no funcionan en todos los
casos, Yo creo que esta es de las cosas que menos han surtido efecto. Creo que

dado el tamafio del sistema fa Unica manera de acercarnos a la calidad es
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teniendo una controlaria social; ¢quiénes pueden ejercer la auténtica supervision?
Los padres, la comunidad, porque es tan grande este sistema que no puede haber
una norma nacional que tengamos la garantia que se va a aplicar, entonces yo si
creo que la participacion social, los padres y el entorno pueden ser muy
importantes para pegarle a la calidad.

8. Respecto al presupuesto para educacion basica; jconsidera que ésfe ha
aumentado en términos reales, a partir de 1992?

No estuve cerca de la parte presupuestal, yo supoengo que si dado que en el

acuerdo y en toda la parte reglamentaria de la operacion del mismo, se habla del

compromiso que adquieren las entidades de poner dinero en fa educacion. Uno

podria pensar que aumentd, aunque no lo sé, es algo muy desigual, no creo que

en todos los estados se cumpla.

9. (Qué piensa respeclo al seguimiento que ha tenido ef ANMEB; cree usted que
sus resultados han sido evaluados sisteméaticamente?
Si, yo creo que sobre todo el sexenio pasado hubo reuniones, si no cada afio,
cada dos afios donde tanto funcionarios de la SEP como funcionarios de la
entidad, como el SNTE dedicaban una jornada de varios dias para evaluar e!
acuerdo. A raiz de que éste se firma se hacen una serie de cartas compromiso
{por llamarlas de aiguna forma}, en las que se dice: para tal afio ya deben estar
federalizados todos los maestros, para tal otro el aguinaldo debe ser de tanto, etc.

10. ¢, Cuél es su opinitn respecto al futuro del ANMEB bajo el nuevo gobierno?

Creo que el acuerdo tuvo su vigencia; yo creo que algo que contribuyé a que se
continuaran las acciones del acuerdo fue el hecho de que el entonces secretario
de educacion publica llegara a presidente, contribuyd a que el acuerdo fuera
vigente durante ocho afios. Creo que ahora el acuerdo pasa a ser algo para el
nuevo gobierno algo como rebasado y que requerira de otra nomenclatura, otra
revision, otro pacto. Yo si creo que se requiere de un pacte, un pacto social, pero

no necesariamente un acuerdo para la modernizacién, porque ademas hasta el

52



discurso modernizador estd cambiando. Algo que ha dicho e! nuevo gobiemo es
que va a ser efectivo el que las entidades y los municipios tengan participacion,
esto habla de que no se ha hecho efectivo del todo.

Al analizar la entrevista, se aprecian ciertos aspectos confusos respecto a los
resultados det ANMEB. A pesar de que en términos generales se reconoce que se
ha avanzado respecto a la federalizacion, se admite que aun persiste un desarrollo
desigual por entidades y que falta mayor participacion estatal respecto al gasto
educativo. Por otra parte, se establece que a pesar de que ia reforma curricular
concluyd, no se ha lograde que la educacién basica permita que e! individuo
adquiera las competencias que este nivel deberia otorgar; tampoco logré un
aspecto fundamental para elevar la calidad educativa: articular los contenidos de
preescolar, primaria y secundaria. Asi mismo, se reconoce que la participacién
social es uno de los grandes pendientes del acuerdo, en parte debido a la negativa
del SNTE, al no permitir que los padres cuestionaran v sancionaran el trabajo
docente. Comparto el planteamiento del funcionario respecto a la importancia de
operar una verdadera contraloria social. En este sentido, y en oposicion a la idea
de que el ANMEB ya no es vigente, considero que existen aspectos en los cuales
es hecesario seguir trabajando a partir de los avances obtenidos y preguntarnos
qué tanto el acuerdo modifico el "status quo educativo” imperante en 1992, y cual
es la naturaleza de las demandas sociales en la actuafidad. Por estas razones
seria recomendable no dar marcha atras en aspectos fundamentales det ANMEB,
que paraddjicamente han sido los menos favorecidos: buscar un desarrollo
equitativo de todas las entidades federativas, incentivar una mayor inversion
estatal, vincular los objetivos de la educacidon basica y fomentar una mayor
participacion social.

5.2 Perspectivas para Educacion Basica (2001-2006)

Debido a que el ANMEB se instrumenté hace ya casi 10 afios, y a que
actualmente México cuenta con un nueve gobierno, considero necesario
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comprender el significado de los cambios ocurridos a partir de 1992 y los que
estan por desarrollarse. Por este motivo, el presente apartado tiene como objeto
describir y analizar brevemente los principales lineamientos para educacion basica
del gobierno entrante, y determinar si en sus politicas existe alguna consideracion
o reminiscencia respecto al ANMEB.

Para este fin, se tomaron como referencia las Bases para el programa 2001-2006
del Sector Educativo, que en noviembre de 2000 elabord la Coordinacién del Area
Educativa del Equipo de Transici¢ del presidente electo Vicente Fox.

Dado a que aun no esta disponible el Plan Nacicnal de Desarrollo (2001-2006) y el
Programa de Desarrollo Educativo (PDE), este documento puede servir como
referencia a las posibles direcciones que tomara la educacion basica en los
proximos afos, aunque, es necesario senalar que el documento elaborado por el
Equipo de Transicion no es de caracter oficial y carece de representacion iegitima.

Este programa pone de manifiesto que en la transformacion cualitativa del sistema
educativo, serd necesario un esfuerze de toda la sociedad que se desarrolle a
largo plazo: determinando que la vision del sistema educativo deseable se plantea
en el ano 2025.

Dicho documento, establece como politica principal ta de procurar la equidad en el
servicio educativo publico; posteriormente plantea otras politicas generales, de las
cuales, se retoman las mas importantes:

a) Que en todo centro educativo se aprenda; la actividad educativa debera estar
centrada en el aprendizaje y no en la ensefianza

b) Que todo centro educativo forme, sera prioritario el desarrollo de los valores
ciudadanos
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c)

d)

e)

g)

h)

)

Que los maestros sean profesionales del aprendizaje; sobretodo que los de
educacién basica desarrollen un sentido de perienencia a su escuela y que se
reconozca y aprecie su tarea

Que toda institucion educativa sea de calidad,; otorgandoles mayor autonomia y
fomentando sus propios proyectos bajo la conduccién de directivos que ejerzan
un fuerte liderazgo académico

Que se tienda a la calidad mediante la evaluacion

Que la administracion sirva a la tarea educativa; reduciendo oficinas centrales
e intensificando los esfuerzos para contar con un sistema de informacion
estadistica confiable

Que el sistema educativo se informatice; asegurar que las nuevas tecnologias
se incorporen eficazmente a la practica educativa cotidiana

Que la prioridad de la educacion se refieje en los recursos que se le asignen;
se incrementara el gasto federal, distribuyéndolos entre los diversos niveles,
entidades federativas con base en criterios objetivos y transparentes

Que el federalismo educativo avance como lo requiera el desarrolio
democratico de todas las entidades del pais

Que la educacion sea asunto de todos; en los niveles basicos se alentara una
auténtica participacion social y se promovera que ios medios de comunicacién
contribuyan a elevar el nivel educative de fa poblacion

Dentro de las lineas estratégicas destacan las siguientes:

Asegurar que todas las instituciones educativas rindan cuentas ante la
sociedad

Fomentar la identidad de los mexicanos como miembros de un pais pluriétnico
y multicultural y favorecer actitudes como ia tolerancia

Asegurar que la educacion basica desarrolle las corﬁpetencias requeridas para
continuar aprendiendo a lo largo de la vida
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Asi mismo, el programa realiza un diagndstico actual de la educacion basica, en el

que sehala lo siguiente:

a) En el preescolar no se ha logrado atender al 15% de la poblacion de 5 afios de
edad y se ha postergado la reforma curricular y pedagédgica

b) En la secundaria se logra absorber a casi la totalidad de los egresados de
primaria (92%), sin embargo, el sistema no cuenta con mecanismos para
retenerios y asegurar que todos la concluyan

c) Los tres niveles de educacion basica siguen funcionando como unidades
aisladas lo que impide la articulacion del proceso pedagoégico

d) No se ha logrado atender de forma integral y equitativa a todos los grupos
sociales en desventaja (indigenas, nifos de la calle, hijos de jornaleros
agricolas migrantes, etc.)

e) Los resultados de aprendizaje basico (lectura y matematicas) no alcanzan los
estandares establecidos

f) El proceso de descentralizacion emprendido en 1992 aln esta incompleto

Objetivos a largo plazo (2025): Asegurar, ademas del preescolar, 10
grados de educacion basica obligatoria a la poblacion en edad escolar (5 a 15
afios de edad); esta educacion sera de la mas alta calidad para desarrollar

competencias basicas, con un curriculo innovador, integral y flexible.

En este sentido, a nivel nacional, el 80% de los alumnos que ingresen a la
educacién basica, la terminaran; el 80% de la poblacién indigena que ingrese a
este nivel, lo concluird. El 95% de los alumnos que terminen la educacién basica
alcanzaran los estadndares nacionales establecidos en lectura, matematicas y
ciencias.

Objetivos a mediano plazo (2006): Asegurar la profesionalizacién inicial y
permanente de los docentes, transformar la escuela en una organizacion de
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apiendizaje y garantizar la autonomia de las entidades federativas y centros
escolares.

Para lo cual, es necesario elevar la eficiencia terminal al 75% y al 60 % para la
poblacion indigena; asi como aumentar los estandares nacionales establecidos en
lectura, matematicas y ciencias al 80%.

Es de gran importancia sefalar, que el programa reconoce que para lograr estos
objetivos es necesario: a) establecer la negociacion, la concertacion y el consenso
entre los disuntos factores de la educacidn, como mecanismos necesarios para
una instrumentacion exitosa de las politicas, y b) incluir para cada proyecto
especifico una fase de evaluacion de lo que esté en funcionamiento.

Es importante destacar dos aspectos importantes del programa: el deseo de
articular un curriculo integral de educacidn basica obligatoria de 9 grados;
supuestamente, io que se busca es integrar los cbjetivos de primaria con los de
secundaria. Y disenar alternativas pedagdgicas para escuelas multigrado, a partir
de experiencias existentes (lo que nos remite al incrementalismo como una forma
de instrurmentar paliticas).

Igualmente el programa establece tres proyectos innovadores, el de Escuelas de
Calidad, la creacion del instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién v el
de Educacién Intercultural, los cuales se expondran a continuacién:

5.2.1 Escuelas de Calidad:

Su principal objetivo es el de promover la transformacion de los centros escolares
de educacion basica. Lo que se busca es incentivar la superacién mediante una
competencia de las escuelas contra ellas mismas; cada escuela definira sus
propias metas, y asi, los recursos se encauzaran a las propuestas con mayor valor
agregado. El programa describe como escuela de calidad a aquella que

demuestra un fuerte compromiso con el aprovechamiento escolar de todos sus
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estudiantes, en donde se encuentran las condiciones idoneas para que los
alumnos adquieran conocimientos, habilidades, actitudes y valores necesarios
para lograr éxito en la vida.

Para este efecto las autoridades educativas deberan:

a) Dar a la escuela mayor autonomia en la toma de decisiones y, al mismo
tiempo, exigirle rendicién de cuentas

b) Capacitar al director para que ejerza un fuerte liderazgo pedagogico, ético
administrativo y comunitario

¢) Proveer la infraestructura adecuada para las funciones de la escuela

d) Respecto al financiamiento, se contara con recursos federales por 5 mil
millones de pesos anuales y con 5 mil millones de pesos de los gobiernos
estatales y municipales

5.2.2 Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién:

Su objetive primordial es proporcionarle a la SEP, a las autoridades estatales de
educacién y a la sociedad en general, los elementos necesarios para evaluar la
marcha de sus sistemas educativos, esto incluye la elaboracidon de los
instrumentos de evaluacion. La creacién de un proyecto similar, se cita en el tercer
capitufo del presente trabajo, cuando se analiza la funcion de la Carrera
Magisterial y se concluye en la necesidad de establecer un Centro Nacional de
Evaluacion para la Educacion Basica. El instituto realizara evaluaciones
educativas en todos los niveles, en todos los grados y en todas las areas de los
curriculos; asi mismo, promovera una cultura de la evaluacion, publicara los
resultados de sus andlisis y desarrolfara actividades de capacitacién para realizar
evaluacidn, interpretaria y utilizarla.

Una de las tareas mas importantes del institute sera la de realizar investigacion a
partir de la informacién que en &l se produzca; recordemos que una de las tareas

centrales de la evaluacidén es poder tomar decisiones, a partir de conocimientos
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reales, para poder solucionar los problemas existentes. De igual manera se prevé
vincular las actividades del instituto con la de otros organismos internacionales de

evaluacién educativa.
5.2.3 Educacion Intercultural;

El programa reconoce que la educacién intercultural bilingle es actualmente, el
enfoque mas pertinente en los contextos multiculturates y plurilingties, como es el
nuestro. En este sentido, -establece como los principales problemas de la
educacion indigena:

a) La falta de una educacion de calidad con pertinencia

b} Eficiencia terminal maxima de 66% (varia entre 35% y 130% dependiendo de
la region)

¢} Predominio de la cultura occidental y el idioma castellano, lo que ocasiona
problemas lingliisticos que afectan el desarrolic cognoscitivo y creativo de los
educandos indigenas

d) El estado marginal en el que se encuentra la Direccién general de Educacion
Indigena de la SEP; la cual, esta desvinculada de las expectativas educativas
de los pueblos indigenas

e) Los magros alcances del personal docente de educacién indigena (el 54%

carece de informacion profesional para el desempefio de su trabajo cotidiano)
Objetivos del gobierno federal respecto a la educacion intercultural:

« Lograr que todos los educandos tengan una formacion intercultural que fes
permita respetar y valorar la diversidad étnica y linglistica del pais

= Conseguir que los educandos indigenas adquieran las competencias basicas a
un nivel equivalente del resto de la poblacion, a través, de modelos bilinglies

diversificados

£STA TESIS NO SALFE
DE LA BIBLIOTECA

59



Para lo cual es necesario revisar y adecuar el marco juridico, disefar el curriculo,
los materiales y los métodos de evaluacién, desarroflar y formar al personal
docente y financiar nuevos proyectos de investigacion sobre la educacion
intercultural bilingite. Para concluir, la Coordinacién del Area Educativa manifiesta
su compromiso ¢on una educacién publica, laica, gratuita y de calidad, en donde
se anunciaran metas comprobables y se informara periddicamente sobre los
avances y habr& evaluaciones publicas. Para el gobierno entrante, la educacion es
concebida como el eje fundamental del desarrollo sacial; motive por el cual, de

ahora en adelante fa tarea educativa debe ser una “cruzada nacional”.

A continuacién, se sefalan algunos temas educativos de importancia, que no
fueron considerados en el ANMEB y que quiza valga la pena considerarlos en el
PDE 2001-2006:

a) la importancia en !a produccion y utilizaciéon de fa estadistica como herramienta
utit al sector educativo

b} el potencial de los medios de comunicacién como posibles "educadores
sociales"

¢) el reconocimiento de México como un pais pluriétnico

d) el papel clave que desempenan los directores de planteles de educacion
basica

e} el papel central que ocupa el aprendizaje (mas gque la ensefanza) en la
actividad educativa
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CONCLUSIONES

£l ANMEB marca un antes y un después en la historia educativa de nuestro pais y
constituye un claro ejemplo de politica educativa. La conexién entre politicas
publicas y educacion no es casual, sino bastante estrecha y debe ser analizada
con mayor rigor. En este sentido, la hipétesis inicial de la tesina acerca de ia

posible vinculacion entre educacidn y politicas publicas, queda confirmada.

Uno de los hallazgc.. mas importantes al momento de aplicar politicas publicas al
ambito educativo, es que ambos campos del conocimiento (politicas publicas y
educacion) no pueden explicarse a la luz de una sola tearia, ni pueden planificarse
y desarrollarse de manera absoiluta y certera.

Se trata de procesos que abarcan un amplio espectro social y que pueden -y
deben- ser interpretados y anzlizados desde diferentes perspectivas; mas aun si
consideramos que no cuentan con una definicidn Gnica y de que en su practica
diaria (mas que un itinerario perfectamente planeado), la experiencia, el ensayo y
el error, incluso hasta la intuicion, constituyen elementos imprescindibles que
hacen gue no domine tnicamente el razonamiento, sino un proceso dlaléctico
entre el deber sery la realidad.

Existen ciertos elementos imprescindibles para la instrumentacion de politicas
educativas que vale la pena resaltar;

* Ja busqueda de consensos entre los distintos participantes

= Jaimportancia de entornos democraticos para una mejor instrumentacién
(tanto en la gestion escolar como en el escenario de la politica nacional)

« la participacion social en el disefio y toma de decisiones

« el uso racional de los recursos

* la rendicidén de cuentas

» |z evaluacion continua de los programas
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Quiza, pueda parecer algo utépico para el caso de México el planteamiento tedrico
que se expone en este trabajo, ya que a pesar de que las condiciones politicas
han cambiado respecto a 1992, ain contamos con bastantes vicios que dificultan

los procesos “democraticos” de instrumentacion de politicas plblicas.

Sin embargo, estos estudios constituyen una buena referencia al momento de
llevar a cabo politicas publicas ya que nos permiten, entre otras cosas, imaginar
diferentes escenarios para distintas alternativas politicas y asi tomar decisiones
mejor fundamentadas. Aunque también debemos estar conscientes de que la
realidad siempre superard cualquier expectativa, de ahi que no debamos esperar
la perfeccion en cuanto a las politicas publicas, sino buscar su continua
perfectibilidad.

Al preguntarnos en sentido estricto por qué no se pudieron alcanzar |as
expectativas del ANMEB, podemos deducir que, viéndolo desde el analisis de
politicas publicas, quiza las autoridades no analizaron la factibifidad (de acuerdo
con Majone) que tenia et ANMEB en aquel momento para poder instrumentarse; ni
tampoco consideraron el incrementalismo propuesto por Lindblom, como una
manera viable en el disefio de politicas publicas. Otros problemas, desde mi punto
de vista, fueron:

» no efectuaron un analisis entre los recursos necesarios y los disponibles para
lograr sus objetivos

* no le dieron la suficiente importancia que requeria la reforma integrat del
magisterio, para que los docentes pudieran contribuir directa y eficazmente en
el mejoramiento de la calidad educativa

« no se pudo contar con un apovo real por parte del SNTE que afrontara una
postura critica y aportara propuestas pedagégicas
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Tal vez el ANMEB sea una politica educativa de tipo centralista controlada desde
fa chpula gubernamental e instrumentada de acuerdo al Disefio Prospectivo, en
donde el autoritarismo politico no permitié compartir la responsabilidad en la toma
de decisiones por parte de los estados que integran la federacion; incluso, podria
tratarse de una politica distributiva por no haberse proyectado a {argo plazo.

Sin embargo, debemos mencionar también los togros del ANMEB ya que no todo
puede ser negativo. En primer fugar, se puede decir que coloco a la educacion en
el centro del interés social y gubernamental. Gracias a éste, se rcoonsideraron
temas fundamentales, que si bien eran conocidos con anterioridad, el ANMEB los
analiza y trata de darles solucion; asi mismo, transfirid a los estados la operacion y
la administracion del nivel basico. Independientemente de los resultados
alcanzados, el hecho de que diferentes actores involucrados en el ambito
educativo reflexionaran al respecto y elaboraran un documento a nivel nacional,
muestra un avance significativo, gue derivd un afio después en fa modificacion a la
Ley General de Educacion.

En si mismo, el ANMEB constituye un analisis de politicas publicas de acuerdo
con la ruta expuesta al final del primer capitulo, ya que, en aguel momento el
gobierno federal considerd insatisfactorio el status quo de la educacion basica y
decidié actuar involucrando a fos principales actores educativos. Definio que el
problema era la escasa calidad educativa y la excesiva centralizacién del sistema;
buscd alternativas en las que destacan tres estrategias (expuestas en el tercer
capitulo). Sin embargo, la principal falla del ANMEB consiste en el disefio e
instrumentacién de la politica, en no haber podido llevar a cabo satisfactoriamente
los objetivos propuestos, y en no evaluar sistematicamente su impacto, ni

considerar posteriormente, si era necesario volver a intervenir.
Considero entonces, que el ANMEB constituye una primera etapa de "declaracién
de intenciones”. Esta etapa fue necesaria y constituye un logro politico, sin

embargo, es importante analizar las posibles aportaciones (y modificaciones) que
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el ANMEB puede hacer después de 9 afios de haberse suscrito; aqui es donde

pedria empezar una segunda etapa de "ajustes al margen®.

Tal vez es necesario redefinir los criterios esenciales como calidad vy
descentralizacion. ;Descentralizacion para qué? ¢Para fomentar una mayor
participacién presupuestal en los estados, a fin de que puedan innovar e
investigar? Igualmente se puede otorgar una mayor atencion a los requerimientos
del preescolar y secundaria; a la necesidad de establecer una normativa nacional
para educacion basica; a las aportaciones que los medios masivos de
comunicacion pueden brindar a ia tarea educativa; al concepto de educacion
intercultural ¢ a la necesidad de una real participacién social en la gestién escolar,

entre otras cuestiones.

En esta tesina no solo se criticaron los puntos débiles del acuerdo, sino que uno
de los intereses principales fue ofrecer propuestas de instrumentacion alternas,
aungue, sin imponer una sclucién definitiva a un problema tan complejo. En este
sentido, seria recomendable que las politicas educativas se disefien, instrumenten
y evalien a través del anaiisis de politicas publicas.

Para finalizar, uno de los futuros ideales para la educacién publica en México,
desde mi punto de vista, es que los educandos (independientemente de su
condicion economica y social) accedan a instituciones pulblicas porque éstas
imparten una educacidn a la aitura de las circunstancias y necesidades
nacionales, y no por motivos de pobreza como sucede generalmente
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