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Fundamentacion general del estudio

l. Introduccioén

Este estudio es un diagnostico se plantean los principales problemas a los que se
enfrentan actualmente los Técnicos Docentes, Asesores y Facilitadores del Instituto
Nacional para la Educacion de los Adultos (INEA) para llevar a cabo sus tareas
asignadas, explicando sus causas y consecuencias. Ademas, con base a las
respuestas que ellos mismos dieron en la encuesta aplicada en 2016 y la evaluacion
de resultados hecha por el INEA en el primer cuatrimestre del 2017, pueden
formularse alternativas econdmico-administrativas para resolver las dificultades

mas recurrentes.

Il. Justificacién y delimitacién

En esta investigacion se plantea llevar a cabo una revision tedrica y un analisis
critico de los principales conflictos econémico-administrativos que han redundado
en los resultados obtenidos en los estudios realizados por el INEA en 2016-2017.
Los siete procesos operativos que seran valorados de esta manera son: a)
Seguimiento a bases de datos de educandos; b) Seguimiento a metas por
coordinador de zona y técnico docente; c¢) Formacion; d) Desempeno de nuevas

coordinaciones; e) Difusion; f) Control escolar; y g) Sistemas.

Cabe senalar que no se incluye en este trabajo una discusion de otros procesos
mas orientados a tareas pedagogicas (como las colaboraciones con CONAFE e
instituciones de educacion media superior, por dar un ejemplo), o a vinculaciones
con programas o censos federales y estatales (como es el caso de PROSPERA o
el censo de la UAEM), puesto que estos procesos operativos no estan enfocados
en los procedimientos administrativos que debe hacer el INEA para organizar su

estructura de trabajo.

Considerando lo anterior, las posibles aplicaciones de este estudio son:
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Economico-Administrativa. Al analizar un organismo descentralizado,
permitira establecer las principales problematicas que afectan la gestion de
las operaciones para la realizacion de servicios publicos. Ademas, ayudara
a estimar las politicas que han influido en la disposicion de los recursos

economicos para tareas gubernamentales.

Académica. Al revisar detalladamente los resultados en el desempefio
funcional de una dependencia paraestatal, se sentaran bases para que
nuevas generaciones de economistas y administradores puedan dilucidar
alternativas viables para el adecuado aprovechamiento de los recursos

publicos.

Gubernamental. Al interior de la gestidén publica, esta investigacion servira
para la toma de decisiones en cuanto a la organizacién, la supervision y la
evaluacion de instituciones descentralizadas, marcando pautas que

apuntalen el quehacer del Estado.

Social. A través de la interpretacion de datos sobre el rendimiento de las
operaciones del INEA, se busca que los ciudadanos conozcan aspectos
cruciales en cuanto a la administracién publica de servicios primordiales

como los educativos.

Atendiendo a las delimitaciones que enmarcan el desarrollo de esta investigacion,

tales son las que se mencionan enseguida:

Temporal. Solo se usara informacion contextual de las operaciones del INEA

concernientes al periodo 2013- abril 2017.

Espacial. Los datos recopilados se refieren unicamente a los procedimientos

administrativos del INEA y sus efectos dentro de la Republica Mexicana.
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Econdémica-social. Esta investigacion unicamente es financiada con recursos

propios del autor, quien sera la unica persona encargada de su consumacion.

Metodoldgica. Solo se incluyeron en el analisis aquellas funciones operativas mas

vinculadas con problematicas econdmico-administrativas en el INEA.

lll. Objetivos

lll.l. General

General: Estimar las repercusiones que las problematicas econdmico-
administrativas tienen sobre funciones operativas cruciales de organismos

descentralizados encargados de servicios publicos.

LI, Particulares

e Explicar el contexto que ha influido en la aparicion de problematicas

especificas en las operaciones administrativas del INEA.

e Detectar los principales puntos de mejora en la gestion del INEA, para asi

facilitar las operaciones claves de esta institucion.

e Realizar un analisis critico de la estructura operativa, el aprovechamiento de

recursos y las limitaciones funcionales del INEA hasta abril de 2017.

¢ Incidir en la formulacién de nuevas politicas publicas que ayuden a resolver

las condiciones particulares que impiden el 6ptimo funcionamiento del INEA.

IV. Metodologia

Los fundamentos metodolégicos de este trabajo se exponen a continuacion.
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IV.l. Método y enfoque de estudio

El método de estudio que se empleara en esta investigacion es de tipo descriptivo,
ya que utilizara cifras y valoraciones obtenidas en los estudios del INEA de 2016-17
para reconocer obstaculos econdmico-administrativos que estan disminuyendo la

eficiencia de los servicios educativos de esta entidad descentralizada.

Alrededor del enfoque de este trabajo, es mixto, ya que considera tanto datos
obtenidos a través de escalas semi-cuantitativas de evaluacion de sus funciones,
como mediante las respuestas personales compartidas por los técnicos y ayudantes

sobre sus puntos de vista de la gestion de actividades a nivel federal en el INEA.

IV.1l. Técnicas de investigacion

Las técnicas de investigacion que se aplicaran en este estudio son la revision
documental de fuentes bibliograficas y el andlisis de datos estadisticos y
testimoniales, conseguidos en estudios del rendimiento de las operaciones del
INEA, hechos en 2016 y 2017. Haciendo uso de ellas, se podra dilucidar un
panorama mas amplio sobre las problematicas especificas de los organismos

descentralizados.

IV.IIl. Etapas del proyecto

Sobre las etapas de la investigacidn, éstas son tres:

1.- Fundamentacion del estudio. En ella se puntualizan los principales argumentos
que sustentan los objetivos, la justificacion y las delimitaciones de este trabajo.

Abarca la seccion introductoria. Su realizacion se llevara a cabo en un periodo de

un mes aproximadamente.



Tesina | César Alejandro Lopez Pineda

2.- Revision documental. A través de ella se establecen los conceptos mas
relevantes en torno a la administracion de dependencias descentralizadas, asi como
las condiciones particulares que han influido sobre las labores educativas del INEA.
Incluye los capitulos 1 (Marco tedrico) y 2 (Marco Contextual). Su consumacion se

efectuara en un lapso de 2 meses.

3.- Analisis e interpretacion de informaciéon. En este punto se presentaran, en un
primer momento, los resultados conseguidos en los estudios del INEA en el periodo
2016-2017; después, se acotaran los problemas econdmico-administrativos mas
relevantes; y por ultimo, se plantearan propuestas para la mejora del funcionamiento
operativo de esta institucion. Se desarrollara en los capitulos 3 (Analisis de

resultados) y 4 (Conclusiones), en un lapso de 2 meses.
IV. IV. Criterios de seleccion y analisis de la informacién
Sobre los criterios de seleccion y analisis de la informacién, solo se utilizaran datos

provenientes de fuentes autorizadas y de documentos oficiales acreditados por

organizaciones de prestigio.
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Capitulo 1. Marco Teoérico:

Administracion de organismos publicos descentralizados

En este capitulo se exponen los conceptos, las clasificaciones, las teorias y los
lineamientos oficiales establecidos para regular a los organismos descentralizados

en México, entre los cuales se encuentra el INEA.

1.1. Principios de Administracién Publica

La administracion publica es aquella ejercida por un Estado sobre diversos
organismos y personas. Por lo tanto, la administracion publica es la actividad del
Estado que tiene por objeto la perpetuacion de la sociedad y crear capacidades de

desarrollo para ésta (Guerrero, 2015). Sobre sus fundamentos, Dimock afirma:

"La administracion publica esta relacionada con el qué y el cémo del gobierno. El
qué es el objeto, el conocimiento técnico de un campo que capacita al administrador
para realizar sus tareas. El cédmo son las técnicas de direccion, los principios de
acuerdo a los cuales se llevan al cabo exitosamente los programas cooperativos.
Cada uno es indispensable; juntos forman la sintesis llamada administracion”
(Dimock, 1947, p. 31).

Derivado de lo mencionado, existen dos conceptualizaciones (Guerrero, 2015):

e La administracion publica como actividad para acrecentar el poder del Estado
y expandir sus fuerzas interiores al maximo (capacidad que produce poder).

e La administracién publica como actividad que desarrolla la vida asociada a
través del orden, la seguridad y la subsistencia (capacidad que produce
civilidad).

No obstante, como el Estado moderno se encuentra caracterizado por el
sometimiento de toda actividad conforme a normas de derecho, asi como por el

recurso de queja ante los tribunales judiciales ante la violacién de los derechos

10
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individuales, puede decirse que la administracion publica es supeditada

integramente a la ley, bajo el principio de legalidad (Guerrero, 2015).

A proposito de esta definicidn, las tareas de la administraciéon publica pueden

clasificarse en dos grandes tipos (Garcia y Martinez, 1968):

a) Actividades funcionales. Son las que tienen como propdsito dirigir la
realizacion del trabajo vital del Estado: servicios publicos, seguridad, ejercicio
de las leyes, etc.

b) Actividades institucionales. Son aquellas cuyo objeto es el mantenimiento y
operacion del Estado como un organismo: organizacion de dependencias,
recaudacion fiscal, etc. En estas ultimas se incluye a la conformacién de
dependencias centralizadas, desconcentradas y descentralizadas de

gobierno.

1.1.1. Centralizacion Administrativa

Es la administracion en que toda accidn proviene de un centro de poder; en
consecuencia, se establecen 6rganos centrales que monopolizan las facultades
coactivas, las de decision y las de designacion de los agentes de la administracion
publica (UNAM, 1997). Serra (1981) refiere que su autoridad central deviene de tres

poderes, a saber:

Poder de mando. Es la facultad del superior jerarquico de dirigir y promover la
actividad de los subordinados, ya sea mediante 6rdenes o instrucciones verbales o

escritas.

Poder de decision. A través de él la entidad superior opta entre varias alternativas
de resolucién, adoptando lo que a su juicio sea mas conveniente. Es la facultad para
la emisién de los actos administrativos, reservando a los inferiores la realizacion de

los tramites necesarios para el estado de resolucion.

11
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Poder de vigilancia. Por este atributo, el superior tiene la posibilidad de conocer a
detalle los actos realizados por las dependencias inferiores. Ello le permite detectar
el incumplimiento de obligaciones, asi como determinar las responsabilidades

administrativas, civiles o penales ante esta falta.

Poder para la resolucién de conflictos de competencia. Es una atribucion otorgada
al érgano superior para precisar cual de los 6rganos inferiores es competente para

conocer de un asunto y resolverlo.

Poder de revision. Es la facultad atribuida al titular del érgano superior para revisar
la actuacion de las entidades inferiores para suspender, modificar, anular o

confirmar los actos o resoluciones de sus subordinados.

Poder disciplinario. Es la potestad conferida al titular del 6rgano superior de reprimir
0 sancionar administrativamente a sus subordinados por las acciones u omisiones
en perjuicio de la administracién publica, de los particulares o de ambos (Serra,
1981).

En conformidad con esta perspectiva, Gisel puntualiza que la centralizacion
administrativa es el otorgamiento de facultades a 6rganos particulares puestos bajo
la direccidén del gobierno. Por su parte, Serra Rojas la identifica como un régimen
que establece una subordinacion unitaria, coordinada y directa de los 6rganos
administrativos al poder central. De tal modo, se establecen diferentes puntos de
vista de sus nombramientos, ejercicio de sus funciones y tutela juridica, para

satisfacer asi las necesidades publicas (UNAM, 2001).

Vale la pena destacar que en este sistema los 6rganos periféricos carecen de
facultad de decision; por lo cual los asuntos administrativos son resueltos en los
organos centrales y, cuando lo hacen los periféricos, el poder central superior esta

facultado para revocar su decision (UNAM, 1997).

12
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Atendiendo al caso mexicano, el régimen centralizado es la forma principal de la
organizacion administrativa, organizandose como Poder Ejecutivo, en cuyas manos
se concentra principalmente la mayor parte de las funciones gubernamentales
(IURE). Asi, la administracion publica centralizada incluye a todas las secretarias
del gobierno federal (Gobernacion, Hacienda, Educacion, Salud, etc.), las cuales

coordinan y llevan a cabo tareas primordiales para el pais (UNAM, 2001).

1.1.2. Desconcentracion Administrativa

La centralizacion de las dependencias de gobierno genera dos problemas
principales: la concentracion en la toma de decisiones de tareas incluso rutinarias
entre los funcionarios publicos; y la ubicacion de la mayoria de las oficinas de los
organismos gubernamentales en un solo sitio. Ambos provocan que se vuelvan
lentas las gestiones de la ciudadania y se produzcan errores y conflictos al no

conocerse las condiciones reales de atencion y servicio (OCDE, 2015).

Debido a ello, el Estado ha potado por delegar responsabilidades en funcionarios
subalternos y crear oficinas en distintos lugares. A esta estrategia, desde los afios

70, se le conoce como “desconcentracion administrativa” (DGEA, 1976).

En México, la desconcentracion se iniciéo en 1971, cuando el Gobierno Federal la
planteé por primera vez como una prioridad. Mas tarde, en 1972 se delegaron
facultades en niveles jerarquicos subordinados para facilitar de este modo la toma
de decisiones. Finalmente, en 1973, a través de un acuerdo presidencial, se
dictamind que todos los organismos publicos debian llevar a cabo una

desconcentracion de acuerdo a sus necesidades y condiciones (DGEA, 1976).

1.1.3. Descentralizacion Administrativa

La descentralizacidon es un sistema administrativo en el cual un centro de decisiones

(administracion federal, gobiernos estatales, municipios, etc.) transfiere funciones,

13
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facultades, recursos, atribuciones y actividades a entes, 6rganos o instituciones,
generandose una situacion de cierta subordinacion por parte de ellos, mas no existe
una relacion jerarquica hacia el centro. Es una férmula directiva que permite
optimizar las funciones estatales en distintos ambitos de accion (econdémico, politico

y administrativo) (Nava, 2011).

Los organismos internacionales han planteado el tema de la descentralizacion en
dos dimensiones: la localizacién de la decision y el grado de responsabilidad (lo que
se engloba con el término “accountability”) del decisor (FAO-SDA, 2006; OCDE,
2015).

Por ende, esto implica una diferencia: cuando quien toma la decision esta localizado
a nivel regional o local, pero sigue respondiendo por el resultado de sus decisiones
ante el nivel central, se habla de desconcentracién (la forma mas simple de
descentralizacion); mientras que cuando las decisiones se toman a nivel regional o
local, y se responde ante estos mismos niveles, se habla de devolucion (forma mas

avanzada de descentralizacién) (Cox, 2008).

De acuerdo con esta perspectiva, los objetivos de la descentralizacidén son:

a) Accionar publico mas cercano a los ciudadanos que requieren de este apoyo
publico y que responda mejor a las necesidades de estos actores sociales.

b) Mejora la eficiencia con que se disefian e implementan los programas publicos,
ya que estas funciones mas cerca de las condiciones y actores locales, los
programas de disefio mas ajustado a las reales condiciones de las localidades y
que se implementen con mayor rapidez y a menor costo.

c) Profundiza en las aportaciones democraticas, al hacerlas mas directas y
participativas en localidades mas pequefias.

d) Atencion a la relacion entre descentralizacién y democracia para establecer dos

principios claves: la separacion de poderes y la subsidiariedad (Cox, 2008).

14
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En este punto, el proceso de descentralizacién conlleva la separacion de estas
funciones, aplicando también en esto el principio de subsidiariedad, en el sentido
que debera asignarse cada funcion al nivel mas bajo en que se pueda ejercer sin
pérdida de efectividad. Por ello, la separacién de poderes permite disminuir las
practicas autoritarias, mientras que la subsidiariedad ayuda a garantizar las

capacidades maximas en los distintos niveles del pais (UNAM, 2001).

1.2. Clasificacion de organismos descentralizados

Distintos autores (Buttgenbach, Fraga y Serra, por mencionar a los principales)
hacen una division de las entidades descentralizadas de acuerdo a cinco
determinados aspectos: por ambito, region, servicio, nivel de gobierno vy
colaboracion con la iniciativa privada, los cuales se analizan en las siguientes

secciones.

1.2.1. Por ambito de accion

La descentralizacion puede darse en el ambito politico, econdmico o administrativo.

De acuerdo a Fraga, se conceptualizan del siguiente modo:

a) La descentralizacion politica se refiere a la forma de Estado o a la forma de
gobierno.

b) La descentralizacion econdmica es aquella centrada en la proliferacion de
polos de desarrollo productivo.

c) La descentralizacion administrativa es una tendencia organizativa conforme
a la cual se confiere personalidad juridica propia a ciertos entes, a los que se
les otorga autonomia organica relativa (Fraga, 1990).

En este ultimo caso, implica la creacién de personas juridicas de derecho publico,
distintas al estado y a la administracién publica, teniendo diversas modalidades:

regional, funcionalista, patrimonial, concesionada, etc. (UNAM, 2001).

15
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1.2.2. Por regién

La descentralizacion administrativa por region consiste en la instauracion de una
estructura administrativa encargada de atender los intereses comunitarios de una
poblacion asentada en una circunscripcion territorial especifica (Fraga, 1990). De
esta manera, se confia en las autoridades publicas, regionales o locales (auténomas
respecto del poder central) para la administracion de un conjunto de intereses
regionales o locales, reconociéndoles el derecho de crear los servicios que juzguen

necesarios (Buttgenbach, 1966).

1.2.3. Por servicio

La descentralizacion administrativa por servicio se refiere a la delegacién de ciertas
facultades de las personas morales territoriales (estatales y municipales) en favor
del propio servicio personalizado, con recursos propios y con poder de decision. De
tal suerte, se rompen los vinculos entre dependencias, porque se establecen
relaciones juridicas obligadas que fijan el régimen al que se someten tales servicios

personificados.

Esta modalidad implica la creacién de un organismo nuevo, reconocido como
persona juridica, el cual cuenta con una esfera de competencia, érganos propios y
poder de decision, aunque las autoridades territoriales conservan determinadas
facultades de intervencion. Un ejemplo de ello son las dependencias encargadas de

los servicios de agua y alcantarillado (Garcia y Martinez, 1968).

En el caso de México, los organismos descentralizados por servicio son aquellos
que prestan determinados servicios publicos, como son la Comision Federal de
Electricidad, los Ferrocarrilies Nacionales de México, el Instituto Mexicano del
Seguro Social o las universidades publicas, entre otras (Camara de Diputados,
2014).

16
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1.2.4. Por nivel de gobierno

Los 6rganos descentralizados también pueden ser clasificados de acuerdo al nivel
de gobierno que los crea y vigila. De este modo, pueden originarse de manera
federal (por ejemplo, Comisién Federal de Electricidad), estatal (por ejemplo, Metro
de la Ciudad de México) y municipal (por ejemplo, Comisién Municipal de Agua y

Saneamiento de Cuernavaca) (Camara de Diputados, 2014).

1.2.5. Por colaboracion con la iniciativa privada

La descentralizacion por colaboracion es una modalidad cuando el Estado debe
resolver problemas que requieren de materiales, equipos, técnicas y personal del
que carecen los funcionarios administrativos gubernamentales. Ante este reto, las
autoridades se coordinan con organizaciones privadas para compartir el ejercicio de
la funcion administrativa necesaria. Este tipo de descentralizacion es una de las
formas del ejercicio privado de las funciones publicas (Vallina, 1961). Dentro de esta
colaboracién, el gobierno puede decidir concesionar el servicio a una empresa
privada si considera que puede ahorrar gastos y mejorar la calidad de las
actividades (UNAM, 2001).

1.3. Regulacién legal de los organismos descentralizados en México

El articulo 1° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece que
el Poder Ejecutivo Federal se auxilia, para cumplir con sus funciones
administrativas, tanto de las dependencias de la administraciéon centralizada como
de las entidades paraestatales, entre las cuales se incluye a los organismos

descentralizados (Camara de Diputados, 2014).

Complementando este articulo, en la misma ley se dispone al respecto en su articulo
45 que: “Son organismos descentralizados, las entidades creadas por ley o decreto

del congreso de la unidon o por decreto del Ejecutivo Federal con personalidad
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juridica y patrimonio propios. Cualquiera que sea la estructura que adopte” (Camara
de Diputados, 2014, p.18).

Esta directriz ha sido cuestionada ya que varios juristas y administrativos consideran
que su creacion deberia corresponder al 6rgano legislativo, ya que implica la
constitucion de un patrimonio y la aprobacion de un presupuesto. Por ello, se ha
valorado que su origen debe ser producto de la actividad legislativa, cuyo debate
permite evaluar la conveniencia o inconveniencia de hacerlo (Nava, 2011; Salgado,
2011).

Otra disposicion que regula a los organismos descentralizados es la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, la cual las reconoce en su art. 11 a través de estos
directrices: “l. La realizacion de actividades correspondientes a las areas
estratégicas o prioritarias. Il. La prestacion de un servicio publico o social. Ill. La
obtencién y aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad social”
(Camara de Diputados, 2011, p. 4).

En el aspecto de la rendicion de cuentas, las dependencias descentralizadas deben
sustentarse en la Ley General de Contabilidad Gubernamental (conocida también
como “Ley de Contabilidad”), que indica en sus articulos 46, 47 y 48 y en el Cuarto
Transitorio de la Ley, que existen clasificadores presupuestarios armonizados,
autorizados por el Comité Nacional de Contabilidad (CONAC), los cuales son de
aplicacion obligatoria en cualquiera de los tres 6rdenes de gobierno en o
correspondiente a la Clasificacion Administrativa, Econdmica, por Objeto del Gasto
y Funcional-Programatica (SEGOB, 2011).

A pesar del éxito que han tenido la aplicacidn de estas regulaciones para el
desarrollo de los organismos descentralizados, se reconoce que la
descentralizacion no es una panacea que pueda solucionar todos los problemas del
sector publico. Al respecto, diversos autores han referido que no puede ser

meramente sustitutivo para evitar realizar reestructuraciones internas necesarias o
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para no reestablecer sistemas de evaluacidén de desempefio que vayan acordes con
el cumplimiento de objetivos sustantivos, pues no soélo se trata del cumplimiento de
metas cuantitativas. En varias ocasiones, la descentralizacion ha sido usada como
una forma de escapar de la necesidad de hacer ajustes indispensables en el Estado
(Cox, 2009).

Ante tal circunstancia, en México se ha intentado consolidar a la descentralizacion
como una estrategia de desarrollo e implementacién de planes a largo plazo,
otorgando poder de decision a instancias locales; también ha intentado contribuir a
un equilibrio de poderes entre las instancias federal, estatal y municipal (UNAM,
2001).

Asimismo, el Gobierno mexicano ha seguido lineamientos internacionales
(especialmente de la FAO), buscado identificar los factores de diferenciaciéon de las
localidades y grupos donde se llevara a cabo la accion, generando asi tipologias
especificas para regiones y productores. Con ello, se ha intentado lograr una mejor
focalizacion y definicion de la poblacidén objetivo para las politicas (Cox, 2008). En

los siguientes apartados se explican las bases de este proceso a escala nacional.

1.3.1. Personalidad juridica

Concerniente a esta situacion en México, en el articulo 90 constitucional se dispone
que el Gobierno Federal se compondra de 6rganos centralizados y paraestatales
(descentralizados) conforme a la Ley Organica sobre esta materia, donde se
distribuyen las funciones y responsabilidades que estan a cargo de las Secretarias
de Estado y Departamentos administrativos, ademas de estipular las bases
generales para la creacion de las entidades paraestatales y su vigilancia y control

de su operacion por parte del Ejecutivo Federal (Salgado, 2011).
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Al respecto de este ultimo tipo de dependencias, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, a través de su tesis jurisprudencial No. 180563 ha establecido que pese a

ser autdonomos, estan subordinados indirectamente a la Administracion Federal:

“Si bien los organismos publicos descentralizados tienen personalidad juridica,
patrimonio propio y gozan de una estructura separada del aparato central del Estado,
ello no significa que su actuacién esté libre y exenta de control, toda vez que su
funcionamiento y las facultades de autoridad que desempefan estan garantizados y

controlados a favor de los gobernados y de la administracion publica” (SCJN, 2004).

1.3.2. Estructura organizacional

Se ha teorizado que toda dependencia descentralizada cuenta con los siguientes
elementos (Vallina, 1961; Garcia y Martinez, 1968; DGEA, 1976; Serra, 1981):

e Establecimiento oficial mediante ley o decreto. Un gran numero de
organismos descentralizados son creados federal o estatalmente sin que
intervenga el poder legislativo, mediante decreto del titular del respectivo

poder ejecutivo.

e Personalidad juridica propia. Cuenta con atribuciones y responsabilidades
legales, por lo que puede realizar transacciones de forma auténoma, pero

también recibir sanciones.

e Patrimonio propio. Se les confieren bienes y recursos para solventar sus

actividades de forma auténoma.

e Estatutos y regulacion normativa propios. Pueden constituir sus reglamentos
de operacion y administracion internos, siempre y cuando éstos se

encuentren acordes a normativas superiores.

e Materiales y personal para actividades técnicas. Se les otorgan equipos,
herramientas y empleados capacitados para cumplir sus tareas.
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e Tutela de la administracidon central. Pese a su autonomia, cada accién que
realice el 6rgano descentralizado debe estar en consonancia con las politicas
publicas del nivel de gobierno del que dependa, el cual vigilara
constantemente que ello se cumpla (Vallina, 1961; Garcia y Martinez, 1968;
DGEA, 1976; Serra, 1981).

Es pertinente afiadir que las estructuras de los organismos descentralizados se han
tomado de modelos universales y practicas internacionales para unidades
institucionales de los gobiernos, reconociendo los criterios, conceptos y métodos de
instituciones multilaterales como: la Comunidad Europea (CE), la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y, en el orden nacional, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) (SEGOB, 2011).

1.3.3. Patrimonio

La autonomia juridica vinculada a la descentralizacion administrativa,
especialmente por servicio, provoca que el 6rgano gubernamental tenga
personalidad juridica propia. En virtud de esto, se hace acreedor a una autonomia

financiera y un patrimonio propio (Garcia y Martinez, 1968).

En este aspecto, la conformacion de los érganos descentralizados presupone que
éstos deben poseer autonomia; por esta razon, contar con un patrimonio propio es
fundamental para asegurarla, ya que a través de la libre disposicion de los bienes
que forman su patrimonio, asi como en la aprobacion y la ejecucién de su
presupuesto interno, pueden actuar sin injerencia de las autoridades centrales
(Fraga, 1990).
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Cabe anadir que se reconoce a un 6rgano descentralizado como una “unidad
institucional”, de acuerdo al Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) y al Manual de

Estadisticas de las Finanzas Publicas (MEFP), teniendo las siguientes atribuciones:

o “Es propietaria de bienes o activos y tiene facultades para intercambiar su
posesiéon mediante transacciones con otras unidades institucionales.

e Tiene capacidad de tomar decisiones y realizar actividades econémicas de las
que es directamente responsable ante la ley.

e Tiene capacidad para contraer pasivos en nombre propio, de aceptar otras
obligaciones o compromisos futuros y de suscribir contratos, en el marco de la
normativa vigente.

e Utiliza un conjunto completo de cuentas contables y generara un balance de
activos, pasivos y patrimonio neto, o bien, poder compilar informacion financiera

en un conjunto de cuentas siempre que se le requiera” (SEGOB, 2011, p. 4).

1.3.4. Marco normativo

Considerando su autonomia técnica, una entidad descentralizada debe contar con
una reglamentacion propia y especifica (Garcia y Martinez, 1968). Dicha
normatividad debe estar ajustada a su estructura y funcionamiento, ayudando a
precisar sus fines, denominacion, gestion de su patrimonio y 6rganos. También
debe dictaminar una serie de medidas para regular las relaciones entre su personal,
y también entre éste y sus usuarios. Ademas, debe disponer reglamentariamente la
forma en que el Estado vigilara y mantendra su tutela sobre sus decisiones, sin

menoscabo de la autonomia de la organizacion (UNAM, 2001).

1.3.5. Funciones y actividades

La descentralizacion administrativa es la alternativa mas adecuada para realizar
actividades técnicas especificas y dinamicas, ya que emplea férmulas de

organizacion y operaciéon semejante a las empleadas en actividades privadas,

confiriéndoles agilidad y flexibilidad (Guerrero, 2015).
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1.3.6. Evaluacién y vigilancia

Los organismos descentralizados estan sujetos a la vigilancia directa del Poder
Ejecutivo, asi como a la indirecta por parte del Legislativo, mediante una Auditoria
Superior; esto tiene la finalidad de evitar arbitrariedades e irregulares por parte de

los mandos directivos de estas entidades (UNAM, 1997).

Se han establecido varios riesgos que deben ser evitados en el proceso de
descentralizacion gubernamental (FAO-SDA, 2006; Cox, 2008):

Clientelismo politico: En paises en desarrollo, sobre todo en localidades aisladas
y pobres, las relaciones clientelares suelen ser comunes. De tal suerte, un proceso
de descentralizacién no vigilado puede provocar la concentracion de los beneficios
de este proceso en las élites locales existentes. En contraparte, si este proceso es
demasiado drastico, puede ser reconocido como una amenaza por parte de las

redes de poderes, haciéndolo fracasar desde el inicio.

Loégica de demanda: Un programa descentralizado puede perder su coherencia
global si solo responde a las demandas de la realidad local, quedando relegada la
vision de largo plazo a fin, dejando pendiente una solucién mas definitiva y

sostenible en el tiempo.

Asimetria en la informacién: Si no se verifica que el programa de
descentralizacion esté adaptado a los contextos estatales y locales, las demandas
populares pueden no ajustarse a una vision de desarrollo mas global y de mayor
plazo. Por tanto, pueden generar asimetrias de poder y tienden a reforzar las

estructuras de dominacion existentes.

Dificultades institucionales: Es comun que las dependencias encargadas del

desarrollo regional y local estén desorganizadas y tengan escaso poder, por lo que
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las capacidades y las actividades requeridas para un proceso de descentralizacidon
pueden verse limitadas o ser insuficientes (FAO-SDA, 2006; Cox, 2008).

1.3.7. Tutela por parte de las autoridades

Las politicas de acompafamiento y tutela que han realizado las autoridades
mexicanas sobre los organismos descentralizados se basan en los tres tipos
primordiales que ha dictaminado la FAO-SDA (2006):

Informacién. La politica de informacion del gobierno central debe cumplir con dos
objetivos basicos: producir datos adecuados al nivel del programa de
descentralizacion; y confirmar que esta informacion fluye continuamente a todos los

participantes, para asi instrumentalizar el proceso localmente.

Formacion o capacitacion. Las autoridades centrales deben elaborar programas de
capacitacion basados en la realidad local, disuadiéndose de homogenizar
competencias entre grupos y localidades. Tales programas deben realmente
compensar las diferencias de formacion iniciales de los funcionarios locales.
También debe prevenirse la concentracion de los beneficios en los lideres antiguos

o emergentes, dando predominancia a los lideres de recambio.

Organizacion. Las autoridades centrales deben disefar y regular una estrategia de
desarrollo local endégeno desde la base hacia la cuspide. Para ello se deben
generar politicas que ayuden a democratizar a las organizaciones auténomas,
haciéndolas representativas y fuertes (descentralizacion desde las bases) (FAO-
SDA, 2006).

1.4. Proceso de descentralizacion de la Secretaria de Educacion Publica

A partir de las reformas educativas de los afios 90, la alfabetizacion de las personas

jévenes y adultas se volvié prioritaria para el Gobierno Federal, ya que se le
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considera un derecho humano que favorece el ejercicio pleno de otros derechos;
ademas, fortalece el desarrollo humano, integra capacidades para el aprendizaje
continuo y articula experiencias (informales, no formales y formales) para favorecer
aprendizajes. Por otra parte, promueve el respeto a distintas culturas y el
aprendizaje en lenguas maternas, incluyendo a diversos sectores de la poblacion
en situacion de desventaja o vulnerabilidad, brindando acceso al patrimonio propio
de la cultura escrita (INEA, 2015b).

Por todos estos motivos, la educacion para los adultos es un servicio publico
fundamental que ha sido estipulado en la Ley General de Educacion. En este
reglamento se dispone, en su articulo 39, que en el sistema educativo nacional
también debe incorporarse la instruccién para adultos, teniendo que diseharse
programas o0 contenidos particulares para atender sus necesidades.
Complementariamente, en su art. 43 sefala que la educacién para adultos es la
dirigida a “individuos de 15 afios 0 mas que no hayan cursado o concluido la
educacion primaria y secundaria” (Camara de Diputados, 2017, p. 20). A ellos se
les debe apoyar por medio de servicios de alfabetizacion, regularizacién de primaria
y secundaria, asi como formacion para el trabajo, considerando las especificidades

propias de dicha poblaciéon (Camara de Diputados, 2017).

Tomando en cuenta estos lineamientos, en el siguiente capitulo se expone cémo
surgio el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos (INEA), como se le ha
estructurado como organismo descentralizado y cuales han sido sus resultados en
el periodo 1981-2017.

25



Tesina | César Alejandro Lopez Pineda

Capitulo 2. Marco Contextual: Administracion del Instituto

Nacional para la Educacion de los Adultos

En este apartado se presenta la informacion mas relevante sobre los antecedentes,
marco normativo, funciones, programas, estructuras, operaciones y resultados que
ha obtenido el INEA en la tarea de alfabetizar a personas adultas en la Republica

Mexicana.

2.1. Conformacion del INEA

En México existe una gran poblacién analfabeta. La mayoria vive en zonas
semiurbanas, rurales e indigenas, en condiciones de marginacion y pobreza. Se ha
estimado, a través de los censos del INEGI, que el 78% son mayores de 40 afios y
el 63% son superiores a 50 afios. La mayoria son mujeres y una tercera parte son
indigenas (INEA, 2015).

Ante tan grave problema, se requiere de una labor mayuscula de alfabetizacién de
la poblacién adulta. Por este motivo, el Gobierno Federal, a través de la SEP, fundé

el 31 de agosto de 1981 el INEA, institucion cuyo objetivo oficial es el siguiente:

“Definir, normar, desarrollar y proponer los modelos pedagdgicos, materiales y
contenidos, asi como la inscripcidn, evaluaciéon del aprendizaje, acreditacion y
certificacion de la educacion bésica para adultos; planear y proponer los nuevos
desarrollos y servicios que requiere esta poblacion, asi como las estrategias de
atencion o esquemas operativos para dar cabal cumplimiento a las politicas
nacionales en la materia; asi como asesorar, apoyar, evaluar y dar seguimiento a la
operacion de los servicios de educacion para adultos impartidos por las delegaciones
e institutos estatales” (SEP, 2005, p. 3).

Por lo tanto, el INEA surgié con el propdsito de preservar la unidad educativa

nacional, para que la educacion basica de las personas jovenes y adultas se
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acrediten y certifiquen con validez en toda la Republica (INEA, 2017a), cumpliendo

con tareas especializadas:

e Combatir el rezago educativo para lograr una mejor forma de vida y de
nuevas oportunidades para las personas jovenes y adultas.

e Elevar la calidad de la educacion de las personas jovenes y adultas para que
mejoren su nivel educativo para tener acceso a un mayor bienestar y
contribuyan al desarrollo nacional.

¢ Plantea el tratamiento de los contenidos y temas considerando experiencias,
saberes y conocimientos de las personas.

e Enfatizar el aprendizaje sobre la ensefianza, al reconocer que las personas
a lo largo de su vida han desarrollado la capacidad de aprender (INEA,
2015c).

2.2. Marco regulatorio del INEA

El INEA, como todos los organismos descentralizados, se encuentra sujeta a las
disposiciones de la Ley organica de la Administracion Publica Federal y a la Ley
federal de las entidades paraestatales. Ademas, como 6rgano centrado en la
alfabetizacion de los adultos, también estd normado por la Ley General de

Educacion (Fierro, Tapia y Rojo, 2010).

De modo simultaneo a lo mencionado, desde su origen en 1981 la Junta Directiva
del INEA, de conformidad con los objetivos sefalados en los sucesivos Planes
Nacionales de Desarrollo de los gobiernos en turno, ha suscrito convenios de
coordinaciéon con la mayoria de los gobiernos estatales, para asi lograr la
descentralizacion de los servicios de educaciéon para adultos. De conformidad con
ello, el INEA se asume como un organismo técnico, normativo y rector de la
educacién para adultos, acreditando la educacion basica proporcionada por los
Institutos Estatales de Educacién para Adultos (IEEA) en beneficio de los diferentes

sectores sociales (INEA, 2017a).
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Es correcto afiadir que el INEA continua proporcionando, a través de distintas
delegaciones, los servicios de educacion basica (alfabetizacién, primaria,
secundaria y educacion para la vida y el trabajo), en los estados en los que aun no

se concluye el proceso de descentralizacion.

Aunado a lo descrito, se ha referido que el INEA esta obligado a realizar una
evaluacion nacional de resultados de cada programa y proyecto educativo en los
Institutos y Delegaciones Estatales, a efecto de que sus resultados sean
considerados en el proceso de analisis y aprobacion del Presupuesto de Egresos
de la Federacién para el siguiente ejercicio fiscal. Cabe apuntar que dicha
evaluacion esta a cargo de instituciones académicas, de investigacion o
especializadas, ya sean nacionales o internacionales, que cuenten con
reconocimiento y experiencia sobre la educacion de adultos, las cuales deben
acreditar los requisitos minimos emitidos tanto por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) como por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) (INEA,
2017a).

2.3. Funciones y Objetivos del INEA

El INEA es el organismo encargado de desarrollar modelos educativos, materiales
didacticos, sistemas para la evaluacién del aprendizaje, investigaciones para
fortalecer la educacién con personas jovenes y adultas, asi como certificar la
educacion basica. En torno a ello, el articulo 43 de la Ley General de Educacion que

establece que:

“La educacion para adultos esta destinada a individuos de 15 afios 0 mas que no
hayan cursado o concluido la educacién primaria y secundaria y ya no pueden
incorporarse al sistema escolarizado. Esta educacion se presta a través de los
servicios de alfabetizacion, educacion primaria, educacion secundaria y formacion
para el trabajo con las particularidades adecuadas a dicha poblacion” (Camara de
Diputados, 2017, p. 17).
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Centrandose en lo anterior, la mision del INEA es:

“Normar, promover, desarrollar y brindar servicios de alfabetizacién, educacion
primaria y secundaria; asi como facilitar la formacién para el trabajo, para que
jovenes y adultos incrementen sus capacidades, eleven su calidad de vida y

contribuyan a la construccién de una sociedad mas justa y equitativa” (INEA, 2015c).

De tal forma, la vision del INEA se ha sintetizado como:

“Ser una Institucién publica que proporciona servicios de educacion basica para
jovenes y adultos, asi como formaciéon permanente para la vida y el trabajo, con
calidad, equidad y pertinencia, con base en la coordinacion institucional y la
solidaridad social, enfocada en mantener los indices de analfabetismo por debajo de
los niveles aceptados internacionalmente y en contribuir al abatimiento del rezago
educativo, para la mejora de las competencias de la poblacion del pais” (INEA,
2015c).

En lo concerniente a sus objetivos, éstos se han sintetizado del siguiente modo:

“Objetivos generales:

1.- Fortalecer y ampliar la atencién de la poblaciéon que se encuentra en condicion
de rezago educativo, con especial énfasis en los grupos vulnerables y en los jévenes
y adultos de 15 a 39 afos de edad, mediante modelos educativos pertinentes y
flexibles y el apoyo de las tecnologias de la informacién y la comunicacion.

2.- Involucrar la participaciéon activa y comprometida de los gobiernos federal,
estatales y municipales, de los sectores social y productivo y de la sociedad en su
conjunto, en un esfuerzo nacional que propicie la reduccién del rezago educativo.
3.- Lograr un mayor financiamiento de instituciones y sociedad para que la
infraestructura de educacion para adultos tenga una mayor cobertura, asi como una
participacion de todos los sectores de la sociedad para hacer conciencia de la

importancia de mejorar la condicién educativa” (INEA, 2015c).

Ahora bien, atendiendo a la descripcion de sus funciones operativas, los términos

mas comunes que utiliza el INEA (2017a) son:
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e Educando. Es la persona que recibe algun servicio educativo del INEA.

e Figuras solidarias. Son los voluntarios de la sociedad civil que, sin establecer
ninguna relacion laboral con el INEA, participan a través de los patronatos
gue conforman la red solidaria, apoyando tareas educativas, de promocion u
operativas.

o Alfabetizador. Es la figura solidaria que facilita el aprendizaje de la lectura,
escritura y las matematicas basicas con el modulo La palabra. Puede haber
bilingles para el caso de comunidades indigenas.

e Asesor. Son las figuras solidarias que facilitan el aprendizaje: asesores
educativos, asesores educativos bilingles, orientadores educativos de
grupo, orientadores educativos para personas en condicion de discapacidad
y auxiliares intérpretes y técnicos docentes.

e Coordinador de Zona (CZ): Es el encargado del control y la revisién de datos
tanto del personal operativo como de los educandos dentro de un area
determinada.

e Coordinador Regional (CR): Es el responsable de organizar y verificar el
trabajo de las distintas zonas de atencion de los educandos.

e Orientador educativo de grupo. Figura solidaria que facilita el aprendizaje de
varios educandos con caracteristicas similares (por ejemplo, estudiantes de
la primaria 10-14), siempre que estén conformados en grupo.

e Técnico Docente. Es el término para designar al trabajador responsable de
planear, organizar, instrumentar, vincular, supervisar, promover y dar
seguimiento a los servicios que ofrece el INEA, tanto en las tareas
geograficas asignadas, como en los lineamientos de operacion y aquellas

contenidas en el Contrato Colectivo de Trabajo (INEA, 2017).
En lo concerniente a los logros del INEA en los 36 afos de su existencia (1981-

2017), este organismo ha obtenido reconocimientos importantes, entre los cuales

se citan los mas relevantes:
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1.- En 1986, la UNESCO le otorgé la medalla “Un millon de mexicanos
alfabetizados”, asi como la mencion de honor del premio Nadezhda K. Krups Kaya,
otorgada a proyectos y actividades en el campo de la alfabetizacion.

2.- En 1997, la UNESCO le otorgd el Premio Noma, gracias a su trabajo en
coordinacion con el gobierno del estado de Hidalgo en la Cruzada Estatal de
Alfabetizacion, donde se atendié a mas de 200 mil adultos.

3.- En 2002 le fue entregado el Reconocimiento INNOVA por sus avances en
materia de innovacion y mejora en la calidad del servicio en la tecnologia
implementada en el proyecto Plazas Comunitarias.

4.- En 2008, el INEA obtuvo el Reconocimiento a la Mejora de la Gestidn de la SEP,
en innovacion tecnoldgica aplicada a los educandos que buscan concluir nivel
educativo mediante el Sistema Automatizado de Seguimiento y Acreditacion (SASA)
en linea.

5.- En 2009 consiguio la certificacion 1ISO 9001 que le otorgd el organismo
certificador ATR American.

6.- En 2010, la Presidencia de la Republica le otorgd el premio a la Mejora de la
Gestion al INEA por las aportaciones del SASA.

7.- En 2011, el INEA recibié Mencién Honorifica por parte del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), por la realizacién de
buenas practicas administrativas, al monitorear continuamente la formacion de su
personal operativo.

8.- También en 2011 la UNESCO le entreg6 al INEA el Premio Rey Sejong, por los
programas de alfabetizacion bilinglie que ofrece en su Modelo de Educacion para
la Vida y el Trabajo Indigena Bilingte (MIB) (CONEVAL, 2011).

En lo referente a sus resultados actuales, el INEA logré aumentar las conclusiones
de nivel de 3,738,289 a 4,266,730 durante el periodo 2006-2012, lo que represento
un crecimiento del 14%. Ademas, esta institucion consiguié aumentar el numero de
personas a las cuales que se les proporcionan los servicios de inscripcion,

acreditacion y certificacion, llegando a un estimado de 2.4 millones de educandos
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en 2012. En este mismo lapso, el numero de examenes acreditados en el pais se
incremento de 4,784,265 a 6,003,881 (INEA, 2012).

2.4. Programas educativos del INEA

Con la finalidad de responder ante el ambicioso objetivo de promover la educacién
entre los adultos, el INEA ha desarrollado el Modelo de Educacion para la Vida y el
Trabajo (MEVYT), propuesta educativa con el propésito fundamental de ofrecer a
las personas jévenes y adultas una educacion basica que se encuentre vinculada
con temas y opciones de aprendizaje centrados en sus necesidades e intereses
sociales. Dicho modelo se ha utilizado también para brindar alfabetizacién y
educacion basica a la poblacion indigena mayor de 15 afios. Cabe mencionar que
el MEVyT se imparte a través de mddulos basicos y diversificados que abordan
diferentes temas vinculados con la vida cotidiana, dando un sentido practico al
aprendizaje (SEP, 2005).

Acondicionado a las necesidades mas actuales, se han generado varias vertientes
de este modelo (INEA, 2016b):

e MEVyT para hispano hablantes. Es el mas comun en el pais y en las
comunidades mexicanas en el exterior.

e MEVYT 10-14. Se centra en las caracteristicas y necesidades educativas de
nifos y jovenes de entre 10 y 14 afos que no pudieron concluir su primaria
por situaciones de salud o reclusion penal.

e MEVyT Indigena Bilingiie (MIB). Dirigido a las poblaciones hablantes de las
diferentes lenguas indigenas (HLI). Toma en cuenta las caracteristicas
lingUisticas de los educandos para su alfabetizacion o nivel inicial. Realiza la
alfabetizacion en la lengua materna, fomentando un aprendizaje bilingue.

e MEVyYT para débiles visuales. Enfocado en personas ciegas o débiles

visuales que no han concluido su educacion primaria o secundaria. Es una
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opcion educativa con materiales y estrategias didacticas de apoyo
particulares.

e MEVyT en linea. Es una modalidad electronica que permite estudiar de
manera gratuita la educacién basica (primaria o secundaria). Su principal
caracteristica es la facilidad de estudiar desde una plaza comunitaria o

cualquier hogar (INEA, 2016b). Su curricula se muestra en el Anexo A.

2.5. Estructura del INEA

Al ser el INEA un organismo descentralizado, cuenta con una estructura
administrativa y operativa propias, un patrimonio y una normatividad especifica. De
hecho, cada afio se emiten las reglas de operacion para los programas de atencién
a la demanda de educacién para los adultos (mediados por el INEA), delimitandose
su ejercicio fiscal (Poder Ejecutivo: SEP, 2015). En los siguientes apartados se
describe de manera mas detallada sus estructuras de administracién y de operacién

a nivel nacional.

2.5.1. Estructura Administrativa

El INEA esta conformado por una entidad organizativa central y una red de 26
institutos estatales para la educacion de los adultos y seis delegaciones (hasta junio
de 2017). Estos son (INEA, 2017):

o INEPJA. Instituto para la Educacion de las Personas Jovenes y Adultas de
Aguascalientes.

e INEA. Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos en Baja California
(Delegacion).

e |EEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos en Baja California Sur.

o |EEA. Instituto Estatal de la Educacion para los Adultos de Campeche.

e |EEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos de Coahuila.

e |EEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos de Colima.

33



Tesina | César Alejandro Lopez Pineda

IEEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos de Chiapas.

ICHEA. Instituto Chihuahuense de Educacién para los Adultos.

INEA. Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos Delegacién Distrito
Federal (Delegacion).

IDEA. Instituto Duranguense de Educacion para los Adultos.

INAEBA. Instituto de Alfabetizaciéon y Educacion Basica para Adultos de
Guanajuato.

IEEJA. Instituto Estatal para la Educacion de Jovenes y Adultos de Guerrero.
IHEA. Instituto Hidalguense para la Educacion de los Adultos.

INEEJAD. Instituto Estatal para la Educacién de Jovenes y Adultos de
Jalisco.

INEA. Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos en el Estado de
México (Delegacion).

INEA. Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos en Michoacan
(Delegacion).

IEEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos de Morelos.

INEA. Instituto Nayarita de Educacion para Adultos.

INEA. Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos en Nuevo Ledn
(Delegacion).

IEEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos de Oaxaca.

IEEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos de Puebla.

INEA. Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos en Querétaro
(Delegacion).

IEEA. Instituto Estatal de Educacion para los Adultos de Quintana Roo.
IEEA. Instituto Estatal de Educacion para Adultos de San Luis Potosi.

ISEA. Instituto Sinaloense de Educacién para los Adultos.

ISEA. Instituto Sonorense de Educacion para los Adultos.

IEAT. Instituto de Educacién para Adultos de Tabasco.

ITEA. Instituto Tamaulipeco de Educacion para los Adultos.

ITEA. Instituto Tlaxcalteca para la Educaciéon de los Adultos.
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¢ [IVEA. Instituto Veracruzano de Educacion para los Adultos.
o |EAEY. Instituto de Educacion para los Adultos del Estado de Yucatan.

e |ZEA. Instituto Zacatecano de Educacion para los Adultos.

2.5.2. Estructura Operativa

En cuanto a la estructura operativa del INEA, ésta se compone de los siguientes

niveles:

ler nivel

Delegaciones. Son representaciones que de manera desconcentrada son
responsables de la operacién de los servicios educativos en los estados (no
participantes del Convenio de Coordinacion para la Descentralizacion de los

Servicios Educativos).

Institutos Estatales. Son organismos publicos descentralizados de los gobiernos
estatales, los cuales cuentan con personalidad juridica y patrimonios propios. Son
responsables de la educacién para adultos en las entidades federativas
(participantes en el Convenio de Coordinacién para la Descentralizacion de los

servicios educativos).

2do nivel

Coordinacién de Zona. Es la unidad administrativa institucional de una delegacioén
o un instituto estatal. Es responsable, dentro de su ambito territorial especifico, de
la promocion, incorporacion y atencion a educandos vy figuras solidarias. También
apoya la prestacion de los servicios educativos, la acreditacién y la certificacion de
conocimientos. Contribuye en la dotacion de apoyos y materiales para que
funcionen dichos servicios, asi como de la informacién y documentacion derivada

de los mismos.
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3er nivel
Plaza Comunitaria. Es un espacio educativo abierto a la comunidad, con equipo de
computo, Internet, discos compactos, videos vy libros. En él se lleva a cabo los

servicios de asesoria educativa para acreditar y certificar su educacién basica.

Circulo de Estudio. Es un grupo de educandos que se reunen para efectuar tareas

educativas, apoyados por un asesor educativo solidario.

Punto de Encuentro. Es la unidad operativa abierta a la poblacion objetivo. Cuenta
con servicios educativos integrales en la sede de aplicacién (ubicado en un lugar
fisico estable, reconocido y avalado por el INEA). En ella el promedio minimo de
atencion de 40 educandos activos en el medio urbano y de 20 educandos activos
en el medio rural. La tercera parte de ellos acreditando examenes mensualmente
(INEA, 2017).

2.6. Balance de las condiciones econdmicas-administrativas del INEA en el
periodo 2013-2016

Actualmente, la prioridad actual del INEA es el Programa de Alfabetizacion y
Abatimiento del Rezago Educativo 2014-2018, programa institucional que tiene
como propdsito reducir en un 50% el indice de analfabetismo y en un 5 % el indice
de rezago educativo, por lo cual se ha llevado a cabo un control gubernamental

detallado en sus finanzas.

Mediante esta campafia se ha buscado generar alianzas estratégicas con
dependencias del Gobierno Federal, a fin de sumar esfuerzos que permitan ampliar
la cobertura del esfuerzo educativo a la poblacion adulta. Para ello, se ha buscado
concertar la participacion de un millén de figuras solidarias que apoyen en diferentes
funciones de promocién, asesoria educativa y aplicacién de exdmenes; de manera
especial, se esta atendiendo a la poblacion indigena y de comunidades marginadas
(Poder Ejecutivo: SEP, 2015).
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Para poder atender estas exigencias, una de estas mejoras ha sido la
implementacion del Sistema Automatizado de Seguimiento y Acreditacién (SASA),
donde se registra y se le da seguimiento, mediante figuras informativas, “a todo el
personal institucional y solidario que participan en los servicios educativos y de
acreditacion del INEA” (INEA, 2015, p. 3). Dichas figuras requieren de
mantenimiento y pueden ser reincorporadas si es necesario (INEA, 2015). También
se han incorporado otros sistemas digitales, pero éstos se han visto limitados en su
aprovechamiento debido a las condiciones particulares de distintos estados de
México (INEA, 2016).

Estos resultados, entre otros, muestran que las innovaciones realizadas han

fructificado en una mejora de la gestion de operaciones, pero ésta dista mucho de

ser la 6ptima para cada region y zona de atencion del INEA.

37



Tesina | César Alejandro Lopez Pineda

Capitulo 3. Discusién y analisis de resultados: Revisién del

funcionamiento de siete procesos operativos del INEA

En el presente capitulo se exponen los resultados conseguidos en el estudio hecho
por el INEA sobre el funcionamiento de sus operaciones en 2016, asi como los
resultados que ha alcanzado hasta abril de 2017. Se han enfocado estos datos en
siete aspectos particulares: a) Seguimiento a bases de datos de educandos; b)
Seguimiento a metas por coordinador de zona y técnico docente; c¢) Formacioén de
coordinadores y técnicos docentes; d) Desempefio de nuevas coordinaciones; e)
Difusion de programas y sistemas del INEA,; f) Control escolar de los educandos; y

g) Sistemas administrativos, en cuanto a su funcionamiento y resultados.

Es preciso referir que estas operaciones no se han revisado de forma especifica y
considerando su contexto, por lo que el siguiente trabajo se enfoca en llevar a cabo
un analisis integral de los datos obtenidos cuantitativamente, contrastandolos con
las opiniones y recomendaciones de los propios coordinadores y técnicos, y

afiadiendo observaciones directas del autor de este trabajo.

3.1. Condiciones de los estudios sobre procesos operativos del INEA en 2016

En los ultimos afos, el INEA ha intentado implementar distintas alianzas, estrategias
y acciones para incrementar el numero de personas que acreditan la primaria y

secundaria, dando un particular énfasis en la alfabetizacion.

Por estas razones, en 2016 se llevd a cabo un estudio sobre los resultados de tales
modificaciones en 25 actividades de los Coordinadores de Zona (CZ) y los
Coordinadores Regionales (CR) de diversos lados del pais, asi como de Técnicos
Docentes (TD), Asesores y otras figuras educativas (INEA, 2016c). Esta
investigacion se complementd con posteriores reportes sobre las metas
conseguidas, los cuales llegan en este trabajo hasta abril de 2017. En las siguientes

secciones se muestran sus resultados, asi como su analisis e interpretacion.
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3.2. Resultados obtenidos

En las secciones a continuacion se muestran los valores obtenidos acompanados

de graficas y tablas, junto con su respectiva interpretacion.

3.2.1. Seguimiento a bases de datos de educandos

En esta operacion, se ha identificado que los institutos estatales y las delegaciones
pueden mejorar sus logros educativos en el corto plazo, ya que el 87% recibe una
base de datos con educandos que pueden inactivarse; el 74% cuenta con bases de
datos con la relacién de educandos en situaciéon pre-UCNs (Usuarios a punto de
Concluir Nivel); y el 70% dijo tener la relacion educandos a punto de inactivarse de
manera mensual, sin actuar en consecuencia. De hecho, un numero considerable
de los educandos no presentan examenes y suelen inactivarse en el SASA (INEA,
2016a; 2016c¢).

ARadiéndose a lo anterior, el 93% de los coordinadores sefialaron recibir bases a
nivel TD, por un 79% que lo hace a nivel asesor. Del total de CZ que tienen las listas
de los educandos, el 90% supervisa que se empleen en campo, mientras que el

60% supervisa las listas de los posibles alfabetizados mensualmente (INEA, 2016a).

Por otra parte, en el archivo histérico del SASA se ha identificado un importante
numero de datos de educandos en condicion de analfabetismo dentro el médulo de
La Palabra. De este total se reportd que solo el 33% de los CZ dijeron saber cuantas
personas se hallan en situacion de inactivo en dicho modulo. A su vez, el 77%

dijeron haber entregado la relacion de inactivos a los TD y el 51% a los Asesores.

Otro punto interesante es el seguimiento a las bases de datos del Consejo Nacional
de Fomento Educativo (CONAFE). El 55% de los coordinadores afirmo que si existe
un subregistro en el proyecto del CONAFE y el 56% da seguimiento operativo a la

estrategia de este organismo. No obstante, el 22% reconocié haber tenido algun
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problema en el registro en SASA de figuras educativas y educandos del CONAFE,
en tanto que el 32% no da seguimiento o no conoce la estrategia utilizada por esta
dependencia (INEA, 2016c¢).

Para el caso de los educandos indigenas, 12 CZ informaron que si entregan listas
de educandos a punto de inactivarse, por 13 que no las dan. Simultaneamente, trece
CZ dijeron entregar listas de educandos a punto de alfabetizarse o convertirse en

UCNs, por 12 que dijeron que no las entregan.

3.2.2. Seguimiento a metas por coordinador de zona y técnico docente

En lo que respecta a las acciones de acompafiamiento de circulos de estudio, los
CZ gestionan la formacién de CE, visitandolos regularmente para mejorar su
funcionamiento, pero no cuentan con esquemas ni criterios de trabajo uniformes.
Revisando el seguimiento a metas por CZ y TD, la tercera parte de los
Coordinadores de Zona afirmaron que las metas entre TD son similares,
independientemente de su condicion rural o urbana. Por otra parte, un numero
relevante de TD no han firmado sus metas, aunque casi el total de los CR tienen
seguimiento de su Delegado (DG) en las metas, por lo que la periodicidad no es la
deseable (INEA, 2016c¢).

Ahora bien, con base a los resultados para la alfabetizacion indigena, se han
utilizado estrategias para integrar asesores educativos que sepan leer y escribir en
lengua indigena, como la vinculacion con autoridades locales, Comision Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), contacto con autoridades
indigenas y convocatorias en escuelas a través de PROSPERA. Los datos de 2016
arrojan que 15 CZ no tienen suficientes modulos en lengua indigena.

Contrastando con lo descrito, un reporte mas actualizado del INEA sobre los
resultados conseguidos en relacion a las metas planteadas institucionalmente

exhibe los siguientes valores entre enero y abril de 2017:
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Meta Logro
Alfabetizacion Alfabetizacion

Meta Logro
Primaria Primaria

Entidades

% de avance Entidades % de avance

Aguascalientes 6,807 290 4% Aguascalientes 4,519 527 12%
Baja California 1,954 316 16% Baja California 3,806 559 15%
Baja California Sur 582 113 19% Baja California Sur 1,111 243 22%
Campeche 2,278 436 19% Campeche 2,096 657 31%
Coahuila 3,959 818 21% Coahuila 12,804 4,038 32%
Colima 1,738 214 12% Colima 1,511 195
Chiapas 31,249 6,097 20% Chiapas 23,064 4,728 20%
Chihuahua 6,376 1,545 24% Chihuahua 10,921 3,033 28%
Ciudad de México 2,637 323 12% Ciudad de México 6,166 1,106 18%
Durango 3,714 740 Durango 10,875 3,221 30%
Guanajuato 8,084 628 8% Guanajuato 11,106 957
Guerrero 31,966 4,054 13% Guerrero 13,414 1,277
Hidalgo 11,653 2,309 20% Hidalgo 6,493 1,434
Jalisco 8,091 793 10% Jalisco 8,222 909
México 29,660 5,152 México 46,289 4,193
Michoacén 26,594 3,845 14% Michoacén 10,863 2,622 24%
Morelos 6,131 764 12% Morelos 3,192 777 24%
Nayarit 3,373 779 Nayarit 4,343 1,026 24%
Nuevo Ledn 5,313 474 9% Nuevo Ledn 5,426 1,639 30%
Oaxaca 27,010 5,162 19% Oaxaca 18,122 4,866 27%
Puebla 18,691 3,737 20% Puebla 13,529 3,922 29%
Querétaro 8,185 2,337 29% Querétaro 7,308 1,790 24%
Quintana Roo 2,978 148 5% Quintana Roo 3,752 656 17%
San Luis Potosi 10,401 2,709 San Luis Potosi 11,123 4,583 41%
Sinaloa 6,337 747 12% Sinaloa 4,910 906 18%
Sonora 4,267 1,024 24% Sonora 12,895 5,138 40%
Tabasco 8,776 892 10% Tabasco 3,101 230
Tamaulipas 7,215 1,393 19% Tamaulipas 9,972 1,972 20%
Tlaxcala 1,950 556 29% Tlaxcala 3,414 709 21%
Veracruz 29,588 6,244 21% Veracruz 11,519 3,617 31%
Yucatan 6,314 831 13% Yucatan 5,663 396 7%
Zacatecas 6,131 1,327 Zacatecas 8,472 1362
330,002 56,797 ‘ 17% 300,001 63,288 21%

Total general

Total general

Tabla 1. Resultados obtenidos por las coordinaciones del INEA durante el periodo enero-abril 2017 (1era parte).
Fuente: INEA (2017b).
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Entidades Meta Secundaria LogroSecundaria % de avance Entidades Meta Total LogroTotal % de avance
Aguascalientes 6,470 1,363 21% Aguascalientes 17,796 2,180 12%
Baja California 6,565 1,371 21% Baja California 12,325 2,246 18%
Baja California Sur 1,367 541 40% Baja California Sur 3,060 897 29%
Campeche 2,531 1,463 58% Campeche 6,905 2,556 37%
Coahuila 17,844 7,061 40% Il Coahuila 34,607 11,917 34%
Colima 1,909 424 22% Colima 5,158 833 16%
Chiapas 17,032 5,131 30% Chiapas 71,345 15,956 22%
Chihuahua 16,119 6,828 42% Chihuahua 33,416 11,406 34%
Ciudad de México 15,987 4,541 28% Ciudad de México 24,790 5,970 24%
Durango 12,998 5,347 41% Jl Durango 27,587 9,308 34%
Guanajuato 14,552 2,913 20% ll Guanajuato 33,742 4,498 13%
Guerrero 11,666 1,665 14% Bl Guerrero 57,046 6,996 12%
Hidalgo 6,970 2,481 36% Hidalgo 25,116 6,224 25%
Jalisco 13,097 3,243 25% l Jalisco 29,410 4,945 17%
México 60,046 11,038 18% [l México 135,995 20,383 15%
Michoacdn 10,819 3,212 30% Il Michoacan 48,276 9,679 20%
Morelos 4,932 1,736 35% Morelos 14,255 3,277 23%
Nayarit 4,485 1,663 37% Nayarit 12,201 3,468 28%
Nuevo Ledn 11,102 4,827 43% Nuevo Ledn 21,841 6,940 32%
Oaxaca 13,485 5,329 40% Oaxaca 58,617 15,357 26%
Puebla 13,413 6,021 45% Puebla 45,633 13,680 30%
Querétaro 9,005 4,103 46% ‘ Querétaro 24,498 8,230 34%
Quintana Roo 4,366 1,349 Quintana Roo 11,096 2,153 19%
San Luis Potosi 10,460 6,219 59% Bl san Luis Potosi 31,984 13,511 42%
Sinaloa 6,871 2,046 Sinaloa 18,118 3,699 20%
Sonora 12,988 6,267 48% ‘ Sonora 30,150 12,429 41%
Tabasco 3,059 445 15% Bl Tebasco 14,936 1,567
Tamaulipas 11,163 4,126 37% i Tamaulipas 28,350 7,491 26%
Tlaxcala 3,036 1,338 44% Tlaxcala 8,400 2,603 31%
Veracruz 9,969 3,342 34% Veracruz 51,076 13,203 26%
Yucatan 4,79 1,135 24% Yucatin 16,773 2,362 14%
Zacatecas 10,901 2,271 21% Zacatecas 25,504 4,960

350,003 110,839 32% ‘ 980,006 230,924 24%

Total general

Total general

Tabla 2. Resultados obtenidos por las coordinaciones del INEA durante el periodo enero-abril 2017 (2da parte).
Fuente: INEA (2017b).
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Los resultados presentados anteriormente fueron graficados del modo siguiente:

Grafica 1. Logros del INEA en alfabetizacion. Fuente: INEA (2017b).
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En esta grafica puede observarse que los estados en que se cumplieron en mayor
medida las metas de alfabetizacién fueron Veracruz, Chiapas y Oaxaca, aunque sus
porcentajes de logro fueron bajos (21%, 20% y 19%, respectivamente). En realidad,
los mayores avances porcentuales se dieron en Tlaxcala y Querétaro (ambos con
29%), seguidos por San Luis Potosi (26%) y Chihuahua (24%). En cuanto a los que
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tuvieron los resultados mas bajos, destacan en cuanto a numeros totales Baja
California Sur, Quintana Roo y Colima. No obstante, los estados con porcentaje mas

bajo de avance fueron Aguascalientes (4%), Quintana Roo (5%) y Nuevo Ledn (9%).

Grafica 2. Logros del INEA: terminacion de primaria. Fuente: INEA (2017b).
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En la grafica puede verse que los estados con mayor numero de personas que
terminaron su primaria fueron Sonora, Oaxaca y Chiapas, aunque en cuestion de

porcentaje los mejores fueron San Luis Potosi (41%) y Sonora (40%).
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En lo que respecta a los estados con menor numero de graduados de primaria,
fueron Baja California Sur, Tabasco y Colima, pero en porcentaje fueron Tabasco y

Yucatan (ambos con un 7%).

Grafica 3. Logros del INEA: terminacion de secundaria. Fuente: INEA (2017D).

Logro
Secundaria
México | 4 11,038
Coahuila | 4 7,061
Chihuahua | 4 6,828
Sonora | d 6,267
San Luis Potosi | 4 6,219
Puebla | 4 6,021
Durango | — 5,347
Oaxaca | 4 5,329
Chiapas | 4 5,131
Nuevo Leén | - 4,827
Ciudad de México | d 4,541
Tamaulipas | — d 4,126
Querétaro | 4 4,103

Veracruz |l 3,342
Jalisco [l 3,243
Michoacan [mmmmd 3,212
Guanajuato [ 2,913
Hidalgo [l 2,481
Zacatecas | 2,271
Sinaloa |[ad 2,046
Morelos |ad 1,736
Guerrero el 1,665
Nayarit |l 1,663
Campeche [ 1,463
Baja California [ 1,371
Aguascalientes [l 1,363
Quintana Roo [l 1,349
Tlaxcala =i 1,338
Yucatan [l 1,135
Baja California Sur [l 541
Tabasco [ 445
Colima [ 424

En educacién secundaria, los mayores avances en numeros absolutos se dieron en

el Estado de México, Coahuila y Chihuahua, pero los estados con mayores
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porcentajes fueron San Luis Potosi (59%) y Campeche (58%). En lo que respecta a
los estados con valores mas bajos, éstos fueron Colima, Tabasco y Baja California
Sur; los de menor porcentaje en la obtencion de metas fueron Guerrero (14%) y
Tabasco (15%).

Grafica 4. Logros totales del INEA por estado. Fuente: INEA (2017b).

Logro
Total
México | 4 20,383
Chiapas | d 15,956
Oaxaca | d 15,357
Puebla | d 13,680
San Luis Potosi | 4 13,511
Veracruz | 4 13,203
Sonora | -l 12,429
Coahuila | 4 11,917
Chihuahua [— 4 11,406
Michoacan | 4 9,679
Durango | 4 9,308
Querétaro | 4 8,230

Tamaulipas [ 7,491
Guerrero [l 6,996
Nuevo Ledn [ 6,940
Hidalgo [l 6,224
Ciudad de México [md 5,970
Zacatecas |[d 4,960
Jalisco [ 4,945
Guanajuato [ 4,498
Sinaloa | 3,699
Nayarit [ 3,468
Morelos |[d 3,277
Tlaxcala [l 2,603
Campeche [ 2,556
Yucatan 4 2,362
Baja California [ 2,246
Aguascalientes [l 2,180
Quintana Roo [ 2,153
Tabasco [l 1,567
Baja California Sur [ 897
Colima [ 833
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Atendiendo a la consecucién global de metas, en numeros totales los mas
destacados fueron el Estado de México, Chiapas y Oaxaca, reconociéndose por
otro lado que los mayores porcentajes de avance se dieron en Sonora (41%) y
Campeche (37%). En lo concerniente a los resultados mas bajos en frecuencias
absolutas, se encontraron en Colima, Baja California Sur y Tabasco, en tanto que
los estados con porcentajes mas reducidos se hallaron en Tabasco (10%),

Aguascalientes y Guerrero (ambos con 12%).

3.2.3. Formacion

Sobre el conocimiento de las nuevas reglas de operacion, se comprobd que éstas
ofrecen mejores incentivos para las figuras operativas y educandos, ayudando a
que los coordinadores de zona conozcan las nuevas disposiciones normativas (el
92% declaré que el manejo de las nuevas reglas de operacion les beneficid); sin
embargo, la mayoria de los coordinadores no han participado en la mejora de dichas
reglas (ver grafica 5). En cuanto a las opciones de mejora planteadas por los
asesores, muy pocas han sido tomadas en cuenta (solo 24 CZ consideraron que si
se habian implementado) (INEA, 2016a; 2016c¢).

Grafica 5. Porcentaje de participacion de los CZ en el cambio de reglas.
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Fuente: INEA (2017a).

47



Tesina | César Alejandro Lopez Pineda

Para lo concerniente a la formacién permanente de las figuras solidarias, los
Institutos Estatales y Delegaciones normalmente realizan durante todo el afo
acciones de formacion inicial y continua para mejorar la atencion de los educandos.
En este contexto, solo 4 de los CZ contestaron que tenian un porcentaje de
formacion inicial menor al 80%, pero mayor al 65%; el resto de los que respondieron
mencionaron que sus asesores recibieron su formacion inicial en mas del 80%.
Otras cifras interesantes al respecto fueron que el 52% de los CZ conocen los
resultados de la ultima evaluacion, pero el 33 % lo desconoce y el 15% no supo que
contestar (ver grafica 6). Adicionalmente, el 83% de los coordinadores consideraron
que los resultados son pertinentes para sus asesores, mientras el 9% dijo que noy
el 8% no contestd (INEA, 2016c¢).

Graficas 6 y 7. Porcentajes en cuanto a la capacitacion de asesores.
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En cuanto a la preparacién de TD para la atencion de educandos indigenas, 2 CZ
comentaron que dan formacion mensual a sus TD que hablan alguna lengua nativa,
mientras que 7 lo hacen bimestralmente y 9 trimestralmente. Ademas, solo dos de
ellos afirmaron capacitar a los asesores indigenas mensualmente, por 10 que lo

efectuan bimestralmente y 6 que lo realizan trimestralmente (INEA, 2016c¢).

3.2.4. Desempeio de nuevas coordinaciones

Las nuevas coordinaciones han incorporado como prioridad a los Circulos de
Estudio (CE), los cuales representan la columna vertebral de la mision educativa de
INEA, ya que a través de ellos se transmite el conocimiento del Asesor al Educando,
resolviéendose dudas y generando un espacio social de participacion y superacion
(INEA, 2010). Dentro de esta operacion, en la investigacion efectuada en 2016
sobresale la buena autoevaluacion que los CZ y CR tienen sobre su trabajo; destaca
la alta asistencia de los CZ a los CE, la que a su vez contrasta con las pocas
variantes de supervisidén con las que cuentan (en general, la supervision se traduce
en verificacion popular). Por otra parte, la informacion sugiere que el éxito y
mejoramiento de los CE esta ligada directamente a la intervencion de los CZ,
aunque no existen criterios uniformes y esquemas normalizados entre éstos para

que un TD cumpla con sus actividades en un periodo determinado (INEA, 2016c¢).

Paralelamente, a partir de la Campafia Nacional de Alfabetizacion y Abatimiento del
Rezago Educativo, se crearon nuevas Coordinaciones de Zonas en lugares
estratégicos con alto rezago escolar. Para verificar su progreso, se encuesté a 9 CZ
de nueva creacion (3 de ellos tenian 5 TD y uno 6). Los datos conseguidos muestran
que cuatro de los nueve dijeron haber cumplido su meta de incorporacion, atencion
y UCN’S. Sin embargo, los estados de Aguascalientes, Michoacan, Yucatan,
Querétaro, Puebla, Sinaloa y Nayarit no cuentan con suficientes coordinaciones,

ademas de presentar limitaciones en sus recursos.
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3.2.5. Difusiéon

En el informe hecho por el INEA en 2016, se ha destacado una politica de difusién
intensa y permanente, con constante presencia en diversos medios masivos (radio,
television, internet, redes sociales, etc.) y locales (perifoneo, barridos, pintas
publicitarias, etc.). En todos ellos, la estrategia de difusién ha insistido en aspectos
de superacion personal que se desprenden de la culminacién de los distintos niveles

educativos.

En tal contexto, 17% de los CZ dijeron que la intensidad de los spots en TV es “alta”,
mientras que el 49% la reconoci6 como “media” y 29% como “baja’.
Complementariamente, 38% consideraron que la publicidad ha motivado a la
poblacién en rezago, en tanto que el 12% indicé que ha repercutido en la poblacién
dispuesta a ensenar, y el 35% valor6 que ha estimulado a ambas por igual. Sin
embargo, 33% no ha tenido apoyo del INEA o IEEA para efectuar publicidad en
lengua indigena; el 30% dijo que no ha incidido en los logros dicha promocion (ver
grafica 8); y el 69% no cuenta con un esquema para determinar el impacto
publicitario (INEA, 2016c¢).

Grafica 8. Percepcion de los CZ en torno a los resultados de la promocion de

los servicios del INEA en diversos medios.
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Desde otra Optica, al interior de la Campafa Nacional de Alfabetizacion y
Abatimiento al Rezago Educativo, se ha dado suma importancia a los mecanismos
de incorporacion, donde destacan las acciones para incentivar la decision de
estudiar en las personas en rezago. Por medio de dichas acciones se exponen los
servicios educativos que brinda el INEA, asi como los beneficios que recibe una

persona cuando aprende a leer y escribir, o cuando termina primaria o secundaria.

En este sentido, la estrategia mas efectiva implementada fueron las visitas
domiciliarias, con la vinculacion con el programa PROSPERA. En cambio, entre las
maneras menos efectivas para la incorporacion se ubicaron las mismas visitas
domiciliarias, CONAFE, los censos de programas y el volanteo. Actualmente cada
estado emplea distintas estrategias para efectuar la promocion de los servicios de
alfabetizacion (INEA, 2016a). En la figura que se expone enseguida puede
observarse los estados donde se han aplicado estrategias de difusién por medio de

convenios con otras instituciones o programas:

Figura 1. Ubicacién de las principales estrategias compartidas para la

promocion de los servicios del INEA en México. Fuente: INEA (2016a).
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En el caso particular de la vinculacion entre INEA y PROSPERA, ésta ha tenido un
mayor impacto social al combinar apoyos econémicos, de salud, de educacion a los
hijos de los titulares y de educacion para los adultos. Esto ha ayudado a que haya
una mayor probabilidad de que las familias beneficiarias accedan a un mejor nivel
de vida. Por estas razones, el 84% de los CZ y CR aseguraron que la relacion con
PROSPERA es buena y el 81% participa en sus mesas de apoyo. Sin embargo, el
20% no cuenta con la calendarizacién de tales mesas, el 14% no da seguimiento
operativo a la estrategia y un 15% dijo no conocer si habia un subregistro en
PROSPERA de aquellos educandos integrados al INEA.

Justamente en el rubro de la difusion, no pueden dejarse de subrayar los apoyos
solidarios de los estudiantes del bachillerato. En tal aspecto, los Institutos Estatales
y las Delegaciones cuentan con 21 convenios con distintas instituciones en todo el
pais, quienes contribuyen de modo significativo a la reduccion del rezago educativo.
Del total de alumnos participantes, el 74% busca a sus educandos, el 10% no lo
hace y el 1% no los identifica. Aunado a ello, el 25% de los CR y CZ advirtio no
contar con los registros especificos para saber los logros de tales estudiantes (INEA,
2016a; 2016c¢).

3.2.6. Control escolar

En el tema de control escolar se ha reconocido que los requisitos normativos
generales del Sistema Educativo Nacional son aplicados de manera no
estandarizada en cada uno de los Institutos Estatales y Delegaciones del INEA. Los

resultados obtenidos al respecto en el estudio de 2016 fueron los siguientes:

e 9 CZ tiene 50 o mas certificados sin entregarse' (sobresaliendo San Luis
Potosi, que no ha dado 2000 certificados del 2014).

"Los CR y CZ indican en este punto que las razones por las que no se han entregado los certificados
son las complicaciones para encontrar al educando, los expedientes incompletos, la migracion
constante, la lejania de las viviendas y las defunciones (INEA, 2016a).
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e 19 CZ se quejaron de que los educandos no entregan su acta de nacimiento
y/o su CURP, por 24 que comentaron que no llevan fotografias para su
registro.

e 56 CZ reconocieron no tener un convenio firmado mediante el cual los
educandos puedan recibir de manera gratuita su acta de nacimiento.

e En Oaxaca se han dado de baja mas de 380 certificados, 10 en Jalisco, 10
en Tlaxcala, 30 en Campeche y “bastantes” en Veracruz.

e Se ha tenido que reubicar a los educandos en San Luis Potosi, con 242; en

Querétaro, con 2000; y en Oaxaca, con 25.

Otro punto de conflicto subrayado por los coordinadores es que uno de los
principales problemas del sistema normativo de SASA es que los documentos de
control escolar requeridos para la certificacion de la primaria y secundaria han
impedido varias veces el acceso de educandos al INEA. Por ello, en el periodo
2014-2016 se ha flexibilizado la inscripcion a la institucion, aunque los requisitos

para la certificacion han permanecido.

En cuanto a los educandos, durante la acreditacién de los distintos mddulos de
primaria y secundaria ya es posible entregar la documentacién de la inscripcidon
faltante, lo que ha permitido que personas que no cuentan con documentacion
personal oficial reciban preparacion inmediata. No obstante, los datos reportados
indican que al menos 10 CZ dijeron desconocer la facilidad para incorporar a los
educandos en SASA sin la totalidad de los documentos?, y 18 comentaron que no

han hecho extensiva esta flexibilizacidon en su estructura.

Los datos encontrados para los educandos en tal situacion se exponen en la

siguiente pagina (INEA, 2016c¢):

2De hecho, en SASA se tienen mas de 120 educandos sin los documentos para el registro completo,
provenientes de estados tan diversos como San Luis Potosi, Querétaro, Oaxaca y Baja California
(INEA, 2016c).
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Tabla 3. Control escolar en sistema SASA.

ESTADO ¢ Cuantos educandos tiene en estas condiciones?

No saben leer = No saben leery No saben leer y No saben leer y

y escribir y ya escribir y ya escribir y ya escribir y ya
tenian tienen tienen estudios tienen certificado
estudios de certificado de de secundaria de secundaria
primaria primaria
San Luis | 30 aproximados = 30 aproximados Ninguno Ninguno
Potosi
Tamaulipas 20% 20% 5% 5%
Coahuila 0 0 0 0
Jalisco 3,000 - - -
Morelos muchos muchos muchos muchos
Hidalgo 30 12 - -
Jalisco 10 2 2 2
Querétaro 980 720 230 80
Campeche 20% 25% 15% 30%

Fuente: INEA (2016c).

3.2.7. Sistemas

En torno a la reactivacion de personas en el médulo de La palabra en el Sistema
Automatizado de Seguimiento y Acreditacion (SASA), los CZ y CR mencionan que
hacen un uso constante de esta herramienta, pero solo la tercera parte conocen una
cifra aproximada del niumero de inactivos en su territorio de atencion; tampoco
conocen cuantas personas se lograron reincorporar y cuantas acreditaron (INEA,
2016c). Los valores encontrados para esta variable fueron los siguientes: el
considerado con la mas alta operatividad fue el SASA en linea (SASAOL) (70 C2),
seguido por el Sitio de Formaciéon para Asesores (SAF) (63 CZ), el Sistema de
Automatizado de Examenes en Linea (SAEL) (57 CZ), el SASA (55 CZ), el Sistema
de Bitacora de Plazas Comunitarias (SIVIPLAC) (53 CZ) y el Sistema de Control de
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Requerimientos de Material Didactico (SIMADI) (51 CZ). En contraparte, los
reconocidos como de baja operatividad fueron el Seguimiento Automatizado de
Atencion a Educandos (SAAE) (19 CZ), Modelo Educacién para la Vida y el Trabajo
(MEVyD) en linea (16 CZ) y el SAEL (12 C2).

Los CZ han abundado en otro conflicto sobre el funcionamiento de SASA: las
dificultades para el registro de asesores. En este sentido, 22 CZ mencionaron al
nivel de estudios como el principal condicionante para aceptar a un asesor; otros 8
coordinadores se enfocaron en los requisitos de formacion; y 6 mas hablaron de la
exigencia de los requisitos completos en este sistema. De hecho, como ejemplo se
han citado los casos de Coahuila, Campeche y Baja California, donde 30%, 20% y
50% de los posibles asesores son rechazados por la falta de algun documento
(INEA, 2016a).

Siguiendo en esta linea, los coordinadores han referido que el proceso de
aceptacion de un TD es muy largo (incluye la acreditacion del examen, la asignacién
de nuevos modulos, el registro en SASA y la entrega de nuevos méddulos al
educando), el cual puede llevar de uno a tres meses, aunque en SLP puede llegar

a 9 meses (en el caso de instructores en nahuatl) (INEA, 2016a).

A parte de los datos anteriores, 51 CZ dijeron haber filtrado la informacién de los
educandos del programa PROSPERA contra el SASA (INEA, 2016c¢).

3.3. Problematicas econémico-administrativas detectadas
Al ser INEA una organizacion sumamente grande, la cual incluye a miles de
colaboradores para atender a millones de mexicanos, y que cuenta con un

presupuesto limitado y metas ambiciosas, en los siguientes apartados se refieren

las principales problematicas que aquejan a este instituto hoy en dia.
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3.3.1. Desorganizacion administrativa

A pesar de contar con el apoyo de instituciones de Educacion Media Superior (EMS)
para hacer promocién de los servicios del INEA, asi como apoyar académicamente
a los educandos, se han referido diversas problematicas que han llevado al
desaprovechamiento de este convenio: falta de seguimiento (Tamaulipas), carencia
de viaticos (Hidalgo), liberacion del Servicio Social (Coahuila y Nuevo Ledn), falta
de compromiso de los directores de los bachilleratos (Hidalgo, Nuevo Leodn,
Tabasco, Querétaro, Yucatan, Campeche, Tlaxcala, Oaxaca y Durango), desercion
(Chiapas) y desperdicio de modulos (Veracruz y Nayarit). En el caso concreto de
Nuevo Leon, los coordinadores han referido que los sistemas de administracion son
muy complicados y restringen la operacion retrasando los servicios (INEA, 2016a;
2016c).

Para el caso de la colaboracion con PROSPERA, se han hallado diversas
irregularidades administrativas. De hecho, 29 CZ refieren haber encontrado
inconsistencias entre los padrones PROSPERA vy los registros de campo, entre las

cuales destacan:

a) Inclusion de personas fallecidas en el caso de Chihuahua y Nuevo Leodn.

b) En Nayarit las personas del padrén ya contaban con estudios.

c) En Baja California, Campeche y Tlaxcala, la informacién era incompleta o
desactualizada.

d) En Chihuahua, Puebla, Yucatan, Quintana Roo, Michoacan, Jalisco,
Tamaulipas, Aguascalientes, Querétaro, Tlaxcala y Veracruz, la direccion del
educando era equivocada o no existia.

e) En Guerrero no se tomo en cuenta a la migracion de los beneficiarios.

f) En Veracruz se encontré a personas que afirmaron ser analfabetos, pero no
era cierto.

g) En Tlaxcala, Coahuila, Nuevo Ledn, Hidalgo y Quintana Roo, las personas

afadidas al padrdn ya tenian estudios.
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Sin embargo, aun a pesar de las inconsistencias, solo un CZ no deseaba seguir

contando con actualizaciones en el padron de PROSPERA.

En cuanto a la participacion de estudiantes de escuelas de nivel medio superior, se

han detectado diversos problemas, tal como se muestra en la presente figura:

Figura 2. Problematicas especificas de los estados en cuanto a la

participacion de alumnos de EMS.
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Fuente: INEA (2016a).

Como puede contemplarse, los conflictos son diversos y van desde lo meramente
burocratico (falta de seguimiento, liberacion de servicio social, etc.) hasta lo
econdmico (falta de viaticos o desperdicio de modulos).

3.3.2. Carencia de recursos

En este aspecto, ademas de la falta de los mddulos necesarios, las limitaciones en

los viaticos, los pagos bajos a los asesores y técnicos docentes, la ausencia de
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equipos y materiales, también se ha llamado la atencion sobre las condiciones de
las nuevas coordinaciones creadas en todo el pais, sobre todo en la insuficiencia de

Coordinadores de Unidades de Servicios Especializados en Informatica (CUSES)
(ver Figura 3) (INEA, 2016a; 2016c¢).

Figura 3. Desempeino de nuevas coordinaciones del INEA.
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Por lo tanto, la falta de CUSES provoca que no se puedan emplear los recursos

tecnoldgicos y los programas virtuales del INEA, repercutiendo en sus alcances.

3.3.3. Sistemas informaticos no funcionales

De acuerdo al punto de vista de los CZ y CR, los sistemas que se han considerado

menos relevantes para la operacion de las entidades federativas son:
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1.- El Sistema de Control de Requerimientos de Material Didactico (SIMADI) (Ciudad
de México y Coahuila), al no ser relevante porque el almacén y la coordinacién de
zona tienen informacién general, ademas de que no se reciben los mddulos

faltantes.

2.- El Seguimiento Automatizado de Atencion a Educandos (SAAE) (Guanajuato,
Michoacan, Chiapas y Chihuahua), pues no funciona bien, los asesores no quieren
invertir tiempo en la captura, o no puede operarse por falta de Internet. También se
menciond que no proporciona informacion necesaria para la Coordinacion de zona
y la Direccion General, aunado a lo cual, a los educandos no les interesa la

presentacion de examenes en linea.

3.- El Modelo Educacion para la Vida y el Trabajo (MEVyD) en linea (Veracruz),
pues comentan que debe hacerse un registro mas habil y sincronizado en un solo
paso con el SASAOL (Sistema Automatizado de Seguimiento y Acreditacion en

Linea).

3.3.4. Capacitacion deficiente

Los datos recolectados en 2016 en el aspecto de la formacion muestran que el 11%
de los CZ dijo contar con asesores unicamente con primaria terminada, en tanto que
el 78% sefald contar con asesores con secundaria terminada unicamente. Ademas,
el 86% afirmo6 que tiene formadores dentro de su Coordinacion de Zona, pero el
12% no tiene metas de formacion. A esto se agrega un bajo nivel de preparacion de

los TD y de los estudiantes de EMS que participan en los programas (INEA, 2016a).

3.3.5. Falta de seguimiento a resultados

En el aspecto al seguimiento a metas de los coordinadores y técnicos docentes, el

estudio hecho en 2016 otorgo las cifras que se muestran enseguida:
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Graficas 9 y 10. Seguimiento de metas de CZy TD.
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Fuente: INEA (2016a).

De lo anterior se desprende que la mayoria de los TD conocen sus metas y que 80
de 124 CZ (64.5%) las efectuan mensualmente, lo que esta resultando insuficiente,
al ver las cifras de las Tablas 1 y 2 sobre los resultados obtenidos en comparacion

a las metas institucionales hasta abril de 2017.

En lo que respecta a PROSPERA, el programa mas exitoso en la promocién de los
servicios del INEA, 9 CZ no ha realizado reuniones de evaluacién para determinar
la efectividad de los padrones de dicho programa (73 si las realizan).
Adicionalmente, 10 coordinadores no consideran efectivos los padrones. Por otra
parte, 13 CZ no llevan a cabo reuniones de evaluacion de los padrones con los TD,

en tanto que 17 no fueron evaluados por su superior sobre este tema.
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Estos valores se conjugan con los obtenidos en los censos para combatir el rezago
educativo por parte de la Universidad Autonoma del Estado de México (UAEM),
pues 24 CZ dijeron que tal censo no fue de utilidad por 33 que concedieron que si
les ayudo. Sumado a ello, solo 42 CZ dijeron que si son evaluados por sus

superiores sobre la atencion educativa de las personas censadas en este trabajo.

En lo concerniente a otros Censos de Programas Federales y Estatales, 28 CZ
reconocieron no tener un monitoreo sobre la atencion de personas en rezago; y 12
CZ afirmaron no ser evaluados por su superior en este tema. De manera global,
solo el 53% de los CZ dirige a sus asesores tomando en cuenta las listas de los

censos mencionados (ver grafica 11), en tanto que 26% no las utiliza.

Grafica 11. Uso de datos de censos en materia de educacién para adultos.
Fuente: INEA (2016a).
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Toda vez que se han revisado los resultados obtenidos en estas 7 operaciones del
INEA durante el periodo 2015-2017, en el siguiente capitulo se refieren los
principales patrones encontrados, se formulan recomendaciones para atender las
problematicas mas urgentes y se articulan una serie de propuestas especificas para

su mejora.
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Capitulo 4. Conclusiones

Como culminacion del analisis efectuado sobre las operaciones administrativas del
INEA, en este ultimo capitulo se extraen las inferencias mas trascendentes y se

efectua una teorizacion general de la informacion presentada.

4.1. Conclusiones

Primeramente, se revisa si se consiguieron los objetivos planteados al inicio de este
trabajo. En lo correspondiente al objetivo general (“Estimar las repercusiones que
las problematicas econdmico-administrativas tienen sobre funciones operativas
cruciales de organismos descentralizados encargados de servicios publicos”),
puede afirmarse que se cumplioé exitosamente, ya que se encontraron las siguientes

evidencias:

1.- INEA cuenta con recursos limitados para atender adecuadamente la demanda
educativa de sus usuarios, por lo cual en sus resultados globales por estado (para
servicios de alfabetizacion, educacion primaria y educacion secundaria), el maximo
valor dentro de los resultados conseguidos alcanza apenas el 41% de las metas
pactadas por este organismo, cifra que indica un lento avance en sus tareas

institucionales.

2.- Existen estados que por sus condiciones geograficas (por ejemplo, Baja
California Sur y Tabasco) y/o econdmicas (por ejemplo, Colima y Guerrero) han
mostrado pobres avances en las tareas educativas del INEA. Aunado a ello, las
complicaciones debidas a la falta de documentos para incorporar educandos y
asesores al SASA ha conllevado la desercién (en el caso de los primeros) y la no
inscripcion (para los segundos), lo cual ha dificultado aun mas la consecucién de

las metas.
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3.- A los considerables retos operativos que enfrentan CZ, CR, TD vy figuras
solidarias, se ha afadido la desorganizacion administrativa, la cual se traduce en la
falta de seguimiento y de actualizacion de las listas de educandos; la baja formacion
de los asesores; retroalimentacion desfasada entre coordinadores y subalternos;
modulos escasos o poco adecuados a las condiciones particulares de un sitio;
inconvenientes que limitan el uso de las plataformas digitales; promocion constante
de los servicios educativos, pero sin el impacto deseado; el desaprovechamiento de
los convenios educativos con otras instituciones (CDI, CONAFE y escuelas de EMS,
entre otras); un uso parcial e irregular de los padrones obtenidos a partir del
programa PROSPERA y los censos de varios organismos gubernamentales y
académicos; un control escolar con serias deficiencias en el registro y la entrega de

certificados; y, en general, una pobre supervisién de las metas institucionales.

4.- Buena parte de los problemas administrativos del INEA provienen de
planeaciones y politicas que no toman en cuenta el contexto de trabajo de los
coordinadores, asesores y educandos (como ofrecer examenes en linea en sitios
que no tienen ni electricidad o establecer metas que no consideran las dificultades
para acercarse a comunidades de dificil acceso). Otra parte de estas
complicaciones, como ya se menciono, proviene de la estrechez de recursos y la
falta de personal debidamente capacitado. Y una tercera parte es producto de
esquemas burocraticos confusos y variables que complican el ingreso de
educandos y asesores, dificultan el seguimiento de resultados, y no toman en

cuenta muchas de las propuestas de los coordinadores.

En cuanto a la obtencidén de los objetivos especificos planteados originalmente se

sefala lo siguiente:

El primer objetivo (“Explicar el contexto que ha influido en la aparicion de
problematicas especificas en las operaciones administrativas del INEA”) se cumplio
cabalmente, pues se presentd informacién sobre los antecedentes, las funciones, la

estructura funcional y los resultados que ha obtenido el INEA en materia educativa,
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lo cual ayudd a explicar dificultades como la desorganizacion administrativa entre
los institutos y delegaciones estatales, las metas cada vez mayores que se le han
planteado al INEA y las complicaciones para supervisar tantas coordinaciones de

zona y regionales.

En lo referente al segundo objetivo (“Detectar los principales puntos de mejora en
la gestién del INEA, para asi facilitar las operaciones claves de esta institucion”)
también se cumplio, ya que a través del estudio llevado a cabo en 2016 fueron los
propios CZ y CR quienes presentaron opciones para resolver problematicas
operativas: facilitar los procesos de inscripcién de educandos; apoyar la formacién
de asesores; compartir mayores recursos a los médulos regionales; optimizar los
sistemas informaticos institucionales; crear mas coordinaciones en zonas de alto
rezago; entregar a tiempo los materiales y recursos necesarios; apoyar en mayor
medida a las figuras solidarias; aprovechar los convenios con otros programas e

instituciones; y facilitar la carga burocratica de las labores de los coordinadores.

Sobre el tercer objetivo (“Realizar un analisis critico de la estructura operativa, el
aprovechamiento de recursos y las limitaciones funcionales del INEA hasta abril de
2017”), se cumplié parcialmente, pues debido a cuestiones de confidencialidad, no
se pudieron obtener las cifras en torno al manejo del presupuesto de dicho instituto,
por lo cual el presente trabajo se enfocd en la situacidn administrativa que vive
actualmente la institucion y las formas en que se ha intentado resolver sus

conflictos.

Con respecto al cuarto y ultimo objetivo (“Incidir en la formulacion de nuevas
politicas publicas que ayuden a resolver las condiciones particulares que impiden el
optimo funcionamiento del INEA”), éste se encuentra pendiente, ya que la principal
finalidad de esta investigacion es servir como un diagnostico detallado de las
condiciones en que se estan desenvolviendo operaciones criticas del INEA, para
asi ayudar a mejorar las planeaciones, las metas a futuro y las politicas para facilitar
las actividades de sus trabajadores.
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4.2. Recomendaciones

Tomando en cuenta los datos recabados y la informacién proporcionada por los

estudios realizados por el INEA en el periodo 2016-2017, se pueden formular las

siguientes recomendaciones:

a)

Aunque este organismo descentralizado efectua mediciones mensuales de
la obtencion de las metas por estado, éstas solo estan arrojando valores
cuantitativos, pero no estan permitiendo profundizar en las causas y las
consecuencias de tan pobres resultados. Por ello, se recomienda llevar a
cabo encuestas y entrevistas aleatorias no solo con los CZ y CR, sino
también con los TD, los asesores, las figuras de apoyo y los propios
educandos, para poder ajustar las estrategias operativas a las condiciones
contextuales de cada zona y region.

Muchos coordinadores mencionan la gran cantidad de datos que deben
manejar y la dificultad para comprobarlos y actualizarlos. Aunque existen
SASA y otros sistemas informaticos, es indispensable apoyar a los CZy CR
con la formacién de equipos de seguimiento (integrados por jévenes de EMS
o universidad, o por voluntarios), los cuales les permitan tener informacion
pertinente a la mano en cualquier momento, para mejorar su toma de
decisiones.

Los coordinadores han ofrecido numerosas y valiosas propuestas de mejora
de las reglas de operacion y del funcionamiento general del INEA, pero
muchas de ellas no son tomadas en cuenta por entrar en conflicto con
normas institucionalizadas o procedimientos burocraticos. En este sentido
conviene crear mecanismos que faciliten la interaccion entre los CZ y CR con
las administraciones de los institutos estatales y las delegaciones, asi como
proveerles de una mayor autonomia en cuanto a la utilizacion de los
sistemas, materiales, recursos y personal dentro de su entorno, lo cual puede

facilitar la obtencion de metas “desde abajo”.
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4.3. Propuestas de mejora

De forma complementaria a las recomendaciones anteriores, se plantean las

siguientes propuestas:

a)

Realizar foros, congresos y/o eventos para integrar en los esfuerzos y las
metas del INEA a dependencias gubernamentales, asociaciones civiles
nacionales y extranjeras, universidades, centros culturales, empresas y
diversos organismos. Al ser una tarea titanica la que enfrenta, el INEA
requiere el apoyo y la colaboracién organizada de mas actores sociales, pues
se ha observado que las figuras de apoyo y los asesores pueden hacer la
diferencia en lograr las metas, pero también se requieren recursos y planes
concertados multilateralmente.

Un aspecto sumamente mencionado en los resultados del estudio de 2016
fue el relativo a la falta de seguimiento y de supervision tanto de los
educandos como de los CZ, CR, TD y asesores. Por ello, es indispensable la
creacion dentro del INEA de una entidad especializada en la capacitacion y
la evaluacion de los procesos operativos, de manera que se profesionalice la
labor de todos y cada uno de los trabajadores del INEA, lo cual les permitiria
observar claramente sus progresos y deficiencias laborales y humanas,
fomentando de este modo la superacion personal y la consolidacion de

procesos cada vez mas ordenados y eficientes.
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ANEXO A
ESTRUCTURA CURRICULAR DEL MEVYyT en linea
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