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Introduccion

Desde hace mds de una década los gobiernos han
intentado fortalecer el sistema educativo mexicano mediante
la promocidon de programas para consolidar el desarrollo
educativo del pais; sin embargo, uno de los principales origenes
de este proceso se inicio el 18 de mayo de 1992 con la firma del
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Basica (ANMEB), con este documento se establecieron los
compromisos Yy orientaciones para la politica educativa
nacional. Lo esencial de su contenido quedd refrendado al ano
siguiente en la Ley General de Educacion (LGE). Una de las
principales medidas del acuerdo fue la reorganizacion del
sistema educativo mediante la reasignacion de funciones en los
tres dmbitos de gobierno, el federal, el estatal y el municipal, es
decir, que a fravés de la descentralizacion de la administracion
y operacion del sistema educativo, se simplificd la
comunicacion y se facilitaron los movimientos y trdmites del
personal. Con respecto al financiamiento de la educacion,
también se simplificd la aplicacion de los recursos financieros,
empezaron a entregarse globalmente a los gobiernos estatales,
(segun articulo 25 de la LGE), en general esto significd un

cambio fundamental para la educacion del pais.



A partir de este momento, a este movimiento se le designd
el nombre de federalizacidn, no obstante cabe mencionar que
este término puede ser equivoco ya que a lo largo de las historia
de la educacidon ha recibido dos significados totalmente
opuestos. El primer lugar, cuando se cred la Secretaria de
Educacion Publica (SEP) significd centralizar el poder y recursos
para impulsar mejor la educaciéon (En segundo lugar a partir de
la firma del ANMEB a través del proceso de descentralizacion,
este se utilizd para proporcionarle mayor responsabilidad a los
gobiernos estatales y municipales). Esta situacion provocd que el

gobierno central tuviera menor carga de trabajo.

Con lo anterior, se puede observar que la idea a seguir por
parte del gobierno con respecto a la educacion, figurd entre los
principales instrumentos de toda democracia con el fin de
asegurar la calidad educativa de la poblacidn. Para ello, el
gobierno debid considerar que ésta no se puede lograr
adecuadamente sin la participacion de todos los elementos
considerados para alcanzar las metas. Estos son: el apoyo
presupuestal otorgado por el gobierno federal, el apoyo de los
ciudadanos, el apoyo de los docentes vy finaimente la

participacion del gobierno estatal.



En este contexto se entenderd que la educacion
constituye un plan de gobierno que tiene como objetivo
desarrollar la presencia de conocimientos, valores y actitudes,
con el objetivo de lograr una eficiente modernizacion de la

educacion bdsica a favor de la descentralizacion.

De esta manera, surge el interés por este tema de
investigacion, cuyo objetivo principal tiene el andlisis de los
resultados que se obtuvieron en comparaciéon con las metas
establecidas al principio del gobierno de Ernesto Zedillo (1995-
2000), para poder observar si se cubrieron los alcances o no en

el dmbito educativo

El origen metodoldégico de esta investigacion, parte del
propio sentido de la vida pedagdgica y del andlisis del proceso
educativo respecto a las relaciones de la sociedad y su
educabilidad, basado en la teoria de Hernan Nohl. Esta teoria
de la Educacion de Validez General, se refiere a la moderna
pedagogia, la cual habla de la educacion como un aspecto
subjetivo de la cultura y menciona que la educacion individual
no puede ser independiente de la vida nacional, es decir, que
la nacion no puede subsistir sin una educacion adecuada. Lo
cual implica que la modernizaciéon en la educacion a fravés de

politicas descentralizadoras forman parte de las estrategias que



utilizd el gobierno mediante la revision de estudios y el
ordenamiento de nuevos planes y programas encaminados a
una mayor equidad y calidad de la educacion, sin olvidar que
las necesidades educativas varian dependiendo la idiosincrasia
y la zona geogrdfica que ocupa dentro de la republica.
Asimismo, existe un viejo problema de la administracion publica
mexicana que consiste en fraducir la voluntad politica y la razén
del Estado en acciones concretas que tengan el efecto
esperado. Situacion que en muchas ocasiones no sucede,
particularmente en los procesos de cambio este problema se
agudiza, debido a que el aparato estatal estd constituido por
estructuras organizacionales que producen culturas, inercias,

intereses y racionalidades parciales.

Este estudio dedica los tres primeros capitulos a enmarcar
el tema. El primer capitulo, es de cardcter histérico, da una
breve semblanza de la retrospectiva de la desconcentracion y
descentralizacion, su evaluacidon y andlisis de los planes vy
programas de Modernizacion y Descentralizacion implantados,
a partir del proceso de desconcentracidon educativa
presentado a principios de 1958. Posteriormente se intenta
resaltar la diferencia entre desconcentracion y
descentralizacion hasta llegar al ANMEB en 1992, el cual surgio

para establecer las bases y las politicas de la nueva época de



la Modernizacion de la Educacion Bdsica en México a través del

federalismo.

El segundo capitulo inicia con las caracteristicas de la
modernizacidn como factor decisivo para el desarrollo del pais
con base en lo establecido en el Programa de Desarrollo
Educativo 1995-2000, durante el periodo de gobierno de Ernesto
Zedillo, En este capitulo, también se hace mencién de las
relaciones juridicas que tiene la federacion con las enfidades
federativas en materia educativa. Por Ultfimo se hace un andlisis
entre los objetivos y las metas con el propdsito de comprobar
hasta qué grado se logro alcanzar lo prometido al principio del

sexenio.

El tercer capitulo, explica los mecanismos administrativos y
politicos mediante los cuales a cada programa se le asignan
objetivos y estrategias, considerando el origen y destino.
Ademds se hace un andlisis estadistico de los resultados
especificos por cada uno de los tres niveles de la educacion

bdsica, (preescolar, primaria y secundaria)

El cuarto capitulo, muestra los resulfados mediante un
detallado estudio de evaluacidon de todos los programas

compensatorios, pensando los niveles de educacion bdsica



utilizados para desarrollar la politica descentralizadora en sector
educativo. Esta evaluacion se basa a partir de los efectos
observados en los diferentes programas y sus registros, por
ejemplo, la poblacidon escolar por entidad federativa, la

cobertura y el presupuesto escolar, etc.

Cierftamente se puede decir que en el periodo de estudio se
llevaron a cabo iniciativas descentralizadoras en otros sectores
de la politica gubernamental; sin embargo, esta investigacion
solo se concentré en aquellos en los que dichas iniciativas
fueron de mayor frascendencia para el sector educativo, mas

que en el discurso, en la accion.

De cualquier manera, en todos los casos se tendrd que
esperar algunos anos para que maduren los programas
descenftralizadores, para poder medir de forma mds integral sus
efectos. Este estudio busca tan sdlo ser un esfuerzo inicial -
aunque riguroso como trabajo de investigacion - para la
evaluacion de las politicas descentralizadoras en México. Habrd
que continuar con un esfuerzo sistemdtico de seguimiento en
estos y ofros sectores del quehacer gubernamental para

entender los cambios en toda su magnitud.



Recientemente se discute en México la necesidad de un
nuevo federalismo. Si bien federalismo y descentralizaciéon no
significan lo mismo, para el caso mexicano si estan orientados
en este momento al mismo fin: fortalecer los gobiernos locales y
descongestionar el nivel central. Otra historia del proceso
descentralizador se inicia, esperando que en el proceso de esta
investigacion los logros sean mayores que los fracasos, ya que
las condiciones del sistema politico y administrativo no son los

mismos que en la década de los ochenta.

Por Ultimo, es de advertir que el proceso de elaboracion de
esta investigacion fue complicado, ya que la mayoria de la
informacidén que se encontrd responde a datos oficiales, lo que
ocasiond que el trabagjo de investigacidon pareciera un
documento hecho por gente del gobierno. Sin embargo, se
encontrd informacion se pudieron comparar que demostraron
que aun existen muchas deficiencias en la cobertura y la
calidad de la educacion bdsica en México, provocando que
no se consolide el esfuerzo descentralizador, debido a que los
esfuerzos no han  sido  evaluados, ni estudiados
sistemdaticamente, al menos en el caso mexicano vy
particularmente con el periodo de estudio del gobierno de 1995
- 2000.
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CAPITULO PRIMERO
Origen, proceso y culminacion

de la Descentralizacion Educativa.



1. Conceptos teodricos.

Durante la gestion del gobierno federal del periodo 19
1994, presidida por Carlos Salinas de Gortari, se consideré a la
educacion como un factor promotor del desarrollo de la
Nacion, misma que promovia la equidad y permitia alcanzar
mayor bienestar social. Por tal razén, fue necesario considerar la
modernizacion a través de factores que han sido determinantes
para que ésta se cumpla, estos son: la desconcentracion, la
descenftralizacion y el federalismo. Que en conjunto llevd a
obtener mayor cobertura y calidad de la educacién a toda la
poblacion que lo demande, con el objetivo de que el gobierno
federal alcanzara la modernizacion de la educacion bdsica en

México y el desarrollo de la Nacion.

1.1 Retrospectiva de la desconcentracion - descentralizacion

En México se interpreta a la educacion como uno de los
principales elementos para alcanzar el desarrollo nacional, por
tal motivo se analizardn las politicas y programas que se
aplicaron a tfravés del tiempo por los gobiernos federales para

iniciar los procesos de modernizacion de la educacion bdsica.
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En principio se puede mencionar como el inicio del
proceso, al proyecto de desconcentracidon educativa
presentado a principios de 1958, cuando un grupo de
distinguidos maestros, funcionarios de la SEP, y miembros de la
Academia Mexicana de Educacion (AME), redactaron un
documento como una respuesta a la excesiva burocratizacion y
centralizacidon del magisterio. No obstante, la infencidon de
desconcentrar la educacion no prosperd, ya que el Consejo
Nacional del Sindicato de Trabajadores de la Educacion
(CNSTE) lo rechazod. La razdn de su negativa era sencilla: el SNTE
habia tenido su origen en la centralizacion y ésta lo beneficiaba

generosamente.

Oftro proyecto para desconcentrar la educacion surgid a
iniciativa del presidente Gustavo Diaz Ordaz, quien en su informe
presidencial de 1968 planted la urgente necesidad de llevar a
cabo una reforma a fondo en el sector educativo, para resolver
los graves problemas que lo afectaban (de acuerdo a su punto
de vista, el problema estudiantil de esos fiempos —era entre
otras cosas— una consecuencia del sistema educativo

imperante).

La VIl asamblea plenaria del Consejo Nacional Técnico de

la Educacion (CNTE) atendié al llamado presidencial, y el Dia
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del Maestro del ano 1970, emitidé un documento con algunas

propuestas, entre ellas:

> La descentralizacion progresiva del sistema.

> La creacidn, a nivel consultoria y servicio, de un organismo
permanente de planteamiento integral educativo.

» Lareorganizacion del servicio de supervision.

> Larevision de las disposiciones escalafonarias.

El mismo ano el Sindicato Nacional de los Trabajadores de
la Educacion (SNTE) redefinic y tomdé como suyo el
proyecto desconcentrador presentd en la segunda
Conferencia Nacional de la Educacion las reformas

administrativas a la SEP, estas eran las siguientes:

» Urgente e inaplazable:

a) La reestructuracion orgdnica de la Secretaria de
Educacion Publica a fin de que cuente con las
dependencias necesarias para que pueda cumplir
eficazmente con las funciones que tenia encomendadas.

b) La desceniralizacion administrativa mediante la
coordinacién total de todos los servicios educativos en
cada entidad federativa.

> Mayor presupuesto a la Secretaria de Educacion

Piblica para lograr objetivos especificos tales
Ccomo:

14



a) La creacidon de cuatro subsecretarias.

b) Creacidon de direcciones generales de servicios
coordinados.

c) Creacidon de supervisiones generales de los servicios
coordinados.

» Coordinacion financiera.

> Coordinacioéon funcional entre todas y cada una de
las dependencias de la Secretaria de Educacion
PUblica.

> Participaciéon de los trabajadores de la educacion
en cualqguier intento de reorganizacion de la
Secretaria de Educacién Publica. !

Esta propuesta por desconcentrar el sector educativo
también fracaso. A ello contribuyeron varios factores, entre ellos
la resistencia del SNTE y las posibles consecuencias; sin embargo,

el mds importante fue el factor politico: el fin del sexenio.

De tal manera que la primera desconcentracion se inicid
en agosto de 1973, cuando la SEP puso en marcha un nuevo
proyecto. Se crearon para ello nueve unidades regionales de

servicios administrativos descentralizados, cubriendo cuatro

1 Armnaut, Alberto. La federalizacion educativa en México. Historia del debate sobre la
centralizacién y descentralizacion educativa (1889-1994). COLMEX, México, 1998, pp. 259-
260.
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grandes regiones del pais, y en cada entidad de la federacion
se establecid una subunidad dependiente de la unidad regional
correspondiente; estas unidades dependian a su vez del
secretario de educacion publica, y la coordinacidon operativa
dependia de la Oficialia Mayor de la SEP. Con este mecanismo
lo que se intentaba era implementar politicas educativas
congruentes con las necesidades del desarrollo nacional,
resolver problemas educativos en el mismo momento en que se
presentaban y hacer mds humano y eficaz el funcionamiento

del sistema educativo.

Con la creacion de las unidades regionales se formuld una
estrategia de desconcentracion para el desarrollo de los
programas y metas del sector educativo, encabezado por el
entonces secretario Fernando Solana, mediante la creacion de
31 delegaciones generales de la SEP en todas las entidades de

la Republica, con excepcidn del Distrito Federal.2

Al frente de cada delegacion general se encontraba un
representante del secretario de educacidon publica, que se
tenia que responsabilizar de la planeacion, coordinacion, vy

elaboracion presupuestal en el dmbito estatal de los servicios

2 Guevara Niebla, Gilberto. (comp.). La Catdstrofe Silenciosa, FCE, México, 1992, p. 166.
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federales de educacidn primaria, secundaria y normal,
extendiéndose posteriormente a educacion para los adultos,
educacion indigena, educacion fisica, acreditacion y
certificacion, incorporacidon, registro de profesiones vy

publicaciones y bibliotecas.

Con la puesta en marcha de las delegaciones se buscaba

lograr los siguientes objetivos:

> Acelerar la ampliacion de los servicios educativos y
buscar el desarrollo equilibrado de los mismos en el
Estado.

» Adecuar el sistema educativo a las necesidades
especificas de cada regién, sin perder por ello su
cardcter nacional.

> Mejorar la calidad de la ensenanza.

> Elevar la eficiencia del sistema y, por tanto,
racionalizar la utilizacidn de recursos humanos,
materiales y financieros, y fortalecer el federalismo.3

Posteriormente, a partir del régimen del presidente Luis
Echeverria Alvarez (1970-1976), se crearon nueve unidades de

Servicios Descentralizados que duraron poco tiempo sin llegar a

3ldem, pag. 167
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plantear “ninguna modalidad educativa™ alternativa, por lo que

hubo que esperar.

Entonces, el primer antecedente del proceso de
Modernizacion de la Educacion Bdsica lo localizamos en la
desconcentraciéon y la Reforma Administrativa aplicadas
durante el gobierno de José Lopez Portillo (1976-1982). En éste se
impulsé la estrategia de coordinacion intersecretarial, se
crearon los Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo
(COPLADES) y los Convenios Unicos de Coordinacion (CUC).
Con ellos a través de acuerdos voluntarios entre el gobierno
federal y los gobiernos estatales fueron transferidos recursos vy

responsabilidades.

De esta manera, los cambios introducidos con la
desconcentracion administrativa de 1978 derivaron en nuevas
modalidades organizativas de Ila SEP. Por ejemplo, se
cancelaron las Direcciones Generales y se establecieron
Delegaciones Educativas en cada estado, estas delegaciones
tenian facultades para operar las escuelas y controlar el

personal docente y los salarios.4

4 Street, Susan. " La lucha por transformar el aparato burocrdtico de la SEP”, en Revista
Mexicana de Sociologia. Afo XLVII, NUm. 4, octubre-diciembre, México, 1985 pp. 186-188.
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Al mismo tfiempo, este proceso de descentralizacion
comprendié dos etapas: la primera, la de inicio y desarrollo
(1978-1982) vy, la segunda de creacion de infraestructura vy
consolidacion  (1981-1982). Durante la primera, el mismo
secretario de educacidén pudo actuar con mayor libertad vy
eficacia; pero a partir de la primavera de 1981, empezd a
resentir presiones sindicales que afectaron el desarrollo de la

educacion.

En suma, el proceso de desconcentracion de la SEP con la
creacion y desarrollo de las delegaciones generales, sirvio como
una gran plataforma para la  infroduccion de cambios
cualitativos y para la formacidon en la accidon de personal
técnico y administrativo que coordinara los servicios de
educacion publica, estableciendo ademds una infraestructura
institucional de planta fisica y equipos para confinuar con el

proceso de descentralizacion en la administracion de 1982-1988.

Sin embargo, los esfuerzos efectuados no fueron suficientes,
la desconcentracion no logré coordinar plenamente las
dependencias educativas del sector federal en los estados; en
la educacion normal se avanzd poco y el sector de la
educacion técnica de nivel medio no se infegré en Ia

coordinacion.
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Posiblemente |la mayor Ilimitacidon del proceso de
desconcentracion consistio en que casi no se dieron procesos
de acercamiento entre la estructura de las delegaciones de Ila
SEP vy la de los sistemas estatales de educacion. Es decir, que la
centralizacidon nunca deja de existir, ya que las decisiones finales
se tenian que tomar desde la cabeza de la SEP, lo que provocd
confusiones y quebrantos en los programas de accion que se
habian establecido. Dicho en otras palabras, se llega a lo que
seria una descentralizacion de la educacion ineficaz, ya que la
reforma instrumentada produjo importantes vicios de poder; por
ejemplo, la federacion perdid el control de los niveles
educativos delegados en los gobiernos de los estados, ademds
los gobiernos de los estados sdlo se dedicaban a asumir la

administracion de los recursos financieros correspondientes.

Con estos antecedentes era dificil asegurar la calidad de
la educaciéon impartida y la relevancia de la misma, ademds de
que también era dificil asegurar que los recursos financieros se

aplicaran debidamente para lo que estaban destinados.

Durante la toma de posesion el presidente Miguel de la
Madrid, dio a conocer la decision de transferir a los gobiernos
estatales los servicios de educacion preescolar, primaria,

secundaria 'y normal. Asi como los recursos financieros

20



correspondientess. Sin duda esto fue el reflejo de la necesidad
por descentralizar los servicios educativos para mejorar su
eficiencia y calidad, para lo cual en el Plan Nacional de
Desarrollo (1983-1988) se establecid a la descentralizacion de la

educacion bdsica y normal bajo los siguientes términos:

“La descentralizacion de la educacion basica y normal
constituye una linea de accion fundamental para mejorar
la eficiencia y calidad de la educacion y auspiciar la
participacion de Ila comunidad. De igual forma, la
descentralizacion de los servicios culturales impulsard el
desarrollo regional de estas actividades.

La descentralizacion educativa serd instrumento decisivo en
la disminucion y eventual eliminacion de persistentes
desigualdades entre regiones y seres humanos. Se
fortalecerd asi el federalismo y se estimulard el desarrollo
regional”.¢

Oftro factor que influyd en la descentralizacion fue la accidn
sindicalista que durante anos ha sido protagonista en el
desarrollo de la descentralizacion de la educaciéon bdsica, y en
la estructura organizacional que asumio la SEP. EI SNTE se mostro
siempre con una evidente tendencia autoritaria, que

fomentaba la corrupcidon y reparto de prebendas que le

5 De la Madrid Hurtado, Miguel. Mensaje de toma de posesion. Direccion General de
Comunicacién Social de la Presidencia de la Republica, México, 1982.
6 Poder Ejecutivo Nacional, Plan Nacional de Desarrollo. México, 1983.
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restaban legitimidad y le impedian cumplir sus funciones de
mediaciéon entre el gobierno y los educadores, no obstante que
el ideal del sindicato se establece en la permanencia del
centralismo de la educacion en el pais. Situacidon que en
muchas ocasiones ha mostrado entorpecer la  optima

aplicaciéon de la descentralizacion educativa en los estados.

Durante este sexenio, las metas establecidas no fueron
claras, el proceso descentralizador empezd titubeante v,
aunque en anos posteriores comenzd a clarificarse, no fue
suficiente para seguir con los infentos de descentralizacion. El
procedimiento continud hasta los dos Ultimos anos del sexenio,
con los acuerdos de coordinacion enfre la SEP y los estados
constituyeron la formalidad concreta del proceso de
descentralizacion, mismo que se perdid con los convenios
posteriores que se elaboraron sin la participacidon de los
gobiernos estatales y se trataron de imponer individualmente; o
bien, se improvisd una firma colectiva de ellos en los dos Ultimos
anos de gobierno. Todo esto dirigido por los delegados del SNTE,
ya que se convirtieron en los duenos del proceso de
descentralizacion ocasionando el segundo fracaso en el infento

de dicho proceso.
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A pesar de lo anterior, infinidad de cuestiones hicieron
impostergable el proceso de descentralizacion de la SEP. Por un
lado, las cuestiones econdmicas: la crisis luego del acelerado
proceso de peftrolizacion de la economia; por el otro, las
cuestiones politicas: con la permanencia de la lucha magisterial
y la necesidad de la ampliacion de la reforma politica; y por
Ultimo, las cuestiones sociales: con el crecimiento de la
demanda escolar y de los empleados federales del sector

educativo.”

Por estas cuestiones, el Estado tuvo que reconocer las
criticas formuladas, ya que en la actualidad se consideraba a la
centralizacidon como “excesiva e inadecuada”. De alli que la
descenftralizacion educativa fuera entendida como un
complejo proceso de redistribucion de poder y de decision, con
miras de fortalecer el federalismo y optimizar el funcionamiento

del sistema vy el servicio educativo.

Para octubre de 1985 se informaba de los avances del
acuerdo de los Servicios Coordinados y de los Consejos Estatales

de Educacidn PuUblica; en catorce entidades federativas se

7 Martinez Assad, Carlos. La Descentralizacion de las Politicas Publicas en México. Instituto
de Investigaciones Dr. José Ma. Luis Mora, México, 1988, p. 25.
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habian cubierto las etapas de induccidn, instrumentacion vy

protocolizacion y operacion.8

Desde entonces la descentralizacion buscd atacar
grandes tendencias del sistema, como fortalecer el federalismo
y el desarrollo regional para resolver pequenos problemas que
causaban conflictos mayores. Por ejemplo, se logré que los
profesores cobraran su sueldo en el lugar donde desempenan
su actividad y no se tuvieran que desplazar a la capital estatal
para recibir su sueldo, esta actividad ocasionaba la pérdida de
dias laborables, provocando que los alumnos fueran los mds
perjudicados. Por tanto, las primeras entidades descentralizadas
contaron con comisiones de planeacion educativa, esta fase
fue cubierta por el Lic. JesUs Reyes Héroes, en su cardcter de
secretrio de Educacion PUblica, quien pretendia una Revolucion

Educativa.

Los primeros estados que se enfrentaron al proceso de la
descenftralizacion educativa fueron: Bagja California  Sur,
Campeche, Michoacdn, Morelos, Nayarit, Quintana Roo,

Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Yucatdn y Zacatecas.

8 Secretariac de Educacion Publica. Programa de activacidn del proceso de
descentralizacién de la educacion bdsica y normal.,México, 1985.
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El segundo bloque descentralizado fue en el periodo de
Gonzdlez Avelar en la direccion de la SEP, y los estados que
enfrentaron ese proceso fueron: Tamaulipas y Jalisco en el ano

de 1985, Querétaro, Colima, Puebla y Guerrero en 1986.

Por Ultimo, el tercer bloque descentralizado fue compuesto
por los estados de Baja California Norte, Chihuahua, Chiapas,
Coahuila, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Nuevo Ledn, Oaxaca,

San Luis Potosi, Sinaloa y Veracruz durante 1987.

El Estado de México solo se descentralizdé a través de un
acuerdo, porque hasta ese momento, seguia sin aplicarse el
proyecto de reforma educativa. Sobre la situacion particular de
esta Ultima entidad, el SNTE sostuvo una posicion diferente
debido, probablemente, a que es un estado estratégico,
porque rodea al Distrito Federal y posee un alto porcentaje de

poblacion escolarizada.?

En conclusion, el desarrollo de la descentralizacion
establecido durante el sexenio de 1982-1988, no sélo no avanzd
lo que se esperaba, sino que retrocedid o se complicd, ya que

nunca se logré la meta de transferir a los gobiernos locales los

9 Martinez Assad, Carlos. La Descentralizaciéon, Op.Cit., pp. 31-33
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servicios de educacion preescolar, primaria, secundaria y
normal, con sus recursos financieros correspondientes. Por lo que
se tuvo que esperar el proximo cambio de poder, para aspirar al
cambid hacia la descentralizacion de la educacion bdsica en
México. Durante la administracion del presidente Carlos Salinas
de Gortari (1988-1994), en sus primeras disposiciones definidé una
serie de metas a seguir para alcanzar el desarrollo de la
descentralizacion, estas deberian considerar aspectos como los
objetivos especificos de desarrollo, condiciones de operacion
para la descentralizacidon educativa y las lineas de accidon vy

estrategias para la descentralizacion del sistema educativo.!0

CUADRO 1

DESARROLLO DE LA DESCENTRALIZACION

Periodo 1988-1994 (Carlos Salinas de Gortari)

OBJETIVOS CONDICIONES LINEAS DE ACCION
ESPECIFICOS DE OPERACION
» Estrategia Global de » Alcanzar un » Reuniones y consultas
Transformacion y desarrollo  favorable del presidente de la
desarrollo del sistema dentro de la Republica y el
educativo. Administraciéon secretario de
Publica. educacién  publica,
> Articulacién con con los gobernadores
programas Neleile) de los estados y los
econdémicos y representantes en
culturales. educacién en cada
estado.

FUENTE : La Catdstrofe Silenciosa. Gilberto Guevara Niebla. DISENO DE CREACION PROPIO

10 Guevara Niebla, Gilberto. La Catdstrofe, op. cit., pp. 175-184.
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En el cuadro anterior, se muestran tres aspectos
importantes que se consideraron par lograr la Modernizaciéon de
la Educacioén Bdsica dentro de la Administracion Publica
Federal, segun Guevara Niebla Gilberto. Los cuales, se basan en
los objetivos especificos, las condiciones de operacion y las
lineas de accion. Sin embargo, al finalizar el periodo de
gobierno del presidente Carlos Salinas, la educacion mostrd
una evolucidon poco cudlitativa, con respecto al inicio del
sexenio. Por tanto, aun quedaban tareas pendientes para darle
continuvidad durante el periodo de gobierno de estudio (1995-
2000).

1.2. Desconcentracion y descentralizacion.

a) Desconcentracion.

Para abordar este tema se senalardn a algunos autores
gue consideran a la desconcentracidon administrativa como una
modalidad de la descentralizacion administrativa, de tal
manera que se puede iniciar comentando que la
desconcentracion es una variante intermedia entre las
tendencias organizativas exiremas de la centralizacion y la
descenftralizacion; ésta consiste en el traslado parcial de la

competencia y el poder decisivo de un érgano superior a uno
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inferior, conservando asi la relacion de jerarquia, por lo que el
organo desconcentrado se mantiene en la estructura de la

centralizacion. Al respecto, Miguel Acosta Romero senala que:

“La desconcentracion consiste en una forma de
organizacion administrativa en la cual se otorgan al érgano
desconcentrado determinadas facultades de decision
limitadas y un manejo autdonomo de su presupuesto o de su
patrimonio, sin dejar de existir el nexo de jerarquia.”

Lo que quiere decir que con la desconcentracion
administrativa, la normatividad, la planeaciéon y el control
permanecen centralizados, no asi la tramitacion de la facultad

decisiva que se transfieren al érgano desconcentrado.

Dentro del marco legal, la desconcentracion se
fundamenta en el articulo 17 de la Ley Orgdnica de Ia
Administracion Publica Federal que establece que: “para la mds
eficaz atencidon y eficiente despacho de los asuntos de su
competencia, las secretarias de estado y los departamentos
administrativos podrdn contar con organos administrativos
desconcentrados que les estardn jerarquicamente
subordinados, y tendrdn facultades especificas para resolver

sobre la materia y dentro del dmbito territorial que se determine

11 Ferndndez Ruiz Jorge. Derecho Administrativo. UNAM, México, 1997, p. 57.
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en cada caso, de conformidad con las disposiciones legales

aplicables”12

En el caso de la educacion en México, se considera que la
desconcentracion se concibid no sélo como un reagjuste a la
reestructuracion de cardcter administrativo, sino
fundamentalmente como factor de equilibrio social y desarrollo
politico. Por lo tanto, desconcentrar significa, acercar el poder
de decision y solucion de problemas al lugar mismo donde se
presentan los servicios; en otras palabras, quiere decir que las
delegaciones generales administran sus servicios de educacion
bdsica y normal, programan y ejercen su propio presupuesto,

contratan y pagan su personal.

Basado en lo anterior, se puede considerar que la
desconcentracion hace mds eficiente el sistema educativo, y
en consecuencia fortalece la presencia de la federacion en
cada estado disminuyendo el poder de las autoridades locales.
Lo que permite que se cuente con aparatos administrativos
eficientes de cada estado, con capacidad de decision vy

manejo de sus propios recursos.

12 Idem. P4g. 58
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b) Descentralizacion

Esta se alude a un sistema propenso a transferir de un
determinado centro de toma de decisiones, un conjunto de
atribuciones, funciones, facultades, actividades y recursos.
Como principio de organizacion, al igual qgue Ia
“desconcentracion” y ‘“centralizacion”, la descentralizacion
puede darse en diferentes dmbitos, en descentralizacion politica

y administrativa.

En lo que respecta a la descentralizacion politica, existe
cuando, en una unidad estatal, las colectividades que la
forman tienen su propia organizacion y regulan su existenciaq,
tanto en la esfera de la comunidad particular como en toda la

sociedad.!3

Ademds ésta concilia poder y libertad, fortalece las
relaciones entre el pueblo y gobierno, y el ciudadano puede
seguir de cerca la actuacion de ambos. Como ejemplo de la
descentralizacion politica existen organismos institucionales con

poder politico, como lo son los estados y municipios, ya que

13 Torres, Blanca (comp.), “Descentralizacion y Democracia”, en Centro de Estudios
Internacionales, El Colegio de México, México, 1986, p. 119

30



tienen poder y capacidad para llevar a cabo las atribuciones

que la Constitucion les confiere.

“En el caso de la descentralizacion administrativa, se basa
en confiar algunas actividades administrativas a érganos que
guardan una relacidon de jerarquia con la administracion
central, pero sin que dejen de existir respecto de ellas, las
facultades indispensables para conservar |la unidad del

poder”.14

No obstante, el término de descentralizacidn no es un
concepto que se explique por si mismo, que tenga un
significado propio, sino que su significacidon es siempre

relacional.

Por su parte, Enriqgue Cabrero, dentro de su investigacion
de las politicas descentralizadoras define a la descentralizacion
como un “concepto relativo y contextualizado”, es decir que la
distribucion de las atribuciones en una confinua mezcla de
centralizacion-descentralizacion en el que tiene lugar la toma
de decisiones y la distribucidon de los recursos. Es necesario, en

cada caso, ubicar tanto al punto de partida como al punto de

14 Ferndndez Ruiz, Jorge. Derecho, Op.cit. p. 36.
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llegada para poder tener una idea clara de lo que la
descenftralizacion (o0 en su caso de la cenfralizacidon) ha

significado para la estructura de la organizacion. s

Asimismo, descentralizar también significa reconocer que
existen determinadas competencias a organismos que no
dependen juridicamente del Estado, y que estos organismos
descenftralizados tfienen su propia personalidad juridica,
presupuesto propio y normas propias de funcionamiento
(descentralizacion administrativa). Es por ello, que un rasgo
definitorio y exclusivo de la descentralizacion es injerencia de
organismos que detentan diferentes personalidades juridicas, sin
relacion de dependencia. En relacion con lo anterior, se puede
inferir de manera sencilla que la politica de descentralizacion
pretende dotar a los municipios y estados, de aftribuciones
legales para ampliar sus funciones y competencias, y atender
las demandas de sus habitantes. Es decir, se busca que se
deleguen las facultades de atribuciones federales y transferir

unidades del sector publico.

Al referir a la descentralizacion dentro de la educacion

bdsica, se entiende como prioridad para la administracion

15 Cabrero Mendoza, Enrique. Las politicas descentralizadoras en el dmbito internacional.
Centro de Investigaciones y Docencias Econdmicas, México,1993, p. 22.
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publica. Para ello, el gobierno federal en el franscurso del
tiempo realizd convenios de descentralizacion, con la finalidad
de acreditar la responsabilidad de la educacion bdsica, a

cargo de las autoridades estatales.

Asi, para evaluar el grado de avance en el proceso de
descenftralizacion educativa se debe considerar localmente
como benéfica para el sistema educativo estatal, ya que se ha
enconfrado una manera mds inmediata de plantear los
problemas y encontrarles solucidon en el lugar donde se
originan.'® En cuanto a los efectos que pueda ftener la
descentralizacion educativa, dependerd de la capacidad de
cada una de las autoridades estatales al momento de aplicar la

politica de descentralizacion.!”

A pesar de esto, tfambién existen efectos negativos al
utilizar la descentralizacidon educativa: se refiere al crecimiento
del aparato burocrdtico, pues las instancias y departamentos
dentro del organigrama aumentan, credndose subdirecciones
por cada nivel educativo. De esta manera, existen otro tipo de

problemas como el presupuesto y la modificacion de las

16 Martinez Omana, Ma. Concepcion. "Aguascalientes: Una Respuesta Regional a la
Descentralizaciéon”, en Secuencia, Instituto Mora, México, NUm. 25, 1993, p. 49.

17 Ibid.
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relaciones entre el Sindicato Nacional de los Trabajadores de |la

Educacion (SNTE) y las autoridades federales y estatales.

En el primer aspecto, se refiere en especial a la asignacion
extempordnea de los recursos presupuéstales y el monto
precario de las asignaciones financieras que destina la SEP para
apoyar el funcionamiento de las escuelas. En lo que respecta al
segundo aspecto, las relaciones entre el sindicato y las
autoridades estatales, se debe a que el SNTE es una agrupacion
nacional con un fuerte control central, por tanto, la

descentralizacion atentaba contra esa estructura sindical.

En sintesis, se debe senalar la diferencia principal que existe
entfre desconcentrar y descentralizar, aquélla se cifra en que la
desconcentracion tiene lugar al interior de un mismo organismo,
mientras que la descentralizacion conforma organismos con
personalidad, patrimonio y capacidad operativa autbnomos. Es
decir, que de manera semadntica significan lo mismo, en el

sentfido que las dos manifiestan el alejamiento del poder central.

En el siguiente cuadro se muestran algunas caracteristicas

especificas de la descentralizacion y desconcentracion.
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CUADRO 2

DESCONCENTRACION DESCENTRALIZACION

- Organo inferior subordinado a Secretarias,

departamento de Estado o ala presidencia. | Organo que depende del Fjecutivo Federal.

- Tiene invariablemente personalidad juridica

- Puede contar o no con personalidad juridica. ;
propia.

- Puede contar o no con patrimonio propio. - Siempre fiene patrimonio propio.

- Posee facultades mds autdénomas.

- Posee facultades limitadas. .,
- Creacion por Ley

FUENTE: CUADRO DISENADO POR EL AUTOR.

Con relacion a las comparaciones del cuadro anterior,

enfre uno y ofro concepto se definirdn de la siguiente manera:

Descentralizaciéon. Accion de fransferir autoridad vy
capacidad de decisidon en organismos del sector publico con
personalidad juridica y patrimonios propios, asi como autonomia
orgdnica y técnica (organismos descentralizados). Todo ello con
el fin de descongestionar y hacer mds agil el desempeno de Ias
atribuciones del gobierno Federal. Asimismo, se considera
descenftralizacion administrativa a las acciones del Poder
Ejecutivo Federal realiza para transferir funciones y entidades de
incumbencia federal a los gobiernos locales, con el fin de que
sean ejercidas y operadas acorde a sus necesidades

particulares.
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Desconcentracion. Proceso juridico-administrativo
tendiente a erradicar la concentraciéon funcional y operativa de
los distintos drganos de gobierno, mediante la delegacion de
funciones, responsabilidades operativas y recursos a organos
desconcentrados ubicados en las distintas regiones del pais, sin
que pierdan la relacion de autoridad que los supedite a un

organo central.

Descentralizacion como proceso politico-administrativo.

Como ya se menciond anteriormente, la descentralizacion
como proceso politico - administrativo tiene una naturaleza
dual: por un lado, un aspecto administrativo (transferencia de
competencias) y, por otro, un aspecto politico (redistribucion de
poder), por mds que se intente presentar los cambios como

meramente administrativos.

Los procesos de descentralizacion implican una
recomposicion de las estructuras de poder, tanto en el aspecto
formal como en el informal, a partir de la redefinicion de
dmbitos de competencia y actividades. A pesar de ello, es
importante apuntar aqui que no se debe considerar las
relaciones de poder como un “juego de suma cero”, esto es,

como si el poder que gana una instancia es exactamente el
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que pierde otra; es decir, que el poder se crea y recrea en |0s
procesos de cambio social, dando lugar a relaciones variadas
entre los actores. Por lo tanto, la descentralizacion se ha
presentado en el dmbito internacional como una solucidn a los
problemas de la excesiva concentracion del poder de decision
en el gobierno central. No obstante, es necesario remarcar el
caracter politico de la descentralizacion, en atencidon a un
problema de gobernabilidad: no permite una distancia excesiva
entre gobernantes y gobernados, de tal manera que pueda
darse la velocidad necesaria para el flujo y la ejecucion de las

decisiones.

Hans Weiler, senala fres argumentos a favor de la
descentralizacion basado en la administracion de los sistemas
educativos. El considera que el fundamento de redistribucidn de
la autoridad siempre se ejerce de manera centralizada, es
decir, que la centralizacion es propia de interés del Estado para
poder ejercer sus dos funciones fundamentales en el terreno
educativo: normalizar o regular las conductas para facilitar la
movilidad, el intercambio, el reconocimiento reciproco,
etcétera (funcidon reguladora), por un lado, y por el oftro,
promover la igualdad y aumentar la eficacia, esto es, asignar los

recursos donde se necesiten (funcién distributiva).
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Segundo argumento es el de la eficacia: con él se espera
que la descentralizacion movilice y genere recursos hasta
entonces no disponibles, provenientes del dmbito local o del
sector privado, a partir de un mayor compromiso derivado de
una mayor parficipacion; asimismo se espera que aquellos
recursos con los que se cuenta sean utilizados de manera mds
eficaz a mediano y largo plazo por un conocimiento mads
cercano de las necesidades locales que pueda empatar la

oferta y la demanda.'8

El Ultimo de los fundamentos que cuestiona, es el relativo al
dmbito educativo, y es aquel que se refiere a las culturas de
aprendizaje. Segun éstas, los contenidos educativos deben ser
sensibles a las variaciones locales. Finalmente, y tomando en
cuenta estos tres argumentos de Hans Weiler, se puede
mencionar que la descentralizacion constituye en la actualidad
una inspiracion  fundamental (junto con ofras, como la
participacion y la autonomia), a pesar de no existir un acuerdo
de lo que significa exactamente en la practica y a pesar de los
minimos logros obtenidos en los infentos de mejorarla, debido a

su utilidad politica, de cara a los mds serios desafios que

18 Pereyra, Miguel A. (comp.). Globalizacidon y descentralizacion de los sistemas
educativos fundamentos para un nuevo programa de la educacion comparada. El
Colegio de México, México, 1996, pp. 169- 207.
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enfrenta el estado moderno: el aumento de los conflictos y la

pérdida de su legitimidad.!?

De tal manera que Ila ulilidad politica de la
descentralizacion radica entonces en su capacidad de gestion
del conflicto, como en su calidad de legitimacion
compensatoria. En ese sentido, la educacion estd relacionada

con el proyecto de desarrollo de la sociedad.

En lo que respecta al medio de legitimacion
compensatoria, la descentralizacion responde al desafio del
estado moderno ante la pérdida de legitimidad, ya que el
estado cenftralizado se percibe como alejado de la ciudadania,
incapaz de atender las necesidades de la sociedad impersonal
coercitivas y deshumanizadas. Ante esta imagen negativa, las
politicas de descentralizacion legitiman la accion estatal ante
cuanto promueven la participacion. Aungue en realidad, el
problema radica en que este aumento en su legitimidad se
obtiene a costa de un decremento en la capacidad de control
estatal. El Estado se ve entonces inmerso en la dificultad de

reconciliar dos objetivos opuestos en lo que al dmbito de Ia

19 Veloz Avila, Norma llse. La Federalizacion de la Educacién Bdsica y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion. Instituto de Investigaciones Dr. José Ma. Luis
Mora, México, 1988, p. 23.
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educacion se refiere: mantener el control centralizado del
sistema educativo y mostrarse al mismo tiempo comprometido
con la descentralizacion como via de obtencion de legitimidad;
esto es lo que explica la frecuente coexistencia de una retdrica

descentralizadora y un efectivo cardcter centralizador. 20

En realidad, se observa que la descentralizacion en la
Optica de la Administracion PUblica actual, se expresa tanto en
los fendmenos de la desconcentracion administrativa como de
transferencia precaria y casuistica del uso de las facultades
legales centrales o nacionales, de recursos y programas. Desde
este punto de vista, se debe entender que la perspectiva
tedrica de la descentralizacion conduce a un federalismo
cooperativo renovado, que comprende la propia funcidon
jurisdiccional, que pone limites a la soberania de los estados por
medio de los tribunales federales radicados en el territorio de las
entidades federativas. Es decir, si se considera que existe una
buena descentralizaciéon al interior de cada uno de los
gobiernos de los estados al momento de aplicar los mecanismos
adecuadamente implantados desde el poder central, se
puede obtener una mayor eficiencia, y por consecuencia, una
mayor eficacia. AqQui, se abre un espacio para definir el

término de modernizacion que implica forzosamente, como

20 Idem. P&g. 24-25
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senala Victor Manuel Durand Ponte, la idea de transformacion,
de cambio hacia una nueva situacion que se supone debe ser
mejor & superior, es decir, como una idea de progreso. Al mismo
tiempo, la modernizacidn conlleva a la necesidad de
destruccion, de superacion de lo atrasado, de lo tradicional,

que en suma dificulte el desarrollo.?!

En el caso de la modernizacion planteada por el gobierno
de nuestro pais, se refiere a este concepto como la manera de
denominar cualqgquier cambio, correccion e innovacion, que se
apligue en cualguiera de los dmbitos de la acciéon
gubernamental. Entonces la estrategia de modernizacion en
México, parte de la conciencia de la oportunidad y del riesgo
que representa la gran transformacion mundial y, a su vez, de la
comprension del veloz cambio al que han estado sujetas Ia

sociedad y sus organizaciones.22

Asi pues, la modernizacidbn de ninguna manera se
considera un simple fendbmeno que acontece una sencilla

estrategia operativa, sin signo politico alguno que le acompane.

21 Durand Ponte, Victor Manuel, “La modernizacién politica en México: problemas vy
perspectivas”, Perfil de la Jornada, 12 de junio de 1989. Pp. 4

22 Villasehor Garcia, Sergio. “La Modernizacién de México” UAM Xochimilco, México,
1990, p. 182.
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Por ejemplo, sin democracia la modernizacion es tan parcial
que acaba nulificando cualgquier avance, es decir, sin
modernidad la democratizacion corre el gravisimo riesgo de

solo obtener resultados superficiales.

Asimismo, se debe reflexionar que en la modernizacion se
corre el gran riesgo de error, es decir, que existe la posibilidad
de que la opcion de modernizacion elegida no sea la correcta;
no obstante, se debe correr el riesgo, ya que se supone que ésta

siempre va enfocada al mejoramiento de algo anterior.

Por ejemplo, en el caso de la Modernizacion Educativa
primero se tiene que reconocer la necesidad de descentralizar
la educacidon como expresion de la modernidad, ya que al
explicar lo que se entiende por esta forma de procedimiento se
debe senalar que descentralizar es un acto de avance vy, al
mismo tiempo, de identificacion de las partes que integran el
ambiente de la educacion y el reconocimiento del rezago
educativo que existe. Esto quiere decir que para cada una de
las partes es necesario reconocer y respetar lo que debe realizar
para lograr alcanzar el mdximo desarrollo Moderno de la
educacion. Es decir, que la sociedad es la parte que exige
(demanda vy recibe la educacion); y el gobierno federal es

quien implanta los mecanismos y programas a seguir; y el
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magisterio es quien proporciona los conocimientos. De esta
manera, si se respetan y se aplican las funciones, se puede
lograr una mayor calidad y equidad de la educacion, y al
mismo tiempo, elevar el nivel educativo en México. Asimismo,
sélo queda enfocarse al andlisis de esta investigacidon que nace
del estudio del Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, el
cual establecid la perspectiva del cambio, pasando de un
régimen centralista y arcaico a un régimen descentralizado,
que pudiera llevar a lograr los objetivos y las metas establecidos

por el gobierno federal al inicio del sexenio.

1.3 La modernizacidon educativa en México.

La modernizacidon educativa se puede definir como el
proceso de transicidon politico-administrativo que se basa en la
descenftralizacion, su objetivo se establece con la intencidon que
el sistema educativo deje de ser centralizado, basado en los
principios de la creaciéon del nuevo modelo educativo que
permitird alcanzar la equidad vy la calidad de la educacion, y al
mismo tiempo el federalismo propuesto por el gobierno federal
durante el periodo 1995-2000.

A pesar de ello, existen diferencias entre modernizacion y

descentralizacion, éstas tienen que ver con la Reforma del
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Estado. Es decir, el cambio de un modelo de administracion

(centralizado) al modelo (descentralizado).

Desde este punto de vista la descentralizacion se observa
como el proceso que Uutiliza el gobierno federal para llevar a
cabo la fransicidbn de un tfipo de administracion a otro
(descentralizacion, politico o administrativa) con  sus
caracteristicas particulares de los organismos descentralizados,

ya que en ellos, recae el proceso de modernizacion.

A continuacion se senalan algunos de los principales retos

que enfrenta la modernizacion de la educacion en México:

> Lograr la descentralizacion educativa y administrativa.
> Reducir al maximo el rezago educativo.

> Adecuar los servicios de educacion, al crecimiento
democratico (ampliar la cobertura educatival).

» Alcanzar la calidad tanto del aprovechamiento escolar
como en la prestacion de los servicios educativos.

» Reducir el analfabetismo.

> Lograr la federalizacion educativa bdsica.
Cada uno de estos retos presenta problemdaticas distintas que

requieren acciones de coordinacion de actividades entre

sectores y un sistema de informacion confiable y oportuno,
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ademds existen otros elementos que son necesarios para el
proceso de modernizacidon, y se pueden detectar en la
construccion de equipamiento de la infraestructura educativa,
tales como, los recursos humanos, personal docentes y los
recursos presupuestarios. Sin uno de estos elementos no puede
ser factible dicha modernizaciéon. Asimismo, dentro del proceso
de modernizacion, tiene que existir necesariomente la
descentralizacion como parte fundamental, y conforme se vaya
expandiendo dentro de todo el terriforio nacional
(DESCENTRALIZACION EDUCATIVA), se alcanzard la
Federalizaciéon Educativa. Lo que significa tener una mayor
participacion de parte de los gobiernos estatales para lograr la
equidad (igualdad de oportunidades) y calidad educativa, y al
mismo tiempo obtener un mayor desarrollo de la poblacién

mexicana.

Bajo estas circunstancias, el presidente Ernesto Zedillo en el
periodo 1995-2000 hizo frente a la modernizacidn de la
educacion bdsica a través del Plan Nacional de Desarrollo y el
Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, los cuales
fundamentan la idea de la modernizacidn mediante lo que ellos
lloman la federalizacion de educacion bdsica. Sin embargo, no
se puede dejar de lado el Acuerdo Nacional para la

Modernizacion de la Educaciéon Bdasica (ANMEB), ya que éste
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fue el punto de partida con el que el gobierno federal da inicio
a la modernizacion educativa, a través de su desconcentracion

y descentralizacion.

Como ya se menciond, el proceso descentralizador tiene una
relacion lineal con la modernizacion del estado, al respecto De
Mello D. Lordello dice:

“Modernizar consiste en cuestionar sistemdticamente la
posicion y el papel del sistemma gubernamental. La eficiencia
y la eficacia en la prestacion de los servicios publicos y la
equidad vy la justicia con que dichos servicios son distribuidos
a los distintos grupos sociales, implica ademads cuestionar el
proceso de toma de decisiones, de manera de involucrar la
participacion ciudadana en el establecimiento de
prioridades y en la distribucion de beneficios sociales de la
accion gubernamental”. 23

No obstante que la modernizacion del gobierno federal
obedece a la permanente adecuacion de su estructura bdsica,
de sus poderes, de sus acciones, de su organizacion interna y de
sus procedimientos operativos a las necesidades de la
comunidad que sirven y al cumplimiento de un papel

consecuente en el proceso de desarrollo nacional. 24

23 De Mello, D. Lordello. *Modernizacion de los gobiernos locales en América Latina” en
Revista Interamericana de Planificacién. Vol. XVII, NUm. 66, México, 1983, p. 18.

24 La eficacia se definird como la consecucién de objetivos; logro de efectos deseados.
La eficiencia logro de los fines con la menor cantidad de recursos; el logro de los objetivos
al menor costo u otras consecuencias no deseadas. La investigacidn administrativa no
debe agotarse en la eficiencia ni tampoco referirse sélo a la eficacia debe
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Por lo anterior, se debe considerar que la modernizacion
educativa se inicia con la estrategia de modernizacion del pais
y la reforma del estado, mismas que requieren que los cambios
se aceleren en el orden educativo. Este frabajo implica una
nueva relacion entre el estado vy la sociedad, y de los gobiernos
entre si y supone, en general, una participacion mas intensa de
la sociedad en el campo de la educacion. Asimismo, es
indispensable consolidar un sistema educativo nacional con
responsabilidades afines a nuestro federalismo. De tal manera
que, “para llevar a cabo la reorganizacidn del sistema
educativo fue necesario consolidar un auténtico federalismo
educativo y promover una nueva participacion social en
beneficio de la educacion”.25 Asi la modernizacion logrd
transformar la estructura, consolidar la planta fisica y fortalecer
las fuentes del financiamiento de la accion educativa, ademas
que permitid tener la participacion del gobierno federal, de los
gobiernos estatales, del magisterio nacional y la sociedad, con
el propdsito de obtener mayor solidez en la transformacion del

sistema de educaciéon bdsica.

comprometerse ambos aspectos contenidos en la actividad que se realiza y referirse tanto
a los medios como a las funciones.

25 Arnaut, Alberto. La federalizacion, op. cit., p. 312
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Al hacer referencia a los antecedentes mds recientes en la
transicion de la modernizacion del sector educativo, se debe
ubicar el programa para la modernizacion educativa, a través
del Nuevo Modelo Educativo, el cual se organizé tomando en
cuenta fres subsistemas que son inherentes a la operacion del
sistemna educativo, y cuya modernizacion se orientd a los
siguientes cambios estructurales: calidad de la educacion,
cobertura de la educaciéon y reorganizacion interna del sistema.
Ademds, este modelo educativo planted que la educacion se
enfocara al cambio de relaciones del individuo consigo mismo,
con la sociedad y su entorno, y contribuyd a la transformacion
del pais para que la vida de los mexicanos fuera mejor y se
cumplieran los propodsitos nacionales de bienestar, identidad
nacional, justicia, democracia y soberania. Sin duda, el principal
objetivo del Nuevo Modelo Educativo fue el de emprender una
infensa modernizacion educativa, indispensable para el logro
de los objetivos nacionales y el desarrollo armoénico del
individuo, creando un compromiso del estado y la sociedad civil
de unir fuerzas, para desarrollar las capacidades y la creatividad
de los mexicanos y responder a |los retos a los que se enfrenta la
educacion. Por tal motivo, se encontré un sistema educativo,
que se comprometid a cooperar para alcanzar el desarrollo del
pais, pero principalmente en las regiones donde existian altos

indices de retraso educativo.
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Por eso, al hablar de la modernizacion del sector
educativo, se puede decir que ésta fue un proceso que se basd
en la descentralizacion de la educacion bdsica, como un factor
importante que constituyd una reforma en la organizacion

politico-administrativa del sistema educativo nacional.

La descentralizacion del sector educativo se destacd
como uno de los principales objetivos de la reforma educativa,
este proceso fransformd cualitativamente la estructura formal
de las posiciones y las relaciones de los principales actores del

proceso educativo.

Aurora Loyo al respecto comenta que la descentralizacion
es entendida como una reorganizacion administrativa que quita
al centro la sobrecarga operativa y refuerza su capacidad

decisional y de control.2¢6

Sobre este punto se considera que la descentralizaciéon si
se da en la operacion de las actividades ejecutoras y
administrativas, fomando en cuenta que las decisiones de gran

importancia se siguen tomando desde el centro de la

26 Loyo Brambila, Aurora "szModernizacidon Educativa o modernizacion del aparato
educativo?” en Revista Mexicana de Sociologia. Instituto de Investigaciones Sociales-
UNAM, Ano 53, NUm. 4, octubre-diciembre, 1991, p. 343
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administracion publica federal. Aungue también es de particular
importancia conocer las implicaciones de la descentralizacion a
nivel regional y local, y reflexionar en torno a las posiciones de
los actores sociales, tanto en el dmbito escolar como en el de

las instituciones gubernamentales.

Ademads en el plano sindical, la modernizacion del sistema
educativo igualmente produjo una reorganizacion del SNTE
como organismo nacional de representacion de los
trabajadores de la educacion. En sintesis, se puede definir que
la descentralizacion de la educacion bdsica, como parte del
proceso de modernizacion del sector educativo, tuvo sus inicios
a finales de los anos setenta, se radicalizd y tomd forma de
federalizacion a partir del Acuerdo Nacional para la

Modernizacion de la Educacion Bdsica (ANMEB).27

27 Espinoza Valle, Victor Alejandro “"Gobierno de oposicidén y modernizacién educativa”,
en Secuencia, Instituto de Investigaciones Dr. José Ma. Luis Mora, México, 1997, p. 115.
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1.3.1 El Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacién Bdsica (ANMEB), redliza la descentralizacion
educativa.

Como se ha visto anteriormente, el punto de partida del
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
B&sica (ANMEB), se definid durante el periodo de gobierno del
entonces presidente de la republica Carlos Salinas de Gortari, a
través su informe de gobierno (1991), en éste precisd las
reformas pedagdgicas mads importantes que se pondrian en

marcha al ano siguiente. (véase cuadro No. 3).

CUADRO 3

REFORMAS PEDAGOGICAS

Acercar la autoridad educativa a la escuela.

Mejorar la administracion.

Recoger lariqueza de la diversidad regional.
Acrecentar el uso de medios fecnoldgicos en la
ensenanza.

Comprometer recursos presupuestales crecientes.
Canalizar recursos a proyectos educativos de
excelencia.

» Ratificar la libertad de educacion (Igualdad).

» Crear condiciones para promover la excelencia
educativa.

Elevar el nivel de vida del magisterio.

Mejorar el salario profesional.

Apreciar y respetar la profesion magisterial.

Y VY YV VYV

Y V V
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Como se muestra en el cuadro anterior, el gobierno estaba
decidido a buscar una mayor eficiencia en materia educativa,
esto es, que se proponia fortalecer las acciones que
garantizaran eficiencia y equidad en el sistema educativo
nacional. Pero es ahi donde se encuentra uno de los puntos mds
importantes, que se refiere a la igualdad de oportunidades que
debe existir. Es decir, que la igualdad de frato debe darse a

todos los habitantes en la utilizacidon de un servicio publico.28

Pero para entender mds claramente la importancia que
aquella representa, conviene precisar que el proceso de
igualacién en la distribucion de la educacion puede analizarse
en ftres indicadores concretos que son: Juego de fuerzas,
alianzas y conflictos. Con estos indicadores considero que se
expresan probabilidades estadisticas de la poblacion y de los
diversos grupos que la integran, al respecto Torres Mejia las

definié de la siguiente manera:
1. Mediante la igualdad de oportunidades de acceso vy
supervivencia en la educaciéon formal.

2. Mediante la igualdad de resultados académicos
efectivamente logrados.

28 Ferndndez Ruiz, Jorge. Derecho, Op.Cit. p.108
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3. Mediante la igualdad de resultados externos al sistema
educativo, en cuanto son obtenidos en funcidon de la
educacion??

Sin lugar a dudas, el origen de la desigualdad surge con la
presencia de la reprobacidon y repeticion de cursos, la
inscripcion en grados que corresponden a edades inferiores a la
propia y el abandono de la escuela, éstas generalmente
asociados con el rezago académico del alumno, por tanto, no
se debe preocupar por los problemas cualitativos, o sea, la
expansion de oportunidades, sino por el mejoramiento de la
calidad educativa y su distribucidon equitativa. En sintesis, si es
cierto que la modernizaciéon del pais no se explica sin su
desarrollo educativo, también lo es que las desigualdades
sociales y econdmicas que han prevalecido se han ido

reforzando con la calidad educativa.30

Después de haber aclarado el punto de la igualdad de
oportunidades, tenemos que las reformas pedagdgicas
anteriormente citadas se convirtieron en el antecedente
inmediato del ANMEB, con el cual se consumd la

descentralizacion educativa en México. El 18 de mayo de 1992,

29 Torres Mejia, David. Igualdad Desigualdad y equidad en Espaia y México, El Colegio
de México, México, 1985, p.202

30 Idem, p. 210
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la SEP, el SNTE y los gobernadores de los estados firmaron el

acuerdo.

El convenio significd la culminacion de un largo y dificil
proceso de negociacion entre los actores involucrados en la
educacion publica de nuestro pais, y representaba también, el
inicio de un amplio y variado proceso de reforma ante cuya
complejidad fue necesario establecer de antemano

compromisos y responsabilidades minimas.

EL ANMEB planted la tarea de la modernizacion de la
educacion bdsica a partir de dos grandes lineas de accion: la
reforma educativa, que dio lugar a una reformulacion de los
planes y programas, contenidos y materiales educativos de la
educacion bdsica; una reforma politico-administrativa que vino
a modificar las bases de sustentacion del sistema educativo

nacional.

En relacion con la reforma educativa, el ANMEB menciond
factores que significaban serios problemas al sistema educativo

nacional, siendo los principales:

a) La reorganizacidon del sistema, que cobraba una
especial significacidon en cuanto a la redistribucion del
ejercicio del poder educativo y a la toma de decisiones.
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b) Reformulacidon de contenidos y materiales educativos
como garantia de calidad de la educacion.

c) Valoraciéon de la funcidn magisterial, es decir se
reconocia al maestro como el protagonista de la
transformacion educativa.

Asimismo, el ANMEB presentaba también algunos

postulados que conviene senalar:

a) La dimension econdmica: se menciona el compromiso de

canalizar mayores recursos al sector educativo.

b) La dimension politica: se observa la consumacion de la
descentralizacion - federalizacion de la educacion bdsica y se
contempla una adecuacion especial a las relaciones laborales
con el SNTE.

c) La dimensidon social: se percibe la intencion de buscar
mayor participacion de los padres de familia en la educacion

de sus hijos, asi como nuevas formas de interaccién social.

d) La dimension pedagdgica: ésta es la mds importante del

acuerdo, es el eje de los cambios propuestos, ya que en ella se
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menciona la reformulacidon de contenidos y materiales

educativos.3

En general, el acuerdo presentd algunas peculiaridades

importantes que hay que senalar:

- Existia una sociedad mds participativa y critica no sdélo en
demandas sociales, sino también en procesos electorales,

problemas ecoldgicos y de derechos humanos.

- Prevalece una mayor preocupacion en problemdticas locales,
regionales e internacionales (como el Tratado de Libre

Comercio de Norteamérica).

- La reforma institucional (entendida como facultades
normativas de la SEP) pretendia conciliar a fravés de la
reordenaciéon educativa a los padres de familia, maestros y a la

sociedad en general.

- Una politica de acercamiento para la definicion de las tareas

educativas entre la SEP y el SNTE.

31 Pescador Osuna, José Angel, “*Acuerdo Nacional para la Modemizacién Educativa” en
El Cotidiano. NUm. 51, (noviembre-diciembre) Universidad Auténoma Metropolitana,
México, 1992, pp. 5-6.
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Teniendo como referencia el marco anterior, el acuerdo
tuvo como resultando un éxito inmediato en varios aspectos,

entre ellos:

1. La transferencia de los servicios de educacidon inicial,
preescolar, primaria, secundaria, normal y de las Unidades de la

Universidad Pedagdgica.

2. Treinfa unidades federativas crearon  organismos

descentralizados y reformaron sus leyes de educacion.

3. Se reestructurd administrativamente la SEP, se crearon dos
subsecretarias: una para el desarrollo de la normatividad
tecnologica pedagdgica nacional, ofra responsable de los

servicios educativos en el Distrito Federal.

4. Con base en un esquema compensatorio y en recursos
adicionales, se crearon tres programas orientados a elevar la

eficiencia terminal.
5. Durante el ciclo escolar 1992-1993, se crearon consejos

estatales con el propdsito de promover una nueva participacion

social en los asuntos educativos.
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6. Los nuevos programas de estudio obligaron a la elaboracién
de nuevos fitulos para la educacidon preescolar, primaria vy
secundaria. Asimismo los profesores recibieron quince textos en
promedio para apoyar sus prdacticas profesionales (antes sélo

contaban con un libro).

7. Se modificd el plan de estudios de la educacion secundaria,
aumentaron horas semanales de clase y se elaboraron nuevas

guias para los maestros.

8. Fueron aplicados nuevos criterios para la evaluacion del

rendimiento escolar.

9. Se realizé una Consulta Nacional para la reformulacion de
planes y estudios de la educacion primaria y secundaria con la
participacion de padres de familia, académicos y todo aquél

interesado en la educacion.

10. Se negocid la carrera magisterial, como un mecanismo de
promocioén horizontal, con objeto de motivar a los profesores y

arraigarlos en el frabajo docente.32

32 Idem, pdg. 7-10.
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Las acciones anteriores estaban encaminadas a unad
educacion optima, mejor planeada y mdas eficaz, cuyo objetivo

seria a mediano plazo.

En relacion con la federalizacion de la educacion bdsica y
normal,®? de la que se hace referencia a partir del ANMEB, ésta
se considera como un proceso de descentralizacion
administrativa  de la SEP, que conlleva un cardcter
especialmente politico al transferir atfribuciones y

responsabilidades a otros poderes soberanos.

El nuevo federalismo educativo propuesto, brindaba un
nuevo marco institucional para el desarrollo de la educacion
bdsica en el pais e implicaba una redefinicion de las relaciones
entre sus actores, enfre los cuales se cuentan, de manera
destacada, el gobierno federal, los gobiernos estatales, la
burocracia del servicio educativo federal, la burocracia de los
servicios educativos estatales, la representacion sindical
nacional del magisterio, las representaciones seccionales del
SNTE, algunos otros sindicatos magistrales y, por su puesto, los

trabajadores de la educacion.

33 Arnaut, Alberto. “La federalizacién de la Educacién Bdsica y normal 1978-1994", en
Politica y Gobierno. Vol. I, NUm. 2, México,1994, pp. 237-239.
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Como era de esperarse, la suerte de la nueva
federalizacion de la educacion bdsica no ha sido homogénea
en los estados de la Republica Mexicana; ademds de las
historias particulares y las diferentes condiciones de arrangue
(en cuanto al aparato institucional propio, la situacidon de la
educacion, las condiciones econdmicas, politicas, sociales,
demogrdficas, etc.), en cada caso el rumbo de Ia
federalizacion ha obedecido a la especial interaccidon entre Ias
burocracias estatales y sindicales, en relacion con proyectos

politicos y estrategias propias.34

La cuestion estd entonces en identificar procesos de
centralizacion-descentralizacion en los dmbitos organizacionales
de la burocracia sindical y del servicio educativo, comprender
su fundamento e implicaciones en las relaciones entre los
actores vy, finalmente, contrastar las diferencias que en estos
procesos pueden presentarse a partir de una diferente

interrelacion entre los actores.

34 Ibid
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1.3.2 La descentralizacion educativa: el camino a la

federalizacion.

En México, en lo que respecta al dmbito educativo, la
descenftralizacion sélo pudo concretarse bajo el cobijo del
término federalizaciéon, aun cuando ya habia una participacion
de la federacion en el servicio educativo. En este caso, no se
recurre al federalismo como una innovacion en la organizacion
politica del sistema educativo, sino como una invocacion para
dar vigencia efectiva a un principio sancionado

constitucionalmente, pero lejano a la realidad.

Al hablar del FEDERALISMO se senala una vision global de
la sociedad y se basa en la teoria del estado federal, modelo
constitucional que ha sido objeto de numerosos estudios que
han ilustrado los aspectos fundamentales de su estructura y de

su funcionamiento, sin lugar a dudas reductivo.

El conocimiento de un estado no es completo si no se
toman en cuenta las caracteristicas de la sociedad que
permiten mantener y hacer funcionar las instituciones politicas, y
si el estado federal es un estado con caracteristicas propias, que

lo distinguen de los demds tipos de estado, se debe suponer
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entonces que la conducta de los que viven en ese estado tiene

cierto cardcter natural.

Durante el siglo XIX el federalismo mexicano se contempld
primordialmente como distribucion de competencias entre dos
ordenes politico-territoriales, entre orden federal o nacional y el

orden estatal o local.

Si bien, la vocaciéon federalista de los mexicanos no ha
cedido, el proceso centralizador genera conflictos, por lo tanto
es necesario recrear el federalismo para superar éstos y lograr
un desarrollo eficiente y mas equiliorado en términos regionales.
La opinion de Roberto Ortega Lomeli se aproxima a la
recreacion del federalismo vinculaondo a los aspectos
estrictamente constitucionales con los de orden econdmico vy
administrativo. Relaciona con tino el esquema federal con la
descentralizacion de los aparatos publicos y de los procesos
sociales, evitando asi que el nuevo federalismo se mire
solamente como la puesta en marcha de mecanismos de
distribucion de competencias publicas, o de un funcionamiento
mas eficiente de la vida administrativa.3s En fin, si el federalismo

inicialmente se abordd como un esquema para repartir las

35 Lomeli Ortega, Roberto. El nuevo Federalismo: La descentralizacién, Editorial Porrua, S.A.
México, 1988, p. Xl
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competencias publicas en dos ordenes de gobierno con el
dnimo de favorecer la democracia, mds tarde ha de mirarse
también como un esquema de cooperacion entre las esferas
politico — territoriales, para potenciar la accion publica y lograr
un balance mayor de los niveles de desarrollo de las regiones y

de las entidades que componen la union.

El federalismo es una forma de organizacion politica que
asume una division de poderes en forma vertical, entre
diferentes niveles de gobierno, y en forma horizontal, entre
diferentes dmbitos de competencia territorial. La federalizacion
puede considerarse  entonces como un  fipo  de
descenftralizacion politico-territorial, en el que el Estado central
transfiere competencias a organismos electos por voto popular,
con ambito jurisdiccional en un territorio determinado. Desde
este punto de vista, se puede decir entonces que si
descenftralizar es una accidon que debe entenderse en su
cardcter relativo, federalizar, es una accidon con cardcter
fundamentalmente ambiguo: puede servir tanto a la
centralizacidbn como a la descentralizacion. Alberto  Arnaut

menciona al respecto: “federalizar un sistema descentralizado

63



significa centralizarlo y, por el contrario, federalizar un sistema

centralizado significa descentralizarlo™.3¢

Como politica publica, la federalizacion de la educacion
bdsica se encamina a analizar la operacidon del aparato
burocrdtico estatal, ya que confiene a un conjunto de
integrantes del cuerpo administrativo del gobierno, que se
encargan de supervisar que se lleven a cabo las politicas

estatales.

Por lo anterior, se puede afirmar que la federalizacion de la
educacion bdsica es una continuacidon del proyecto de
descentralizacion, es decir, comprende la transferencia por
parte del ejecutivo federal a los gobiernos estatales de la
direccidon de los establecimientos puUblicos de educacion
preescolar, primaria, secundaria y normal, con todos los
elementos técnicos y administrativos, derechos y obligaciones,
bienes muebles e inmuebles y recursos financieros para su

operacion.

Para llevar a cabo dicha fransferencia, se firmd un
convenio entre el ejecutivo federal y cada uno de los ejecutivos

estatales, la Federacion se comprometid a fravés de la SEP a

36 Idem, pdg. 238
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asegurar el cardcter nacional de la educacion, vigilar el
cumplimiento de la legislacion federal respectiva y seguir
desempenando funciones normativas como el diseno de los
planes y programas de estudio, elaboracion y actualizacion de
los libros de texto gratuito y establecimiento de procedimientos
de evaluacioéon del sistema educativo nacional; asi como brindar
la asesoria técnica, administrativa de cualquier indole que
requiera el mejoramiento de los sistemas educativos estatales.
Ademds de fransferir a los estados los recursos suficientes
(condicionados al Presupuesto de los Egresos de la Federacion)
para la conducciéon y operacion de los sistemas de educacion
bdsica y normal —sin dejar de concurrir a la organizacion y
sostenimiento de estos servicios—, la Federacion @ se
comprometid ademdads a la direccion y operacion de programas
compensatorios que tiendan a subsanar las desigualdades

regionales.

Por su parte, el gobierno estatal tuvo que atender asuntos
juridicos, técnicos o administrativos para poder cumplir con las
obligaciones contraidas y recibir los establecimientos de
educaciéon bdsica y normal, con el compromiso de mejorar Ia
calidad en la prestacion de los servicios educativos, elevar la
cobertura y fortalecer el sistema educativo estatal a su cargo,

en el dmbito de su competencia y conforme a la normatividad

65



y criterios generales que, en ejercicio de sus atribuciones

expidiera el ejecutivo federal.

Con ello, cada uno de los gobiernos estatales asumieron,
en sustitucion de la SEP, las relaciones juridicas con los
trabajadores de la educacion que se integraron al sistema
educativo estatal. No obstante en ello, el gobierno federal
conservo una responsabilidad solidaria con los gobiernos de los
estados por las relaciones laborales de los trabajadores
docentes y no docentes transferidos. La redistribucion de las
funciones educativas pretendieron otorgar una mayor
participacion de los municipios de los estados, en donde ellos
mismos se encargarian del equipamiento y mantenimiento de
las escuelas de su jurisdiccion con los recursos otorgados por el
gobierno federal; a través del gobierno estatal, estas funciones
se designaron de acuerdo a lo establecido en el convenio
firmado por las dos partes. La Ley General de Educacion que se
reformuld en 1993 se encargaria de dotar a los municipios de
afribuciones mds amplias en términos del principio de

concurrencia.
Para concluir, se entenderd que la federalizacion como

descentralizacion fue un proceso que se definid con las

transferencias realizadas, que tuvieron recepcion en los estados
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por parte de organismos descentralizados de las propias
instifuciones estatales de educacion. Lo que se encuentra
vigente, enfonces, es la construccion del nuevo federalismo,
esto es, una participacion concurrente y corresponsable entre
los distintos niveles de gobierno en la direccién y operacion de

la educacion.

Por otro lado, la distribucion del poder a fravés de la
federalizacion es cuestionable en términos de reforzamiento de
las soberanias de los estados, dado el cardcter desigual de las
tareas que se reparten, a partir de la division entre funciones
normativas y funciones operativas que significan muy distintos
niveles de decision, ya que la reorganizacion administratfiva
quita al centro la sobrecarga operativa y refuerza su capacidad

decisional y de conftrol.

De este modo, la federalizacion se constituye en una tarea
fundamentalmente  centralizadora —centralizada en la
direccion, descentralizada en la operacidon—, o como afirma
Alberto Arnaut, (sobre todo para los casos en que ya existia un
subsistema de educacion bdsica estatal, se frata de una

descentralizacidon centralizadora.3”

37 Veloz Avila, N lise. La federalizacién de la educacién, Op.cit., Pp.40-45
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Por tanto, se puede decir que el problema de la
descentralizacion sigue siendo la centralizacion, ya que no se ha
podido abandonar por completo, es decir, que las decisiones
principales aun se foman en el centro del pais. Esto se debe a
que en los estados no existe control sobre los recursos
financieros, ni sobre la creacion y asignacion de plazas
magisteriales, y por otra parte, el que las decisiones politicas han
llevado a la SEP a ceder en muchas cuestiones ante el SNTE.
Entre ofras, estd la de entregarle el control de las direcciones
federales de educacion en los estados o sus equivalentes. El
efecto es el de una recentralizacion por la via del sindicato y no
el de la descentralizacion buscada por la via de las autonomias

estatales en la materia.3s8

Finalmente, otro aspecto importante que impidié desarrollo
de la descentralizacion es el referente a la desarticulacion
educativa que existe en el pais, ademds de la desvinculacion
entre niveles y modalidades educativas. Lo que ha provocado
continuar con un alto grado de centralizacion que favorece en
mucho al burocratismo y a la corrupcion, e impide vincular la
educacion con las condiciones sociales y culturales de la

comunidad o la regidon en que se imparte. Ademas, el sector

38 Guevara, La Catdastrofe, op. cit., p.21.
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educativo se ha encontrado con trabas como el aparato
normativo que generalmente obstaculiza las acciones
encaminadas a la descentralizacion. Los obstdculos incluyen el
marco legal de la educacion, que se encuentra en el arficulo 3°
Constitucional y la Ley Federal de Educacion, mismos que no le
conceden participaciéon a la sociedad, ni la hacen participe
dentro de la tarea educativa. Asi se valida y se refuerza la
desarticulacion entre la escuela y la comunidad, entre los

padres de familia, autoridades y maestros.3?

En sintesis, considero que el federalismo es un factor
importante para alcanzar el desarrollo educativo, pero es
trascendental que se apliquen los planes y programas
adecuados a las caracteristicas y necesidades de cada
poblacion especifica. Ademdads, serd prioridad que poco a poco
las decisiones sean tomadas desde el lugar donde se presentan
los acontecimientos, sin olvidar el marco normativo que tengan
los organismos descentralizados y la relacién que se tenga con

el poder central.

39 Idem. pdg. 17
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CAPITULO SEGUNDO

La Modernizacion Educativa en el
Periodo de Gobierno 1995-2000



2.1Caracteristicas de la modernizacion en el periodo 1995-2000

El fundamento de la modernizacion educativa durante
este periodo radica en la eficacia y la calidad de la educacion,
a través de valores, actitudes, hdbitos, conocimientos vy
destrezas en los primeros enfrentamientos educativos de los
ciudadanos. Por lo que serd necesario revisar y adecuar los
mecanismos de operacion y funcionamiento de los Consejos de
Participacion Social, con el fin de intensificar la practica de la
corresponsabilidad de los padres de familia y de las autoridades
locales. Ademds de atender la peticidon del gobierno federal,
segun lo establecido en el articulo 3° Constitucional, el cual dice
que se deberd garantizar a todos los ninos y jovenes una
educacion bdsica gratuita y laica, democrdtica, nacionalista y

fundada en el desarrollo educativo de los mexicanos.

Lo anterior significa que la modernizacion educativa es un
factor decisivo para el desarrollo del pais, por lo que al principio
del sexenio se planted obtener avances significativos que se
fundamentaron de acuerdo con lo establecido por el gobierno
del presidente Ernesto Zedillo en el Programa de Desarrollo
Educativo 1995-2000; que a su vez tenia su origen en el Plan
Nacional de Desarrollo del mismo periodo, presentado por el

gobierno federal en mayo de 1995, para atender las principales
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necesidades de la poblacidn, sin olvidar las bases establecidas
en el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion

B&sica presentado durante el régimen salinista.

El Plan en materia de educacion proponia disenar y aplicar
programas y aqacciones para garantizar el acceso a nivel
preescolar, primaria y secundaria, elevar sustancialmente la
eficiencia terminal en toda la educacion bdsica y reducir el
abismo referente a la cobertura y calidad de la educacion
puUblica que para los principios de este estudio se plantea, como
la modernizacion de la educacion bdsica que se fundamenta
en la desconcentracion o la descentralizacion de las funciones

de la Secretaria de Educacion Publica.

Al respecto una respuesta adecuada seria la de reforzar
los programas para que contribuyan a eliminar rezagos en todas
las entidades o regiones donde las condiciones sociales y
geogrdficas dificultan el acceso a la educacién, ya que
provoca que la mayoria de los alumnos deserten o reprueben
con mayor frecuencia. Asimismo, en lo que respecta a la
educacion de los pueblos indigenas, el gobierno debe respetar
las lenguas, sus costumbres, sus tfradiciones y mejorar el proceso
de ensenanza-aprendizaje en los contenidos, métodos vy

materiales educativos.
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Sin lugar a dudas, otro de los principales elementos para
alcanzar la modernizacidén de la educacidon en México se
establece por la via del desarrollo democrdtico, enfocado en la
bUsqueda de un nuevo federalismo, con las colectividades
estatales y municipales que podrdn reconocerse mejor en Ias
acciones del gobierno, para poder participar en sus programas

educativos y en la evaluacion de sus resultados.40

En consecuencia, se consolida la federalizacion de la
educacion mediante el fortalecimiento de las atribuciones y
responsabilidades que corresponden a cada uno de los tres
ordenes de gobierno y la promocidon de una activa

participacion de las comunidades en las tareas educativas.

Con el nuevo federalismo planteado actualmente, se
pretende fortalecer la capacidad institucional y los recursos
publicos en los tres drdenes de gobierno mds cercanos a la vida
cofidiana de las comunidades, ya que es ahi donde surgen los
problemas, se generan las demandas y deben aplicarse las

soluciones.

40 Asamblea de Representantes del Distrito Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000: Desarrollo Democrdtico por un nuevo Federalismo, México 31 de Mayo de 1995.

73



Por ello, para fortalecer el Pacto Federal, se propuso
impulsar la descentralizacidn de funciones, recursos fiscales vy
programas publicos hacia los estados y municipios, bajo criterios
de eficiencia y equidad en la provision de los bienes y servicios a

las comunidades.

Con base en lo anterior, se debe considerar al nuevo
federalismo que surge como un elemento armdnico vy eficaz
que pretende consolidar la soberania de los estados vy la libertad
de los municipios con las facultades constitucionales propias del

gobierno federal.

En particular, durante el periodo 1995-2000 se propuso
aprovechar la experiencia de los procesos educativos para
consolidar la participacion de los gobiernos y comunidades
locales, o que llevaria a dar una atencidon mds oportuna y
eficaz a las necesidades de la poblacién, sin olvidar el lugar vy la
zona geogrdafica donde su vida cofidiana y su organizacion

bdsica mds lo demande. 4

A partir de entonces, se observa que el Programa de

Desarrollo  Educativo 1995-2000 se enmarca, en primera

41 Asamblea de Representantes del Distrito Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000: Desarrollo Democrdtico por un nuevo Federalismo, México 31 de Mayo de 1995.
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instancia, en el concepto de desarrollo humano, que pretende
lograr un equilibrio en el alcance de oportunidades educativas
y establecer las condiciones que permitan el desarrollo integral
de la poblacion para formar seres humanos que participen
responsablemente en todos los dmbitos de la vida social.
Ademds, se orienta a estimular la productividad y creatividad en
el desempeno de todas las actividades humanas. Se considera,
que se debe impulsar el desarrollo de iniciativas y proyectos
originados en la escuela, para fortalecer la capacidad de
gestion de la comunidad escolar, tomando en cuenta los
servicios de educaciéon indigena, respetando las lenguas vy las

tradiciones de los pueblos.

Por tanto, el programa se define como el conjunto de
tareas para consolidar innovaciones que se pusieron en marcha
a partir del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Bdasica (ANMEB), firmado por las 31 entidades
federativas, la dirigencia del Sindicato Nacional de los
Trabajadores de la Educacion (SNTE) vy el titular de la Secretaria

de Educacion Publica, el 18 de mayo de 1992.42

42 Espinoza Valle, Victor Alejandro. “Gobierno de oposicién, Op.Cit, p. 111
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En él también se plantea que la educacién fortalecid la
perspectiva del porvenir previsible, ya que en buena medida,
educar es pretender la transformacidn del ser humano
conforme a un desarrollo a nivel nacional, y asi ampliar
crecientemente la cobertura de los servicios educativos, con el
objetivo de hacerlos llegar a todos sin importar la ubicacion

geogrdfica y de su condicidn econdémica o social.

En consecuencia, tenemos que en el marco del acuerdo,
la importancia que tiene la descentralizacion para alcanzar el
desarrollo de la modernizacion de la educacién, se destaca
como uno de los principales objetivos de la reforma educativa,
que se inicid con el fraspaso a los gobiernos estatales de la
infraestructura fisica, la administracion y los recursos financieros
que la SEP proporciona a nivel estatal. Al respecto, Aurora Loyo
comenta que: “la descentralizacidon se debe entender como
una reorganizacion administrativa que quita al centro la
sobrecarga operativa y refuerza su capacidad decisional y de
control. Ademas el acuerdo sienta solo las bases generales y sus
lineamientos abren nuevos dmbitos de conflicto en los que se
definirdn los grados y modalidades que adoptard en los hechos

la reorganizacion” 43

43 Loyo Brambila, Aurora, "sModernizacién educativa, Op.Cit., p. 343
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En el programa fambién se establecid, como prioridad, la
formacion, actualizacion y revaloracion social del magisterio en
todo el sistema educativo,4 ademds, definid las prioridades
para todos los niveles educativos, aun cuando se le da mayor
prioridad a la educacion bdsica, ya que se considerd de vital
importancia que el individuo adquiera valores, actitudes y
conocimientos durante el inicio de su educacion, que lo pueda
llevar a la posibiidad de alcanzar su desarrollo individual y
social; que a la postre influirdn en los posteriores niveles

educativos que alcance.

En sintesis, se debe considerar que al inicio del sexenio se
observd un incremento del 20 por ciento en el nivel preescolar,
en primaria se considerd que el nivel de atencidén se mantendria
estable, y en nivel secundaria se esperaba un incremento del

23 por ciento.4

Finalmente, las actividades de evaluacion y seguimiento
son indispensables para asegurar la pertinencia y la eficacia de
las acciones educativas en un contexto de cambio continuo. La

evaluacion serd objetiva y oportuna para facilitar las respuestas

44"Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000", SEP, México, 1996, p. 14

45 Ibid.
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Agiles del sistema educativo, y asi asegurar que los propdsitos y
fines de la educacion correspondan a las necesidades que

plantea el desarrollo del pais.

En suma, se integraron las actividades del sector educativo
con otros programas gubernamentales que forman parte de la
politica social. De esta manera, se contempld el alcance de
programas compensatorios en funcidn del las necesidades

especificas de la comunidad.

En conclusidon, tenemos que el propdsito del presente
trabajo es analizar los resultados obtenidos del programa de
Modernizacion de la Educacion Bdsica impulsado por el
gobierno federal durante en el periodo 1995-2000, que se
establece bdsicamente al fortalecer el federalismo, mantener y
reforzar el apoyo a las zonas mds atrasadas o de menores
recursos, e impulsar el surgimiento de los nuevos polos de
desarrollo, que impliquen reconocer la diversidad municipal del
pais y promover su participacion en la preparacion y ejecucion
de planes y programas para el desarrollo sectorial y regional de
la edlucacién, a fin de que respondan cabalmente a las
exigencias de bienestar de la sociedad en general y de las

comunidades en particular.
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7 .

2.2 Base Legal de la Educacion Basica en México

Una de las caracteristicas principales de la educaciéon en
México, es que se rige en la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Encontramos que el sistema de la educacion se sustenta
en el Articulo 3° Constitucional, el cual fue reformado el 5 de

mayo de 1993.

Antes de la Reforma, el articulo decia:

“La Educacion que imparta el Estado-Federacion, estados
y municipios tenderd a desarrollar armdnicamente todas las
facilidades del ser humano y fomentard en él, a su vez el amor a
la patria y la conciencia de la solidaridad internacional, en la

independencia y en la justicia” .46

Después de la Reforma, el articulo 3° Constitucional dice

que:

46 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Trillas, México, 1990. Art. 3° primer
pdrrafo.
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“Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El
Estado-Federacion, estados y municipios, impartirdn educacion
preescolar, primaria y secundaria. La Educacidon que imparta el
estado tenderd a desarrollar armoénicamente todas las
facultades del ser humano y fomentar en él, a su vez, el amor a
la patria y la conciencia de la de la solidaridad internacional, en

la independencia vy la justicia”.47

Esta reforma de 1993 convierte a la educacion a nivel
primaria y secundaria en obligatorias para todos los ciudadanos
mexicanos. La educacion preescolar sélo se imparte como un
componente del sistema educativo mexicano, y aunque en la
actualidad este nivel de educacion no es obligatorio impartirlo
por el estado, se considera que ha sido de gran importancia, ya
que esta etapa del individuo es importante en la formacion
académica durante el periodo preparatorio de 2 a 7 anos en el

desarrollo infantil.

Ademds de la Constitucion, existe la Ley General de
Educacion (LGE) que tiene sus bases a través de la publicacion
en el Diario Oficial de la Federacion del dia 13 de Julio de 1993,

actualmente estd en vigor. Varios de sus elementos mads

47 Ibid.
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importantes han sido retomados para los fines de este estudio.
En su Art. 1° dice: "Esta Ley regula la Educacidon que imparten el
Estado y la Federacion, entidades federativas y municipios, sus
organismos descentralizados y los particulares con autorizacion

O con reconocimiento de validez oficial de estudios.48

Por otro lado, se observa a la descentralizacion como
parte fundamental en la distribucion de la educacion en las
entidades federativas, conformando al federalismo y planteada
en el Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000 con el mds

firme objetivo de alcanzar la modernizacion educativa del pais.

Asimismo, para distinguir el marco legal del federalismo
educativo, se puede referir al capitulo segundo de la LGE, en
donde senala a las autoridades educativas que hacen posible
la descenftralizacion de la educacion en todas las entidades

federativas, en su arficulo 11° menciona que:

La ampliaciéon y la vigilancia del cumplimiento de esta Ley
corresponde a las autoridades educativas de la federacion, de
las entidades federativas y de los municipios, en los términos que

la propia Ley establece.

48 Ley General de Educacidn, SEP México, 1993, Art. 1°,

81



Para los efectos de la presente Ley, se entenderd por:

|. Autoridad educativa federal, a la Secretaria de Educacion

PUblica de la Administracion PUblica Federal;

Il. Autoridad Educativa Local al ejecutivo de cada uno de los
estados de la federacion, asi como las entidades que en su
caso establezcan, para el egjercicio de la funcidon social

educativa;

Ill. Autoridad educativa municipal al Ayuntamiento de cada

mMunicipio4?

En términos generales, la Ley menciona que la educacion
bdsica estd compuesta por el nivel preescolar, el de primaria y
secundaria, y los elementos que constituyen el sistema
educativo nacional para su funcionamiento son: los educandos
y educadores, las autoridades educativas, los planes vy
programas, métodos y materiales educativos, las instituciones
educativas del estado y sus organismos descentralizados, y las
instifuciones particulares con autorizacion y con reconocimiento
de validez oficial de estudios. Por Ulfimo, el marco legal de la

educacion estd encaminado a establecer los objetivos

49, ldem. Art. 11°.
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generales que manejan para fortalecer la normatividad
pedagdgica necesaria para la educacion bdsica y normal y @
los diferentes sectores de cardcter nacional: para promover,
orientar, y en su caso proporcionar la educacion inicial,
indigena, especial, para adultos, media superior, superior; todas
necesarias para el desarrollo de la nacidén, en los términos de la

legislacion que le sea aplicable.

Por ofro lado, en lo que respecta al Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, el cual tiene su origen en el Articulo 26 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
dice:

“El estado organizard un sistema de planeacion
democrdtica del desarrollo nacional que imprima
solidez, dinamismo, permanencia y equidad Al
crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la Nacioén.
Habrd un plan nacional de desarrollo al que sujetardn
obligatoriamente los Programas de la Administracion
Publica Federal.”%0

Por su parte, también existe la Ley General de Planeacion,
publicada originalmente en el Diario Oficial de la Federacion el

5 de enero de 1983, la cual en su articulo 5° dice:

50 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Trillas, México, 1997, Art. 26
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“El Presidente de la Republica remitird el Plan al Congreso
de la Unién para su examen de opinion...”s!

Bdsicamente el resultado de este andlisis representa el
inicio de las politicas y estrategias a seguir por el gobierno
federal, aunque estas se sustentan en la ampliacion de
cobertura de los servicios educativos bdsicos, construyendo mas

escuelas y eventualmente revisando los planes de estudio.

Es importante senalar que el marco de este andilisis se
detecta como prioridad del estado mexicano el promover y
otorgar el servicio educativo, su calidad es materia de otra
reflexion aparte. Las obligaciones del estado las va atendiendo
en funcion de lo que le obligan las distintas leyes relativas en
materia educativa, no obstante la calidad y la amplitud de la
cobertura son dos variables sujetas a revision bajo otro enfoque

de politicas publicas.

51 Ley de Planeacioén, DOF, México, 1983, Art. 5°
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2.3 Politicas y Estrategias del Programa de Desarrollo Educativo
1995-2000

a) En busca de la equidad y la calidad educativa en México.

Como sabemos, la politica educativa del gobierno del
presidente Zedillo se establecid como la mayor prioridad para
poder establecer la igualdad en los ideales de las voluntades de
los gobiernos federales, estatales y municipales, y obtener una
mayor participacion de maestros, padres de familia,
instituciones educativas particulares y el conjunto de la
sociedad. Ademds se establecid como propdsito mejorar los
contenidos, métodos y materiales educativos; incluir elementos

regionales y el incremento en el trabajo escolar.

En el esquema de este estudio se analizard el Programa de
Desarrollo Educativo, a fravés del estudio de las politicas y
estrategias establecidas por el gobierno federal, en busca de

asegurar la Calidad de la Educacion Basicas?

Este Programa considera a la educacién como un factor

estratégico, que se enmarca en el concepto de desarrollo

52 Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, SEP, México,1996, p. 8
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humano: pretende lograr equidad en el acceso a las
oportunidades educativas y establecer condiciones que
permitan su aprovechamiento pleno; de las muy variadas
aportaciones realizadas por los diversos actores que participan

en el guehacer educativo.

Uno de los objetivos mds presentes en el programa es el
de disminuir el analfabetismo en la poblacidon, infegrando la
educacion preescolar, primaria y secundaria a las regiones
rurales y respetando las costumbres y la cultura de las

comunidades de todos los estados de la repuUblica mexicana.

Por otro lado, en el Programa también se plantea mejorar
la educacion a través de la capacitacidn permanente, para
lograr una mayor preparacion de los maestros. Al respecto
Pablo Latapi Sarre comenta que la formacidon del magisterio es
una de las grandes prioridades; aunque el asunto es complejo,
ya que se necesita una “reforma integral de las escuelas
normales”, principalmente por las resistencias politico-sindicales
y por ofros factores que intervienen en la educacion. El
programa de actualizacion del magisterio requiere apoyarse en
asesorias profesionales calificadas, pues muchos maestros no
estan acostumbrados a organizar su estudio personal y a seguir

disciplinadamente una secuencia de actividades liboremente
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establecidas. La responsabilidad de proporcionar esas asesorias
y supervisar el funcionamiento de los centros recae sobre los

gobiernos estatales.>3

Cabe mencionar que la educacion indigena y la
educacion para los adultos son factores también importantes
para el desarrollo de la educacion bdsica, aunque este factor
no sea de andlisis en el presente trabajo, es necesario comentar
que son de gran importancia para el logro de los objetivos de la

Reforma Educativa del Pais.

El programa que de entrada establece la federalizacion
tiene sus bases a partir del Acuerdo Nacional para la
Modernizacion de la Educacion Bdsica, la cual ha permitido el
mejoramiento en la prestacion de los servicios y ha hecho
posible la aplicacion de modalidades diversas, segun las
caracteristicas de cada estado y regidn, sin que se vea
afectada la unidad esencial de la educacion nacional. La
responsabilidad compartida de los distintos érdenes de gobierno
y la suma de voluntades en torno a objetivos comunes,
permitirdn una participacion cada vez mds amplia, no sdlo de

las autoridades estatales y municipales, sino también de los

53 Latapi Sarre, Pablo. “El programa educativo para 1997", PROCESO, México, 3 de marzo
de 1997 / http://zeus.infolatina.com.mx/universidad/Wreturn.pl
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padres de familia y de las organizaciones sociales, en el diseno y

ejecucion de proyectos educativos.

Los propdsitos fundamentales que animan al Programa
de Desarrollo Educativo 1995-2000 son la busgqueda de la
equidad, la calidad y la pertinencia de la educaciéon. Estos tres
grandes rubros enfocaron los andlisis de los objetivos y metas

establecidos por el gobierno federal al principio del sexenio.

La equidad hace referencia también a la calidad de la
educacion que se imparte. Al respecto, el Programa pretende
mejorar la calidad de la educaciéon bdsica y extenderla a los
grupos sociales que aun la reciben en forma insuficiente.’4 Para
el gobierno, la educacion bdsica adquirid valores esenciales,
conocimientos fundamentales y competencias intelectuales
que permitan aprender permanentemente; en ella se
despiertan la curiosidad y el gusto por el saber y se forman
hdbitos de trabajos individuales y de grupo. El valor de una
buena educaciéon bdsica habrd de reflejarse en la calidad de
vida personal y comunitaria, en la capacidad de adquirir
destrezas para la actividad productiva y en el aprovechamiento

pleno de las oportunidades de estudio. Sin lugar a duda, otro

54 Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, SEP, México,1996, p. 13
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factor importante para poder hablar de un buen
funcionamiento dentro del sector educativo, es el presupuesto y
la importancia que éste tiene al obtener mayores ingresos y
atfribuciones de gasto en las enfidades federativas, para que se
permitan reforzar los programas y eliminar los rezagos en
aqguellas entidades y regiones donde las condiciones
economicas, sociales y geogrdficas dificultan el acceso a la
educacion, y propician resultfados que de ninguna manera

benefician el desarrollo del sistema educativo mexicano.

Con la importancia gque tiene la educacion en el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000, es necesario que se le destine
ANO con ano mayor presupuesto, con el objetivo de obtener

beneficios sustanciales para la sociedad.

Cabe senalar que el Gasto Educativo Nacional (GEN) esta
integrado por el presupuesto de los gobiernos federal (SEP y
ofras secretarias), estatales y municipales, asi como el gasto que

realizan los particulares en escuelas publicas y privadas.
A continuacidon se muestra el cuadro nimero 4 en el cual

se demuestra como se distribuyd el Gasto Nacional en

Educaciéon durante el periodo de gobierno 1995-2000.
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GASTO NACIONAL EJERCIDO EN EL PERIODO 1995-2000
Millones de pesos del ano 2000

CUADRO 4
FEDERAL
Ofras T O T A L

ano sep a/ Secretarias b// estatal municipal publico  privado nacional

1995 156485.2 18962.1  19292.4 4399 195179.6 9672.4 204852

1996 162180.5 11865.8 34789.8 397.5 209233.6 44771.2 254004.8

1997 175010.9 12486.4 35598.6 398.5 2234944 47677.5 271171.9

1998 198649.0 3051.3 36422.7 407.8 238530.8 547644 293295.2

1999 204210.0 2425.9 37264.7 422.1  244322.7 55903.2 300225.9
2000c/ 218030.9 2140.3 38061.7 458.7 258691.6 59152.1  317843.7]

a/ Para 1995 y 1996 se incluye el Fondo de Ahorro Capitalizable y de retiro de la SEP, en 1995 el
Fondo Nacional para el fomento de las Artesanias. En 1998 se incorpora ademds de los ramos 11y
25, la parte destinada a la educacién en el ramo 33 (Aportaciones Federales para Enfidades
Federativas y Municipios).

b/ Incluye el gasto en educacion, de SER, SCT, SECOFI, SSA, SE, SEDESOL Y PODER LEGISLATIVO, entre
ofros. Para 1998 también se incluyen los programas en educacion del Distrito Federal.

c/ Cifras estimadas.

FUENTE: SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA.

Como se muestra en el cuadro, el presupuesto educativo
se incrementd de manera considerable ano con ano al iniciar
un nuevo ciclo escolar, esto representd automdaticamente una
mayor cobertura a nivel nacional. Sin embargo, no significd una
mayor calidad de la educacidn, para mostrar con mayor

claridad ésta situacion se enuncia en la grdfica "A”.
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Grafico “A”

GASTO NACIONAL EJERCIDO A LA SEP EN EL PERIODO 1995-2000
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Fuente: Realizado con datos obtenidos de la Secretaria de Educacién Publica. Al finalizar el ano
1999.

En 1996, la SEP inicid un ejercicio para adoptar
metodologias internacionalmente aceptadas en la infegracion
del gasto educativo nacional. En 1997 se llevd a cabo la primera
encuesta sobre Financiamiento Educativo Estatal, mediante la
cual se captd, para el ano de 1996, informacion del gasto

educativo de los 31 estados.
Cabe senalar que ese mismo egjercicio se realizdé para los

anos 1997 y 1998. En el quinto informe de gobierno es cuando,

se modificaron los datos de 1996 y 1997 y se concluyeron
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estimaciones para 1998 y 1999, debido a que la informacidén de

1998 se completd posteriormente.

No obstante, el gran esfuerzo que representa este trabajo
en el que participan los gobiernos estatales y municipales, se
detectaron inconsistencias en los datos reportados por los
estados vy, frecuentemente, gasto sobrestimado. Por ello, la SEP
recurrid a un método adicional para corroborar con mayor rigor
los datos proporcionados por las entidades. El nuevo método
utilizado se basd, principalmente, en las plantillas de personal de
las instituciones educativas de sostenimiento parcial o

completamente estatal.

Para el ejercicio de 1999, el gasto programable ascendid a
699 mil 626.8 millones de pesos, y sélo para educacion el
componente mds alto de ese total, por la cantidad de 181 mil
511.2 millones de pesos, lo que significd un aumento total del
dos por ciento. Por tanto, la educacion bdsica recibié en el
1999 recursos equivalentes a 65.9 por ciento del gasto del sector,
representando un aumento del 5.3% real respecto de 1998. Estos

recursos, junto con los canalizados por las entidades federativas,
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permitieron atender en el ciclo 1999-2000 a 21.6 millones de

alumnos.ss

Consecuentemente, la politica de redistribucion de
recursos deberd evitar que se acentiuen los rezagos y las
deficiencias. Una razén adicional para proceder con cuidado
en la busqueda de una mayor equidad financiera en el rengléon
educativo consiste en que, si bien la educacion es el destino
principal del gasto publico, representa sélo una parte de la
totalidad de intercambios fiscales entre los gobiernos federal y

de los estados.

Por esta razdn, el tema del gasto en educacion debe
considerarse en el contexto general de la asignacion de
recursos de las enfidades, tanto los federales como los propios.
Ello corresponde al dmbito de coordinacion global entre los
gobiernos de las entfidades federativas y el ejecutivo federal,
este Ultimo representado por la Secretaria de Hacienda vy

Crédito PUblico.56

55 "A educacién, 26 centavos por cada peso erogado por el gobierno”, La Jornada,
México, 1999, p. 20.

56 Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000,SEP, México, 12 de Enero de 1996,p. 171
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En virtud de la destacada importancia que la educacion
tiene para el desarrollo de la nacion, el gobierno federal destind
los recursos necesarios para mantener la prioridad que ha
alcanzado este sector en el gasto programable durante los
Ultimos anos, de tal manera que la educacion amplie sus
alcances y eleve su calidad en todos los tipos y modalidades.
Tal como lo senala la Ley General de Educacion, el gobierno de
la Republica otorgard un salario profesional a los maestros que
les permita alcanzar un nivel de vida decoroso para su familia,
arraigarse en la comunidad en la que prestan sus servicios,
disfrutar una vivienda digna y disponer del tiempo necesario
para preparar sus clases y para su perfeccionamiento

profesional.

Serd necesario tener en cuenta que los recursos destinados
al rengldn educativo, en la medida en que cumplen su
cometido y se traducen en mds y mejor educacion, generan
demandas por servicios educativos, en un ciclo que se

retroalimenta continuamente.

Como resultado se fiene que ano con ano se logrd una
mayor proporcion de recursos federales destinados a la
educacion, lo que ha llevdé a alcanzar una matricula

escolarizada del sistema educativo nacional que llegd a cerca
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de 30 millones de alumnos, casi 90 por ciento de ellos en
instifuciones publicas. El nUmero de escuelas llega a 220 mil,
donde una de cada siete fue construida durante el sexenio de
Zedillo. Asimismo, de la planta total de maestros, un millén y
medio, la sexta parte se incorpord también durante su

administracion.s?

Como dato mas preciso se tiene que la proporcion mas
alta en la historia del presupuesto federal (27%) se destind a la
educacion en el ano 2000, lo que representd 218 000 millones de
pesos para dar servicios a 29.6 millones de estudiantes, tal y

como lo informo el presidente Zedillo el 18 de enero de 2000.58

Lo anterior, fambién determind las mejoras en la calidad
de la ensenanza bdsica ya que permitid estimar que la
reprobacion en primaria habria desminuido de 9.8% a 6.5%,
entre el ano de 1992 al 2000. Es decir, que desde mismo ano

frmo& el Acuerdo Nacional para la Modernizacidn de la

57 Sexto Informe de Gobierno del Presidente Ernesto Zedillo, Presidencia de la Republica
pdgina de Internet, México, ano 2000. p.2.

58 EL UNIVERSAL martes 18 de enero de 2000, México, p.1.
http://zeus.Infolatina.com.mx/universidad/Wreturn.pl
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Educacidon Bdsica, comenzd el descenso hasta el fin de

sexenio.s?

Asimismo, se observa cOmo aumentd claramente el
nUmero de ninos y jovenes que asistian a primaria, los que la
terminan, los que ingresan a secundaria y concluyen con la
educacion bdsica. Considero que estd situacidon muestra
claramente que los resultados son positivos, ya que si aumentd
el ingreso de estudiantes a nivel primaria. Ademdas, en la
realidad la extrema pobreza en las zonas marginadas ha

provocado que aun existiera rezago educativo.

2.4 Objetivos y Metas Alcanzados: Andlisis de los resultados
obtenidos en Educacioén Basica en el periodo 1995-2000

Antes de iniciar el andlisis de los resultados que se
obtuvieron durante el ejercicio del gobierno del presidente
Ernesto Zedillo, se pudo establecer determinar que el gran
objetivo que se establecid para mejorar la calidad de la
educacion bdsica, se esbozd primero en el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion Educativa (1992) y se concreto mds
sistemdticamente en el Programa de Desarrollo Educativo 1995 —
2000.

59 Idém, pdg. 2
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Por tanto, la educacion ha sido un factor determinante en
la construccion de la educacion nacional, por ello, y conforme
a la estrategia de fortalecimiento del federalismo educativo,
expuesta en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 y en el
Programa de Desarrollo Educativo, se determind a través del
andlisis de los resultados, con el propdsito de comprobar hasta
a qué grado se lograron alcanzar los objetivos y las metas
planteados por el gobierno federal al principio de esa

administracion.

Ademds que también se buscd consolidar y brindar una
educacion con mayor indice de equidad y calidad para un
mayor numero de personas en el pais.¢0 Durante el primer ciclo
escolar, 1995-1996, la educacion bdasica representd el 83. 5 por
ciento de la matricula del sistema educativo nacional en la
modalidad escolarizada. De tal forma que la matricula de
educacion bdsica era del 93.5 por ciento atendido por los
servicios que proporciona el Estado, y el 6.5 por ciento restante

lo cubren los particulares.

60 Informe de Labores, 1995-1996, SEP, México, 1996, p 5
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Grafico”B”

ALUMNOS ATENDIDOS EN EL NIVEL DE EDUCACION BASICA POR EL ESTADO Y
PARTICULARES PERIODO 1995-2000

Particulares
7%

Estado
93%

Fuente: Secretaria de Educacion PUblica. 1997

En preescolar, la demanda atendida crecié de manera
sostenida, para el primer ano de gobierno el servicio se
proporcionaba a poco mas de 3.1 millones de ninos entre fres y

cinco anos de edad.

A diferencia de lo que sucedia anos atrds, la matricula de
educacion primaria registré un incremento de 0.3 por ciento en
el primer ano, lo que llevo a tener una matricula de 14.6 millones
de alumnos, y la tasa de graduados de sexto ano al final del
mismo periodo crecid en 50 mil personas. Por tanto, el nUmero

de alumnos inscritos a secundaria crecid en 194,162 alumnos en
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el Ultimo ano, lo que significd un incremento de 4.3 por ciento y
una absorcion de 87 por ciento de alumnos egresados de 6°
grado de primaria en el ciclo 1994-1995. Asimismo, el nUmero de
alumnos egresados de secundaria fue superior a la observada
en el ano lectivo anterior, esto provocd que se obtuviera un
mayor indice de eficiencia terminal, o dicho de otra maneraq,
que mas de 69 mil alumnos adicionales culminaron la

educacion bdsica.é!

Finalmente, se observa que uno de los efectos mds
notables de la federacion educativa vy los esfuerzos
emprendidos a favor de la calidad de la educacion bdsica es el
incremento en el nUmero de personas que concluyen los ciclos

de ensenanza obligatoria.

En los siguientes datos se hace un andlisis comparativo
entre el periodo escolar de 1991-1992 y el 1995-1996,
considerando que a nivel primaria la eficiencia terminal
corresponde a 80.40 por ciento, y como consecuencia de ésta
mejoran los esfuerzos por ampliar la matricula a nivel
secundaria, el nuevo ingreso aumentéd de 1515 mil a 1730 mil

alumnos en el ano, en ftanto el nimero de personas que

61 Ildem, pdg. 9
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concluyd en nivel de educacion bdsica se elevd de 1 169 mil a

1, 258 mil en el mismo periodo.¢é2

CUADRO 5

CUADRO COMPARATIVO DE LOS ALUMNOS QUE INGRESAN A SECUNDARIA Y LOS QUE
TERMINAN EL NIVEL DE EDUCACION BASICA
1991-1992y 1995-1996

Ciclo escolar Ciclo escolar
1991-1992 1995-1996
SECUNDARIA 1515 1730
1258
ALUMNOS QUE CONCLUYEN EL 1169
NIVEL BASICO

FUENTE: REALIZADO CON DATOS OBTENIDOS DE LA SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA.
Nota: datos en miles de alumnos.

En el cuadro anterior, se puede observar que el nUmero de
alumnos que terminaron en nivel bdsico de educacion
aumentd al inicio del sexenio, comparado con el ciclo escolar
1991-1992.

Se considera que disminuyd el niUmero de alumnos que no
terminan el nivel bdsico de educacidon, gracias a la
preocupacion del gobierno federal por implantar y darle

seguimiento a los programas compensatorios que se

62 Ildem, pdg. 10
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establecieron durante este gobierno, considerando ademds
todos los elementos, como lo son el presupuesto y el nivel de

capacitacion del magisterio.

Aungue aun falta mucho por hacer, mds adelante se
analizardn a detalle los programas compensatorios, sus objetivos
y los alcances que se han logrado, con la finalidad de analizar si
se cumplid o no con las metas establecidas enfocadas a
mejorar la educacion durante el gobierno del presidente Ernesto
Zedillo.
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CAPITULO TERCERO
Programas de Apoyo a la Educacion

en el periodo de Gobierno 1995-2000



En el siguiente apartado se analizardn las politicas establecidas
por el Poder Ejecutivo Federal, en particular las de la Secretaria
de Educacion Publica (SEP), relativas a la cobertura y equidad
educativas, a través de la Consejo Nacional de Fomento
Educativo (CONAFE), se analizardn los datos proporcionados
por el gobierno federal, y a la vez se mencionardn los objetivos y

criterios que se establecieron en la Ley General de Educacion.

3.1 Programas de apoyo para las entidades Federativas del Pais
1995-2000

En primer plano, para iniciar este apartado, se debe
considerar que el principal desafio de la educacion bdsica es la
cobertura y la equidad de la educacion. Por tanto, en cuanto a
la politica de la cobertura, el Programa de Desarrollo Educativo
1995-2000 de la SEP reconocid que las diferencias educativas de
los estados se relacionan con el porcentaje de la poblacién
rural, gue no siempre cuenta con servicios educativos. Ademds,
admitid que estos servicios no se ajustaban a la realidad de las
comunidades, con la consecuente desercidn escolar,
especialmente en las poblaciones pequenas y aisladas, y de
habitantes indigenas. Asimismo, senala que la importancia de
este segundo factor es tal, que su atencidn es condicidon

indispensable para disminuir el niUmero de personas que no
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asisten a la escuela. El Programa también reconocié que el
crecimiento de la poblacidn y la acelerada urbanizacion
obligaron a una gran expansion del sistema escolar en las
ciudades, lo que en parte provocd el descuido de muchas

dreas rurales.

Al respecto, la politica de equidad descrita en la Ley
General de Educacion y que se basa principalmente en el
arficulo 32 buscd establecer las condiciones operativas y
pedagdgicas necesarias para responder con calidad vy
pertinencia a las expectativas educativas de los sectores
sociales en mayor desventaja. En este contexto, la educacion
comunitaria rural y las acciones compensatorias para abatir el
rezago educativo en el medio rural e indigena tomaron gran
importancia, considerando que son los lugares donde mads se

necesitaba elevar el nivel educativo en el pais.

El articulo 32 de La Ley General de Educacion dice que las
autoridades educativas deben tomar medidas para establecer
condiciones que permitan el ejercicio pleno del derecho a la
educacion de cada individuo, una mayor equidad educativa,
asi como el logro de una efectiva igualdad en oportunidades

de acceso y permanencia en los servicios de educacion.
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Estas medidas estdn dirigidas, de manera preferente, a los
grupos y regiones con mayor rezago educativo o las que

enfrentan condiciones econdmicas sociales de desventaja.s3

Asimismo, la cobertura va ligada a la calidad. Ambas se
conjugan para lograr una mayor equidad. Una educacion de
calidad es apreciada por los padres de familia y valorada por
los alumnos; alienta a todos a trabajar mdas y mejor, e induce la
permanencia de los alumnos en la escuela; genera condiciones
para conseguir una integracion mayor de los centros educativos
y la comunidad. De tal manera que la creacion de planes y
programas educativos es tan indispensable para lograr el
desarrollo educativo del pais, y de la poblacion en general. Al
respecto el articulo 33 de la Ley General de Educacion

determina las actividades que se deben llevar a cabo:

a) Atender especialmente a las escuelas que por estar en
localidades aisladas o zonas urbanas marginadas, sea mads
probable que se presenten atrasos o deserciones, mediante la

asignacion de elementos de mayor calidad.

63 Safa Barraza, Enrigue. Memorias de la Gestion 1995-2000,CONAFE, México, 2000, p.27
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b) Desarrollar programas de apoyo a los maestros que
realicen sus servicios en las localidades aisladas o zonas urbanas
marginadas, con la finalidad de fomentar el arraigo en sus

comunidades.

c) Promover centros de desarrollo infantil, centros de
infegracion social, internados, o demds planteles que apoyen
en forma continua y estable, el aprendizaje y aprovechamiento

de los alumnos.

d) Presentar servicios educativos para atender a quienes
abandonaron el sistema regular, que les faciliten la terminacion

de la primaria y secundaria.

e) Otorgar apoyos pedagdgicos a  grupos con

requerimientos educativos especificos.

f) Realizar campanas educativas que fiendan a elevar los
niveles culturales, sociales y de bienestar de la poblacion, tales
como los programas de alfabetizacion y de educacion

comunitaria.

g) Desarrollar programas para otforgar becas y demds

apoyos econdmicos a educandos.
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h) Efectuar programas dirigidos a los padres de familia, que

les permitan dar mejor atencién a sus hijos

i) Realizar las demdas actividades que permitan ampliar la
calidad y cobertura de los servicios educativos y alcanzar los

propodsitos mencionados en el articulo anterior.s4

lgualmente se tuvo que promover programas asistenciales,
ayudas alimenticias, campanas de salubridad y demdas medidas
tendientes a contrarrestar las condiciones sociales que inciden
en la efectiva igualdad de oportunidades de acceso vy

permanencia en los servicios educativos.

Con respecto a los antecedentes que se fienen de
sexenios anteriores, se observa de acuerdo a los niUmeros, que
se ha intentado dar seguimiento a los planes y programas, por lo
que poco a poco se han logrado resultados positivos, pero

todavia insuficientes.

En el grafico “C”, se muestra claramente que la atencion
de alumnos a nivel bdsico en todo el pais tuvo un aumento

minimo, ya que en el ano de 1995, se atendian a 3 millones 132

64 Ley de Profesiones, Editorial PAC, S.A. de C.V., México, 2002,Art. 33, p 21.
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mil alumnos y a finales de sexenio en el ano 2000, se atendian @

3 millones 407 mil alumnos lo que resulta una diferencia de 275

mil alumnos.
Grdfica “C”
ALMNCS ATENDIDCS ANIVEL FEDERAL
DURANTE EL PERICDO 1995-2000
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Fuente: Secretaria de Educacion Publica

Esto implica, que aunque la preocupacion de los gobiernos
ha sido el desarrollo de la educacién, aun el crecimiento
educativo del pais es minimo, pues en el sexenio anterior hay
quienes consideran que el nivel educativo no se ha alcanzado,
ya gque ftodavia existe un alto indice de rezago educativo. Al
respecto, Victor Alejandro Espinoza Valle, comenta que esto se
debe a que el proceso descentralizador se ha caracterizado
por mantener la centralizacion del poder y de los recursos

financieros, ademds que la federacion se reserva las funciones
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sustantivas del sistema, es decir, que equivocadamente el

gobierno tratd de construir el federalismo desde el centro.

En sintesis, segun el mismo autor “estamos frente un
proceso de descentralizacion a medio camino, pues se ha
avanzado en la desconcentracion, mds no en la
descenftralizacion. Y la desconcentracion no basta para un
nuevo federalismo, por lo tanto no alcanza para el desarrollo

educativo que se demanda” .65

Pese a esto, el gobierno federal disend planes y programas
en coordinacién con las entidades federativas y municipios,
encaminados hacia la federalizacion de la educacion bdsica,
necesariamente se considerd la determinacion de las metas
generales de cobertura y la calidad de la educacion bdsica. Lo
que permitid que el crecimiento de la matricula y el egreso de
la educacion bdsica dependieran de la capacidad del sistema
educativo, para atraer alumnos al preescolar y retenerlos hasta

el final de la secundaria.

Sin embargo, los patrones demogrdficos experimentaron

un cambio global de gran significacion, aunque regionalmente

65 La descentralizacion educativa no es tal, La Jornada, México, 5 de Junio de 2000, p. 36.
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desigual, ya que los ritmos de aumento en los grupos de menor
edad disminuyeron. En el cuadro nimero 6 se muestra Ia
estabilizacion de la poblacién en edad escolar, que prevalecio
durante el periodo de estudio de acuerdo a los datos del

Consejo Nacional de Poblacion (Conapo) hasta el ano 2000.

CUADRO 6
POBLACION DE EDAD ESCOLAR DEL PERIODO 1995-2000
(MILES)
Edad 1995 1996 1997 1998 1999 2000
4 2,215 2,213 2,209 2,204 2,198 2,192
5 2,206 2,208 2,207 2,203 2,198 2,192
) 2,197 2,200 2,203 2,201 2,197 2,192
7 2,192 2,192 2,195 2,197 2,196 2,192
8 2,183 2,188 2,187 2,190 2,193 2,192
9 2,174 2,179 2,183 2,183 2,185 2,188
10 2,165 2,169 2,174 2,178 2,178 2,181
11 2,158 2,160 2,164 2,169 2,173 2,173
12 2,149 2,152 2,154 2,158 2,163 2,167
13 2,136 2,142 2,145 2,148 2,151 2,156
14 2,120 2,128 2,134 2,137 2,139 2,143
15 2,099 2,110 2,119 2,124 2,128 2,130
Total 25,994 26,041 26,074 26,092 26,099 26,098

Fuente: Consejo Nacional de Poblacién, Datos Estadisticos.

Como se observa en el cuadro anterior, la poblacidon de
edad escolar no aumentd. No obstante, la matricula de

educacion bdsica alcanzd una mayor cobertura entre los tres
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niveles de educacion bdsica, fomando como base los datos de
los ciclos escolares (1994-1995 y 2000-2001)

CUADRO 7

MATRICULA
(MILLONES DE ALUMNOS)

1994/1995* 2000/2001 Variacion
Ano escolar
Porcentual
Preescolar 3.09 3.70 19.70
Primaria 14.57 14.53 -0.30
Secundaria 4.49 5.50 22.50
Total 22.15 23.73 7.10

Fuente: Direccion General de Planeacion, Programacion y
Presupuesto de la SEP.

Ante esta situacioén, se pudo observar que la poblacién a
nivel preescolar y secundaria aumentd significativamente,
situacion que no sucedid en el nivel primaria ya que se puede
observar que la poblacidon que inicia ese nivel escolar disminuyd
en un 0.30 por ciento. No obstante, el nUmero de alumnos que
llegaron y terminaron la secundaria aumentd en un 7.10 por

ciento a comparacion de principios de sexenio estudiado.

Esto significa que las metas no se alcanzaron, aunque se

obtuvo una mayor cobertura, a través de los programas, no se
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logré la equidad vy la calidad deseadas, probablemente debido
al manejo equivocado de los programas desde el origen del
proceso de descentralizaciéon vy, entre otros aspectos, a la falta
de preparacion por parte del magisterio. Es indudable que el
manejo equivocado del proceso de descentralizacidon no es
una cuestion simple, ya que el significado de las politicas
descentralizadoras es muy vasto, para que funcione debe
enmarcarse en una vision del desarrollo. El crecimiento vy
equilibrio entre los niveles de decision debe ser objetivo de toda
accion descentralizadora. Ademds no solo depende de los
recursos, lo que puede producir efectos positivos, sino la
necesaria participacion y apertura de procesos de decision a
los diversos niveles de gobierno y la participacion de la
sociedad.ss

Se considera que la falta de preparacion del magisterio se
debe a tres grandes factores:

El primero que se refiere al aumento de anos para cursar la
carrera de profesor de educacion primaria, le quitd a ésta el
principal atractivo de ser una carrera corta. De ese modo surgio
la escasez de maestros para cubrir las plazas menos atractivas
(las zonas rurales), lo que provocd que fuera imposible mejorar

la calidad de los programas educativos.

66 Cabrero Mendoza, Enrique “Las Politicas Descentralizadoras en México” Centro de
Investigaciones y Docencias Econdmicas, México, 1998, .80
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El segundo se refiere al deterioro salarial del magisterio, lo
cual tuvo como consecuencia, ademds de la caida de la
matricula normalista, el crecimiento de la tasa de desercion
temporal o definitiva del magisterio en servicio, a fin de buscar

otras actividades que complementaran sus ingresos.

El tercero se relaciona con el sindicato, el cuales el
principal gestor en lo que respecta a las prestaciones sociales
del magisterio, ya que no hay profesor que no tenga una
infensa y frecuente relacidn con las cuestiones sindicales.
Desgraciadamente no podria ser de otra manera, pues de su
relacidon con el sindicato dependen su ingreso y permanencia
en la profesion, su plaza, sus condiciones de trabagjo, sus
expectativas de promocion, sus prestaciones sociales, el pago

del salario y el tramite de su jubilacion.¢”

En el siguiente punto se senalard a detalle la importancia
que fuvieron los planes y programas, su actualizacion y los
objetivos y las estrategias especificas de cada uno de los

programas, sus logros y las tareas pendientes.

67 Arnaut Salgado, Alberto. “Historia de una profesion” Centro de Investigaciones vy
Docencias Econdmicas, México, 1998, p. 213
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3.2 Objetivos y Estrategias de los programas 1995 - 2000

Las acciones compensatorias, como también se llama a los
programas, son parte de una politica de equidad que frata de
abatir el rezago educativo de las comunidades rurales e
indigenas, y sustituir el actual esquema de trabajo que ha
generado reprobaciéon y desercion por otro que garantice una
educacion de calidad. Al respecto, el gobierno federal disend
estrategias que se unian al esfuerzo de la Nacion, el cual se
concentrdé en multiplicar las posibilidades de acceso a la
educacion primaria y mdas adelante, a los niveles de preescolar
y secundaria para conformar el concepto de una educacion
bdsica contfinua e internamente congruente que el Estado
estaba obligado a proporcionar. Pero, para poder darle
continuidad, lo que México necesita es pasar de la etapa de
elaboracion de politicas a la implementacion de programas, es
decir, que el principal objetivo es darle importancia a los
programas con la finalidad de abatir con el rezago educativo
como principal programa que significd lograr el acceso, la
permanencia y el éxito escolar, a través de los resultados en el
aprendizaje de los alumnos, ofrecer cobertura total, eliminar las
causas y los mecanismos, tanto de reprobacion como de
desercidn. Asimismo, se establecieron modelos educativos de

ensenanza gestion apropiados para el medio rural e indigena,
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que permitieron alcanzar la equidad y la calidad de la

educacion bdsica en México.

Sin  embargo, para evitar el rezago educativo los
organismos estatales promovieron dos estudios de educacion
publica, los cuales senalaban que la asistencia regular y el
desempeno docente son los factores que mads influyen en los
logros académicos, aungque también es importante la
participacion de las madres y padres de familia, y la supervision

escolar.é8

Pero para poder lograr los objetivos y estrategias de los
programas de apoyo a las entidades federativas del pais,
tenemos a la (CONAFE), que esta directamente ligado con el
desarrollo educativo, y que es un organismo descentralizado
(punto principal para lograr la Modernizacion de la Educacion
Bdsica en Meéxico) dentro del sector educativo nacional,
dedicado a proporcionar y apoyar la educacion bdsica para
la poblacion infantii  de las comunidades rurales vy
urbanomarginales en desventaja, con el propdsito de conftribuir

a elevar su nivel de vida mediante modalidades educativas

68 Instituto Central de Ciencias Pedagodgicas de Cuba, Estudio diagnostico del
aprendizaje y factores asociados en las escuelas del PARE del estado de San Luis Potosi,
México, CONAFE, 1999.
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pertinentes y acciones compensatorias. Ademds la CONAFE es
el érgano que regula, proporciona y apoya a la educacion
bdsica para la poblacidn infanti que habita en las
comunidades en desventaja, rurales mestizas e indigenas vy

urbanomarginales.s?

Su principal objetivo es desarrollar actividades e investigar,
para establecer los programas educativos alternativos flexibles y
pertinentes de educacion preescolar, primaria y secundaria. Los
cuales deberdn estar enfocados mds directamente a las
comunidades rurales e indigenas de menos de 100 y 500

habitantes, asi como para la poblaciéon infantil migrante.

El Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE),
realizd un papel importante durante este periodo de gobierno,
ya que se encargd del diseno de programas de formacion de
figuras docentes y sistemas de evaluacion dindmica de cada
modalidad, es decir, los programas de educacion comunitaria
fueron disenados para ofrecer alternativas educativas
pertinentes y de calidad para las comunidades dispersas y de
poca poblacidén, para ello el Gobierno de la Republica
considerd su heterogeneidad social, cultural, y su situacion de

desventaja  econdmica. Obteniendo como  resultado

69 Safa Barraza, Enrigue. Memorias de la Gestion, Op.Cit. p.15
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oportunidades de acceso, permanencia y éxito para las
poblaciones que habitan las zonas rurales del pais y que tienen
demanda de menos de veinte ninos en edad escolar.’0 Al
mismo tiempo se considerd proporcionar recursos a los
gobiernos de las entidades federativas con el propdsito de
establecer los programas que permitieran reducir y superar el
rezago educativo. Dichos programas deberian tener las

siguientes caracteristicas:

1. Curriculo basado en competencias para la vida.

2. Enfoque socioconstructivista.

3. Establecer abiertamente las necesidades e intereses
de los programas nacionales.

4. Tener un sistema de evaluacion dindmica.

5. Interaccidon entre los alumnos, docentes y comunidad
(Padres de Familia).

6. Proporcionar un calendario y horario escolar flexibles.

Ademds de estas caracteristicas, se debe tomar en cuenta
la formacion del docente, con participacion de padres de

familia y comunidad como un elemento que asegure el éxito de

70 SEP, Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) y la Educacién Comunitaria
Rural, México D.F., 2000, p.2
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la educaciéon comunitaria.”!  Pero, si bien los programas
educativos de la CONAFE se basan en los Planes y Programas
de la SEP, las caracteristicas de las pequenas poblaciones
obligaron a una educacion operativa y pedagodgica, es decir, lo
que es la escuela multinivel, que es cuando se atfiende a
alumnos y alumnas de todos los grados. Aunque en un principio
se pensd que este tipo de educacion deberia desaparecer,
éstas existirdn mientras hallan comunidades pequenas como Ias
que atiende el CONAFE. Por otfra parte, la labor de
capacitacion de recursos humanos, desarrollada en todos los
niveles y modalidades de la educacion comunitaria y de las
acciones compensatorias, ha sido o fue esencial en el
enfrenamiento prdctico y técnico de un verdadero ejército de
promotoras de educacion inicial, de docentes de educacion
bdsica del sistema regular, de Capacitadores tutores, del
personal del CONAFE y de las secretarias de educacion

estatales.

En sintesis, se considera que todos los mecanismos para
abatir el rezago educativo se desarrollaron a través de
Programas que se conocen como compensatorios, los cuales en

sUs inicios comenzaron primero en los estados de Chiapas,

71 ldem, pd&g. 3
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Guerrero, Hidalgo y Oaxaca, que representaron en ese
momento la mayoria de la poblacidn beneficiada y se eligieron
porque presentaban los indices mds elevados de rezago
educativo. La incorporacion de ofros estados a los programas
educativos dependid de su indice de rezago educativo’?
Considerando esto, se observd que todos los estados
recibieron apoyos compensatorios para la educacion inicial
bdsica y en el Ultimo ano de gobierno se apoyd a mds de 4.3
millones de alumnos, a cerca de 45 mil asociaciones de madres
y padres de familia, y a mds de 92 mil docentes; tal y como se
muestra en el cuadro nim. 8. De tal manera, que al final del
sexenio se alcanzd la permanencia y el éxito escolar, y se elevd
el nivel de vida de la poblacion al desarrollar una formacion

mayor en la vida laboral, social y familiar.

CUADRO 8
COBERTURA ALCANZADA
EN PERIODO 1995-2000

Para el Afio 2000 \

APOYO A CANTIDAD
ALUMOS (Millones) 43
ASOCIACIONES (Miles) 45
DOCENTES (Miles) 92

Fuente: Consejo Nacional de Fomento
Educativo ano 2000

72 Safa Barraza, Enrique. Memorias Op.Cit., p.14
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3.3 Educacion Preescolar, Primaria y Secundaria 1995 - 2000

Partiendo del origen de esta investigacion, la
modernizacion de la educacion bdsica en México establece,
que la descentralizacion de la educacion, mediante los
programas compensatorios, proporcionan los elementos para
realizar el andlisis de los resultados obtenidos en los tres niveles

de educaciéon bdsica.

a) Preescolar

En el caso de preescolar, iniciar el sexenio las metas
establecidas por el Gobierno Federal pretendian alcanzar lo
establecido en el Programa de Desarrollo Educativo en el cual
se manifestaba que para el ano 2000, se atenderia a 65 por
ciento de la poblacion de 4 anos y que sdlo el 10 por ciento de
la poblacidon de 5 anos no asistiia a la escuela. Aunque es
deseable expandir el alcance de este nivel para lograr una
mayor cobertura entre los ninos de 4 e incluso entre los de 3
anos, la prioridad era que todos cursaran por [lo menos un ano

de este nivel educativo, antes de ingresar a la primaria.’3

73 Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, México, p.10
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Pese a ello, se encuentra que el nivel de educacion
preescolar fiene como propdsito promover el desarrollo integral
del alumnado, mediante Ila formacién de habilidades,
conocimientos, actitudes y valores que ayuden a resolver
situaciones coftidianas. Las dreas que abarca son fisica, (salud,
alimentacion y nutricion); cognoscitiva(acercamiento a las
nociones de la lengua escrita y de la matemdatica); afectiva
(autoestima, autonomia, creatividad), y social (vinculacion de
las ninas y los ninos con la familia, con la comunidad y entre

ellos).

En todas las modalidades mencionadas de este nivel de
educacion bdsica, se pretende beneficiar a los alumnos para
que obtengan su identidad individual, y la identificacion con su
cultura y su lengua. Los materiales diddacticos bdsicos para el
trabajo, en este nivel educativo, son la guia de trabagjo del
instructor comunitario de preescolar, las fichas y la carpeta de
actividades, ademds del acervo de libros editados por la
CONAFE. En el caso de la ensenanza a la poblaciéon indigena,
se utilizan libros artesanales que producen los alumnos vy
habitantes de las localidades en su lengua materna, asi como
21 guias elaboradas especificamente para esta modalidad vy
que apoyan tanto el proceso de formacion docente, como a

las diversas lineas de frabajo del instructor en el aula.
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En el cuadro numero 9 se presenta la serie histérica de la
atencidén educativa en preescolar comunitario del periodo 1995-
2000.

CUADRO 9
Serie Historica 1995-2000.
Atencion educativa en preescolar
comunitario
Ciclo escolar Matricula
1995-1996 63,071
1996-1997 65,198
1997-1998 72,722
1998-1999 98,860
1999-2000 120,129

Fuente: CONAFE, Informes estadisticos.

En el ciclo 1995-1996 se consideraron los proyectos de

atencioén para poblaciéon indigena y poblacion migrante.

b) Primaria

En el caso de primaria, las metas establecidas por el
gobierno federal al inicio del sexenio, establecieron que la
cobertura no dejard de ampliarse, en la consecucion de este fin
serd crucial atender a grupos de poblacidén que hoy reciben la

educacion de manera insuficiente.

A pesar de ello, se pudo observar que durante el franscurso

del sexenio el indice de reprobacion disminuyd. Esto significa
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que el nUmero de anos promedio necesarios para completar la

primaria disminuyd, provocando una caida en la matricula.

En el nivel primaria, la educacion comunitaria que ofrece
la CONAFE, se establece mediante los programas de primaria
comunitaria que estdn organizados en tres niveles escolares, y
los grupos estadn conformados por alumnos de los tres niveles,
por lo que el Instructor Comunitario trabaja al mismo tiempo
personas que tienen diferentes edades y distintas experiencias,

intereses, cultura y conocimientos.

Esta situacion resulta interesante debido a que estas
actividades, de tipo multinivel, permiten que los alumnos
construyan o consoliden sus aprendizajes al interactuar con sus
companeros. No obstante, el contenido de los programas de
primaria toma en cuenta el desarrollo de competencias,
habilidades y actitudes, y tiene como ejes metodoldgicos
bdsicos la expresion oral, la comprension lectora, la escritura el
pensamiento logico-matemdatico y la reflexion sobre la
aprendido, asi como el desarrollo de la efectividad, la

autoestima y el juego.

En las comunidades mestizas de poblacion estable, se

instrumenta el programa Cursos Comunitarios. Las dreas
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curriculares bdsicas que lo integran son: Espanol, Matemdaticas,
Ciencias Sociales, Geografia Ciencias Naturales (Biologia,
Botdnica, Fisica y Quimica), asi como educacion tecnoldgica,
educacion artistica, educacion para la salud y educacion fisica,

incluidas en la que se conoce como dreas complementarias.

Para la educacion primaria los materiales bdsicos que se
utilizaron en esta modalidad son los libros de texto gratuitos
editados por la SEP vy ofros materiales disenados
especificamente para ella, como son los proyectos, las fichas y
la guia del instructor. Asimismo, se emplearon el Libro de Juegos
y los cuadernos de trabajo para los alumnos, ademds de los
titulos de la Enciclopedia Infantil Colibri, y los libros del acervo

del CONAFE dirigidos a los alumnos de estas edades.

Ademds, existe ofra modalidad para la demanda de
servicios de preescolar y primaria, lo que se llama el aula
compartida. La modalidad de el aula compartida redne en un
Mmismo espacio escolar a ninas y ninos de 3 a 14 anos de edad y
se disena a partir de las practicas cotidionas de las
comunidades locales, que consisten en enviar a sus hijos

menores de é anos junto con los que acuden a la primaria.

124



En el cuadro nUmero 10 se presenta la serie histérica de la
atencidén educativa en primaria comunitaria del periodo 1995 -

2000.
CUADRO 10

Serie Historica 1995-2000.

Atencion educativa en primaria
comunitaria
Ciclo escolar Matricula
1995-1996 124,786
1996-1997 129,274
1997-1998 132,409
1998-1999 156,925
1999-2000 152,916

Fuente: CONAFE, Informes estadisticos.

Como se puede observar, en cada ciclo escolar desde el
ano de 1995, aumentd la matricula de alumnos en nivel
primaria, con excepcion del Ultimo ciclo escolar 1999-2000, en
el cual disminuyd la matricula a cuatro mil alumnos menos. Al
respecto, se debe considerar que probablemente esta
disminucion se origind porque la poblacion de edad escolar no
aumentd como se mostré en el cuadro num. 6; ademds, la
disminucion de la matricula también pudo originarse por la falta

de recursos de la poblacidon de las regiones rurales.
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c) Secundaria

La matricula de secundaria aumentd sustancialmente del
ano escolar 1994-1995 al 2000-2001 por el incremento en el
nUmero de egresados de sexto de primaria, el aumento en la
oferta de servicios en secundaria en todas sus modalidades, en
cumplimiento del mandato constitucional y la baja en la
desercion. Se estima que el ingreso a secundaria de los
egresados de primaria aumentd de 87.7 por ciento en el ciclo
escolar 1994-1995 a 92 por ciento en el ano 2000-2001, y que la
eficiencia terminal en secundaria se elevd de 75.7 por ciento @
81.1 por ciento. Sin duda el nivel de secundaria representa un

principal reto en materia de cobertura.

Por ofro lado, existe a través de la CONAFE el nivel de
educacion posprimaria, que inicid a partir del ano de 1997.
Posteriormente llegd a tener en el pais 124 centros de
posprimaria en comunidades de 21 estados, a los que asisten
cerca de 4 mil estudiantes. Al conjuntar la atencion directa, la
indirecta y el programa de becas, en este nivel educativo se
atiende a un total de 29,194 beneficiados. Pero el resultado que
se espera es mayor, ya que se tiene el compromiso amplio de
atender a mds comunidades para asegurar elevar el nivel

académico, fomando en cuenta que la prioridad educativa
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consiste en asegurar que los estudiantes aseguren el interés del

que aprende vy la capacidad del que ensena.

“El término posprimaria no es el que mejor describe el
propodsito educativo del proyecto, porque lo que en realidad
se busca es mantener centros de aprendizaje abiertos a
cualquier interés personal o comunitario en las localidades, y
ahora en las zonas urbanas marginales. El propdsito de esta
modalidad no es competir con otras instituciones de
educacion bdsica, sino reforzarlas para que los estudiantes no
deserten o puedan continuar sus estudios por cuenta propia y
con los apoyos necesarios en alguna de las modalidades
abiertas”.74

Para terminar este apartado, se puede considerar que el
nivel de la educacidén en México no ha avanzado lo suficiente
como para considerar que se ha logrado abatir el rezago
educativo. No obstante, estamos frente a la situacién en la que
se deben redoblar esfuerzos para seguir atendiendo las
demandas de la poblacion, con el objetivo de lograr la
modernizacion de la educacion bdsica en México mediante la
descenftralizacion de las funciones, con el propdsito de lograr la
equidad vy, la calidad en la educaciéon, logrando cubrir las
demandas de esta hasta los lugares mdas apartados de cada

una de las entidades federativas. Con la finalidad de alcanzar la

74 Safa Barraza, Enrique. Memorias Op.Cit., p.10
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federalizacion, hasta entonces se podrd decir que se han

logrado los objetivos y las metas de los programas.

En el siguiente capitulo se hace un andlisis mas especifico
de los Programas Compensatorios, sus caracteristicas y las
funciones especificas de cada uno de ellos, ya que a través de
éstos se logra alcanzar la equidad y la calidad que busca el
gobierno  federal.  Asimismo,  se realizardn algunas
comparaciones de acuerdo a los puntos de vista de la critica. Y
finalmente, se menciona la importancia que tiene el magisterio
en su preparacion para lograr desarrollar la educacion de
calidad que se necesita. Mediante funciones mds especificas
tomando en consideracion la zona geogrdfica en la que se

encuentren desarrollando sus funciones.
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CAPITULO CUARTO

Programas Compensatorios, Educacion
Técnicay
Capacitacion 1995-2000



4.1 Programas Compensatorios

Las politicas compensatorias comprenden un conjunto de
acciones destinadas al mejoramiento de los factores vinculados
con la calidad de la educacion bdsica en las escuelas, su
origen, obedece a una motivacion comun: responder a una
mejor oferta educativa enfocada a las poblaciones rurales con
carencias y limitaciones econdmicas y sociales mads
acentuadas. Su finalidad es mejorar los logros de la accidén
educativa obtenidos anteriormente, para brindar oportunidades
educativas a todos los estados, es decir, que exista apoyo
compensatorio con objetivos especificos para toda la

poblacion.

Asimismo, los programas compensatorios necesitan la
existencia de un adecuado trabajo docente caracterizado por
la voluntad de los maestros, por sus estimulos, su capacitacion,
su actualizacion pedagdgica, su eficaz proceso de supervision

y, sobre todo, un adecuado manejo del financiamiento.

Para el desarrollo de los programas se instituyd la CONAFE,
ésta se encarga de los programas compensatorios, a travées de
la rectoria de la Secretaria de Educacion Publica, y mediante el

Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000. Su origen se
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refiere, al Plan de Estudios de la Educacion Bdsica, el Programa
de Desarrollo Educativo del Gobierno Federal vy lo establecido
oficialmente en el articulo 34 de la Ley General de la Educaciéon
que de manera particular asigna la funcion compensatoria a la
SEP.75

Sus caracteristicas  principales de los programas
compensatorios son implementados por la CONAFE, a través de
una estrategia central enfocada por aspectos como son: La
cobertura, La calidad vy la infraestructura bdsica. Ver diagrama

de las caracteristicas de los programas.

75 Ley de Profesiones, Art. 34
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DIAGRAMA DE LAS CARATERISTICAS DE LOS PROGRAMAS
COMPENSATORIOS

CONAFE

v

PROGRAMA

ESTRATEGIA CALIDAD
CENTRAL

!

INFRAESTRUCTURA
BASICA

/

Fuente: Disefo propio

COBERTURA

IDENTIFICA REGIONES Y GRUPOS
SOCIALES CON MAYORES REZAGOS

ATIENDE COMUNIDADES RURALES Y
URBANAS MARGINADAS

VINCULA ESFUERZOS Y RECURSOS
FEDERALES Y ESTATALES

INTEGRA LA EDUCACION BASICA:
INICIAL, PREESCOLAR, PRIMARIA Y
SECUNDARIA.

l

DESARROLLA METODOS DE
ENSENANZA / APRENDIZAJE
ALTERNATIVOS

ACTUALIZA PROGRAMAS Y
CONTENIDOS

DISENA Y PRODUCE MATERIALES
EDUCATIVOS PROPIOS

VINCULA LOS PROCESOS
EDUCATIVOS CON LA COMUNIDAD

CAPACITA Y ACTUALIZA MAESTROS
E INSTRUCTORES COMUNITARIOS

l

APOYA LA CONSTRUCCION DE
AULAS Y ANEXOS.

PROMUEVE EL ARRAIGO DE LOS
MAESTROS

DISTRIBUYE MATERIALES
EDUCATIVOS Y DIDACTICOS.

DISTRIBUYE MOBILIARIO ESCOLAR
EN COMUNIDADES RURALES Y
ESCUELAS CON MAYOR
DESVENTAJA.
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En el diagrama anferior se observa claramente quién
maneja la aplicacion de los programas compensatorios y cudles
son los elementos que utiliza para la implementacion de los

MIisMos.

A continuacion, se hace mencion de los objetivos
principales de cada uno de los programas establecidos

anteriormente:

En 1992, se establecié el primero de los programas, el
Programa para Abatir el Rezago Educativo (PARE), el cual tuvo
una duracion de cuatro anos, de 1992 a 1995, se aplicod en los
estados de Chiapas, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca. Se selecciond
estos cuatro estados porque en ese momento presentaban

mayores indices de rezago educativo.

El (PARE) tuvo su origen a partir de 1991, con una duracion
de cinco anos, vy su finalidad era lograr la cobertura y elevar la
calidad de la educacion primaria en los estados de Chiapas,
Hidalgo, Guerrero y Oaxaca. Su objetivo se basd en reducir los
altos indices de repeticion y desercion, para mejorar el nivel de
aprovechamiento de los alumnos, y fortalecer la capacidad

institucional del sistema de educacion primaria.
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Como resultado, el (PARE) obtuvo una cobertura de 845
municipios, 13 862 escuelas, 44 809 maestros, 68 328 grupos vy
1204 131 alumnos.

El segundo, es el Programa para Abatir el Rezago en
Educacion Bdsica (PAREB) de 1994 a 1999, éste comenzd sus
funciones en los estados de Campeche, Durango, Guanajuato,
Jalisco, Michoacdn, Puebla, San Luis Potosi, Tabasco, Veracruz, y
Yucatdan. En 1996 se incorporaron al (PAREB) los estados que

fueron atendidos originalmente por el (PARE).

El (PAREB), constituyd una respuesta institucional tendiente
a contrarrestar los efectos mds adversos del atraso educativo,
reflejado a tfravés de indicadores educativos, tales como la
desercidon escolar, la reprobaciéon y la eficiencia terminal. El
objetivo general del PAREB es propiciar la equidad de acceso y
la permanencia de los alumnos, garantizando el ejercicio pleno
del derecho a la educaciéon de cada individuo, incrementando
los niveles de aprendizaje y coadyuvando en el mejoramiento
de la calidad de la ensenanza en aquellas regiones con bajos
indices educacionales, y en grupos con condiciones sociales y
econdmicas en desventaja. El Programa se enmarcd en tres
ejes de accion sustantivos: el desarrollo de los recursos humanos,

los materiales educativos, incluyendo infraestructura fisica, y el

134



fortalecimiento institucional de las instancias que han venido

operando el proyecto.

El tercero, creado entre 1995 y 1996, fue denominado
Programa Integral para Abatir el Rezago Educativo (PIARE), el
cual se establecid los estados de Colima, Estado de México,

Nayarit, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora y Zacatecas.

En 1998 se incorporaron al (PIARE) las entidades de
Aguascalientes, Baja California, Coahuila, Morelos, Nuevo Ledn,
Tamaulipas y Tlaxcala. Con el PIARE se pretendid elevar el
promedio educativo, pero sobre todo llevar una educacion

suficiente y de calidad a donde no llegaba.

Mediante el PIARE se extendid la atencidon educativa
bdsica en zonas marginadas, no sélo a la poblacidon en edad
escolar, sino también a los menores de cuatro anos, a los
adultos no alfabetizados y a la comunidad en general. Ademds
de su cobertura propiamente escolar, el PIARE atendid
necesidades sociales y econdmicas bdsicas que muchas veces
impidieron a los educandos el aprovechamiento cabal y aun el
acceso a las oportunidades educativas. En ese sentido, se debe
destacar aspectos como los desayunos escolares, las becas a

ninos de primaria y la atencidon médica.
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Ademds, este programa formd parte de un conjunto de
programas de compensacion educativa que se dieron durante
todo el sexenio anterior. Sin embargo, para poder desarrollar los
programas el Gobierno de la Republica, tuvo que aumentar el
presupuesto, el cual mantuvo un crecimiento global de 1995 a
2000 de quinientos mil a dos millones de pesos, tal y como se

muestra en el Grafico “D”

Gréfico “D”

PRESUPUESTO EJERCIDO POR ANO EN EL PERIODO 1995-2000
(MILES DE PESOS)

2000°
2,663,189.70
1999 ] 1,896,897.11
[%9]
O g I 1,414,653.70
< } '
1997 1,201,843.24
1996° [ 1,040,160.71

Fuente: Diseno propio, segun datos estadisticos de la Secretaria de
Educacién Publica 1999

Como se observa en el grdafico se incrementd cada ano el
presupuesto para el sector educativo, no obstante se debe
considerar que para satisfacer las necesidades de educacion
bdsica del pais, no sélo es necesario el aumento del

presupuesto (situacidon que se analizard en el siguiente
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apartado), sino la adecuada aplicacion de éste para obtener
los resultados esperados, ademds de mejores métodos de

conftrol.

Finalmente, el PIARE se impulsd para armonizar y fortalecer
los esfuerzos en aras del desarrollo en todo el pais, a través de la
descenftralizacion de la educacion bdsica. De ahi la
importancia que el gobierno tenia para darle seguimiento de
ampliar la cobertura y elevar la calidad de los servicios
educativos, con el propdsito de que, el Gobierno de la
Republica obtenga una estrecha coordinaciéon con el gobierno
del estado, y con la participacion activa de todos los mexicanos
para combatir el atraso educativo y la pobreza en el campo vy

en las ciudades en las que aun existe.

Asimismo, hubo otros proyectos de menor alcance, como
por ejemplo el Programa para el Desarrollo de la Educacion
Inicial no escolarizada (PRODEI), el cual surgid en el ano de 1992,
con la finalidad de atender a los diez estados en los que se
concentraba el 52% de la poblacion infantil menor de cuatro
anos de edad, en condiciones de pobreza extrema.
Actualmente el (PRODEI) se aplica en todas las entidades

federativas.
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Oftro proyecto fue el Programa para Abatir el Rezago en
Educacion Inicial Bdsica (PAREIB), creado en el ano de 1998,
con el cual por primera vez fueron atendidos todos los niveles de

educacion bdsica al incorporar preescolar y secundaria rural.

Ademads existen otros programas como el Programa de
Financiamiento Educativo Rural (FIDUCAR) y por Ultimo el

Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA).

El programa FIDUCAR Este programa se origina con los
recursos destinados por el gobierno federal a la educacion, es
destinado a ninos y jovenes que habitan en comunidades sin
servicio educativo de primaria o secundaria, apoydndolos
econdmicamente con becas de hospedaje o traslado, para
que puedan estudiar en comunidades cercanas donde exista el

servicio educativo.

El programa PROGRESA inicidé sus operaciones en 1997, con
el propdsito de apoyar a las familias que viven en condiciones
de pobreza extrema, con el fin de ampliar las oportunidades y
capacidades de sus miembros para alcanzar mejores niveles de
bienestar. Las acciones del programa se organizan en tres
dmbitos: educacion, salud y de alimentacion, con la finalidad

de vincularlos entre si para ofrecer:
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> Apoyos educativos para facilitar que los ninos vy
jovenes cursen la educacion bdsica completa,
promover su inscripcion y asistencia regular a la
escuelq, y que los padres de familia participen en
el mejoramiento y aprovechamiento escolar de sus
hijos.

> Atenciéon bdsica a la salud de todos los miemlbros
de la familia, promoviendo la participacion de ellos
en el cuidado de la salud y en vigilancia de la
nutricion familiar.

> Apoyos para mejorar el consumo alimenticio y el
estado nutricional de las familias pobres,
principalmente ninas y ninos, asi como de las

mujeres.’¢

El universo de atencion del PROGRESA coincide en un 90
por ciento con los programas compensatorios de la educacion
rural e indigena, lo cual favorecio a la dindmica de los servicios
educativos y a la participacion de las madres y padres de
familia en el quehacer escolar. Para Diciembre de 1998 la

cobertura del programa se presentd en 27 entidades

76 http: Michoacdn.gob.mx/educacion/1200/Progproyectos/Progresa.html. p 1
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federativas, 1, 437 municipios vy 33, 329 localidades, en las
cuales se beneficid a 1,511,906 familias y a 1,298,970 alumnos
(937,096 en primaria y 31,874 en secundaria.”” A continuacion
en el grdfico "E” se muestra el porcentaje de atencidon por

PROGRESA a nivel primaria y secundaria

Grafico “E”

PORCENTAJE DE ALUMNOS ATENDIDOS EN EL ANO DE 1998 POR
PROGRESA EN PRIMARIA Y SECUNDARIA

PRIMARIA
28%

SECUNDARIA
72%

Fuente: Datos estadisticos de la Secretaria de Educacion Publica. 1999

Asimismo, ya para finales de sexenio, los programas
compensatorios atendian a 2 mil 240 municipios de las 31
entidades federativas, en las cuales se beneficid a un total de 4
millones de alumnos en 43,319 escuelas y apoyd a mds de 90 mil
docentes, 4 mil supervisores y cerca de 14 mil asociaciones de

pcdres de familia.”8 (Ver cuadro nUm. 11)

77 CONAFE, Los Programas Compensatorios, México, 2000, p. 19

78 ldem, pdg. 6
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CUADRO M

LA COBERTURA DE LOS PROGRAMAS
COMPENSATORIOS EN LAS 31 ENTIDADES
FEDERATIVAS AL FINAL DEL SEXENIO 1995-2000

CONCEPTO CANTIDAD
Municipios 2 240
Alumnos 4 000 000
Escuelas 43319
Docentes 90 000
Supervisores 4 000
A. de Padres 14 000
de Familia

Fuente: Consejo Nacional de Fomento Educativo,
datos estadisticos ano 2000.

Esta informacion hace ver que el gobierno proporciona
datos que tienen como finalidad difundir el logro de las metas y
los objetivos de equidad de la educacion bdsica, tal y como lo
menciond al final del sexenio, el entonces secretario de
educacion publica Miguel Limén Rojas. Se cumplid con las
tareas implantadas al principio de sexenio, ya que se cubrid un
total de 23 millones 439 mil alumnos en el nivel de educacion
bdsica y alrededor de un milldn de maestros que estudian y
trabajan en casi 200 mil escuelas publicas y privadas de
educacion bdsica. Lo cual quiere decir, que se obtuvieron

resultados que implican avances educativos en el pais.

141



Por ejemplo, en el cuadro nim. 12, se observa Ila
disminucion que hubo en el indice de reprobacidon en los niveles

de primaria y secundaria.

CUADRO 12

DISMINUCION DEL INDICE DE REPROBACION

DEL PERIODO 1995 - 2000.

Escuelas Inicio de Sexenio Fin de Sexenio
Primarias 4.5% 2.8%
Secundarias 32.0% 11.2%

Fuente: Datos proporcionados por el INEGI, datos estadisticos. Aio 2001

En el cuadro anterior se observa la disminucion al indice de
alumnos reprobados en el nivel de educacion bdsica en su
totalidad. Sin embargo, en la realidad la desigualdad como el
rezago educativo, no se han eliminado de la educaciéon bdsica,
ya que aun se viven situaciones dificiles en las localidades
rurales mas pobres de México. Debido, entre otros factores, a la
falta de revisidon de los programas escolares, porque aquello que
pudiera ser factible y funcional para algunas zonas del pais, no
es necesariamente lo optimo para otras. Para despejar esta
idea se propone revisar las  trayectorias  escolares,

especificamente de las zonas rurales marginadas.
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Finalmente, el financiamiento de los programas
compensatorios, lamentablemente siempre ha sido muy dificil
manejar los recursos; otorgados por a través del crédito del
Banco Mundial. Estos recursos son manejados en las entidades
federativas mediante las Unidades Coordinadoras Estatales

(UCE) en coordinacién con las instancias educativas del estado.

Al respecto Pablo Latapi, en su estudio de las Politicas
Compensatorias, menciona, que solo el 14.8% de los recursos
econdmicos se destinaron a capacitacion del personal,
mientras que el 53.9% se aplicé a la infraestructura y materiales
didacticos; el 31.3% restante se aplicd a otfros renglones, como
lo son los incenfivos a maestros, recursos bibliogrdficos,
vehiculos, medidas para estimular la participacion de la

comunidad y el mejoramiento de la planta fisica y equipo.”?

Ante este panorama, se considera que no hay ninguna
politica compensatoria que pueda disenarse y funcionar sin
profundizar en la naturaleza de la educacion; pero también, se
debe considerar que no hay programa que cumpla con todas

las expectativas generales, es decir, que deben existir

79 Pablo Latapi, “Politicas Compensatorias”, Proceso, México, 21 de agosto de 1995, p. 4
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programas mds especificos para que tengan una mayor
distribuciéon equitativa.

Ademds, es de tomar en cuenta, que la educacion
beneficia al individuo, y al mismo fiempo beneficia también a

las expectativas de la sociedad en su conjunto.

Al respecto, Latapi considera que existen ofros factores
que dificultan el buen funcionamiento de los programas

compensatorios, estos son:

a) El punto de partida de cada individuo es diferente de
acverdo a la idiosincrasia y las costumbres de la
comunidad de que se tfrate.

b) Las preferencias individuales por determinados fipos de
educacion, son también muy variadas y resulta
practicamente imposible establecer equivalencias.

c) El entorno familiar y social de los ninos y jovenes, es muy
desigual.

d) La educacion supone siempre un esfuerzo personal que
muchas veces no es el mismo, debido a los objetivos y

metas de cada individuo.80

80 Idem, pag. 5
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En conclusion, los programas compensatorios no pueden
por si mismos resolver todos los problemas que se derivan del
rezago educativo. Sin embargo, la propuesta para solucionar
estos problemas, es la creacion de puentes para actualizar los
sistemas educativos estatales, la red pedagdgica, y los
programas institucionales; asi como vincular las acciones
educativas con la comunidad y aceptar el riesgo que resulta de
confiar en todas las capacidades y potencialidades, para la
creacion de una nueva cultura escolar y una organizacion

institucional mas innovadora y eficiente.

4.2 Evaluacion Técnica y Capacitacion del magisterio 1995 -
2000.

Considerada siempre como fundamental en el sistema
educativo de cualquier pais, la formacion de docentes ha sido
objeto de debate y de continua busqueda de alternativas para
levarla a cabo de mejor manera; en ello se refleja quizd la
certeza de que, gran parte de lo que ocurre en los procesos
educativos, puede ser mejorado por la via de la formacion vy
calificacion permanente del profesorado en todos los niveles

educativos.

Para realizar su labor, el maestro requiere de condiciones

dignas de vida, de una situacion profesional estable y de
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apoyos materiales y técnicos adecuados a la naturaleza de sus
tareas. En un contexto favorable, la funcidn de los profesores
seguird siendo insustituible, ain en la perspectiva de avances
notables en el uso de la informdtica y la comunicacion a

distancia como medios de educacion.8!

Es necesario que se capacite al magisterio, obligando al
gobierno federal formular normas y criterios académicos, el
establecimiento de planes y programas de estudio, que
respondan a los lineamientos bdsicos de organizacion de los
servicios, en conjunto con las autoridades de los estados vy
conforme a una metodologia comun, en la que se establezcan
las necesidades de educadores y de personal directivo vy
técnico, que serdn generadas por la ampliacion, diversificacion
y mejoramiento de la educacion bdsica en cada entidad. Estas
proyecciones permitirdn establecer los programas estatales de
formacion inicial, cuyo propdsito debe ser el asegurar un
adecuado equiliorio entre la oferta de formacidon y las
necesidades cuantitativas y cualitativas de la educacion bdsica

en cada una de las enfidades federativas.

81 SEP, Programa de Desarrollo educativo, México, 1996. P. 57
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Al respecto lo primero que tuvo que hacer el gobierno
federal fue reformar los planes y programas de estudio de las
normales para maestros de preescolar, primaria y secundaria,
para lo cual el gobierno aplicd orientaciones comunes para
fortalecer las capacidades del maestro para aprender con
independencia, y estimular los procesos de aprendizaje de sus

alumnos.82

Asimismo, se aplico la reforma de planes y programas que
a su vez estaban acompanadas de ofras acciones que
garantizaban la transformacion real de la ensenanza en la
direccion escogida. En este senfido, se tomd en cuenta la
experiencia de reformas anteriores, porque no se prepararon

adecuadamente las condiciones para llevarlas a la prdctica.

Conjuntamente, el aumento de la calidad en la
educacion tiene dos partes sustantivas: la formacion y practica
docente y la evaluacioén; ya que la calidad de los maestros es la
base para mejorar el nivel de la educacidon en México, este
debe ser la estrategia principal para llegar a la modernizacion

de la educaciéon bdsica.

82 Idem, pdg. 59
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Al respecto, Regina Cortina considera que ofro factor que
disminuye la posibilidad de lograr eficazmente la modernizacion,
se debe a la poca demanda para la formacidén docentes, entre
otras cosas debido a la caida del salario del magisterio, y por
que los alumnos que hoy dia ingresan, son bdsicamente
aqguellos a los que les ha sido negado el acceso a la universidad

(tienen como Ultima opcidn el ingreso a la normal).

De tal manera que el problema se agudiza en el sentido
de que el nivel académico de los ingresados y egresados de las
escuelas normales es bajo, situacion que constituye el principal

problema al que enfrenta la educacion en México .83

Entfonces solo queda reconocer que es lamentable que
solamente exista calidad académica en algunas instituciones
privadas. En cuanto al magisterio en servicio se tiene que solo
participan en cursos de actualizacion cuando se crean nuevos
programas, con la deficiencia de que estos cursos tfienden a ser
cortos, de aproximadamente dos semanas, por o que su
influencia en la calidad de las clases a los alumnos es minima,

por lo tanto el nivel académico continua siendo bajo.

83 Regina Cortina "Desafios para la equidad de Genero en la Politica de Educacién en
México, México, 1999. P.12
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Del mismo modo, se implementaron programas que
tuvieran como principal objetivo la igualdad de oportunidades
para los profesores de toda la republica. Sin embargo, esto no
podria ser posible si no se hubiera tenido la colaboracion de las
autoridades educativas (SEP, SNTE, GOBIERNO ESTATAL Y
FEDERAL), mismas que se vieron en la necesidad de establecer
nuevos convenios y estrategias para implementar programas
especificos integrados al sistema nacional de formacion,
actualizacion, capacitacion y superacion profesional. En sintesis,
los programas ofrecieron un servicio de alta calidad, con gran
capacidad de adaptarse a las nuevas necesidades o para
transformarse una vez que ha sido cubierta la tarea que les dio
origen. Al mismo tiempo los programas tuvieron como resultado
elevar el nivel académico de los alumnos y por lo tanto el nivel

de la educacidon bdsica en México.

4.3 Evaluacioén Educativa del periodo 1995-2000

Para evaluar el periodo de gobierno del presidente Ernesto
Zedillo, se debe partir de la importancia que se supone le dio a
la educacion. Inicialmente se dio un aumento de recursos
federales destinados en mayor cantidad a la educacion,
incrementadndose ano con ano durante su gobierno, tanto en

relacion al gasto total, como al producto interno bruto. La
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matricula escolarizada del sistema educativo nacional llegd a
cerca de 30 millones de alumnos, casi 90 por ciento de ellos en
instituciones publicas dentro de todo el territorio nacional, el
nUmero de escuelas llegd a 220 mil, una de cada siete fue
construida en este sexenio. De la planta total de maestros, de
un milldén y medio, la sexta parte se incorpord durante el periodo
1995-2000. Con base en lo anterior, se puede concluir que
aumentd  significativamente la matricula de alumnos que
acuden a primaria; asi como, de los que la terminan. De igual
manera los que ingresan a secundaria y la concluyen, sin dejar
atrds a los que avanzan hacia niveles medio superior vy

superior.84

Ademds, entfre ofras acciones, se multiplicaron tres veces y
media el niUmero de desayunos escolares, para llegar a 4.6
millones diarios, y en 1997 se establecid el PROGRESA, que ya
alcanza a 2.6 millones de familias en 56 localidades rurales. Un
tercio de la poblacién beneficiada por este programa es

indigena.

84 Presidencia de la Republica, Zedillo Ponce de Ledn Ernesto, Sexto Informe de Gobierno,
México, Septiembre 2000, p.2
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Segun evaluaciones técnicamente bien fundadas, el
PROGRESA estd probando ser un instrumento sumamente eficaz

de la politica social para enfrentar la pobreza extrema.85

Finalmente, el presidente Zedillo al inaugurar el ciclo
escolar 1999-2000 comentd que para el Ultimo ano de su
gobierno las metas de PROGRESA eran distribuir 2.2 millones de
becas y 4.3 millones de paquetes de material diddctico

especial.

Al efecto de PROGRESA recibieron cursos 20 000 maestros,
que sirvieron en las localidades de mas dificil acceso; y el
trabajo con los ninos indigenas, en preescolar y primaria

bilingUe, crecid 17%, durante el Ultimo ano de gobierno.

El programa de trabajo para las zonas indigenas, constd de
materiales diddacticos vy libros de texto traducidos a mdas de 40

lenguas.

Es de observarse que los resultados establecidos por el
Gobierno Federal, aumentaron ano con ano, acumulando un
13.2% en promedio de mejores logros. Sin dejar olvidado que se

ha puesto énfasis en los avances de la politica social.

85 Idem, pdg. 3
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procurando que se den precisamente en donde existen

mayores rezagos, senaladamente en el medio rural.

Y aunque los directivos del SNTE opinen que la educacion
ha ido en retroceso durante el periodo 1995-2000, en el Ultimo
ano de gobierno del presidente Zedillo se otorgd el presupuesto
mas alto a educacion con un 27%, lo que representd 218,000
millones de pesos, para dar servicios a 29.6 millones de

estudiantes.

Asimismo, el gobierno federal con base a esos recursos,
trazé algunas de las metas del programa de educacion para el
2000, entre otras que en las aulas habria 3.2 millones de alumnos
mas que al final del periodo de 1994-1995. Ademds que se
incrementaria a 5,000 nuevas escuelas y se contratarian a
25,000 maestros mds. Esto representaria el setenta por ciento del
presupuesto federal para educaciéon, serd manejado por los

estados y municipios.

En conclusidon, el sistema educativo mexicano tuvo
avances significativos, logré combatir el rezago educativo, el
analfabetismo, pero aun no ha logrado formar suficientes
lectores. a pesar de estas mejoras, qué en la calidad de la

ensenanza bdsica permiten estimar que la reprobacion en
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primaria disminuyd de 9.8% a 6.5% y por consecuencia redujo la
desercion escolar, de 4.6% a 2.1%, (datos de la Secretaria de
Educacion Publica), desde la firma del acuerdo y el Ultimo ano

de gobierno del presidente Zedillo.8s

Lo anterior, se debe en gran medida a la atencién que se
le ha dado a los alumnos a fravés de la CONAFE en las

comunidades de zonas marginadas.

A continuaciéon, en el grdfico “F’, se presenta el
crecimiento que hubo en la cobertura, al grado de superar o
que se alcanzd al termino del sexenio anterior, con un dato de
124 786 miles de alumnos atendidos; y para el final del ciclo
escolar 1999-2000, se consiguid la cifra de 155 769 alumnos
atendidos. Lo que representa una tasa de crecimiento de 20.5
por ciento. Esto manifiesta una mayor capacidad de atenciéon
en logrado a fravés de los Cursos Comunitarios, pero sobre todo,
indica el crecimiento de la atencidén a la poblaciéon indigena
(204 por ciento) y a la poblacion agricola migrante (mds de 130

por ciento).

86 Safa Barraza, Enrique. Memorias de la Gestidn, Op.Cit. p.141
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Grdfica “F”

MATRICULAREGISTRADA BN PRMAR AGOMUNTAR A BN ZONAS MARGNDAS
PERCDO 19252000

15676900
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Fuente: Diseno de grdfico propio, basado en datos de la CONAFE

Se considera que la dificultad para que no exista un buen
funcionamiento de algunos de los programas, se refiere a que el
tiempo de éstos puede quedar terminado cuando se crean
otros sin razén; es decir, que a los programas aun les falta dar

continuidad.
En resumen los datos revisados para este periodo del

ejercicio del estado mexicano en el sector educativo arrojan un

balance favorable.

154



Es notable resaltar que este andlisis estd basado en cifras
oficiales y que por lo tanto fiene muchas limitaciones; sin
embargo en el danimo del fortalecimiento social, queda
plasmado por lo menos el intento de estado mexicano de
conducir esta politica educativa con miras hacia el equilibrio
de las enormes desigualdades, ya que esto arroja informacion
muy valiosa como la necesidad de actualizar los planes de

estudio.

En este mismo proceso se indica que hay un incremento
apreciable de la infraestructura para el sector, pero la
poblacion urbana sigue siendo la mds beneficiada y el rezago

en las zonas rurales sigue siendo notable.

El Balance general muestra que si bien hay saldos
favorables en los indicadores generales |a problemdtica radica
al momento de vincularlos con la realidad pues no se cumple
con la adecuada distribucion de los recursos, provocando que
la educacion continle sin alcanzar a las poblaciones del pais

CON Mayor rezago socioecondmico.
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Conclusiones

Como bien se ha explicado en este trabaqjo, los resultados
proporcionados por el Gobierno Federal en el periodo de
estudio, en cuanto a educacion bdsica son positivos, 1o cual
quiere decir que para el Estado Mexicano la oportunidad de
contar con una adecuada educacion permite al individuo
tener una formacidon personal y un altfo grado de
conocimientos, proporcionado educacion a través de sus tres
niveles de gobierno. municipal, estatal y federal. Sin embargo,
si bien esta intencion por parte del gobierno es real y los
resultados proporcionados parecen exitosos, considero que
existen elementos que provocan que no haya mejores

resultados.

Por tanto, serd necesario que se modifique en algunos
casos el plan de estudios, los principios y las politicas

educativas implantadas hasta la fecha.

Una de las propuestas seria que se determinen nuevas
politicas educativas, nuevos planes y programas cuyd
ejecucion esté proyectada a la continuidad y al cumplimiento
de las nuevas politicas educativas. Ademds, se deberd

implementar una metodologia de ejecucion de estos planes,
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un control de la forma en que se realizan y la evaluacidn de sus

avances y logros alcanzados en un determinado tiempo.

No obstante, no significa que se debe olvidar o que se
realizd anteriormente, es decir, se puede Uutilizar la
infraestructura, los recursos humanos y los programas que se
iniciaron, y no continuaron, se pueden retomar; esto deberd
tener éxito en cuanto se modifique la metodologia con la que
se ha venido trabajando. Asimismo, se propone establecer
mecanismos para que los maestros entiendan la importancia
de las reformas educativas y se capaciten para aplicarlas;
para esto, el gobierno deberd elaborar y editar los folletos para
que los maestros puedan informarse y aplicar los nuevos
principios educativos, impartir cursos intensivos de los nuevos
lineamientos a los maestros, elaborar y editar los libros de texto,
adecudndolos a los nuevos programas. Sin embargo, se
considera que aun existe un problema mds grave, es decir, que
todo lo que se proponga no puede existir si no se da una
buena administracion para que funcione la descentralizacion
de la educacion bdsica y de los recursos financieros. Por lo
tanto, deberd ser prioridad verificar que cada uno de los
estados realice bien sus compromisos, para que no haya
posibilidad de que existan deficiencias que provoquen que no

sucedan avances en el dmbito educativo.
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No hay que olvidar que México es lo que refleja la
poblacidn, esto parece muy simple, pero se debe definir a
través de lo que se anhela como proyecto de pais. Es fdcil
saber que la educacion en México continda en crisis, pero no
Unicamente se debe atribuir a los errdneos métodos utilizados
por los gobiernos de los Ultimos sexenios, en la implementacion
y en la prdctica de los programas compensatorios; ya que
también han fracasado por la falta de continvidad y por la
falta de programas especificos basados en las costumbres vy la
idiosincrasia de las poblaciones, aungque también en parte por

falta de interés de la poblaciones que viven en zonas rurales.

Si se quiere fransformar a México habrd que cambiar antes
gue nada la ideologia del mexicano, en primer lugar, para que
sea capaz de evitar que siga deteriorando su calidad de vida,

y en segundo lugar, para que pueda mejorarla.

Con esto considero se logrard aumentar el nUmero de
alumnos que inician el nivel de educacidon bdsica, los que
llegan al nivel superior y al profesional, esto automdticamente

provocaria el desarrollo del pais en todos los aspectos.
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Claro que esto urge, ya que es necesario preparar a los
alumnos para que puedan afrontar los grandes retos del
desarrollo que se les presentardn en lo que resta del siglo XXI.
Seria una irresponsabilidad de parte de los gobiernos no darle
importancia al hecho de preparar a los habitantes, ya que de
eso depende que vivan dignamente y el pais se desarrolle.

Para lograrlo se proponen los siguientes puntos:

a) Ensenar a pensar y que se deduzca de lo conocido y

conozca lo desconocido.

b) Inducir en la conciencia del alumno un sistema de
principios que lo caractericen como individuo con

cualidades que tiendan a la excelencia.

c) Ubicar al alumnos en su entorno social, para que se
considere, desde el nivel escolar bdsico, la importancia
que tiene su desarrollo personal; para eliminar las
problematicas de su comunidad, las de su region vy las del
pais. Asimismo, se le debe dar a conocer lo que hace el

gobierno para eliminar las problematicas.
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d) Educar y desarrollar al alumno de acuerdo con las
principales actividades que se puedan desarrollar para

apoyar su vocacion.

e) Determinar en los alumnos un nivel de educacién civica
que permita, en conjunto con los padres de familia, formar
personas con valores y conocimiento, que les permita
mayores posibiidades de éxito. No hay que olvidar que
México es y serd lo que refleja la educacion de su

poblacion.

En general, se considera importante no olvidar que el éxito
del desarrollo de las politicas educativas que se aplican
actualmente en México, se basa en lo sustentado en el articulo
3° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Habrd que sancionar a los funcionarios que no cumplan o no
hagan cumplir las disposiciones relativas, y aquellos que inflijan
el articulo. Es decir, que con la responsabilidad de todos, serd
posible alcanzar gradualmente un avance en la modernizacion
de la educacion bdsica en México (basado en la
descentralizacion), en congruencia con el régimen federal del
pais y con la aplicacion de criterios transparentes, racionales,
objetivos, documentales y convincentes, en el beneficio de una

mejor educacion.
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Finalmente, es importante senalar que Ernesto Zedillo
cuando se desempend como Secretario de Educacion Publica
impulso, desde entonces, el proyecto modernizador de la
educacion sustentado en canalizar a los estados de la
republica la responsabilidad de asumir el control educativo
que les correspondia; sin embargo, el transfondo era
absolutamente politico. No obstante, aqui si se puede apuntar
de manera muy precisa que el proceso de descentralizacion

habia comenzado.

La Modernizacidon es ofra cosa modernizar no es
descentralizar. Modernizar implica poner en marcha técnicas vy
tecnologias de punta en todos los procesos y en materia

educativa no es la excepcion.

La Modernizacion no debe estar basada en la construccion de
mas aulas, sino de poner acorde con los fiempos los que ya
existen y como se menciono al final del cuarto capitulo de este
trabajo, revisar y actualizar los planes de estudio para vincularlos

con la realidad del pais y del mundo.
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