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Introduccion

El Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos (INEA) se constituyd en agosto de 1981 con el objeto
de promover, organizar e impartir educacién bdsica para adultos. De esa fecha al dia de hoy se han
producido grandes transformaciones tanto en el entorno econdmico, politico y social como en los
procesos de estructuracion y organizacidon, modelos e instrumentos con los cuales el INEA atiende su
propdsito central.

El Decreto de Creacidn del Instituto que dio origen al INEA, establecia el marco general para el desarrollo de
una organizacién, cuyo propdsito principal era complementar los esfuerzos de otras instituciones del sector
educativo, a través de una atencién enfocada a compensar los rezagos en el desarrollo de competencias
basicas de lecto-escritura en la poblacién adulta del pais, es decir, ofrecer alternativas de alfabetizacién a
aquéllos que hasta ese momento habian permanecido al margen del sistema educativo.

La organizacién trazada en el documento de creacidn del Instituto suponia el establecimiento de una figura
central responsable del disefio y puesta en operacion de servicios de educacidn para adultos, apoyados en
modelos, herramientas y materiales desarrollados especificamente para la atencién de esta poblacién.

El modelo de gestidon del Instituto, dado su cardcter nacional, requeria para su implementacién el
establecimiento de Delegaciones Estatales ligadas directamente a la estructura central y dependientes de
ella tanto en los aspectos normativos y técnicos como en los referentes a la obtencién y aplicacién del
presupuesto publico. Este modelo, con algunas adecuaciones, se mantuvo vivo los primeros veinte afios de
vida del Instituto.

El INEA ha jugado un papel clave en el desarrollo y transformacién del entorno social y cultural del pais
acercando a comunidades remotas opciones de educacidn principalmente para la poblacién adulta -de 15
afios 0 mds segln se define en el Decreto de Creacidn- y ofreciendo servicios educativos para jovenes y
adultos que por distintas razones han quedado al margen o han sido desplazados de los sistemas
educativos formales.

Los servicios, modelos y recursos con los cuales el INEA atiende a la poblacidn joven y adulta del pais se han
transformado constantemente a fin de ofrecer alternativas pertinentes para la gran diversidad cultural que
representa el pais. De tal suerte, se han desarrollado opciones diferenciadas para la poblacién de origen
rural o urbano, hispano hablantes y comunidades indigenas, materiales con una orientacién regional, de
género o de capacidades especificas.

El INEA no puede mantenerse al margen del proceso de transformaciéon que ha implicado la insercién
acelerada de nuevas tecnologias en todos los érdenes de la vida. Inicialmente, se formularon y pusieron en
operacion en el interior de la institucidn, sistemas administrativos para el seguimiento de los servicios de
acreditacién y certificacién a fin de garantizar una oferta nacional estandarizada y confiable. De manera
progresiva se incorporaron en los distintos procesos técnicos y administrativos innovaciones tecnoldgicas
para facilitar y potenciar los efectos y resultados del esfuerzo institucional y proporcionar a los usuarios de
los servicios, modelos educativos de vanguardia respaldados en tecnologias igualmente novedosas; que
permitieran facilitar a los jévenes y adultos el proceso de inserciéon en el mercado de trabajo y desarrollar
las capacidades necesarias para cubrir estandares de bienestar y calidad de vida dignos.



Un elemento distintivo del modelo de atencidn que ofrece el INEA en todo el pais es la articulacién de una
red de actores que integra tanto agentes institucionales —empleados del Instituto- como actores externos,
organizaciones e individuos que desarrollan funciones clave para la prestacién de los servicios educativos.

En mas de 30 afios de operacién, se han dado cambios en la forma y condiciones de participaciéon de
personas y grupos externos a fin de dar continuidad al modelo de articulacién social -solidaria- perfilado
en la concepcidn original del Instituto.

Los procesos de transformacién de la Administracién Publica, la burocratizacién y mas recientemente las
acciones disefiadas para buscar mayor eficiencia en las organizaciones del sector publico —Mejora de la
Gestidon-, han traido como consecuencia el establecimiento de normas, reglamentos y modelos de
operacién que implican retos para el desarrollo futuro del Instituto.

Los nuevos esquemas de organizacién y operacidn -y sus efectos en la distribucién de los recursos- implican
el establecimiento de mecanismos de control y seguimiento con una orientacién cuantitativa y el desarrollo
de una capacidad de transformacion permanente a fin de atender necesidades crecientes y cambiantes de
un amplio abanico de destinatarios.

El capital de experiencia y conocimiento desarrollado por el INEA en el campo de la educacion de adultos ha
generado numerosos trabajos de investigacion y analisis orientados al estudio de modelos educativos para
la atencién de la poblacidn joven y adulta del pais.

Grupos de investigacion dentro y en torno al Instituto han realizado contribuciones para la comprensién de
los procesos de aprendizaje y requerimientos especificos de la poblacién adulta en diferentes entidades del
pais y han documentado experiencias particulares en el desarrollo de competencias y habilidades de los
adultos através del sistema de educacidn abierta ofrecido por el INEA.

La experiencia y conocimiento desarrollado por el INEA a través de varias generaciones de investigadores,
técnicos, personal solidario, docentes y especialistas es ampliamente reconocida a nivel internacional como
puede constatarse a través de su participacidn permanente en grupos de reflexién y en el desarrollo de
proyectos liderados por organismos internacionales.

Sin embargo, el tema de la organizacidn de los servicios para la educacién de adultos operados desde Ia
organizacion central del INEA y a través de la red de Institutos y Delegaciones Estatales ha sido poco
estudiado.

Como resultado del trabajo desarrollado en diferentes proyectos de consultoria realizados en los ultimos
afios, he tenido la oportunidad de conocer y analizar la organizacidn del Instituto, dar seguimiento a la
transformaciéon de su estructura y documentar, como observador externo, la evolucién de dicha
organizaciéon como resultado de procesos internos y externos que concurren para dar forma a la
infraestructura técnico-administrativa que da soporte a los servicios de atencién educativa que ofrece el
Instituto.

A partir de la exploracion y analisis de la estructura administrativa del Instituto he tenido la oportunidad de
observar cambios en las politicas publicas, efectos organizacionales de las restricciones presupuestales que
afectan la disposicién de recursos federales, diferencias en la agenda de desarrollo social encabezada por
distintos gobiernos, trasformaciones propiciadas por la incorporacidon progresiva de tecnologias de
informacién y comunicacién (TIC's ) y finalmente la recomposicién del Sistema de Educacién de Adultos



que implicé el proceso de descentralizacion de los servicios de educacién de adultos iniciado a fines de la
década de los noventa (aun inconcluso).

El trabajo que aqui se presenta tiene como propdsito describir y analizar la evolucidn histdrica del Instituto
Nacional para la Educacién de los Adultos enfocando la atencidn en la estructura de su organizacién y los
instrumentos normativos que dan forma a dicha organizacién. Este ejercicio permitird comprender el papel
del Instituto en el contexto politico y social en el cual se cred, la forma en que este papel se ha
transformado y los efectos de Ila acciéon del INEA en un entorno que plantea nuevos retos para la
realizacién de su responsabilidad social.

Es importante ademds, entender el papel del INEA como organizacién publica y especificamente como
responsable de la operacién de un programa social, de caracter federal, que ha evolucionado desde un
propdsito inicial de subsanar carencias en materia de alfabetizacién hasta convertirse en impulsor del
desarrollo de conocimientos, habilidades y competencias que inciden en mejoras en la calidad de vida de la
poblacién objetivo.

Para llevar a cabo el andlisis, el trabajo esta dividido en cinco capitulos; en el Capitulo uno, Contexto
Histdrico-Social de la Educacion de Adultos en México se describe el contexto histdrico-social en el que surge
y se desarrolla el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos.

En el Capitulo dos, Estructura interna del INEA, propdsitos y organizacion, se analiza la estructura interna del
INEA, su funcién social, propdsitos, servicios y organizacién. Para este fin, se emplearon como insumo
principal los documentos normativos que dieron origen a la creacidn del Instituto asi como la organizacion
con base en la cual el INEA ha proyectado su desarrollo. En este capitulo se describen los procesos de la
organizacion y se exploran las funciones y mecanismos de articulacién de los diferentes actores
involucrados en la administracién y prestacién de los servicios que se ofrecen a la poblacién objetivo.

El Capitulo tres, Organizacién Interinstitucional, Actores y Redes, esta dedicado a la revisién de la evolucidn
de la estructura organizacional del Instituto en su articulacidn con las Delegaciones e Institutos Estatales
considerando las diferencias que ha implicado la transicion del modelo de administraciéon centralizada -
vigente hasta el afio 2001-y la transformacidn progresiva hacia un modelo de administracién federalizado.

El modelo de gestidn que soporta el proceso de descentralizacidon de los servicios de educacién para
adultos, supone transferir a los organismos estatales las responsabilidades administrativas de la operacidon
preservando para la organizacion central los aspectos normativos, técnicos y de coordinacién como
organismo rector en materia de educacién para adultos.

Este modelo -instrumentado en los ultimos afios del siglo XX - requiere para su consolidacién la
transformacién de los principales instrumentos normativos y sobre todo implica un cambio estructural y
cultural soportado en la autonomia de gestidn de las organizaciones estatales, el desarrollo de capacidades
propias, la responsabilidad principal de los estados en la determinacién de los requerimientos especificos
de su poblacién objetivo y el reconocimiento a nivel central del papel clave de Delegaciones e Institutos
como fuente de experiencia y conocimiento para la planeacién y proyeccién de los programas
institucionales.

Se incluye en esta seccién una de las propuestas formuladas al interior de la organizacién a fin de atender
las necesidades de actualizaciéon del Decreto de Creacidn como un marco probable para la proyeccidn
futura del Instituto.



En el Capitulo cuatro, Delegaciones Estatales del INEA, una revision, se presentan las lineas generales de
actuacién definidas por las Delegaciones en sus declaraciones recientes a propdsito de su misién, vision y
objetivos. Se explora ademas, la estructura orgdnica y ocupacional de las siete Delegaciones Estatales,
observada a partir del analisis de sus organigramas y plantillas. Con base en este material se traza una linea
para el andlisis de los resultados generados por cada una de las organizaciones que se presenta en la
siguiente seccion.

A fin de observar los procesos operados en las Delegaciones Estatales se recuperan del Modelo de Evaluacion
Institucional (MEI) del INEA, los principales indicadores de resultados para los afios 2008, 2009 y 2010. El
MEI ofrece informacién valiosa para el andlisis del desempefio de estas organizaciones y permite asi mismo
identificar dreas de oportunidad para la mejora.

Los resultados obtenidos por las Delegaciones Estatales en las Jornadas de Incorporaciéon y Acreditacion
desarrolladas de 2007 hasta 2010 se presentan también en el capitulo cuatro. La intencidn de explorar y
presentar integralmente los resultados de las Jornadas atiende a la necesidad de valorar los impactos
especificos de esta estrategia y tratar de identificar patrones, continuidades y discontinuidades en Ia
evolucidn de las Delegaciones en torno a estas acciones.

En el Capitulo cinco, Propuesta para la proyeccion de la estructura organica de las Delegaciones del INEA se
presenta una alternativa para la proyeccion de la estructura de las Delegaciones Estatales del INEA en la cual
se integran supuestos para su transformacién asi como los elementos principales de Estructura, Objetivos y
Atribuciones de las areas que conforman estas organizaciones.

Dada la necesaria articulacién de las organizaciones estatales con la organizacién central del Instituto, se
apuntan transformaciones en la conformacién de la organizacién central del INEA a partir de un modelo de
redes, en el cual se perfilan las caracteristicas de los nodos (en este caso las Direcciones de Area) asi como
los productos y servicios que configuran los intercambios necesarios para desarrollar en todo su potencial
la relacién de cooperacion bilateral que se busca consolidar con las Delegaciones Estatales.

En la seccidn de Anexos se presenta como referencia -de manera esquematica- la evolucién de la estructura
organizacional del INEA (1981-2010) contenida en organigramas elaborados con base en la exploracién de
documentos institucionales. Cabe sefialar que los organigramas incluidos en esta seccién consideran tanto
las estructuras formalizadas y autorizadas como aquellas que en su momento se han operado en el marco
de proyectos especificos de desarrollo.

Este trabajo recupera el resultado de varios afios de observacidn atenta del INEA como un organismo que a
lo largo de tres décadas ha sido objeto de transformaciones estructurales —no todas ellas planeadas y
documentadas- que han construido la organizacién que hoy conocemos.

Los impactos que los programas del INEA han tenido en la poblacién joven y adulta del pais suelen
presentarse a través de historias de vida, testimonios de usuarios, estudios académicos especializados en
educacion de adultos, sin embargo queda auin mucho por decir respecto a la experiencia institucional de
esta organizacién y su relevancia como actor fundamental en la operacién de la politica educativa nacional.

México D.F. Mayo 2013



1 Contexto Histdrico-Social de Ia Educacion de Adultos en
México
1.1 Politica Educativa en México, una visidn general

Desde los primeros afios del siglo XX México vivié y enfrentd los retos de una sociedad fundamentalmente
rural, dependiente de la produccién primaria y caracterizada por un poder politico basado en una
organizacién centralista y con una marcada concentracidon de la riqueza en un pequefio sector de la
sociedad.

Si bien es innegable que muchos de los problemas identificados en las primeras décadas del siglo XX
persisten al iniciarse el segundo decenio del siglo XXlI, también es preciso reconocer las grandes
transformaciones politicas y culturales generadas como resultado del proyecto social y politico emanado de
los gobiernos postrevolucionarios.

Al margen de los aspectos negativos del régimen emanado de la Revolucién (el autoritarismo, la
corrupcion, la imperfecta democracia priista) es importante reconocer que en los 71 afos del siglo XX
dominados por el PRI se atendieron retos importantes para la sociedad mexicana.

La transformacidn de la sociedad tuvo como uno de sus pilares un proyecto innovador en materia educativa
y cultural soportado en una politica explicita en sus propdsitos y apoyada en importantes inversiones de
recursos publicos en todo el pais.

Entre los afios 50 y 70 del siglo XX la poblacién de México experimentd el crecimiento demogréafico mas
grande de cualquier pais en la historia mundial lo cual trajo consigo el incremento de la demanda de
atencidn educativa en todos los sectores de la poblacidn.

Un entorno econdmico y politico mundial caracterizado por la concurrencia de procesos sociales,
culturales, econdmicos y tecnoldgicos dirigidos al fortalecimiento y consolidacién de mercados globales y la
consecuente divisidn internacional del trabajo, implicé para nuestro pais realizar inversiones de recursos y
capacidades a fin de alcanzar las condiciones de desarrollo necesarias para enfrentar un escenario de
competencia mundial intensa en el cual México buscaba definir su posicién como agente activo de los
procesos mundiales.

El régimen de gobierno dominante a lo largo del siglo XX se distinguid por su caracter centralista trazado en
la Constitucién Federal de 1917 en la figura de una Republica Federal formada por 31 estados y un distrito en
el cual reside el gobierno federal.

En este contexto, el sistema educativo mexicano que comenzd a perfilarse muy discretamente en la
segunda mitad del siglo XIX, adquirid a partir de los primeros gobiernos revolucionarios una linea de



desarrollo basada en una educacién elemental publica, laica, obligatoria y gratuita como quedd expresado
en la Constitucion.

En el periodo 1910-1917' los gobiernos revolucionarios dejaron en manos de las organizaciones estatales la
responsabilidad de la educacién en cada entidad mientras el gobierno federal quedé a cargo de las escuelas
del distrito y de los territorios federales.

A partir 1917, después de la promulgacién de la Constitucién, el gobierno federal incrementd su
intervencién respecto a los gobiernos estatales formulando los primeros proyectos orientados a la
conformaciéon de criterios comunes para la imparticién de educaciéon bdsica asi como para el
reconocimiento y certificacién de estudios con criterios homogéneos en todo el territorio nacional.

En la primera etapa post-revolucionaria los gobiernos estatal y federal enfrentaron el compromiso de
traducir en acciones las aspiraciones formuladas en la Constitucién. Durante la década de los afos veinte se
impulsaron iniciativas dirigidas a cuestiones centrales como la tenencia de la tierra, el desarrollo de
infraestructura, la habilitacién de servicios en las dreas urbanas y en el eje de estas acciones la consolidacién
de un programa politico capaz de contener los intereses regionales y locales en beneficio de un verdadero
proyecto nacional.

Desde los primeros afios veinte, se sefiald la importancia de contar con un sistema educativo nacional y se
pusieron en marcha campafas de alfabetizacion orientadas a la transformacién de la poblacién rural a fin
de acelerar su transito hacia una sociedad industrializada.

Un aspecto destacado de estos afios es el esfuerzo legislativo encaminado a reglamentar las disposiciones
de la Constitucidn de 1917 asi como el establecimiento de alianzas entre sectores sociales y la creacidn de
instituciones responsables de la generacién y aplicacién de politicas publicas en los ambitos federal, estatal
y municipal.

Como parte de la estrategia de consolidacién del proyecto nacional, el gobierno federal incrementd
progresivamente su peso respecto a los estatales en todos los dmbitos. En lo relativo a la educacidn se
concretd en la creacién de un ministerio federal, la Secretaria de Educacién Publica (SEP) en 1921°. A partir
de ese momento el peso del gobierno federal en la coordinacién central del sistema educativo nacional se
hizo cada vez mayor.

A partir de la creacién de la SEP en 1921 es posible identificar tendencias en las politicas educativas
nacionales atendiendo a su orientacién principal y a los objetivos explicitos o implicitos formulados en el
marco de la politica econdmica y social.

' Ramos Escanddn, Carmen. De instruir a Capacitar. La Educacién para Adultos en la Revolucién 1910-1920. En: Historia
de la Alfabetizacién y de la Educacion de Adultos en México. Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos. El
Colegio de México. México, 1985. Pp. 290-337.

2 Loyo, Engracia. Educacién de la comunidad tarea prioritaria. 1920-1934. En: Historia de la Alfabetizacién y de la
Educacién de Adultos en México. Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos. El Colegio de México. México,
1985. Pp. 290-337.



En los primeros afios posteriores a la Revolucidn se veia la educacién como motor para la construccién del
pais culto y democratico que constituia una de las aspiraciones principales del nuevo gobierno.

Con el liderazgo de José Vasconcelos se disefié y puso en marcha un proyecto alfabetizador de caracter
nacional soportado en el modelo de escuelas rurales, a fin de acelerar el proceso de incorporacién de la
poblacién de este ambito al proyecto modernizador que constituiria el eje de la transformacion social
impulsada por los gobiernos en turno.

Desde fines de los afios 20, paralelamente al proyecto alfabetizador, comenzé a impulsarse un proyecto de
educacion tecnoldgica orientado de forma explicita al apoyo de la industrializacién del pais definida como
eje de la estrategia de desarrollo nacional. En este caso, la poblacidn objetivo de las politicas educativas,
ademds de la de origen rural, fue la poblacién urbana cuyos requerimientos de formacién suponian el
desarrollo de capacidades adicionales a las competencias de lecto-escritura proporcionadas en el marco de
los programas de alfabetizacion.

Hacia mediados de los afios treinta, como resultado de la confluencia de una serie de procesos politicos y
sociales -tanto nacionales como en el contexto internacional-, se impulsd la educacidn socialista con la idea
de formar una sociedad igualitaria, con mejores oportunidades y soportada en el impulso a los valores
nacionales.

A mediados de los afios cuarenta, superadas las primeras metas en materia de bienestar social, salud,
educacién, infraestructura urbana, vivienda, etc. se abandoné el proyecto de educacién socialista para
enfocar la atencién en el desarrollo de una politica de modernizacién educativa orientada a la consolidacion
del proyecto industrializador —basado en la sustitucién de importaciones- y fortalecido con la creacién de
instituciones educativas publicas y privadas impulsadas por el interés de mejorar la competitividad del pais
con base en el desarrollo de capacidades tecnoldgicas y administrativas en los distintos sectores de Ia
sociedad.

La década de los cincuenta se caracterizé por el esfuerzo de racionalizacidn de la politica educativa a través
del disefio de los primeros planes de desarrollo nacional en los cuales se consideraba la educacién con una
visién integral que incluia desde la alfabetizacién hasta la educacién superior (cientifica y tecnoldgica)
apoyadas en importantes inversiones de recursos publicos en todo el pais. >

El esfuerzo realizado en los primeros afos cincuenta promovié la educacién urbana, pero fue poco efectivo
para resolver los problemas de la educacién rural e indigena y de los sectores marginados urbanos. Destaca
sin embargo en ésta década el incremento en el presupuesto educativo federal del 10.8% al 17%.

En 1958, Jaime Torres Bodet, Secretario de Educacién, coordind la elaboracién del primer Plan Nacional de
Educacion; el Plan de Once Afios®. Este plan enunciaba de manera integrada estrategias y acciones concretas

3 Torres Septién, Valentina. EN busca de la modernidad 1940-1960. En: Historia de la Alfabetizacién y de la Educacién de
Adultos en México. Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos. El Colegio de México. México, 1985. Pp. 468-
554.

4 Greaves, Cecilia. Un nuevo sesgo 1958-1964 . En: Historia de la Alfabetizacién y de la Educacién de Adultos en México.
Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos. El Colegio de México. México, 1994.Pp 545-575.



orientadas a resolver problemas que afectaban el entorno educativo a fin de garantizar las condiciones
necesarias para su operacion y evolucion.

El Plan de Once Afos incluyd, entre otras acciones: desarrollo de la infraestructura fisica y material
(Programa Federal de Construccidon de Escuelas), materiales educativos (Programa de libros de texto
gratuito), crecimiento de escuelas normales, doble turno en las escuelas, programas orientados a la mejora
de la calidad de la ensenanza y facilidades para el acceso a la educacién de trabajadores-padres de familia
que arrastraban rezagos en su educacién formal.

A fines de los afios cincuenta el nimero de analfabetas era cercano a diez millones. Mas de tres millones de
nifios en edad escolar no asistian a la escuela y la eficiencia terminal era del 16% a nivel nacional y en el
medio rural alcanzaba apenas el 2%. La escolaridad promedio de la poblacién adulta era de dos afios.

Hasta finales de la década de los sesenta se siguieron aplicando las politicas del Plan de Once Afios; el
acelerado crecimiento demografico impulsado por la estabilidad econdmica y una aparente paz social
permitieron que se superaran las cifras de matricula previstas aunque sin llegar a alcanzar el cien por ciento
de la cobertura de la demanda de educacién. Se estima que en el marco del Plan de Once afios se alfabetizé
en promedio mds de un millén de adultos anualmente.

Al inicio de la década de los setenta, la llegada de generaciones crecientes de alumnos al final de la primaria
y secundaria, como resultado de los esfuerzos anteriores, hizo que en el sexenio de Echeverria (1970-1976)
la presion de la demanda se transfiriera a los siguientes niveles impulsando el crecimiento de la educacion
media superior y superior. En ésta década se crearon nuevas instituciones tanto en la Ciudad de México y su
area Metropolitana como en los estados.

En este crecimiento la aportacién de recursos federales siguid siendo fundamental para el desarrollo del
sistema educativo nacional reforzandose la concentracién geogrdfica y el poder politico en instituciones
ubicadas en la ciudad de México y su drea metropolitana desde donde se definian modelos educativos y de
atencidn, lineamientos, organizaciones y proyectos para su aplicacidn en todo el pais.

En el periodo 1970-1976 a fin de contar con una estructura para operar las reformas necesarias en materia
educativa se conformaron grupos de especialistas de diversas dreas del conocimiento y se crearon
instituciones como el Centro de Estudios, Medios y Procedimientos Avanzados de Educacién (CEMPAE) que
elabor¢ libros de texto de primaria intensiva para adultos y el Consejo Nacional de Fomento Educativo
(CONAFE).

Entre otras acciones destacadas en el ambito educativo en la década de los setenta se cuenta la reforma
curricular del programa de Primaria y la elaboracidn de nuevos libros de texto, la aprobacién de la Ley
Federal de Educacion Superior y la creacion del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, pieza clave parala
insercién de las capacidades cientificas y tecnoldgicas desarrolladas por el Sistema Educativo Nacional a
través de su aplicacidon para la atencidn de necesidades de la sociedad.

Durante el sexenio de Lépez Portillo (1976-1982) se llevé a cabo un trabajo sistematico de reflexion y
planeacién del sistema educativo a partir del cual se definieron estrategias para enfrentar las nuevas
condiciones sociales y politicas del pais.

En 1977 fue presentado el Plan Nacional de Educacidn, el cual comprendia un diagndstico del sistema
educativo asi como programas especificos para la educacién basica, la formacion de maestros, la educacion



en zonas y grupos marginados, educacién abierta, educacién tecnoldgica, educacién superior, difusion de la
cultura, el deporte y educacion para la salud.

Entre los hallazgos del diagndstico presentado en el Plan Nacional se mencionaba que existian 6 millones de
adultos analfabetas, 13 millones de adultos que no concluyeron primaria, 1.2 millones de indigenas que no
hablaban espafol y cada aflo 200 mil j6venes cumplian 15 afios siendo analfabetas.

Desafortunadamente el Plan carecia de metas y el cambio de Secretario de Educacién Publica impidié
concluir dicho instrumento de planeacién orientando el esfuerzo de la administracion siguiente (con un
nuevo Secretario de Educacién) en el establecimiento y operacién de programas con una visién pragmatica
y enfocados a la generacién de resultados en el corto plazo.

En este contexto, a partir de 1979 se desarrollaron programas prioritarios con base en un enfoque de
planeacidén practica que permitié alcanzar metas cuantitativas importantes; por ejemplo, en 1982 se alcanzé
el anhelo de que todos los nifios pudieran tener acceso al primer afio de primaria.

Los objetivos de la politica educativa aplicada en el periodo 1979-1982 se formularon como sigue:

* Asegurar la educacidn basica para toda la poblacién

* Vincular la educacién terminal con el sistema productivo
* Elevar la calidad de la educacién

* Mejorar el ambiente cultural del pais

e Aumentar la eficiencia terminal del sistema educativo

Acompafiando este proceso se implementaron programas sociales como albergues escolares, transporte,
instructores comunitarios, apoyos al deporte y la recreacién, que de manera conjunta permitieron abatir la
demanda marginal de atencién educativa en formacién bdsica; sin embargo las metas de eficiencia terminal
no pudieron alcanzarse.

Un rasgo importante de la politica educativa en este periodo fue el impulso a la descentralizacidn educativa
con la creacidn de Delegaciones de la SEP en todas las entidades del pais, este proceso permitié una mayor
participacion de los estados matizando el modelo de organizacién central que mostraba ya sus
limitaciones.

Es en este sexenio cuando se toma la decisién de institucionalizar el esfuerzo previo realizado por la SEP en
materia de educacién de adultos creandose en agosto de 1981 el Instituto Nacional para la Educacién de los
Adultos (INEA).

Acorde al esfuerzo de descentralizacion realizado por la SEP en esos afos, el modelo de operacién del INEA
considerd —desde su creacidn- el establecimiento de Delegaciones Estatales en todas las entidades del pais
preservando en el nivel central las funciones sustantivas de planeacidn, disefio de modelos y materiales
especializados para la educacién de adultos, sistemas de atencién ad-hoc y fundamentalmente las



atribuciones de acreditacién y certificacién a fin de asegurar la confiabilidad del sistema y la homogeneidad
de criterios para la atencidn de los requerimientos de educacidn basica de la poblacidn adulta del pais.

Destaca en el disefo institucional del INEA la expectativa de participacion de la sociedad que -desde su
creacion- propuso que los servicios de atencidn educativa se apoyarian en la solidaridad social a partir de la
insercién de estudiantes (principalmente egresados de instituciones de educacién superior) empresas y
organizaciones privadas.

En el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988), la politica educativa quedd plasmada en el Programa
Nacional de Educacion, Cultura, Recreacion y Deporte 1984-1988. En el contexto de la crisis econdmica que
marcé el final del sexenio anterior y frente a una sociedad cada vez mas critica respecto a la eficacia de las
politicas publicas, el Programa Nacional de Educaciédn buscaba una transformacién integral del sistema
educativo que a su vez incidiera en otros ambitos de la vida de la poblacidn.

Los objetivos del Programa Nacional de Educacién ponian el énfasis en temas centrales para el desarrollo del
sector y su articulacién efectiva con la sociedad:’

* Elevar la calidad de la educacion a partir de la formacidn integral de docentes

* Racionalizar el uso de los recursos y ampliar el acceso a los servicios dando prioridad a zonas
y grupos desfavorecidos

* Vincular educacién y desarrollo

* Regionalizar la educacidén basica y normal y desconcentrar la superior

* Mejorar la educacidén fisica, el deporte y la recreaciény

* Hacer de la educacién un proceso participativo

Desafortunadamente los logros de la politica educativa de los ochenta distaron mucho de lo propuesto en
sus documentos de planeacion, la crisis econdmica impactd en la reduccidn de recursos para la educacién
en todos los niveles y los propdsitos de descentralizacién planteados desde el final de la década de los
setenta no mostraron avances significativos.

Al empezar la tltima década del siglo XX México arrastraba rezagos en casi todos los dmbitos del quehacer
social. La aspiracién de transformacién y modernizacién del pais adquirié un nuevo impulso a partir de
cambios importantes en materia de politica econdmica y social. Las politicas publicas se orientaron en
direccién de una reduccion de la participacion del Estado en la economia dejando a “las fuerzas del
mercado” el papel de impulsoras del desarrollo al que la sociedad aspiraba.

En el marco de las nuevas ideas respecto al papel del conocimiento en el desarrollo de la sociedad y la
importancia de contar con avances en ciencia y tecnologia para el impulso de la competitividad del pais, la
politica educativa del gobierno en turno se transformd significativamente.

> Martinez Rizo, F. Las politicas educativas mexicanas antes y después de 2001. Revista Iberoamericana de Educacién.
Numero 27. Septiembre-Diciembre 2001.



El Programa de Modernizacién de la Educacidn 1989-1994 trazaba la politica educativa en nueve lineas
principales®:

Educacién Basica

* Formacion de Docentes

* Educacidn de Adultos

* (apacitacion para el Trabajo
* Educaciéon Media Superior

* Educacidn Superior

* Posgrado e Investigacion

* Sistemas Abiertos, evaluacidon e inmuebles educativos

Durante la administracién salinista se concretaron avances como la obligatoriedad de la ensefianza
secundaria, la formulacién de nuevos planes de estudio y libros de texto, la publicacién de la nueva Ley
General de Educacidn y las reformas al Articulo 3° de la Constitucidn.

Asi mismo, en este periodo se instrumentaron acciones especificas a fin de avanzar en el proceso de
descentralizacidn educativa. Se llevaron a cabo negociaciones con el Sindicato Nacional de Trabajadores de
la Educacién (SNTE) y con los gobernadores de los 31 estados que llevaron a la firma del Acuerdo Nacional
para la Modernizacién de la Educacién Bdsica con base en el cual, el gobierno federal transfirié a los estados
el manejo y control de sus respectivos sistemas educativos en los niveles de educacién basica y normal.

Como efecto de la recuperacién econdmica de los primeros aflos noventa el sector educativo conté con
recursos publicos crecientes que incidieron en la mejora de la infraestructura fisica del sector, apoyos
importantes para el desarrollo y especializacién de recursos humanos y mejoras en las condiciones de
trabajo del magisterio. El gasto publico en educacién llegd, en 1994, a 5.7% del PIB, frente al 3.56 de 1989.7

La instrumentacidn de las estrategias propuestas partia del supuesto de que la educacién basica impulsaria
la capacidad productiva del pais, mejoraria sus instituciones econdmicas, sociales y politicas y contribuiria a
fortalecer la unidad nacional y consolidar la cohesién social. Asi mismo, se consideré que contar con
educacion bdasica con un buen nivel de calidad generaria a su vez niveles mas altos de empleo bien
remunerado, mayor productividad agricola e industrial y mejores condiciones de bienestar, alimentacién y
salud.

Durante el ultimo lustro del siglo XX se dio continuidad a buena parte de las politicas formuladas en la
administraciéon anterior avanzando en la articulacidon de la politica educativa con la politica econdmica y
social para ellogro de las metas de desarrollo de una economia competitiva en el contexto mundial.

® Martinez Rizo, F. Op.cit.
7 Martinez Rizo, F. Op.cit.



El Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000 estructurado en cuatro ejes partia del reconocimiento de los
logros de la administracién anterior enfocando la atencién en temas clave para la evolucién futura del
sistema educativo. Este Programa de Desarrollo consideraba las siguientes lineas principales:

* Educacidn Basica

* Educaciéon de Adultos

* Educacién Media y Superior

* Participacion de Estados, Municipios y Particulares en el financiamiento de la educacién
(adicionalmente a los recursos federales)

Entre los logros mas significativos de la administracién del presidente Zedillo destacé el incremento en la
cobertura y eficiencia terminal de la educacién bdsica. El desarrollo de programas complementarios
apoyados con financiamiento internacional y la formulacién de programas sociales con la intervencién de
agentes del sector privado.

Destacan ademas los logros en materia de evaluacidn del sector educativo que incluyeron la creacién de
programas e instituciones como el Centro Nacional de Evaluacion (CENEVAL) y los Comités
Interinstitucionales de Evaluacién de la Educacién Superior (CIEES) asi como cuerpos acreditadores de
programas educativos en distintos niveles.

Cabe sefialar que si bien la cultura de evaluacién de programas e instituciones educativas ha impulsado
transformaciones en el sector, ain hay tareas pendientes. Pese a los esfuerzos realizados en la
administracion del presidente Zedillo y sus antecesores, el censo de 2000 mostrd que de un total de 20
millones de nifios y jévenes de 6 a 14 afios de edad, alrededor de un 5% aln se encontraba fuera de la
escuela.

La crisis de 1995, después de un periodo de crecimiento econdmico, trajo consigo una importante reduccion
del financiamiento al sistema educativo.

En materia de descentralizacién de la politica educativa, mas alld de los logros formales en materia
normativa, al llegar el siglo XXI se habia avanzado poco en la aspiraciéon de participacion y
corresponsabilidad de los gobiernos estatales y municipales. El papel del gobierno federal continué siendo
determinante, los recursos para los estados provienen principalmente de transferencias federales, en tanto
que las posibilidades de generacidn de recursos propios y la articulaciéon con agentes de la sociedad civil —a
nivel local- es limitada en sus alcances. En términos reales, la Secretaria de Educacién Publica sigue siendo
autoridad en todo el pais y la relacion de dependencia de los estados respecto a politicas, programas y
recursos publicos es determinante.

El Programa Nacional de Educacidn 2001-2006, partiendo de un diagndstico critico de la situacidn del sistema
educativo al inicio del siglo XXI formulé un escenario deseable a largo plazo, para el afio 2025. En el nivel
operativo se definieron como lineas de accién:

* Educacién bdsica

* Educacién media superior

* Educacién superiory

* Educacién parala Vida y el Trabajo



Este programa destacaba la importancia de la educacidn media superior reconociendo que se trataba de un
nivel educativo que requeria atencion especial dado su crecimiento como efecto de las tendencias
demograficas, la eficiencia terminal de primaria y secundaria y por los riesgos potenciales de la poblacién
joven en el contexto de una sociedad con limitadas oportunidades para su incorporacién efectiva en el
mercado de trabajo.

El dltimo subprograma formulado en el Programa 2001-2006: Educacién para la Vida y el Trabajo, sustituyd el
concepto de educacién de adultos. Este subprograma, aunque limitado en los alcances del documento,
pone de manifiesto la transformacién de la sociedad y la permanencia de rezagos histdricos.

Se incluyen temas pendientes como la alfabetizacién y educacién basica para sectores marginados
(mujeres, poblacion campesina e indigena), capacitacién para el trabajo, formacién permanente de
profesionales con requerimientos de educacién para enfrentar los retos de una sociedad compleja y
altamente tecnologizada e incluso los requerimientos de la poblacidn adulta que ha concluido su etapa mas
productiva en el sector formal y busca alternativas de ocupacién y aprovechamiento de su tiempo libre.

1.2 Educacion de Adultos en México 1940-1980

A fin de comprender las caracteristicas de los actores, programas e instituciones responsables de la
educacion de adultos desarrollados en el marco de la politica educativa nacional se presenta una visidn
global de los principales elementos que caracterizan las distintas iniciativas instrumentadas a partir de Ia
década de los cuarenta en México, con el propdsito explicito de proporcionar atencién educativa a la
poblacién adulta.

En 1940 estaba presente en el gobierno de Avila Camacho la preocupacién de sus antecesores respecto a la
necesidad de superar el analfabetismo e impulsar el desarrollo de los trabajadores de todo el pais a fin de
soportar el proyecto modernizador que era una de las promesas principales de los gobiernos
posrevolucionarios.

Con los programas desarrollados a partir de la creacidn de la SEP en los afios 20, se habian logrado avances
en los procesos de alfabetizacidn y sobre todo se habia logrado extender los beneficios de la educacién
primaria en gran cantidad de nifios.

Sin embargo, la atencién de los adultos se realizaba de forma marginal empleando los recursos didacticos y
la infraestructura desarrollada para la atencién de los nifios tanto en zonas urbanas como rurales.

Los primeros esfuerzos en materia de educacién de adultos estaban orientados a “habilitar” a los
trabajadores que requeria el desarrollo industrial del pais. Asi pues, la educacidon de adultos nacié marcada
por el compromiso y la intencionalidad de propiciar la incorporacion de este sector de la poblacidén a un
proyecto mds amplio y en el cual el impulso no procedia necesariamente del adulto sino de procesos e
intereses externos.

En la SEP de los afios cuarenta se propuso la creacion de centros de educacidn de adultos para los cuales
comenzaron a desarrollarse programas especificamente disefiados para la atencién de las necesidades de
estos. Dichos centros operaron principalmente en el Distrito Federal y sus beneficios lograron concretarse a
partir de 1942 con efectos limitados en su alcance.



La Ley Orgdnica de Educacién de 1942, en su articulo 11 establecia de forma explicita:

“ en materia de educacién es obligacidn primordial del Estado mantener campafias nacionales vy
permanentes para la alfabetizacién y la cultura de la poblacién adulta iletrada”®

En 1943, Jaime Torres Bodet desarrolld y puso en marcha la primera Campafia Nacional contra el
Analfabetismo. Esta campafia concretaba algunas de las demandas de la Ley Orgdnica de Educacién y atendia
la apremiante necesidad de superar las diferencias entre distintos proyectos politicos e intereses
particulares en torno a un proyecto nacional para el cual se requeria la participacién de los sectores privado
y social a fin de alcanzar las metas propuestas.

La forma de impulsar el arranque de la Campafia fue a través de la promulgacion de una Ley de Emergencia
el 21 de agosto de 1944. Esta Ley contenia, entre otros los siguientes puntos:

a. Todos los mexicanos mayores de 18 afios y menores de 60 que sepan leer y escribir el espafiol y que
estén capacitados, tendrdn la obligacidn de ensefiar a leer y escribir a quienes no sepan.

b. Todos los mexicanos mayores de 6 afios y menores de 40 que no se hallen inscritos en alguna
escuela y que no sepan leer y escribir tienen la obligacidn de aprender a leer y escribir.

c. La SEP editara diez millones de cartillas de lectura y de cuadernos de escritura que seran entregados
gratuitamente a los instructores por conducto de los presidentes y delegados municipales o en las
grandes ciudades por comisiones especiales. (SEP, Ley de Emergencia. 1944)

La Campafia Nacional de Alfabetizacién conté con el apoyo amplio del Presidente Avila Camacho quien a
través de intervenciones en la radio y otros medios de comunicacidn invitaba a la poblacién a sumarse al
esfuerzo para eliminar el analfabetismo.

La Campana de Alfabetizacidn se estructurd en tres etapas:

1. Organizacion (De agosto de 1944 a febrero de 1945)
2. Ensefianza (De marzo de 1945 a mayo de 1946)
3. Revision de Resultados (De marzo a mayo de 1946)

En la parte operativa, la campafia se organizd a partir de una Administracion General de la cual dependian
comités estatales de alfabetizacidn. En cada entidad federativa se establecié una oficina encargada del
control administrativo y responsable de la coordinacidn de los maestros, organizaciones participantes, del
seguimiento y registro de los avances asi como de la difusién entre la poblacién.

Para la atencién de los municipios se nombraron representantes a través de los comisarios municipales u
otros representantes de la comunidad.

El instrumento principal para el proceso de formacidon fue una Cartilla de Alfabetizacién. Para el desarrollo
de la Cartilla se convocé a profesionales de distintos campos a fin de integrar un material adecuado en el
cual se cuidaron todos los detalles técnicos y materiales para cumplir los propdsitos alfabetizadores. En

¥ Ley Organica de Educacidn. Citado en: Torres Septién, Valentina. En Busca de la Modernidad 1940-1946. 1985. En:
Historia de la Alfabetizacion y de la Educacion de Adultos. INEA-EI Colegio de México. 1985. Pp. 469-528.



ésta campafa fueron repartidas 7.5 millones de cartillas a través de las Delegaciones Estatales empleando
los servicios del ferrocarril y unidades del ejército, auxiliados en algunos casos por otros medios de
transporte terrestre para el acceso a zonas aisladas.

La Ley generd reacciones positivas en todos los sectores de la sociedad. Se sumaron al esfuerzo
organizaciones politicas, funcionarios e incluso agrupaciones del sector privado y empresas. Sin embargo la
convocatoria abierta a la participacion de todos los mexicanos que supieran leer y escribir tuvo pocos
resultados. Valentina Torres Septién resume en las siguientes lineas algunas de las limitaciones que
enfrentd la Campafa:

“Los obstaculos a los que se enfrentd la campana fueron muchos: la desproporcién numérica de los
iletrados en algunas regiones en relacién con los que sabian leer y escribir, la escasez de tiempo o los
imperativos econémicos de los letrados, la carencia de alumbrado, mobiliario y utiles escolares. Asimismo,
la heterogeneidad mental de los analfabetos, diferencia de edades, falta de preparacién civica, el clima, la
dispersidon, la incomunicacién, hicieron dificil su realizacién. Desafortunadamente la respuesta de los
mexicanos no fue tan amplia como se esperaba, si bien hubo quienes respondieron al llamado del

presidente, puede decirse que la empresa resulté demasiado optimista”® .

Con el propésito de acelerar el proceso de alfabetizacidn se implementaron acciones especificas como la
formacidén de instructores, el desarrollo de centros de ensefianza colectiva y se ofrecieron estimulos a los
maestros de educacién primaria para dedicar parte de su tiempo libre a la atencidn de poblacién analfabeta
al margen de los programas escolarizados.

Al cabo de un afio se difundieron los primeros de resultados de la campafia y se tomd la determinacién de
ampliarla seis meses mas. Para entonces la campafia habia trascendido las fronteras del pais, cénsules de
las principales ciudades de los Estados Unidos de Norteamérica solicitaron cartillas y materiales de apoyo
para la atencién de la poblacidn migrante e incluso se establecieron acuerdos para emplear estos
materiales en penales que albergaban poblacién de habla hispana.

El esfuerzo alfabetizador de México fue reconocido por las autoridades de Centro y Sudamérica quienes
analizaron las opciones para aplicar el método en sus paises e hicieron solicitudes de asistencia técnica y
materiales.

Para el segundo lustro de la década de los cuarenta, ya en el gobierno del presidente Miguel Aleman, el
tema educativo tomaba una nueva orientacién. La educacién urbana y la educacidn media y superior se
reconocian como elementos clave para el desarrollo reforzando una visién mas pragmatica.

En el sexenio alemanista se incrementaron los servicios educativos y la poblacién atendida. La campafa
alfabetizadora contintio formalmente aunque en los hechos sus avances fueron limitados. Destaca en ésta
administracién la creacién en 1947 de la Direccién General de Alfabetizacién y Educacién Extraescolar de la
SEP.

En 1949 la UNESCO organizé la primera Conferencia Internacional sobre Educaciéon de Adultos. En ésta
reunion se planted la problematica especifica de una educacién concebida e instrumentada para la
atencién de poblacién adulta y con el impulso generado a partir de ésta primera reunidn y el apoyo de la
UNESCO se desarrollaron proyectos de cooperacion importantes para México, el Ensayo Piloto de

° Torres Septién, Valentina. Op. Cit. p.475.



Educacién Basica y la fundacion del Centro Regional de Educacién Fundamental (CREFAL) en Patzcuaro,
Michoacan.

A mediados de la década de los cincuenta se reactivaron las acciones alfabetizadoras a través del
fortalecimiento de las instituciones en los niveles federal, estatal y municipal y se impulsaron
simultdneamente organizaciones del sector privado.

Ademds de los objetivos inmediatos de alfabetizacidn, el gobierno de Ruiz Cortines sefialé la importancia de
dar continuidad a los objetivos inmediatos de desarrollo de habilidades bdsicas de lecto-escritura dado que
muchos de los alfabetizados quedaron a nivel de analfabetos funcionales.

Para 1958, en el gobierno del Lic. Lépez Mateos, Jaime Torres Bodet fue nombrado nuevamente Secretario
de Educacién. Desafortunadamente, a quince afos de haberse iniciado la primera campafa alfabetizadora
los resultados alcanzados no eran los esperados. El analfabetismo se mantenia en cuarenta por ciento de la
poblacién total, la infraestructura material del sector educativo era insuficiente, la desercién escolar y la
escasez de maestros seguian presentes.

Ante ésta problematica compleja, Torres Bodet formulé un programa de mediano plazo desarrollado con
una vision integral. El Plan de Expansién y Mejoramiento de la Ensefianza Primaria (conocido como Plan de
Once Ainos) buscaba atender de manera articulada los requerimientos fisicos, humanos y materiales que
permitirian proporcionar educacién primaria completa a todos los nifios en un plazo de once afios.

La instrumentacion del plan contemplaba tanto la construccién y equipamiento de escuelas como la
capacitacion y adiestramiento de los maestros responsables de la operacién de los programas educativos.

En 1959 se fundd la Comisién Nacional de los Libros de Texto Gratuitos (CONALITEG) y se cred el Comité
Administrador del Programa Federal de Construccién de Escuelas (CAPFCE) que para 1964 concretd la
construccién de 21,000 aulas.

El Plan de Once Afios no estaba pensado para la atencién de la poblacién adulta analfabeta, el supuesto era
que a través de las acciones del plan se evitaria el analfabetismo futuro pero se dejaba al margen a un
importante porcentaje de la poblacién nacional.

Si bien en el segundo periodo de Torres Bodet a cargo de la SEP no llegé a desarrollarse un programa
completo para la atencidn de adultos, se realizaron mejoras en los instrumentos existentes aprovechando
el crecimiento de la infraestructura material y humana desarrollada en el marco del Plan de Once Anos.

Al finalizar la década de los cincuenta, caracterizada por la aplicacién del conocimiento y la tecnologia en
todos los dmbitos del desarrollo social, la UNESCO organizé la segunda Conferencia Mundial de Educacién
de Adultos en Montreal Canada. El tema de la reunién fue la Educacién de los Adultos en un mundo en
evolucién, destacando la necesidad de capacitar y actualizar los métodos de ensefanza de adultos a fin
aprovechar los adelantos cientificos y tecnoldgicos de la época y desarrollar en ésta poblacién Ia
competencias necesarias para respaldar su incorporaciéon al nuevo modelo de desarrollo.

Al inicio de la década de los sesenta México requeria impulsar el desarrollo de nuevos programas para
capacitar rapidamente a quienes habiendo concluido la educacién elemental no pudieran continuar
atendiendo programas escolarizados.



El Programa Nacional de Capacitacion para el Trabajo aprobado en 1963 consideraba la creacidn de veinte
centros de capacitacidn para el trabajo agricola y diez para el industrial distribuidos en zonas de gran
demanda. Para 1968 se habian inaugurado dieciocho centros mas. En estos centros se proporcionaba
formacién técnica en cursos intensivos dirigidos a dos grupos poblacionales: adiestramiento para jévenes
de 14 a 20 afios de edad y capacitacidon para personas de 20 a 40 afios.

En las Conferencias Internacionales de Educacién de Adultos convocadas por UNESCO se configurd y
difundié un modelo funcional respecto a la educacién de adultos considerandola como factor clave para el
desarrollo econdmico. Conceptos como alfabetizacién funcional y educacién permanente trazaron las
lineas de desarrollo para la generacién de acciones especificas para la atencion de la poblacién adulta en
México desde mediados de la década de los sesenta.

La educacidn de adultos impulsada en el marco de la politica del gobierno de Diaz Ordaz comprendid tres
lineas : basica, que se impartié por medio de una campafa alfabetizadora, de salas de lectura y de centros
de educacién de adultos; tecnoldgica, que se llevd a cabo mediante la acciéon de misiones culturales,
brigadas, cooperativas y centros de capacitacién y formacién civica y cultural. ™.

La campafia impulsada por el gobierno de Diaz Ordaz seguia los lineamientos de la UNESCO, vinculada
estrechamente con el desarrollo econdmico y para una mayor eficacia respaldada en las regiones de cada
entidad con el mas alto nivel econdmico y social. La campafia fue selectiva y buscé principalmente la
atencidon de dreas en las cuales la poblacién estuviera real o potencialmente vinculada al sector productivo
agricola o industrial.

La alfabetizacién estuvo principalmente a cargo de instructores gratificados, profesores titulados sin
empleo y profesores en servicio, con sueldos de 300 y 150 pesos respectivamente, las nuevas plazas de
maestros se destinaron a zonas de trabajo intensivo de la campafia. Los instructores voluntarios,
estudiantes normalistas o ciudadanos no recibian retribucidn alguna, pero si pasajes de transporte urbano,
diplomas y reconocimientos y en su caso, los estudiantes y egresados de formacién profesional, obtenian
opciones de desarrollo para su incorporacion al mercado de trabajo.

A fines de la década de los sesenta se crearon centros especializados para la atencién de poblacién adulta y
se proporcionaron servicios adicionales a la alfabetizacién basica en horarios adecuados para la poblacién
trabajadora.

Otro medio de alfabetizacién y educacién basica fueron las aulas mdviles que se pusieron en servicio en
dreas rurales. Entre 1966 y 1970 se atendieron 32,606 nifios y 5,692 adultos empleando estas aulas.

“En 1967 se celebrd el primer Coloquio sobre Educacién de Adultos auspiciado por el Consejo Nacional
Técnico de la Educacién™ con el fin de presentar el diagndstico de la situacién de la educacién de los
adultos”™.

10 Loyo, Engracia. La urgencia de nuevos caminos 1964-1970. Pdg. 581. El Colegio de México. Seminario de Historia de la
Educacidn. Historia de la Alfabetizacidn y de la Educacién de Adultos en México. INEA, Unidad de Investigacién. Tomo 3.
El México de los grandes cambios. La época contempordnea. Pp577-608.

" CONALTE. Creado el 26 de junio de 1957 con el objeto de elaborar planes de estudio, programas, métodos de
ensefianza para la educacién primaria, secundaria y normal y también para cualquier grado para educacién de los
obreros y campesinos. También tenia entre sus funciones estudiar la organizacion de la ensefianza, los calendarios
escolares, los sistemas de evaluacidn y la propuesta de reformas legislativas en materia de educacién. Estuvo
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Los trabajos del Coloquio sefialaron insistentemente la necesidad de contar con modelos y materiales
especificamente disefiados para la atencién de la poblacién adulta a fin de obtener un mejor resultado. Asf
mismo, se destacd la importancia de impartir contenidos adaptados a la experiencia de los adultos y Ia
necesidad de proporcionar recursos para su aplicacién en el presente inmediato a diferencia del caso de los
nifos.

Una idea recurrente en las discusiones del coloquio fue la necesidad de terminar con el modelo de campafia
alfabetizadora con limitaciones intrinsecas en sus propdsitos y duracién y avanzar a la configuracién de un
organismo oficial que dirigiera, controlara y orientara los distintos esfuerzos en materia de educacién de
adultos, concretamente se propuso la creacidn de una Direccidn General de Educacion de Adultos.

A fines de la década de los sesenta se contaba con una amplia gama de tecnologias y recursos de
infraestructura que podian aprovecharse para potenciar el alcance e impacto de los programas
gubernamentales para la atencidén de los adultos. La radio y especialmente la televisidn constituian un
medio muy Util para el impulso acelerado y funcional que requeria la educaciéon de los adultos.

Se fundd el Centro Experimental de Educacién Audiovisual para investigar, evaluar y determinar la
formacién, produccién y aplicacion de programas aprovechando experiencias de otros paises. Se
desarrollaron contenidos y materiales de apoyo y se instrumentaron acciones de alfabetizacién y educacién
basica con la participacidn del sector privado y la cooperacidn voluntaria de particulares.

La Direccidon General de Alfabetizacién y Educacidn Extraescolar establecié centros de educacién de
adultos donde alumnos recién alfabetizados podian cursar su educacién primaria en el tiempo que cada
quien lo necesitara.

En 1970, ano internacional de la educacidn, se analizé la labor de alfabetizaciéon realizada en los altimos seis
afios; el resultado del programa llamado Escuela para Todos dio los siguientes resultados segun cifras
oficiales:

“para 1964 se habia logrado disminuir el indice de analfabetismo a 32.13 por ciento en una poblacién de 32
millones 241 mil habitantes. Seis afios mas tarde, en 1970, el analfabetismo bajé 22.78 por ciento en una
poblacién de 39 millones 338 mil, lo que daba una cifra de 2 millones 217 mil alfabetizados, sin incluir a los
habitantes de seis o mas afios que asistieron a la escuela primaria” **.

integrado por ilustres y notables pedagogos, maestros distinguidos y representantes de universidades y de entidades
federativas. Su primer director fue Angel Miranda Basurto. Desaparecié el 15 de septiembre de 1999.
http://biblioweb.tic.unam.mx/diccionario/htm/articulos/terminos/ter_c/conalte.htm. Fecha de consulta: Diciembre 14,
2012

 Loyo, Engracia. La urgencia de nuevos caminos 1964-1970. Pdg. 585.

3 El Maestro, No. 24. Agosto 1970. P4gina 77. Citado en : Loyo, Engracia. Op. Cit.. P4g.590.
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1.3 El contexto internacional de la educacidn de adultos en 1970 y sus
repercusiones en el desarrollo del sistema nacional de educaciéon en México

En la tercera Conferencia Internacional sobre Educacién de Adultos en Tokio, Japén™, se situd la educacidn
de adultos en el contexto de “educacién permanente”®. A partir de entonces, la educacién de los adultos
dejé de verse como reparadora de un proceso finito.

La educacién de adultos se consideraria desde entonces como un proceso continuo de desarrollo tomando
en cuenta las experiencias de la vida. La educacién permanente se destinaba a la poblacidn en general y se
modificaba el modelo tradicional de atencién en el cual el maestro se consideraba fuente Unica de
conocimiento. Esta nueva visidn reconocia al valor de la experiencia y la importancia de desarrollar
procesos de transmision de conocimientos y habilidades reconociendo las capacidades tanto de los
responsables de la formacién como de sus beneficiarios.

A partir de las lineas de reflexién y accién trazadas en la Conferencia de Tokio, se desarrollaron en México
grupos de investigacion y programas inspirados en los supuestos de una educacién permanente.

A la llegada a la presidencia de Luis Echeverria (1970-1976) los esperados impactos de la educacién en el
desarrollo general del pais no se habian concretado. Con recursos publicos se habia desarrollado Ila
infraestructura material proyectada y se habia propiciado el crecimiento de una enorme estructura
administrativa ligada al sector educativo (tanto profesionales del magisterio como funcionarios
administrativos).

Asimismo, el crecimiento demografico y los efectos de la politicas publicas en materia de salud y bienestar
social generaron una creciente demanda de servicios educativos que se hacia cada vez mas dificil de
atender desde el sector publico.

“Segun el censo de 1970, de los mexicanos mayores de 15 afios, 18 millones 280 mil (70%) no tenia la
primaria completa, de los cuales 8 millones 196 mil (31.6%) carecian completamente de instruccién. La
escolaridad promedio era de 3.32 afios”

El gobierno del presidente Echeverria ofrecié desde su campafia una reforma educativa profunda e integral,
en todos los niveles. La reforma trazada pretendia ofrecer alternativas acordes a los procesos de
transformacién cientifica y tecnoldgica que se operaban en el nivel internacional y tenia —al menos en el
discurso- una intencién democratizadora.

** Esta conferencia se realizé del 25 de Julio al 7 de Agosto de 1972 con la finalidad de: i) analizar las tendencias de la
educacién durante el pasado decenio; li) considerar las funciones de la educacién de adultos en el contexto de la
educacién permanente; i) examinar las estrategias del desarrollo educativo con respecto a la educacién de adultos.
Informe Final de la Tercera Conferencia Internacional sobre la educacién de adultos. Tokio, 25 de Agosto al 7 de Julio de
1972. http://[unesdoc.unesco.orgfimages/0000/000017/001761sb.pdf

> Torres Septién, Valentina. Reforma y Practica 1970-1980. En: Historia de la Alfabetizacién y de la Educacién de
Adultos. INEA-El Colegio de México. México, 1985. Pag. 611.

'® Medellin Rodrigo y Carlos Mufioz lzquierdo. La Ley Federal de Educacién. México, Centro de Estudios Educativos.
México, 1983. Citado en: Torres Septién, V. Reforma y Prdctica 1970-1980. Historia de la Alfabetizacién y de la Educacién
de Adultos en México. El Colegio de México.
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En cuanto a la educacién de adultos, la reforma educativa introdujo un elemento importante, el concepto
de educacién extraescolar”. Las investigaciones en pedagogia y los nuevos instrumentos didacticos
ofrecian la posibilidad de generar beneficios acelerados sobre todo a la poblacién adulta.

Los cambios delineados en la politica educativa en la década de los setenta dieron origen a la Ley Federal de
Educacién (1973) y la Ley Nacional de Educacién para Adultos (1975).

La Ley Federal de Educacién, la definia como “medio fundamental para adquirir, transmitir y acrecentar la
cultura” destacando su papel en el desarrollo de los individuos y la transformacién de la sociedad. La ley
sefalaba la importancia de proporcionar educacién a toda la poblacién que carecia de ella (no solo los
menores de 15 afos) y reforzd su definicion como un servicio publico.

Respecto a la educacidn de adultos, trazd las lineas que serian mas adelante desarrolladas en la Ley Nacional
de Educacién de Adultos definiendo como parte del sistema nacional educativo la atencién de la poblacién
de 15 afios 0 mas que no habia cursado o concluido estudios de primaria y secundaria. Esta definicién
significd un cambio importante dado que el propdsito de ofrecer educacién bdsica a los adultos va mas alla
de los propdsitos alfabetizadores de otros antecedentes normativos y de algunos de los programas
operados en décadas anteriores.

Como parte de las acciones para instrumentar lo dispuesto en la Ley de Educacién, en 1975 se formuld un
Plan Nacional de Educacion de Adultos que antecedid a la publicacién de la Ley Federal de Educacién para
Adultos. Este plan se prepard teniendo en consideracidon la problemdtica especifica de la poblacién adulta
tanto para la elaboracién de materiales y contenidos adecuados a sus requerimientos como en lo referente
a las condiciones de atencidn requeridas en cuanto a horarios, flexibilidad, espacios, etc.

El plan comprendia los niveles de alfabetizacién, primaria y secundaria todos ellos en la modalidad abierta.
Dada la necesidad de obtener resultados en el corto plazo, se presté atencidn especial a los niveles de
alfabetizacién y primaria a través de programas intensivos.

Para el disefio y produccidn de libros y materiales especializados se conté con la participacion de maestros y
especialistas de distintas disciplinas del conocimiento y la practica profesional, ilustradores, disefiadores,
etc. Los programas iniciales de los textos fueron aprobados por el Consejo Nacional Técnico de la Educacion
y la edicién de los materiales estuvo a cargo de CEMPAE (Centro de Estudios de Medios y Procedimientos
Avanzados de la Educacién).

Como respuesta a la dindmica del desarrollo econdmico y la demanda de atencién impulsada por el
crecimiento demografico se publicd la Ley Nacional de Educacién para Adultos en 1975. Para este afio habia
28.8 millones de personas que constituian la demanda potencial de los servicios de alfabetizacién, primaria
y secundaria abiertas'®.

Los supuestos plasmados en la Ley Nacional de Educacién para Adultos definen, hasta la fecha, las
principales caracteristicas de este tipo de atencidn. La ley establecid la educacién general basica para los
mayores de 15 afios que no habian concluido su educacién primaria y secundaria como parte del Sistema
Educativo. Esta ley, consideraba ya el autodidactismo como la condicién fundamental para el aprendizaje

7 Torres Septién, V. Reforma y Practica 1970-1980. P 616.
'® Torres Septién, V. Op. cit. P 619.
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por parte de los adultos y establecié de manera explicita la importancia de la solidaridad social, a través de
la figura de asesores voluntarios como responsables directos de la atencién a la poblacién adulta. Asi
mismo, en 1975 se formularon definiciones respecto a la responsabilidad de la federacidon y la necesidad de
la participacidn concurrente de los gobiernos estatales y municipales para el logro de los propdsitos
trazados en la ley.

La ley establecid los requisitos para la organizacidon de los servicios asi como las condiciones para la
acreditaciéon de los programas de educacién abierta y definié las reglas para el reconocimiento de la
participacidon de egresados de programas escolarizados como asesores y promotores de educacién de
adultos, a fin de acreditar su compromiso de servicio social retribuyendo asi a la sociedad la inversion
realizada por las instituciones publicas en los niveles medio superior y superior. Este instrumento
normativo establecié también que los empleadores, comisarios ejidales, sindicatos y otras organizaciones
podrian impulsar el establecimiento de servicios para la educacién del adultos.

La ley, publicada en 1975 sentd las bases de un modelo de organizacidn y atencién que, como se vera mas
adelante, sigue vigente hasta la fecha. La educacién de adultos ofrecia oportunidades de acceso en todo el
pais a través de esquemas flexibles a fin de permitir su integracion al resto de las responsabilidades de Ia
poblacidn. El autodidactismo y la solidaridad social eran -y son hasta hoy- los pilares para el desarrollo de los
programas.

Segun estimaciones de los organismos involucrados, los primeros resultados de la aplicacién del Plan de
Educacién de Adultos fueron positivos. Antes del primer afio se habian incorporado cerca de 400,000
adultos repartidos entre alfabetizacién, primaria y secundaria abierta. La demanda de atencién crecié de
manera constante y se logrd la participacion de maestros, estudiantes, empresas, sindicatos y otras
organizaciones privadas. Si bien hubo una mayor participacién en zonas urbanas, también se avanzd enla
incorporacién de poblacién dedicada fundamentalmente al trabajo en el campo y se incorporé un nimero
importante de mujeres que no habian tenido acceso a la educacién formal.

Ala llegada del licenciado Lépez Portillo a la presidencia se habian dado ya los primeros pasos de la reforma
educativa y se contaba con una estructura de planeacién y de operacién que permitiria avanzar en el logro
de los propdsitos trazados.

En materia educativa, el nuevo gobierno definié cinco metas principales:

1. Ofrecer educacién basica para toda la poblacién, particularmente la que se halla en edad escolar.

2. Vincular la educacién terminal con el sistema productivo de bienes y servicios social y

nacionalmente necesarios.

Elevar la calidad de la educacidn.

Mejorar la atmésfera cultural.

5. Aumentar la eficiencia del sistema educativo; para lo cual era indispensable la descentralizacién de
los servicios.*

W

El programa de educaciéon de adultos puesto en marcha por el gobierno anterior se insertaba naturalmente
en varias de las metas del nuevo gobierno.

'Y Programas y Metas del Sector educativo, 1979-1982. México, SEP. Citado en: Torres Septién, V. Op.cit. P. 622.
g y
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Desafortunadamente, si bien las acciones desarrolladas en el primer lustro de los afios setenta significaron
un avance en la formulacién de la politica educativa y la instrumentacién de planes y programas orientados
a la solucién de la problematica del pafs, los resultados obtenidos no fueron suficientes para impactar en el
rezago educativo que siguié creciendo al ritmo del crecimiento demografico.

En 1976 las cifras eran alarmantes: “seis millones de analfabetos, ademas de trece millones de adultos que
carecian de educacidon primaria completa y siete millones que no habian iniciado o completado su
educacidn secundaria; durante 1976-1977 se atendieron apenas unas trescientas treinta mil personas del
total de 26 millones que conformaban el rezago educativo”?

El Plan Nacional de Educacién de Adultos fue adoptado por el gobierno de Lépez Portillo atendiendo a dos
propdsitos centrales, a corto plazo garantizar a toda la poblacidn una educacién minima de nueve grados y
a mediano plazo proporcionar un medio de superaciéon permanente a la poblacién adulta empleando para
ello los avances tecnoldgicos disponibles.

A fines de la década de los setenta seguia presente el reto de acabar con el analfabetismo y se convocé a
las organizaciones publicas y privadas a participar activamente en la instrumentaciéon del plan nacional. La
invitacion buscaba la articulacion de capacidades y recursos de distintos origenes orientandolos en las
lineas de desarrollo del plan, sin embargo las posibilidades efectivas de coordinacién de distintas
organizaciones presentaban dificultades en su operacién.

Al inicio de la década de los ochenta México requeria de una educacidn vinculada al trabajo poniéndose un
especial énfasis en el desarrollo de competencias para el impulso de las demandas de crecimiento
econdmico del pais.

En marzo de 1978 se puso en marcha un programa de educacidon de adultos a cargo de la Direccién General
de Educacién para Adultos de la SEP. En ésta iniciativa participaron ademads el Centro para el Estudio de
Medios y Procedimientos Avanzados de Educacién (CEMPAE), el Consejo Nacional de Fomento Educativo
(CONAFE) y las Direcciones Generales de Publicaciones y Bibliotecas y de Acreditacién y Certificacion de la
SEP.

En 1980 se puso en marcha el Programa Nacional de Alfabetizacién con el objetivo de reducir el nimero de
analfabetos y establecer practicas permanentes para atender de manera progresiva las necesidades de
educacidn basica y capacitacion para la poblacién adulta.

La falta de un organismo integrador de las diferentes iniciativas para la atencién de las necesidades
educativas de la poblacién adulta provocaron la dispersion del esfuerzo y los recursos de organizaciones
publicas y privadas interesadas y comprometidas con los objetivos de los planes y programas impulsados
por el gobierno en turno.

A fin de contar con una organizacién de alcance nacional, capaz de coordinar y orientar el desarrollo de
programas para la educacién de adultos, en agosto de 1981 se cred el Instituto Nacional para la Educacidn
de los Adultos (INEA) que constituye el objeto de andlisis de este trabajo.

*° Consulta técnica sobre educacién en América Latina, México. Oficina Regional para América Latina. La Habana 1983.
P.19. Citado en: Torres Septién, V. Op. Cit. p. 623.
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2 Estructurainterna del INEA, propdsitos y organizacion

2.1 Creacién del Instituto y configuracion inicial

El Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos fue creado por decreto presidencial el 11 Agosto de
1981.

El contexto social, politico y econdmico en el cual surgid esta iniciativa se caracterizaba por un gran impulso
al desarrollo desde una perspectiva central en la cual el Estado jugaba un papel clave como promotor y
operador de proyectos nacionales.

El papel de la educacién como elemento para la generaciéon de oportunidades de mejora en la calidad de
vida y en las condiciones de bienestar de la poblacién, era publicamente reconocido y esto propicid el
desarrollo de iniciativas orientadas a atender requerimientos especificos de educacién en contextos tanto
urbanos como rurales.

Con la creacidén del INEA, el Estado Mexicano buscaba atender a la poblacién de todo el pais que estaba de
una u otra forma activa en el mercado de trabajo -dada la gran expansiéon econédmica de la década de los
ochenta-, pero arrastraba carencias en su formacién y competencias bdsicas limitando sus posibilidades
para acceder a mejores oportunidades de trabajo y bienestar.

Si bien para la década de los ochenta el sistema educativo nacional habia logrado avances importantes en
todos los niveles, seguian arrastrandose rezagos que se manifestaban de manera concreta en la poblacién
adulta del pais.

Al crearse el INEA se buscé desarrollar una institucién orientada a la atencién especifica de un sector de
poblacidn con requerimientos educativos particulares para la cual se precisaba también contar con modelos
educativos y de gestidn diferenciados.

El Decreto por el que se crea el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos perfila una organizacién de
alcance nacional cuya definicidn mds clara es su orientacién a la atencién educativa de los adultos que a la
fecha no contaban con educacién basica.

De manera genérica, el instrumento de creacién del Instituto describe las facultades de la nueva
organizacion —sefialando sus diferencias y complementariedades con otros organismos y/o dependencias
ligadas a la Secretaria de Educacién Publica- y traza la organizacién minima prevista para el Organismo
Descentralizado que nace en ese momento.

El Decreto de Creacién del INEA (1981)” tiene la ventaja de ser claro en su objeto y simultdneamente amplio
en su alcance dando cabida a un gran abanico de propuestas, programas, proyectos, instrumentos,

* En el mes de Agosto de 2012 se publicé finalmente la esperada actualizacién del decreto. Decreto por el que se
reforma el diverso por el que se crea el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos publicado el 31 de agosto de
1981. Diario Oficial de la Federacidn. 23 de Agosto de 2012.
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modelos educativos y opciones para su articulacidn con organizaciones de los sectores privado y social para

cumplir su Fin®.

En el Cuadro 1. se describen los elementos principales del Decreto por el que se crea el Instituto Nacional
para la Educacion de los Adultos.

Cuadro 1. Elementos principales del Decreto de Creacién del INEA.

Elemento Decreto por el que se crea el INEA (Agosto, 1981)
Objeto Promover, organizar e impartir educacién basica para adultos.

I. Promover y proporcionar servicios de alfabetizacién, asi como educacién primaria y secundaria
para adultos, en cumplimiento de la Ley Nacional de Educacién para Adultos y demas disposiciones
reglamentarias, de acuerdo a los objetivos, contenidos y programas de estudio que establezca la
Secretaria de Educacién Publica, conforme a su competencia;
[l. Promover y realizar investigacién relativa a la educacién para adultos;
I1l. Elaborar y distribuir materiales diddcticos aprovechables en la educcidn para adultos;
IV. Participar en la formacion de personal que requiera para la prestaciéon de los servicios de
educacion para adultos;
V. Coadyuvar a la educacién comunitaria para adultos, conforme a las disposiciones legales y
administrativas correspondientes;

Facultades

VI. Acreditar, cuando proceda, los estudios que se realicen en el Instituto, conforme a los
programas aprobados.

VII. Dar oportunidad a los estudiantes de cumplir con el servicio social educativo;

VIIl. Coordinar sus actividades con instituciones que ofrezcan servicios similares o
complementarios y apoyar, cuando lo requieran, a dependencias, organismos, asociaciones y
empresas en las tareas afines que desarrollen;

IX. Participar en los Servicios de Educacién Basica para Adultos;

X. Realizar actividades de difusién cultural que complementen y apoyen sus programas;

Xl. Difundir a través de los medios de comunicacién colectiva los servicios que preste y los
programas que desarrolla, asi como proporcionar orientacidn al publico sobre los mismos; y

Organizacién

Articulo 3°.El Gobierno del Instituto estard a cargo de: I. La Junta Directiva y II. El Director General.
Articulo 4°. La Junta de Gobierno serd el drgano superior del Instituto y estard integrada por el
Secretario de Educacién Publica, quién la presidird, el Secretario de Gobernacidn; el Secretario de
Programacion y Presupuesto; el Secretario del Trabajo y Previsién Social; el Jefe del Departamento
del Distrito Federal y tres miembros mas, designados por el Presidente de la Republica.

Se mencionan, sin referirlos a una organizacion en particular los siguientes puestos de confianza
(Articulo 10): Director General, Directores de Area, Subdirectores, Jefes de departamento,
Delegados, Subdelegados, Jefes de Departamento de Delegacion y Coordinadores de Zona.
Articulo 12°. En el cumplimiento de su objeto el Instituto propiciara el aprovechamiento del
servicio social temporal y voluntario de los estudiantes que se beneficien en los diversos
programas educativos del pais, asi como de toda persona que solicite contribuir a los fines del
Instituto.

Fuente: Elaboracidn propia con base en: Decreto por el que se crea el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos.
Diario Oficial de la Federacidon. Agosto 31, 1981. (Secretaria de Educacidn Publica, 1981).
http://[www.inea.gob.mx/transparencia/pdf/marco_normativo/Do1.pdf

2 El concepto de Fin empleado en este caso corresponde a la definicién propuesta en la Matriz de Marco Légico
utilizada por CEPAL para la Evaluaciéon de Programas. Se entiende como FIN: el objetivo de desarrollo de nivel
superior, de importancia nacional, sectorial o regional a cuyo logro contribuira el programa (en este caso la
organizacién) a mediano o largo plazo. Gémez Partida, Sergio (2010). Presentacién: La Matriz de Marco Légico:
Herramienta para el monitoreo y la evaluacién. San Miguel Allende, Guanajuato, México. Marzo 18 y 19 de 2010.
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El Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos quedd definido al momento de su creacién como un
organismo publico descentralizado responsable de promover, organizar e impartir educacidn bdsica para
adultos en todo el pais.

Especificamente, el Instituto ofrece servicios de alfabetizacién, primaria y secundaria para adultos
incluyendo el disefio de los modelos educativos, materiales, estrategias de atencidn, acreditacion vy
certificacion a través de sus Delegaciones operativas distribuidas en todo el pais.

Dada la magnitud del reto configurado para el INEA y ante la imposibilidad de afrontar de manera aislada
los requerimientos de atencién de la poblacién adulta del pais, el Decreto de Creacidn perfilaba la necesidad
de contar con la participacién de la sociedad para el logro de sus propdsitos a partir del aprovechamiento
de la figura del servicio social. Asi mismo, en la definicién del organismo creado en 1981, se planteaba la
necesidad de actuar de manera coordinada con instituciones, dependencias y organizaciones con las cuales
compartia objetivos.

Para el arranque de las actividades del Instituto se configurd una estructura directiva y operativa basica asi
como los cuadros técnicos y profesionales responsables de la elaboracién de los programas y proyectos
necesarios para la atencidon de la poblacién adulta.

2.2 Estructura para la prestacion de los servicios

A finales de la década de los setenta la Secretaria de Educacién Publica contaba ya con una trayectoria
importante en el desarrollo y operacién de programas de alfabetizacién, educacién primaria y secundaria y
capacitacion para adultos.

Con la creacidon del INEA se establecié un espacio institucional orientado de manera especifica a la atencién
de la poblacién adulta en el cual se concentraron algunos de los programas existentes en la SEP y se dio
inicio a un proceso constante de generacidon de una oferta ad-hoc para la atencién de las demandas
concretas de este sector.

En la publicacién difundida para conmemorar los primeros quince afios de vida del INEA Garcia Arista,
resume los elementos mds caracteristicos del periodo 1981-1983 que corresponde al nacimiento del
Instituto y al establecimiento de su estructura bdsica para la prestacién de servicios:

* Seincorpora personal de la Direccién General de Educacidén para Adultos, del Programa Nacional de
Alfabetizacion, de la Direccién de Acreditacion y Certificaciéon y del Consejo Nacional de Fomento
Educativo.

* En cada entidad federativa, se integra personal de los departamentos de educacién para adultos. Se
designan directores de programas y delegados estatales. Se definen jefaturas de zona
(coordinaciones de zona) para la operacion de los servicios y se establecen espacios fisicos para
cada una de las instancias.

* Seincorporan al Instituto los proyectos de Promotores Comunitarios, Centros de Trabajo, Programa
Nacional de Alfabetizacién y el Programa de Promocidn Cultural.

* Parainiciar la operacidn de los servicios educativos se capacita a delegados estatales, coordinadores
de programas y jefes de zona.
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» Se establece la unidad operativa denominada Circulo de Estudio” como la forma de atencién mas
adecuada para hacer llegar la educacién de adultos a la poblacién demandante.

* El programa de Educacién Basica inicia su operacién con materiales didacticos de la Primaria
Intensiva para Adultos y con los de la Secundaria Abierta.”

Al momento de arranque del Instituto se dio un gran impulso a la organizacién comunitaria como base para
la educacion de adultos. En este mismo periodo se desarrolla una iniciativa para ofrecer secundaria para
adultos por televisiéon, comienzan a operarse proyectos especializados para poblacién indigena y se
establecen las bases para la operacidn del Sistema Integrado de Evaluacidn Periddica.

De acuerdo a lo referido por Garcia Arista2s, en los primeros dos afios de vida del Instituto se realizaron
avances significativos; en el periodo 1981-1983 se montd la estructura de recursos humanos y se
desarrollaron programas de capacitacién, se obtuvieron espacios fisicos, mobiliario y equipo para las
oficinas de las Delegaciones y jefaturas de zona; se desarrollaron planes para realizar la distribucién de
materiales didacticos y se instrumentaron los servicios de acreditacién y certificacién.

A fin de llegar a la poblacién objetivo, se desarrollaron elementos de imagen institucional y se pusieron en
marcha campanas de difusién de los servicios de atencién educativa.

En materia de gestion institucional, se formularon los primeros manuales y procedimientos para los
principales procesos de la organizacidn y se generalizd su aplicacidn a través de las Delegaciones Estatales.

En el periodo 84-85 el INEA organiza sus acciones educativas integrandolas en los siguientes programas:

= Alfabetizacién

* Educacion basica

=  Promocidn cultural

= (apacitacidn para el trabajo
El programa de Alfabetizacién es operado con el método de “la palabra generadora”® y se inicia la
aplicacion del Método Global de Analisis Estructural (MEGAE), para la alfabetizacién de los adultos en
modalidades rural y urbana.

3 El Circulo de Estudio es hasta la fecha la unidad operativa bésica para la operacién de los servicios; en las Reglas de
Operacion del INEA se define: “Un circulo de estudio independiente es la unidad operativa basica conformada
por un grupo de educandos que se reunen en un lugar y horario convenido con el propdsito de estudiar,
resolver dudas, intercambiar y aportar experiencias, siendo atendidos por uno o varios asesores. Es también
la unidad minima de operaciéon que permite vincular a los educandos tanto con el asesor(es) que les facilita
la orientacién educativa para avanzar en sus estudios, como con el Titular promotor que los apoya con
informacién, materiales y la gestién de los demds apoyos de incorporacién y continuidad en el estudio, los
cuales los obtiene de la Coordinaciéon de Zona”. Instituto Nacional para la Educacidn de los Adultos. (24 de Diciembre de
2009). Acuerdo 504 por el que se emiten las Reglas de Operacion de los programas de Atencion a la Demanda (INEA) y Modelo de
Educacion para la Vida y el Trabajo (INEA). Diario Oficial de la Federacién. México.

*% Garcia Arista, Enrique. Panorama general de la accién educativa del INEA. Educacién de Adultos, XV afios y més...
INEA. México 1996. Pp 19-40.

* Garcfa Arista, Op.cit. p 21.

¢ Método de Alfabetizacién desarrollado por Paulo Freire y aplicado en comunidades de campesinos en Brasil desde
1947. Posteriormente se introdujo en México y fue el punto de partida para el desarrollo de los primeros modelos para
la educacién de adultos del INEA. “El método de la palabra generadora de Paulo Freire es un método de palabras para
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El programa de Educacién Basica se desarrolla empleando los materiales didacticos de Primaria Intensiva
para Adultos (PRIAD) y los de Secundaria Abierta (SECAB).

Se ofrecen programas de Promocién Cultural que refuerzan el trabajo institucional con la incorporacién de
los proyectos de salas de lectura, puntos de encuentro, campamentos de educacién y recreacion para
jornaleros agricolas migrantes y teatro popular.

El programa de Capacitacion para el Trabajo integra los proyectos de formacién para el trabajo, bienestar
familiar, talleres comunitarios y capacitacion para la generacién de alternativas de ocupacidn.

A fin de desarrollar las capacidades necesarias para la ampliacién del alcance de los nuevos programas, se
desarrolla el proyecto de formacién de asesores de primaria en servicio, con base en el cual se proyecta la
ampliacién de la oferta institucional.

Como consecuencia del terremoto de 1985, el INEA pierde sus oficinas centrales localizadas en la colonia
Roma® generando con esto impactos para la coordinacién de los proyectos operados tanto en el Distrito
Federal como en el resto de las entidades.

2.3 Reorganizacion fisica y transformacién estructural

A principios de 1986 la oficinas centrales del INEA se reorganizan fisica y funcionalmente y se desarrollan
nuevos programas para la prestacion de servicios educativos. Adicionalmente a las lineas de desarrollo de
Alfabetizacion y Educaciéon Basica se impulsan dos nuevas orientaciones, Educacion Comunitaria y
Educaciéon Permanente y Capacitacién no formal para el trabajo.

El periodo 1985-1990 corresponde a la estabilizacién funcional y operativa del Instituto. Se caracteriza por la
generacion de proyectos y acciones de caracter pedagdgico para proporcionar una mejor atencidon
educativa a los adultos. Asi mismo, en estos afios se forma un importante nucleo de profesionales de la
educacion y otras disciplinas dedicados a la realizacidn de proyectos de investigacién para la comprension
del tema de educacidon y comprometidos en la bisqueda de modelos adecuados para la atencidon de los
requerimientos especificos de los adultos en México.

el que la alfabetizacidn es apenas parte de un amplio proceso de educacién en el que la «conscientizacién» es la
unidad didactica bésica. La necesidad de integrar el proceso alfabetizador en la realidad en que viven y trabajan los
adultos analfabetos exige extraer el universo vocabular del mismo, seleccionando las palabras generadoras con las
que se llevara a cabo todo el proceso alfabetizador de forma que el conjunto cubra todas las dificultades fonéticas de
la lengua, sean realmente significativas para el grupo dentro de su complejo cultural y tengan dimensiones sociales
expresas o explorables, asi como alguna carga emotiva. Los dibujos que presentan cada palabra generadora
representan escenas motivadoras y cercanas. Se presentan al grupo en carteles como iniciadores de debates de
motivacidn y reflexiéon inicial. Después el educador muestra la palabra que representa el dibujo y establece una
relacidon entre el dibujo y la misma. El debate y la presentacién de la palabra que lo motivé producen una primera
asociacién de tres elementos bdsicos: el sonido, el significado y la forma visual de la palabra. Se presenta al grupo la
palabra generadora sola, y a continuacién se descompone en sus unidades sildbicas, presentando las familias fonéticas
de cada una de ellas para formar cuantas palabras sea posible con las mismas, terminando con el andlisis de la
significacion de las palabras formadas y la critica de los vocablos no significativos en la lengua.”
http://www.catedu.es/competencias/Materiales/02%20Palabra%20Generadora.pdf

7 Garcia Arista, Op. cit.
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En el primer lustro de la década de los noventa el INEA experimenta un nuevo cambio en su estructura
programatica y en la realizacidn de sus acciones educativas. Se pasa de una estructura por programas a una
por funciones. Las areas sustantivas quedan configuradas del siguiente modo:

* Contenidos, métodos y materiales educativos
* Formacion de personal educativo

* Planeacidn y seguimiento educativo

* Investigacién Educativa

* Participacion Social y concertacién de servicios

La definicidn de las dreas anteriores da cuenta del cardcter y orientacién de la organizacién. Si bien la
estructuracién por funciones supone un cambio respecto a la alineacién a programas, el eje de la estructura
es el tema educativo y el instituto contaba entonces con el respaldo profesional y técnico de especialistas
de primer nivel con presencia y reconocimiento nacional e internacional en el campo de la educacién de
adultos.

En agosto de 1991, diez afios después de la creacidn del Instituto, se publica por primera ocasién en el Diario
Oficial de la Federacidn el Estatuto Orgdnico del INEA.

El Estatuto Orgéanico publicado en 1991, refleja la experiencia de los primeros 10 afios de operacién de los
servicios y establece un modelo de organizacidn en el cual han sido ya desarrollados objetivos, atribuciones
y resultados esperados de cada una de las dreas que conforman el Instituto.

Ademds de las definiciones respecto a la organizacidn, este documento introduce conceptos y lineas de
accién que complementan las definiciones trazadas en el Decreto de creacidn, por ejemplo respecto a su
Objeto, el Articulo 1°. Del Estatuto a la letra dice:

“Articulo 1°. El Instituto Nacional para la Educacidn de los Adultos es un organismo descentralizado de la
Administracién Publica Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, que con fundamento en la
Ley Federal de Educacidn, en la Ley Nacional de Educacién para adultos, su decreto de creacién y demas
disposiciones legales aplicables, tiene por objeto promover, organizar, impartir, acreditar y certificar la
educacién bésica para adultos, fundada en el autodidactismo y la solidaridad social.”

Respecto a la organizacidn del Instituto, el Articulo 17. apunta:
“Para la atencidon de sus responsabilidades y el cumplimiento de sus fines, el Instituto contara con unidades
técnicas y administrativas centrales con facultades normativas, de evaluaciéon y de control; y con una

estructura desconcentrada para la operacién de los programas”.

Este articulo explicita el modelo de organizacidn que se operaba en 1991 y que se conservd practicamente
sin modificaciones hasta los primeros afios de este siglo cuando se hizo la transicién al modelo federalizado.

Las unidades administrativas responsables del estudio, planeacién y despacho de los asuntos de su
competencia eran en 1991 las que a continuacidn se describen.
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Direcciones:

Administracidn y programacion.

Capacitacion.

Contenidos, métodos y materiales.
Participacidn social y concertacion de servicios.
Planeacidn y seguimiento educativo.

Unidades:

Asuntos juridicos.
Contraloria interna
Informacién y promocién
Investigacion

Organos desconcentrados:

Delegaciones

El Estatuto Orgdnico de 1991, desarrolla las facultades de cada una de las dreas y establece los supuestos de
colaboracién y complementariedad entre las mismas.

De acuerdo con la informacién recabada en documentos y entrevistas, la organizacién definida en este
Estatuto se operd hasta el periodo 1995-1996 en que se llevé a cabo una transformacién de la estructura
organica que difiere significativamente de la presentada en el Estatuto de 1991.

Entre las acciones realizadas en el periodo 90-95 destacan:

Realizacién de jornadas nacionales, estatales y regionales, para la formacién del personal
institucional y voluntario.

Disefio y operacion de prueba piloto del diplomado para técnicos docentes: Sistematizacidn de las
practicas educativas con adultos con la participacion de Delegaciones Estatales, instituciones de
educacion superior y grupos de destacados especialistas en educacion.

Experimentacién inicial en la transmisién de programas de video para la capacitacion de
alfabetizadores a través del proyecto EDUSAT.

Encuentros permanentes para la capacitaciéon e intercambio de experiencias de promotores
solidarios en coordinaciones de zona.

Promocidn intensiva en las delegaciones estatales para el establecimiento de sedes permanentes de
acreditacion.

Disefio y operacion del Sistema Integrado de Informacién (SIl) el cual incorpora por primera
ocasion en una herramienta informdtica los procesos clave para la atencidn educativa.
Reorganizacion de la estructura operativa de las Coordinaciones de Zona, con la incorporaciéon de
técnicos docente y el incremento de micro regiones.

Concertacion de acciones de las Delegaciones Estatales con los sectores publico, privado y social;
para incrementar el personal voluntario gratificado por organizaciones e instituciones de estos
mismos sectores.
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En la década de los noventa, el Instituto fortalece su relacién con gobiernos estatales y municipales,
autoridades y organizaciones comunitarias asi como con grupos especificos de poblacién. La cobertura de
atencién se amplia y se avanza en el proceso de incorporacién de personal solidario como base para la
prestacidon de los servicios.

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, el INEA desarrollé su Programa 1996-2000. Los
instrumentos de planeacidn del INEA retoman los conceptos de pertinencia, calidad y equidad como ejes de
sus acciones y se lleva a cabo una transformacién de los contenidos, modelos y materiales educativos asf
como de la estructura de la organizacién institucional.

La educacién de adultos ofertada por el INEA, de conformidad con la orientacién del Plan Nacional de
Desarrollo, impulsaba la generacién de competencias en los adultos a fin de proporcionar mejores
condiciones de vida en una sociedad marcada por un acelerado ritmo de transformacién.

El Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000 proponia en materia de educacidén de adultos:

“Para que la educacién de adultos sea eficaz, debe vincularse de manera permanente, con las necesidades
que los individuos y las colectividades consideren relevantes (...). Las comunidades beneficiarias de estos
servicios deben participar activamente en la definiciéon de los mismos. Los objetivos del aprendizaje han de
referirse al contexto concreto de las personas a partir de los conocimientos adquiridos”28

La formulacién anterior perfila las lineas de accién para la orientacidén de los trabajos del INEA en la
segunda parte de la década de los noventa. La educacién de adultos, - ademas de contribuir a solventar el
compromiso de asegurar el derecho a la educacién de los mexicanos que no alcanzaron este beneficio
antes de la edad adulta- considera al adulto en su entorno con el propésito de fomentar su mejor insercion
social, la generacién de beneficios econédmicos y sociales que se traduzcan en impactos en su calidad de
vida.

A finales de la década de los noventa, se da una de las mas importantes transformaciones en la estructura
organizacional del Sistema Nacional de Educacién de Adultos, la descentralizacién (federalizacién) de los
servicios de atencién educativa para adultos29.

En 1999, el INEA se define a si mismo como organismo, técnico, normativo y rector de la educacién de
adultos, responsable ademas de la acreditacion de la educacién basica proporcionada por Institutos
Estatales de Educacién de Adultos (IEEA’S), con la participacion de los gobiernos estatales.

El proceso de descentralizacion de los servicios de educacién para adultos es definido por el INEA en los
siguientes términos:

“La federalizacidn se llevé a cabo en la mayoria de los estados con la creacién de su propio Instituto Estatal
de Educacién para Adultos (IEEA) como organismo descentralizado de la Administracién Publica Estatal, el
cual cuenta con personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia de gestidn, conservando las
caracteristicas de observancia de las normas de aplicacién y ejercicio de los recursos asignados conforme a

% SEP. (1996). Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000. México, D.F., México.

* A la fecha conservan el estatus de Delegaciones Estatales: Baja California, Distrito Federal, Estado de México,
Michoacan, Nuevo Ledn y Querétaro. La delegacidon Guanajuato concretd su federalizacién el dia 1 de Diciembre de
2012,

33



la normatividad de supervisién y control establecida en los ordenamientos estatales y federales, segun

corresponda, asi como en sus Reglas de Operacién”. *°

El proceso de descentralizacién del INEA en cada entidad consiste en transferir al gobierno estatal, en
particular a su IEEA, los recursos y facultades para la operacién de la educacién para adultos y la toma de
decisiones, de acuerdo con la normatividad nacional, en el ambito geogrdfico donde se demandan los
servicios, para que se dé una coordinacidon mas directa y participativa con mayor injerencia de las instancias
estatales, municipales, privadas y sociales en la atencién del rezago educativo.

Los estados estdn facultados para planear, organizar, dirigir, operar y controlar los servicios sin menoscabo
de la posibilidad de elaborar e incluir contenidos regionales en los programas educativos; los gobiernos
federal, estatal y municipal son corresponsables de la educacién para adultos, es decir, suman esfuerzos
junto con la sociedad civil en general. En las entidades federativas en donde no se ha concretado la
descentralizacion, el INEA continda operando los servicios educativos a través de sus Delegaciones.

Los recursos federales para los Institutos Estatales se asignan a través del Ramo General 33 Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios, y los recursos del Ramo 11, Educacién Publica, se canalizan
al INEA a través de la SEP, para el funcionamiento de sus oficinas centrales, para la produccién de los
materiales nacionales y para la operacidn de las Delegaciones del Distrito Federal y Nuevo Ledn, entidades
en las que no se ha fijado fecha para firmar el Convenio de Coordinacién para su descentralizacién.

El Instituto a través de su organizacién central recibe recursos federales para el desarrollo de Programas
Nacionales normados a partir de las definiciones de las Reglas de Operacién (RO) actualizadas y publicadas
anualmente en el Diario Oficial de la Federacién.

Los programas institucionales estan sujetos al cumplimiento de los requisitos establecidos en las Reglas y
son operados a través de una red de actores que integran a la organizacidn central, las Delegaciones e
Institutos Estatales y los agentes privados caracterizados como figuras solidarias que contribuyen de
manera individual al logro de los objetivos institucionales.

Las organizaciones estatales, son responsables de la planeacién y operacién de los servicios en cada
entidad y actian como coordinadores de las acciones estatales en materia de educacién de adultos
asumiendo una responsabilidad compartida.

En términos generales, el INEA central ejerce facultades normativas de regulacién y evaluacién del sistema
educativo para adultos mientras las organizaciones estatales (IEEA’S) se encargan de la operacién de
conformidad con normas nacionales.

Marianela Nufiez Barbosa sintetiza asi las atribuciones de las organizaciones estatales responsables de la
educacién de adultos a partir del proceso de federalizacién:

“Para los Institutos Estatales quedan reservadas las competencias de: operar y dar seguimiento a los
servicios educativos abiertos, de conformidad con las normas técnico-pedagdgicas de caracter nacional;
planear y definir metas segun las necesidades estatales y de politica nacional; administrar y ejercer con
transparencia el presupuesto asignado; aplicar la normatividad del Sistema Nacional de Acreditacién y
Certificacion para la Educacién de los Adultos; acreditar y certificar estudios con la normatividad del Sistema

3% http://www.inea.gob.mx/index.php/portal-inea/nuestrabc/nquienesbc/nqantecedentesbc.html
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Educativo Nacional para la Educacién de los Adultos; desarrollar los procesos de formacién del personal y
de las figuras solidarias de acuerdo con las normas nacionales y sus necesidades especificas; elaborar
contenidos y materiales regionales de acuerdo con la normatividad establecida por el INea; concertar
acciones en el nivel estatal y local para promover los servicios educativos; organizar la participacion
voluntaria para la atencién de los adultos; e integrar el Sistema Estatal de Informacién Educativa para
Adultos a través del Sistema Automatizado de Seguimiento y Acreditacién (sasa)”>".

La Estructura del Sistema de Educacion de Adultos coordinado por el INEA incluye:

a) INEA Oficinas Centrales, incluyen la Direccién General y las Direcciones de drea, ubicadas en la Ciudad de
México, encargadas de normar en el nivel nacional: modelos, contenidos y politicas educativas, inscripcidn,
evaluacién del aprendizaje, acreditacidn y certificacion de estudios; red de telecomunicaciones, Sistema
Automatizado de Seguimiento y Acreditacidn (sasa), planeacién —de operaciones y de innovaciones—,
programacion y presupuesto; control estadistico, seguimiento y evaluacidn de los servicios y de las
estrategias operativas.

b) Ambito estatal, conformado por las acciones de las Delegaciones y de los Institutos Estatales,
encargados de organizar, operar, asesorar, coordinar y controlar la operacidn de los servicios educativos y
de acreditacidn en las entidades federativas.

c) Ambito regional o zonal, integrado por coordinaciones de zona, municipales y/o regionales instaladas en
los principales municipios, ciudades, localidades o colonias del pais, encargadas de coordinar y operar los
servicios educativos, asesorar y capacitar al personal en regiones delimitadas de acuerdo con las
necesidades de atencion.

d) Ambito microrregional, en el que se dividen geograficamente las coordinaciones de zona o municipales.
Este dmbito se encuentra a cargo de una figura institucional denominada técnico docente, que en el caso
de zonas indigenas con lenguas autdctonas debe ser bilinglie, encargada de la incorporaciéon de asesores
voluntarios y adultos, de la promocidn de la participacidon de los diversos sectores de la sociedad en la
educacion de las personas jovenes y adultas, y de la coordinacién de la operacidn.

e) Red solidaria, integrada por organizaciones y agentes de la sociedad que actian como promotores y
asesores que promueven los servicios, incorporan jovenes y adultos, y atienden directa y solidariamente el
proceso educativo de las personas en comunidades, empresas, instituciones publicas, privadas y sociales,
asi como en hogares, a través de la atencidn individualizada o en circulos de estudio o a través de las
estrategias de operacién que se mencionan mas adelante.*

El sistema de organizacion de adultos encabezado por el INEA a nivel nacional ha operado durante casi
treinta afios con la estructura descrita.

Formalmente, el cambio mas importante se dio al momento de concretar el proceso de federalizacién con
la creacion de veinticinco Institutos Estatales. Sin embargo, el establecimiento de Institutos ligados
directamente a los gobiernos estatales ha generado pocas transformaciones de fondo en la relacién de Ia
organizacidn central con los responsables de la operacidn de los programas de educacién de adultos a nivel
estatal.

' Nafiez Barbosa,M. El Rezago educativo en México. Anilisis y propuesta de redisefio organizacional. P4tzcuaro, Mic.
México. 2006 p. 80. Se emplea como referencia la formulacidn propuesta por Nufiez Barbosa a partir de su
exploracién en la pagina WEB del INEA en el afio 2005. Si bien esta informacién ha cambiado, la versién integrada en el
documento de referencia describe claramente las caracteristicas generales de la organizacién.

3> Ntfiez Barbosa, M. Op.cit. pp. 80-81.
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Los programas de educacién para jovenes y adultos, los sistemas informdaticos, modelos y materiales
empleados, asi como las metodologias usadas para la formacién de los adultos y el entrenamiento de
asesores y otras figuras solidarias, son proporcionados por el Instituto Nacional y respaldados con recursos
federales. Asimismo, los recursos destinados a la gratificacién de las figuras solidarias encargadas de la
prestacion de los servicios educativos provienen de la misma fuente.

A la fecha, la mayor parte de los Institutos Estatales depende -para su operacién administrativa y para la
prestacion de los servicios- de los recursos publicos transferidos a partir del presupuesto federal, sin
embargo existe en las organizaciones estatales el potencial para desarrollar a través de redes locales de
cooperacion programas y proyectos especificos que permitan atender los requerimientos de la poblacién
de la entidad y multiplicar el efecto de las inversiones federales a través de aportaciones de la sociedad civil
y de los propios gobiernos estatales.
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3 Organizacion interinstitucional, redes y actores.

En el Estatuto Orgdnico del Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos®, se configuran las
atribuciones y principales funciones encomendadas a las Delegaciones Estatales con base en las cuales se
perfila su organizacion.

El capitulo VII del Estatuto se refiere a la Competencia de los Organos Desconcentrados desarrollando en
los Articulos 30 al 34 las caracteristicas bdsicas de su organizacidn y se sefialan las facultades de los titulares
de estos drganos desconcentrados.

De acuerdo a lo establecido en los articulos 30 y 31, las Delegaciones estan jerarquicamente subordinadas a
la Direccién General del Instituto y la configuracion de sus facultades especificas se define tanto en el
Estatuto Orgdnico como en los Manuales de Organizacidn desarrollados desde la organizacién Central.

De acuerdo a lo dispuesto en el documento de creacién del Instituto, en cada entidad federativa se
estableceria una (o mas) Delegaciones a cargo de la prestacidon de los servicios en su circunscripcion
territorial y se menciona de manera explicita la posibilidad de establecer coordinaciones regionales o de
zona segun lo requieran las necesidades de la operacidn.

El articulo 33 del Estatuto de 1991 define las atribuciones de los Delegados entre las cuales destacan las
siguientes:

... Il. Representar al Instituto y al Director General dentro de la circunscripcidn territorial que corresponda
a la Delegacioén, de conformidad con las instrucciones que al efecto reciban;
lll. Planear, programar, organizar, dirigir, controlar y evaluar el desempefio de las labores encomendadas al
drgano desconcentrado a su cargo;

VI. Proponer al Director General, de acuerdo con la normatividad en vigor, proyectos para crear,
reorganizar o suprimir areas de la Delegacién a su cargo;
... VIIl. Expedir, por acuerdo del Director General, los nombramientos del personal del Instituto en el
drgano desconcentrado; asi como atender los tramites relativos al registro, control, licencias, promocion,
baja y demas movimientos del personal, suscribiendo los documentos correspondientes;
...XI. Implantar los planes y programas de estudio aprobados, apegdndose a las normas establecidas y
supervisar su cumplimiento en la operacion;

En los puntos anteriores se pone de manifiesto la relaciéon de subordinacién de las Delegaciones respecto a
la organizacion central asi como las restricciones implicitas para su actuaciéon dentro del marco normativo
institucional.

Si bien el Delegado asume responsabilidades respecto a la conduccién del érgano desconcentrado a su
cargo, el énfasis estd en las funciones de gestidn y administracién de los recursos humanos, financieros y
materiales puestos a su cargo para el logro de un fin.

33 Estatuto Orgdnico del Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos. DOF. 5 de Agosto, 1991.
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Sin embargo, en los puntos Xll en adelante comienza a proyectarse lo que sera posteriormente el transito
para la creacién de Institutos en cada una de las entidades federativas, reconociendo en las Delegaciones el
rol de interlocutor con las autoridades estatales y conocedor de las necesidades particulares de la entidad a
su cargo.

Las acciones de promocidn, negociacidon para la articulacidn con agentes locales, la evaluacidn de sus
propias unidades administrativas, el desarrollo de programas de formacidn, la identificaciéon de necesidades
y la formulacién de planes y programas (y presupuestos asociados a estos) quedan establecidas en el
Estatuto de 1991.

“Xll. Promover, gestionar y suscribir acuerdos y convenios de colaboracion con instituciones publicas,
privadas y sociales, para el mejor cumplimiento de los objetivos institucionales, apegados a la normatividad;
Xlll. Evaluar, coordinadamente con las unidades administrativas competentes, el programa anual de
capacitacion y el uso de los materiales correspondientes;

XIV. Elaborar el proyecto del programa anual de actividades y del presupuesto del Instituto en la entidad
federativa y, someterlo a la aprobacién del Director General, conforme a lo dispuesto en las normas,
criterios y procedimientos aplicables;

XV. Ejecutar el programa anual autorizado, realizando las adecuaciones y transferencias presupuestales
necesarias, con base en las normas y criterios aplicables;

XVI. Implantar los sistemas de evaluacién y acreditacién vigentes, con estricto apego a las normas y
procedimientos establecidos, y en su caso, sugerir su adecuacién para el mejor cumplimiento de los
objetivos correspondientes;

XVIl. Implantar los sistemas de informacién estadistica y reportar a las unidades administrativas
competentes, elaborando y publicando los reportes estadisticos que estos determinen y que se requieran
en la entidad;

... XXII. Difundir e informar a la opinién publica sobre el avance y logros de los programas, con base en la
politica que determine el Director General;

... XXIV. Proponer, participar y ejecutar proyectos de investigacién que permitan alcanzar los objetivos
sociales, educativos y programaticos;”

Respecto a las facultades de los érganos desconcentrados denominados Delegaciones, el instrumento
juridico analizado define lo siguiente:

“Articulo 34.- Corresponde a los érganos desconcentrados, el ejercicio de las facultades siguientes:

l. Promover, organizar e impartir, en el ambito de su competencia, educacién basica para adultos,
fundada en el autodidactismo y la solidaridad social, de conformidad con las politicas institucionales del
sector educativo;

. Desarrollar y producir materiales de apoyo con contenidos y métodos educativos que correspondan
a las necesidades y peculiaridades de cada entidad federativa, con base en la normatividad
correspondiente:

. Participar en el disefio de contenidos, métodos y materiales de caracter nacional, en coordinacidn
con las unidades administrativas correspondientes, cuando estas lo requieran, y sugerir a las mismas la
adecuacion de los planes y programas de estudio, contenidos y métodos en funcién de las condiciones
regionales de cada entidad;

Iv. Desarrollar los programas subprogramas y proyectos del Instituto en la entidad federativa;

V. Promover y organizar en coordinacion con los gobiernos estatales municipales y del Distrito Federal
servicios educativos para adultos y coadyuvar con las dependencias y entidades de la administracion
publica e instituciones de los sectores privado y social en materia de educacién para adultos;
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VI. Disefiar y producir materiales de apoyo para la capacitacion del personal institucional y para la
formacién del personal que requiera para la prestacion de los servicios de educacién para adultos de
acuerdo a la normatividad aplicable...

Asi mismo, se propone en el Estatuto de 1991 la creacidon y operacidon de una instancia de coordinacién y
consulta denominada Colegio de Delegados. El Articulo 45 define el Colegio de Delegados como el érgano de
participacidn y consulta para analizar y plantear problematicas educativas que se presenten en la operacion
de los dérganos desconcentrados donde se podran sugerir y desarrollar alternativas para la atencién de las
problemdticas identificadas. Esta instancia de coordinacién seria presidida por el Director General del
Instituto e integrada por los titulares de las Direcciones de Area, directores de Unidad y los titulares de los
drganos desconcentrados.

Como puede leerse en los pdrrafos anteriores, el Estatuto de 1991 representé un avance significativo
respecto a las acotadas definiciones del Decreto de Creacién. En el documento publicado en 1991 se
establecié el marco de referencia para la operacién de las organizaciones estatales reconociendo la
importancia de éstas en la definicidn de soluciones propias, adecuadas a las caracteristicas de la demanda
de servicios de la poblacién de cada entidad.

Asi mismo, se establecieron las bases de un modelo de cooperacidn que en el Colegio de Delegados buscaria
la construccidn de espacios de intercambio y colaboracién a fin de constituir un capital de experiencia y
conocimiento en el campo de la educacién de adultos en todo el pais.

En la operacidn de los programas del Instituto, cada una de las entidades del pais ha abordado el reto de la
educacién de los adultos de forma distinta. La diversidad y complejidad de la realidad nacional, las
caracteristicas de los entornos rural y urbano, los procesos de modernizacién, los flujos migratorios, los
problemas de salud, pobreza e incluso la diversidad étnica y cultural de cada uno determinaron las
condiciones para la aplicacion y apropiacion de los modelos, métodos, materiales y programas
desarrollados por la organizacién central del Instituto.

Si bien a lo largo de 30 afios de operacidon del INEA se ha consolidado una presencia nacional con base en
una normatividad y modelos educativos generalizados, es cierto también que cada una de las entidades ha
desarrollado capacidades y recursos propios para el logro de sus objetivos particulares.

3.1 Evolucidn de la Estructura Organica del INEA en el siglo XXI

En el Estatuto Organico publicado en 1991 se definia la estructura organica propuesta para el Instituto; sin
embargo, la realidad de la operacidon institucional generd una estructura distinta de la emanada del
instrumento juridico; dicha organizacidn, propuesta para su regularizaciéon en 2003, operd durante la
segunda parte de la década de los noventa y los primeros afios del siglo XXI. La estructura mencionada,
atendia en principio las necesidades del proyecto institucional que representaba pero carecia del marco
juridico necesario para su formalizacién.

Desde el punto de vista administrativo, la estructura orgdnica y ocupacional del INEA a nivel central ha
cumplido siempre los requisitos normativos en cuanto a su conformacién, niveles y nimero de plazas asf
como las disposiciones referentes al registro y actualizacién de sus estructuras. Sin embargo, los procesos
de adecuacién de la organizacién en el contexto de proyectos institucionales especificos han generado un
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desfasamiento permanente entre el marco juridico institucional y las estructuras organizacionales que
acompafan cada uno de los proyectos. Esta misma caracteristica se reproduce -en cierta medida- en las
organizaciones estatales.

De acuerdo a los registros existentes, en Julio de 2003 se obtuvo la aprobacién de la SHCP para la
estructura orgdnica del Instituto la cual consideraba las siguientes dreas:

* Direccidn de Delegaciones

* Unidad de Asuntos Juridicos

* (Coordinacién de Asesores

* Direccién Académica

* Direccidén de Operacién

* Direccidn de Acreditacidn y Sistemas

* Direccidn de Planeacidon y Evaluaciény
* Direccién de Administracién y Finanzas.

La estructura organizacional aprobada correspondia a la realidad de entonces y estaba orientada a la
atencidn de objetivos y programas a cargo del INEA en el marco de un ejercicio de Planeacidn Institucional
realizado en 1996-1997. Existen documentos que registran la denominacién, conformacidén y niveles de esta
estructura organizacional y su autorizacidn por las instancias correspondientes, sin embargo, se observa
una ruptura respecto a la configuracién presentada en el Estatuto Organico de 1991.

La Direccidon de Delegaciones y la Coordinacidn de Asesores -incluyendo el drea de Comunicacidn Social-
formaban parte del staff de la Direccién General lo cual las diferenciaba de las cinco dreas restantes ligadas
a los procesos sustantivos y los servicios de apoyo asociados a los mismos.

La conformacién del grupo asociado a la Direccidn General del Instituto permitié el desarrollo e impulso de
programas y proyectos fundamentales para el logro de los objetivos institucionales y la modernizacién de
sus procesos. Destacan en este marco el proyecto de Federalizacidn de los Servicios de Educacién de Adultos
impulsado con el liderazgo de la Direccidn de Delegaciones y el proceso de Implantacion del Modelo de
Educacién para la Vida y el Trabajo (MEVYT) en el cual la Coordinacién de Asesores jugé un papel clave.

En el marco de los procesos de retiro voluntario y de compactacion de estructuras, en el periodo 2003-2004
se realizaron nuevos ajustes a la organizacion funcional del Instituto los cuales implicaron:

* Ladesaparicién del grupo staff asociado a la Direccién General;

* Ladesaparicion de la Direccién de Operacién®'y

* La configuracién de la Direccién de Planeacién, Administracion, Evaluacién y Difusién (DPAEyD) en
la cual se incorporaron las funciones de la Direccién de Administracién y Finanzas, la Direccién de
Planeacién y Evaluacién asi como del drea de Difusion anteriormente incluida en la Coordinacién de
Asesores.

* Se crea la Direccidn de Proyectos Estratégicos como parte de la estructura organica institucional
transfiriéndose a ésta los proyectos a cargo de la Coordinacién de Asesores.

3% El proceso de descentralizacién trajo consigo la transferencia de las funciones operativas a las organizaciones
estatales con lo cual la Direccién de Operacién perdid su razdn de ser.
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Adicionalmente a la estructura formal de la organizacién, se operaban dos nuevos proyectos sin una
estructura orgdnica formal: la Secretaria Técnica del Consejo Nacional de Educacidn para la Vida y el Trabajo
(CONEVYT) y la Direccién de Asuntos Internacionales cuyos propdsitos, productos y organizacion
comenzaban a configurarse.

A raiz de las transformaciones operadas con motivo de la compactaciéon de estructuras se formuld un
proyecto de Estatuto Organico que consideraba las siguientes Direcciones:

* Académica;

* Acreditacidn y Sistemas;

* Planeacién, Administracién, Evaluacién y Difusién;

* Delegacionesy Coordinaciéon con Institutos Estatales;
* Proyectos Estratégicos;

* Asuntos Juridicos, y

* Asuntos Internacionales

Las atribuciones y funciones de las Direcciones de Area propuestas a la Junta de Gobierno del Instituto en el
mes de Junio de 2004, fueron definidas y registradas en un nuevo Manual de Organizacién 2005 en la cual se
describia la configuracion basica de las Delegaciones Estatales.

Simultdneamente al proceso de transformacién de la organizacién central, en la primera década del siglo -
especificamente en los primeros cinco afios- se concretd el proceso de transferencia de las Delegaciones a
los gobiernos de las entidades correspondientes a fin de formalizar, con la creacién de Institutos Estatales,
el proceso de descentralizacidon de los servicios de educacidn de adultos.

Los términos para la transferencia de los servicios de educacién de adultos a las organizaciones estatales se
formularon a partir de la firma de Convenios de Descentralizacién con cada entidad.

Entre 1999 y Enero de 2005 se firmaron convenios de descentralizacién con 25 entidades federativas dando
origen a la creacién del mismo nimero de Institutos Estatales. En el Cuadro 2 se muestra la fecha de
publicacién en el Diario Oficial de la de la Federacién de los Convenios de Descentralizacién de la Educacién
de Adultos asi como la fecha de publicacién del instrumento juridico de creacién de los Institutos Estatales.
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Cuadro 2. Instrumentos Normativos para la Descentralizacion de los Servicios de Educacion de

Adultos

Entidad Federativa

Convenio de Descentralizacion
(Publicacién en el DOF)

Documento de Creacion del Instituto
Estatal
(Publicacién Oficial)

Aguascalientes

3 de Marzo del 2000

1°. Agosto 1999

Baja California

0o

0o

Baja California Sur 8 de Junio de 1999 10 de Mayo de 199
Campeche 30 de Agosto de 1999 22 de Abril de 1999
Coahuila 30 de Agosto de 1999 9 de Abril de 1999
Colima 9 de Junio de 1999 3 de Julio de 1999
Chiapas 22 de Agosto de 2002 14 de Mayo de 2003
Chihuahua 9 de Septiembre de 1999 26 de Mayo de 1999
Durango 14 de Agosto de 2000 9 de Enero de 2000
Distrito Federal 0 0
Guanajuato 25 de octubre de 1999 27 de Noviembre, 2012
Guerrero 27 de enero de 2004 19 de Marzo de 2004
Hidalgo 28 de agosto del 2000 3 de Julio de 2000
Jalisco 28 de agosto del 2000 27 de julio de 2000
México 0 0
Michoacan 0 0
Morelos 9 de Junio de 1999 21 de Julio de 1999
Nayarit 28 de Agosto del 2000 6 de Mayo de 2000
Nuevo Ledn 0 0
Oaxaca 15 de Octubre de 2002 27 de Diciembre de 2003
Puebla 3 de Marzo de 2000 18 De Agosto de 1999
Querétaro 29 de Agosto de 2000 0

Quintana Roo

1° de Octubre de 1999

15 de Diciembre de 1981

San Luis Potosi

10 de Junio de 1999

20 de Junio de 1999

Sinaloa 15 de Agosto del 2000 3 de Diciembre de 1999
Sonora 29 de Agosto del 2000 25 de Septiembre de 2000
Tabasco 13 de Septiembre de 1999 15 de Mayo de 1999
Tamaulipas 30 de Agosto del 2000 1 de Abril de 2000
Tlaxcala 3 de Enero de 2005 22 de Mayo de 2001
Veracruz 30 de Agosto Del 2000 1 de Marzo de 2000
Yucatdn 27 de Septiembre de 1999 22 de Junio de 2000
Zacatecas 16 de Agosto de 2000 10 de Junio de 2000

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién publicada en: www.inea.gob.mx/index.php/normateca-inerna
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3.2 Propuesta para la Actualizacion del Decreto de Creacion del INEA

Con el propdsito de consolidar las transformaciones en el proyecto y organizacién del Instituto Nacional
para la Educacién de los Adultos, se han desarrollado diversas propuestas para la actualizacién del Decreto
de Creacién del INEA®,

Las propuestas para la actualizacién implican una transformacién en la dimensién estratégica del Instituto
y su orientacién a resultados. Esto supone la definicion de una nueva relacién de colaboracién e
interdependencia con las Delegaciones e Institutos Estatales con los cuales el INEA comparte compromisos,
capacidades y recursos puestos al servicio de un propdsito comun.

El Objeto del INEA plasmado en el Articulo 2° del documento propuesto a la letra dice:

“El Instituto Nacional para la Educacidn de los Adultos, tendrad por objeto coordinar las acciones
que en el dmbito de la Administracién Publica Federal se desarrollen como servicio publico para
abatir el rezago educativo fungiendo como organismo normativo y rector en materia de educacién
para adultos, con base en la Solidaridad Social a través de servicios de alfabetizacién, primaria,

secundaria y formacién para el trabajo” .3

En esta propuesta es importante destacar los conceptos que reflejan la transformacién del INEA que se
busca formalizar en este instrumento juridico. Destacan los siguientes elementos:

* El papel Coordinador del Instituto, en el ambito de la Administracién Publica Federal.

* El propdsito explicito de abatir el rezago educativo.

* La configuracién del Instituto como Organismo Normativo y Rector en materia de educacién para
adultos.

* La intencidn de apoyar sus acciones en la Solidaridad Social como condicién necesaria para el logro
de sus propdsitos y,

* La definiciédn de sus principales servicios como: Alfabetizacién, Primaria, Secundaria y Formacion
para el Trabajo.

Los elementos anteriores describen las caracteristicas de la organizaciéon del INEA que se requiere en el
marco de la politica educativa nacional y tomando en consideracién las necesidades de proyeccién en el
mediano plazo del este Instituto. Asi mismo, estos elementos consideran los propdsitos de desarrollo que
configuran las Estrategias trazadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012.

Si bien los cambios que se reflejan en este nuevo Objeto han ido configurdandose de manera progresiva
como resultado de Ila experiencia institucional resulta fundamental contar con un marco normativo
debidamente formalizado a fin de dar certeza juridica a los programas y proyectos institucionales.

% Se tiene el antecedente de la existencia de varias propuestas para la actualizacién del instrumento mencionado las
cuales no llegaron a publicarse oficialmente. En este trabajo se recuperan los elementos principales del documento
propuesto en 2007.

3% Propuesta para la Actualizacién del Decreto de Creacién del INEA. 2007. Documento de trabajo.
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En el Articulo 3° al hacer referencia a las facultades del INEA, se avanza en la definicién de compromisos y
responsabilidades especificas al presentar las diferencias entre la organizacién central, las Delegaciones e
introduce por primera ocasién la figura de los Institutos Estatales con los cuales la organizacién central
interactdia para alcanzar sus propdsitos manteniendo con estos ultimos una relacién de colaboracién y
respeto a su autonomia.

Adicionalmente, en este articulo tercero se hace referencia a las instituciones publicas y privadas -
relacionadas con las necesidades educativas de la poblacidn joven y adulta que no participan en los
sistemas escolarizados- con quienes el INEA estd llamado a concertar sus actividades, a fin de generar
efectos multiplicadores para ampliar y diversificar la oferta educativa que este sector de la poblacién
requiere.

El Articulo 3°, introduce referencias a algunos de los documentos normativos cuyo contenido y orientacion
es necesario adecuar en el marco de la transformacién que implica el nuevo Objeto institucional. Esto es,
los Convenios de Coordinacién para la descentralizacion de los Servicios Educativos y marginalmente los
propios Decretos de Creacion de los Institutos Estatales (respetando por supuesto la autonomia de los
gobiernos estatales).

A nivel operativo, si bien no se hace mencién de manera explicita, es preciso considerar las Reglas de
Operacidn de los Programas Institucionales a través de las cuales se establecen los mecanismos especificos
parala gestidn de los proyectos, la asignacion de los recursos, su evaluacidon y seguimiento.

Se incluye entre las facultades del Instituto una declaracién que lo liga directamente al Consejo Nacional de
Educacién para la Vida y el Trabajo (CONEVYT) con el cual comparte objetivos en una dimensiéon mas
amplia.

Los términos de la relacién con el CONEVYT se describen del siguiente modo:

“ ...Coadyuvar con el Consejo Nacional de Educacién para la Vida y el Trabajo, en el establecimiento e
instrumentacion de sistemas y estructuras curriculares flexibles de incorporacién, acreditacion,
certificacion, equivalencia y revalidacién de estudios y de competencia laboral, para lograr la mayor
vinculacidn con el sector productivo y el sector laboral”.*’

Entre las facultades actualizadas se menciona la importancia de los recursos tecnolégicos como
instrumento util para el desarrollo de acciones educativas, considerando entre otros los sistemas de
informatica y de telecomunicaciones que constituyen uno de los ejes principales para la operacién de los
servicios del Instituto en su dimensién Nacional.

Es importante destacar, por su relevancia e implicaciones en la relacidn con otros organismos de la
Administracién Publica Federal y por sus efectos en la estructura y organizaciéon del Instituto, Ia
incorporacién de elementos que facultan al INEA para desarrollar instrumentos, materiales, estrategias, etc.
orientados a la atencidon de mexicanos en situacion de rezago educativo que residan en el extranjero.

“... Promover en coordinacién con la Secretaria de Educcién Publica y la Secretaria de Relaciones
Exteriores, la atencidon de mexicanos que residan en el extranjero, que se encuentren en situacion de

37 Ibidem, pagina 2.
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rezago educativo, procurar la cooperacién técnica, docente y econdmica de organismos, agencias,

instituciones y gobiernos de otros paises, en materia de educacién para adultos”.>®

Por dltimo, por su relacién con la estructura de la organizacién y sus efectos en los términos de la
articulacién con los organismos estatales —Delegaciones e Institutos- es importante sefialar los elementos
de la propuesta que perfilan los espacios de intercambio y colaboracién entre dichas instancias,
principalmente el Colegio de Directores (y Delegados) y los instrumentos normativos que definen sus
caracteristicas y objetivos.

Los Articulos 23 y 24 del documento propuesto se refieren de manera explicita al Colegio de Directores y su
papel como espacio de intercambio y colaboracidn.

“Articulo 23. Con el fin de cumplir con su objeto de manera eficaz, asi como para consolidar el federalismo
educativo, el Instituto promoverd la integraciéon del Colegio de Directores, el cual tendrd por objeto
coadyuvar al fortalecimiento de la funcién social educativa; elevar la calidad de la educacién para adultos;
ampliar la cobertura de este servicio publico y abatir el rezago educativo en el pais.

Articulo 24. El Colegio de Directores serd una instancia de consulta y apoyo del Instituto y estard integrado
por el Director General, quien lo presidird, los Delegados Estatales y los titulares de las Comisiones Técnicas
y Unidades Administrativas del Instituto. Asimismo, el propio Director General invitard a formar parte del
Colegio, a los Directores Generales de los Institutos Estatales. Contard con un Secretario Técnico designado
por el Director General, que fungird como enlace entre el Instituto y los Institutos Estatales y ejecutard los
acuerdos que adopte el Colegio de Directores...”

En el Articulo 25 por ultimo, se sefiala que el Colegio de Directores expedird un Reglamento en el cual se
establecerdn las normas relativas a su organizacién y Funcionamiento

En las Bases de Organizacién del Colegio de Directores se define éste como un érgano colegiado de apoyo,
participacion y consulta cuyo objeto es coadyuvar al fortalecimiento de la funcidn social educativa; elevar la
calidad de la educacién para adultos; ampliar la cobertura y coadyuvar al abatimiento del rezago a nivel
nacional.

Entre las funciones de este Colegio se incluyen:

* Establecer los mecanismos y procedimientos de coordinacidn institucional entre el INEA y los
Institutos;

* Emitir recomendaciones respecto a los proyectos y programas institucionales formulados por el
INEA ;

* Plantear la problematica educativa que se presenta en Institutos y Delegaciones y proponer
alternativas de solucidn;

* Serdrgano de Consulta del INEA;

* Integrar grupos de trabajo que operen como drganos de apoyo técnico y consultivo.

Las funciones mencionadas suponen la existencia de un espacio de colaboracién entre pares y estan
respaldadas en supuestos de autonomia y compromiso de cada una de las partes.

3% |bidem. Pagina 3.
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La propuesta para la actualizacidon del Decreto de Creacidn es producto del cambio en los términos de la
relacién entre la organizacion central del INEA y los organismos que operan a nivel estatal y surge en el
contexto especifico del proceso de federalizacién de los servicios de educacién de los adultos que a la fecha
no ha sido concluido.

En el Cuadro 3, se presentan los principales elementos de la propuesta de actualizacién del Decreto de
Creacion a fin de destacar las diferencias en el modelo de organizacién al que da cuerpo dicho instrumento.

Cuadro 3. Comparacion de los elementos principales del Decreto de Creacién del INEA 'y
Propuesta para su actualizacion.

Elemento

Decreto por el que se crea el INEA
(Agosto, 1981)

Propuesta de Modificacion (Julio 2007)

Objeto

Promover, organizar e impartir educacidén basica
para adultos.

Coordinar las acciones que en el ambito de la
Administracion Publica Federal se desarrollen
como servicio publico para abatir el rezago
educativo fungiendo como organismo normativo
y rector en materia de educacidn para adultos.
Para alcanzar lo anterior, podra celebrar acuerdos
con los gobiernos de las entidades federativas y
concertar acciones con los sectores social y
privado.

Facultades

I. Promover y proporcionar servicios de
alfabetizacién, asi como educacién primaria y
secundaria para adultos, en cumplimiento de la
Ley Nacional de Educacién para Adultos y demas
disposiciones reglamentarias, de acuerdo a los
objetivos, contenidos y programas de estudio que
establezca la Secretaria de Educacién Publica,
conforme a su competencia;

I. Impartir y promover los servicios educativos de
alfabetizacién, de educacién primaria y
secundaria, por conducto de sus Delegaciones en
las entidades federativas con las que no se haya
suscrito el convenio de coordinacién para la
descentralizacidn de esos servicios educativos, asf
como apoyar y coordinar esos servicios cuando se
presten por los Institutos Estatales, mediante
convenios que celebre el Gobierno Federal con
los respectivos gobiernos locales, de conformidad
con las disposiciones vigentes.

Il. Promover y realizar investigacidon relativa a la
educacidn para adultos;

Il. Coordinar sus actividades con instituciones
publicas y privadas relacionadas con la atencidn
de necesidades educativas de la poblacién joveny
adulta que no estén inscritos en la modalidad de
educacién escolar;

I1l. Elaborar y distribuir materiales didacticos
aprovechables en la educcidn para adultos;

I1l. Disefiar modelos educativos pertinentes en
materia de educacién para adultos para los
grupos sociales a quienes vayan dirigidos, asi
como para su adecuacion a las nuevas
tecnologias que se le incorporen.

IV. Participar en la formacién de personal que
requiera para la presentacidon de los servicios de
educacidn para adultos;

IV. Vigilar y evaluar el cumplimiento de los fines,
contenidos, planes y programas de estudio, asf
como los procedimientos y normas de inscripcion,
acreditacion y certificacién, en materia de
educacién para adultos, determinados por la
Secretaria.
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Elemento

Decreto por el que se crea el INEA
(Agosto, 1981)

Propuesta de Modificacion (Julio 2007)

V. Coadyuvar a la educacién comunitaria para
adultos, conforme a las disposiciones legales y
administrativas correspondientes;

V. Propiciar y patrocinar, en materias
competencia del Instituto y conforme a su
disponibilidad presupuestaria, la realizaciéon de
estudios, proyectos de investigacién, modelos
pedagdgicos, métodos didacticos y reuniones de
trabajo para elevar la calidad y eficiencia de los
planes y programas destinados a los adultos
utilizando las tecnologias de informacién y
comunicacion;

VI. Acreditar, cuando proceda, los estudios que se
realicen en el Instituto, conforme a los programas
aprobados.

VI. Acreditar los estudios que imparta y expedir
los certificados y diplomas correspondientes.

VII. Dar oportunidad a los estudiantes de cumplir
con el servicio social educativo;

VII. Coadyuvar con el Consejo Nacional de
Educacién para la Vida y el trabajo en el
establecimiento e instrumentacién de sistemas y
estructuras curriculares flexibles de
incorporacion, acreditacién, certificacién,
equivalenciay revalidacién de estudios y de
competencia laboral, para lograr la mayor
vinculacidn entre el sector productivo y el sector
laboral;

VIII. Coordinar sus actividades con instituciones
que ofrezcan servicios similares o
complementarios y apoyar, cuando lo requieran,
a dependencias, organismos, asociaciones y
empresas en las tareas afines que desarrollen;

VIII. Promover el uso eficiente de los sistemas de
informatica y de telecomunicaciones, asi como el
mejor aprovechamiento de las redes de television
e Internet en la difusién de la educacién para
adultos;

IX. Participar en los Servicios de Educacién Basica
para Adultos;

IX. Brindar asesoria a los particulares y a las
instituciones que presten servicios de educacién
para adultos;

X. Realizar actividades de difusién cultural que
complementen y apoyen sus programas;

X. Proponer alos Institutos Estatales y, en su
caso, instruir a sus Delegaciones en las entidades
federativas, el incremento de espacios educativos
en los centro de trabajo y auspiciar la formacion
de promotores, instructores, educadores y
especialistas en educacion para adultos, asi como
disefar contenidos para fortalecer las acciones de
formacién y actualizacién del personal que
participe en los programas de educacién para
adultos.

XI. Difundir a través de los medios de
comunicacion colectiva los servicios que preste 'y
los programas que desarrolla, asi como
proporcionar orientacién al publico sobre los
mismos; y

XI. Celebrar convenios con las dependencias y
entidades de la Administracidon Publica Federal,
con los Gobiernos de las Entidades Federativas,

Municipios y del Gobierno del Distrito Federal, asf
como concertar acciones con los sectores social y
privado para vincular, articular y coordinar las
politicas de descentralizacién en materia de
educacidn para adultos;
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Elemento

Decreto por el que se crea el INEA
(Agosto, 1981)

Propuesta de Modificacion (Julio 2007)

Xll. Las demas consignadas en este decreto asi
como las que requiera para el cumplimiento de su
objeto, congruentes con la legislacion educativa.

Xll. Incorporar alos planes y programas de
educacion para adultos las propuestas
autorizadas por la Secretaria (SEP), de contenidos
que respondan a las necesidades regionales y
adelantos de la ciencia y la cultura;

Xlll. Establecer, en coordinacidn con el Consejo
Nacional de Educacién para la Vida y el Trabajo,
los programas de mediano y largo plazo a que
debera sujetarse la educacién para adultos en su
ambito de competencia;

XIV. Difundir y hacer extensiva en su esfera de
competencia la cultura de los sistemas abiertos,
flexibles y a distancia, como medios sugestivos

para incrementar las oportunidades de formacidn
continua y su vinculacién con las actividades
productivas;

XV. Promover la evaluacidon de la calidad, la
eficiencia y el impacto de sus programas y
modelos educativos, apoydndose en la
informacion e indicadores idéneos, sustentados
por terceros calificados;

XVI. Elaborar material didactico de educacién
para la Vida y el Trabajo;

XVII. Coadyuvar y promover en coordinacién con
la Secretaria (SEP) y la Secretaria de Relaciones
Exteriores, la atencidn de mexicanos que residen
en el extranjero, que se encuentren en situacion
de rezago educativo, asi como la cooperacidon
técnica, docente y econédmica de organismos o
agencias internacionales, con instituciones
extranjeras y con gobiernos de otros paises, en
materia de educacién para adultos;

XVIII. Coadyuvar con la Secretaria en el desarrollo
y aplicacién de medidas para establecer
condiciones que permitan la efectiva igualdad en
oportunidades de acceso y permanencia en los
servicios educativos;

XIX. Auxiliar al Ejecutivo Federal en el desarrollo y
ejecucion de los programas compensatorios que
le encomiende, por conducto de la Secretaria, a
fin de atender a quienes abandonaron el sistema

regular, que les faciliten iniciar sus estudios o bien

la terminacidn de la primaria o secundaria, y

XX. Las demas que le encomiende expresamente
el titular del Ejecutivo Federal, asi como las que
sean afines con las anteriores.

48




Elemento

Decreto por el que se crea el INEA
(Agosto, 1981)

Propuesta de Modificacion (Julio 2007)

Articulo 4°. El Instituto coadyuvard y participara

Organizacion

Articulo 3°.El Gobierno del Instituto estard a cargo
de: I. La Junta Directivay II. El Director General.
Articulo 4°. La Junta de Gobierno sera el érgano
superior del Instituto y estard integrada por el
Secretario de Educacidén Publica, quién la
presidird, el Secretario de Gobernacidn; el
Secretario de Programacidn y Presupuesto; el
Secretario del Trabajo y Previsién Social; el Jefe
del Departamento del Distrito Federal y tres
miembros mads, designados por el Presidente de
la Republica.
La Junta de Gobierno podra invitar a las sesiones
alos gobernadores y presidentes municipales, en
cuyas entidades se desarrollen los programas
mas significativos de educacién de adultos.
Se mencionan, sin referirlos a una organizacién
en particular los siguientes puestos de Confianza
(Articulo 10): Director General, Directores de
Area, Subdirectores, Jefes de departamento,
Delegados, Subdelegados, Jefes de
Departamento de Delegacidn y Coordinadores de
Zona. Los anteriores corresponden a puestos de
mando previstos para la nueva organizacidn.

con el Consejo Nacional de Educacién para la Vida

y el Trabajo CONEVyT en la organizacion del
Sistema Nacional de Educacién para la Vida y el
Trabajo, que preserve la unidad nacional de la
funcién social educativa y facilite a todos los
mexicanos el acceso a procesos continuos de
aprendizaje a lo largo de toda su vida....
Articulo 5°. El Gobierno del Instituto estard a
cargo de: I. La Junta Directiva y II. El Director
General.
Articulo 6°. La Junta de Gobierno estard integrada
por: El Secretario de Educacidn Publica, Los
titulares de las Secretarias de Relaciones
Exteriores, de Hacienda y Crédito Publico, de
Desarrollo Social y del Trabajo y Prevision Social;
El titular del Consejo Nacional de Fomento
Educativo, el titular del Instituto Nacional de las
Mujeres, el titular del Instituto Mexicano de la
Juventudy el titular de la Comisidn Nacional de
los Pueblos Indigenas.
Articulo 7°. El Presidente de la Junta de Gobierno,
invitara a participar como miembros de la Junta
de Gobierno a: El Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, Dos Directores Generales de Institutos
Estatales, que seran designados por el Colegio de
Directores conforme a su Reglamento; una
persona independiente, de reconocida calidad
moral, méritos, prestigio y experiencia
relacionada con las actividades sustantivas del
Instituto y dos representantes del Sector
Productivo.
... Articulo 19°. Con el fin de cumplir con su objeto
de manera eficiente y eficaz, asi como consolidar
y fortalecer el federalismo educativo, el Instituto
promovera la integracién del Colegio de
Directores, el cual tendrd por objeto coadyuvar al
fortalecimiento de la funcién social educativa;
elevar la calidad de la educacidn de adultos;
ampliar la cobertura de este servicio publico y
abatir el rezago educativo en el pafs.
Articulo 20°. El Colegio de Directores sera la
instancia de consulta y apoyo del Instituto y
estara integrado por el Director General, quien lo
presidird, los Delegados Estatales y los titulares
de las Comisiones Técnicas y Unidades
Administrativas del Instituto. Asi mismo, el propio
Director General invitard a formar parte del
Colegio alos Directores de los Institutos
Estatales. Contara con un Secretario Técnico

designado por el Director General, que fungira
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Decreto por el que se crea el INEA

El t
emento (Agosto, 1981)

Propuesta de Modificacion (Julio 2007)

como enlace entre el Instituto y los Institutos
Estatales y ejecutara los acuerdos que adopte el
Colegio de Directores.
Articulo 21°. El Colegio de Directores expedira su
Reglamento en el que se estableceran las normas
para su organizacion y funcionamiento.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién publicada en: www.inea.gob.mx/index.php/normateca-inerna

La propuesta de actualizacion del Decreto de Creacidn del INEA, proporciona el marco juridico necesario
para que las organizaciones estatales, a través del Colegio de Directores (y Delegados), asuma su
responsabilidad como organismo de consulta y participacion colegiada.

El Colegio de Directores, instalado en 2003, aun no ha desarrollado todo su potencial en la medida en que
su operacién e impulso depende de la organizacion central. Aqui se perfila uno de los ejes fundamentales
de la transformacién organizacional que el INEA requiere.

Los cambios en la organizacién del Instituto implican transformaciones en los instrumentos de gestidn, los
mecanismos de seguimiento, los espacios de comunicacidn y colaboracién tanto a nivel central como en la
relacién con los agentes externos. Esto supone el desarrollo de competencias institucionales, profesionales
y técnicas en el personal del Instituto.

Por su parte, las organizaciones estatales requieren llevar a cabo una transformacién en sus instrumentos
juridicos, su normatividad interna y los mecanismos de colaboracién con agentes privados locales con los
cuales articulan sus propias capacidades y recursos.

El andlisis de los instrumentos juridicos en los cuales se concreta el nuevo modelo de gestidn a nivel estatal,
Convenios de Coordinacidn y Decretos de Creacion de los Institutos, muestra que se mantiene una relacién
de dependencia respecto a la organizacidon central. Asi mismo, la realidad de la operacidn de los procesos
institucionales evidencia los limites a la autonomia de las organizaciones estatales, el control central de los
recursos implica para las organizaciones estatales asumir lineamientos que en ocasiones no corresponden
a las condiciones de la demanda de los servicios de su poblacidn objetivo. Del mismo modo, el disefio y
puesta en operaciéon de programas y proyectos a nivel central, sin la consulta y participacién de los
organismos estatales implica en ocasiones la incorporacién de iniciativas que atienden a razones distintas al
interés educativo comprometiendo recursos y capacidades de la organizacion en menoscabo de las
demandas efectivas de la poblacién a nivel estatal.

En afios recientes, si bien las entidades han asumido parte de las responsabilidades y compromisos que
implica su transformacién en Institutos no en todos los casos se ha logrado alcanzar una verdadera
autonomia.

Un ejemplo de lo anterior es la operacidn de los Programas Institucionales de caracter Federal en los cuales
las entidades mantienen una relacién de dependencia y cuyos margenes de actuacidn estan estrictamente
regulados. Dada la naturaleza de los programas, es necesario analizar y activar los mecanismos de
evaluaciéon de este tipo de instrumentos a fin de mejorar los procesos de planeacién de los mismos
aprovechando la retroalimentacion que proviene de los organismos estatales que operan dichos
programas.
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Como reflexién general se apunta la necesidad de realizar un esfuerzo institucional que considere la
participacion de las organizaciones estatales a fin de adecuar y actualizar efectivamente los instrumentos
normativos que regulan y configuran la relacién entre la organizacién central, los Institutos y Delegaciones.

3.3 Aproximacion a la Teoria de Redes Sociales, elementos para su aplicacién al
analisis inter-organizacional.

El empleo de redes de trabajo en el contexto de la administracién publica es cada vez mds comun. Las
redes permiten integrar el trabajo de organizaciones con niveles equiparables que se apoyan y
complementan a fin de atender el logro de propdsitos comunes.

En este mismo concepto se consideran las relaciones del gobierno central con los gobiernos regionales y
locales o bien entre el gobierno federal y los estados o municipios. Asi mismo se comprenden las relaciones
entre una organizacién central y sus interlocutores a nivel estatal (Delegaciones o Institutos en el caso del
INEA).

El enfoque de redes resulta también fundamental para la comprensién de las relaciones e intercambios
entre unidades del sector publico y unidades del sector privado o social, estableciendo con ellas relaciones
complejas, fundamentales para la implementacién de un nimero significativo de politicas publicas.

Buena parte de la administracién publica opera a través de actores que trabajan en redes y necesariamente
se apoyan unos a otros pero en este entorno de colaboracién no siempre es viable obligar al resto al
cumplimiento de acciones o actividades propias de las politicas o programas publicos.

Las redes son estructuras que involucran a diferentes organizaciones o partes de ellas y en las cuales cada
unidad no es una subordinada de las otras en arreglos jerarquicos.

Las redes proporcionan una cierta estabilidad en las relaciones entre distintas estructuras y se extienden
mas alla de los vinculos formales y de los lazos explicitos de las politicas.

“La red, en el sector publico, envuelve un conjunto seleccionado, persistente y estructurado de
organizaciones autdénomas involucradas en producir bienes y servicios publicos, basadas en
contratos implicitos y abiertos para adaptarse a las contingencias de su medio ambiente y coordinar
y salvaguardar los intercambios” (Jones y otros, 1997)*°.

Algunos de los elementos con los cuales los autores dedicados a la reflexién de este tipo de modelos
caracterizan las redes incluyen:

* Pautas de interaccidn en un conjunto de relaciones e intercambios

39 Citado en : Sulbrandt, J Et.al. Redes Inter-organizacionales en la administracién publica. Revista CLAD Reforma y
Democracia. No. 21 (Oct, 2001) Caracas.
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Flujos de recursos (humanos, de informacién, financieros, de conocimientos) entre unidades
independientes

Enfasis en las pautas de intercambio horizontal o lateral

Intercambios recurrentes y de largo plazo que crean interdependencias

Colaboracién informal entre organizaciones

Lineas reciprocas de comunicacion

Los distintos tipos de estructura de las redes inter-organizacionales conducen a diferentes formas de
interdependencia entre sus miembros. No todas las estructuras son iguales. Por una parte, se encuentran
las redes que operan sobre la base de un intercambio voluntario; y por otra, las que se basan en alguna
forma de dependencia del poder.

De acuerdo a la exploracién de Sulbrandt, en la literatura especializada pueden identificarse dos tipos de

redes:

De coordinacion mediada, en que un texto legal o una organizaciéon gufa la formacién y
posteriormente, la toma de decisiones de la red

De coordinacidn no mediada o voluntaria en las cuales no existe una normativa juridica que las
regule.

Las redes de coordinacién mediada presentan dos formas bdsicas de organizacién:

Vertical o jerdrquica, iniciada por una norma legal e impuesta a todos los miembros por un sistema
jerarquico

Horizontal, iniciada por participantes o terceros, sobre programas localmente concebidos, en cuyo
caso la forma de coordinacién tiende a ser no jerarquica.

Estos tipos de coordinacién mediada tienen diferencias:

3.3.1

En la forma vertical o jerdrquica, las normas determinan que una entidad al interior de la red tendra
el rol principal en términos de atribuciones, funciones y recursos. La entidad que tiene el papel de
conductor puede aprobar o rechazar las actividades de toda la red. En este sentido se parece a una
estructura organizacional jerarquica.

En el sistema horizontal hay una entidad que coordina, pero no tiene autoridad legal sobre
actividades y fondos. Los miembros son considerados socios iguales y cada uno de ellos tiene una

autoridad equiparable a la del agente que “conduce”.*

Red de coordinacion mediada en un sistema horizontal

Este tipo de red normalmente es iniciado en forma voluntaria; aunque también puede ser el resultado de un
instrumento legal. Sin embargo, en este caso dicho texto no tiene el objetivo de establecer el control de
una determinada red; mds bien establece lineas generales encargando las tareas a los diferentes actores,

° Sulbrandt, J Et.al. Op. cit. P4gina 2.
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a quienes se les reconoce capacidad para atender temas especificos y son ademas socios iguales (pares) en
lared.

Dado que los integrantes de la red se consideran iguales; no existe una autoridad que deba ser impuesta
por una organizacion sobre otras. La instancia coordinadora facilita la interaccién entre los integrantes de
la red. En estos casos, no hay una autoridad que pueda otorgar fondos, por tanto la red opera con base en
acuerdos que pueden ser alcanzados con la participacién de todos.

En el caso de las redes mediadas destacan las siguientes caracteristicas:

* Elcaracter legal y normativo de las redes
* Los grados de permanencia en el tiempo de las redes
* Laautonomia de los actores

En cualquiera de las redes coordinadas; la organizacidn principal necesita de otros miembros de la red para
llevar a cabo la tarea encomendada por la legislacidn. El ente coordinador debe moderar su base de poder a
fin de mantener la cooperacién de los integrantes de la red.

3.3.2 Redes constituidas de forma voluntaria

En este caso, la red se forma por la necesidad de las partes interesadas en realizar un trabajo conjunto, sin
que exista una norma que sirva de fundamento. Ninguna organizacién ni actor tiene la autoridad de tomar
decisiones por sobre los demds miembros. Las decisiones se alcanzan a través de acuerdos partiendo de
una vision compartida que en su momento generd la posibilidad de creacidn de la red.

En este tipo de redes es importante saber como construir y mantener los apoyos para alcanzar sus fines, en
particular la obtencidn de recursos y apoyos es una variable critica para el éxito en la operacidn.

Las redes voluntarias tienen una estructura limitada, su principal caracteristica es su funcionalidad. Cuando
operan adecuadamente, este tipo de redes tiene las siguientes ventajas:

* Propician la interaccidn entre las organizaciones participantes
* Secreainterdependencia entre ellas
* Hay confianzay dreas de acuerdo entre sus integrantes

Este tipo de redes superan con mucho las posibilidades de la vinculaciéon entre unidades dado que

establecen relaciones multiples y configuran sus propios mecanismos de cohesién.

El uso de redes en el sector publico se ha extendido en afos recientes sobre todo en la busqueda de
garantizar la satisfaccion de los usuarios y como una alternativa para superar las restricciones
presupuestales crecientes.

En lugar de crear nuevas organizaciones, se ha impulsado la participacion conjunta de las existentes
participando de manera coordinada en la operacién de nuevos programas.
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Adicionalmente, las tendencias de descentralizacién han obligado a formar redes intergubernamentales e
interorganizacionales a fin de llevar a cabo politicas y programas a nivel local (estatal, municipal) los cuales
han sido transferidos desde la estructura federal a fin de fortalecer sus raices en las comunidades, propiciar
el involucramiento de actores locales y generar mejores resultados en términos de eficiencia y eficacia.

De acuerdo a la clasificacién de Oliver (1990)* las redes publicas pueden clasificarse en:

Asociaciones: cooperacién pautada entre varias organizaciones a efecto de prestar un servicio o
producir un bien en mejores condiciones (por ejemplo una red hospitalaria).

Federaciones voluntarias: es una red en la cual los integrantes delegan ciertas tareas
administrativas; tales como obtener recursos o coordinar los vinculos entre las organizaciones
participes; a una organizacién central. Por ejemplo asociaciones de municipios.

Programas conjuntos: se refiere a redes en las cuales dos o mas organismos gubernamentales
(agencias) trabajan de forma conjunta en la planeacién e implantacién de programas especificos o
actividades.

Alianzas organismo publico-patrocinador: en este caso, el segundo proporciona flujo de recursos a
una o varias organizaciones de acuerdo a determinadas regulaciones. Por ejemplo fondos de
inversion social o consejos de investigacion cientifica.

Si bien puede decirse que las redes privadas y las redes publicas tienen algunos elementos comunes,
existen algunas especificidades que se presentan principalmente en los casos de Redes Publicas las cuales
se caracterizan del siguiente modo:

Redes obligatorias. En el sector publico es mds comun que las redes se formen, no por un acuerdo
voluntario sino que su creacidn atiende a la decisidn de creacién de una autoridad superior. Esta
caracteristica tiene implicaciones importantes tanto en la configuracion de la red (su estructura
formal) como en los mecanismos de operacién de la misma que en razén de su origen tienden a
asemejarse mds a una organizacién funcional formal que a una red.

Redes encabezadas por un organismo publico. En redes voluntarias puede darse el caso de que un
organismo publico sea la cabeza, no por obligacién sino porque tiene los recursos, informacién;
relaciones con otras entidades nacionales o extranjeras.

Redes con entidades monopdlicas. En muchas redes privadas, publicas o privadas, voluntarias o
involuntarias participan entidades con poder monopdlico. La diferencia estd en que si el poder
monopdlico lo tiene una empresa privada —la sociedad y el mercado regulan su actuacién- mientras
que si lo tiene un organismo estatal estd sujeto a una serie de decisiones tomadas desde una
postura unilateral en la cual se toman en consideracidn solo parcialmente las determinaciones del
resto de los actores (por ejemplo en México el sector energético).*

# Sulbrandt, J. Op. Cit. P4g.3-4.
* Ibidem. p.4
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Las caracteristicas particulares que adquieren Ilas redes operadas en el sector publico generan
cuestionamientos de caracter técnico, financiero, laboral e incluso politico. En el caso de las redes publicas
los criterios econdmicos racionales no operan como mecanismos reguladores dado que su caracter
obligatorio y sus compromisos normativos pueden obligar a mantener la vigencia de la red pesar de su mal
funcionamiento.

Formalmente, la red puede ser observada como una unidad que facilita la generacién de bienes y servicios;
0 en un estado donde se tiende a lograr el bien comun; o una condicidn de riqueza que garantiza que los
actores principales se posicionen solucionando problemas, independientemente de su dimensidn o
alcance.

En el caso de las organizaciones publicas, si bien el “poder” del agente coordinador de una red es cedido
por los agentes privados a una autoridad reconocida, es posible que el interés social o colectivo esté por
encima de los particulares y que el poder sustentado por los funcionarios responsables se transforme en
una autoridad limitada por una visidn particular o un proyecto politico.

Un problema recurrente en la operacidon de redes publicas es el alejamiento progresivo de las demandas
concretas (de los ciudadanos) que justifican la existencia misma de la red.

Desde el punto de vista de la sociologia, la antropologia social y la ciencia politica, mas alla de las
consideraciones de caracter financiero y econédmico se destacan los beneficios de la operacion de redes en
términos de las interacciones entre los actores. En este caso, se destaca la importancia del liderazgo, la
comunicacién y la cooperacién entre funcionarios, la cultura y los procesos de aprendizaje y el uso de la
tecnologia.

Las redes operan en torno a un propdsito compartido (formalizado por ejemplo en un Decreto de Creacién)
y se traducen en una organizacidn jerdrquica que adapta y adopta dicho propdsito y orienta los esfuerzos
de los diferentes actores en determinada direccion.

En términos generales las redes (publicas o privadas) enfatiza, con diferentes intensidades:

* Laimportancia del liderazgo (gerencial)
* Lacooperacién entre actores

* Lacomunicacidn

* Lacultura, valores y normas basicas

* Ladependencia de recursos

* Los procesos de aprendizaje

* Eluso delatecnologia

Otra linea de reflexién en el campo de las ciencias politicas y sociales destaca la naturaleza interactiva de la
coordinacion y la cooperacidon entre organizaciones. En este caso los mecanismos que estructuran y
regulan la operacidn incluyen:

* Laautoridady el liderazgo
* Lasreglasynormas

* Laestandarizacidn

* Losrecursos legales
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Dado que la red funcional comprende actores, normas, recursos, percepciones y valores, la perspectiva
socio organizacional pone énfasis en los mecanismos de direccién que los lideres de la organizacién utilizan
como pautas explicitas de accidn.

Asi mismo, dado el caracter complejo de cualquier red formada por mds de dos organizaciones su manejo
tiende a seguir un modelo politico en el cual se requieren importantes capacidades de negociacion.

La coordinacién de la red refleja los poderes relativos de las organizaciones o grupos en su interior. Puede
darse el caso de que algunos grupos poderosos promuevan la coordinacidn de servicios y simultdaneamente
tengan a capacidad para orientar la operacién de la red en funcién de intereses unilaterales.

Algunas redes son mas integradas que otras y se les puede tratar como una sola unidad mientras que otras
son algo mas que una coleccidn de organizaciones autdnomas.

En el caso de las redes publicas, Jones y otros (1997)* han identificado cuatro mecanismos sociales que,
combinados con los mecanismos econdmicos proporcionan un marco pertinente para el estudio de las
redes (principalmente de cardcter voluntario) en el sector publico.

“El primero es la restriccién de acceso al intercambio, entendida como una reduccidn estratégica en
el nimero de socios de intercambios dentro de la red. Sus efectos sobre la adaptacién y
coordinacién son que reduce costos, focaliza los fines, expectativas y habilidades de las partes y
facilita la comunicacidon estableciendo rutinas de accién. En cuanto salvaguardia de los
intercambios, disminuye el esfuerzo de monitoreo e incrementa la interaccién de las partes, lo que
permite aumentar el compromiso y la identificacién de las partes con la red.

El segundo mecanismo es la macrocultura, que se entiende como el sistema de valores y normas
basicas compartidas; que implica conocimientos especificos en las areas de produccién, ocupacional
y profesional. Ella guia las acciones y crea pautas tipicas de conducta entre organizaciones
independientes. Esta cultura compartida reduce los costos de coordinacién de tres formas: crea una
convergencia de expectativas por medio de procesos de socializacidon, permite que se genere un
lenguaje comun y determina reglas tacitas de conductas compartidas.

El tercer mecanismo son las sanciones colectivas mediante las cuales un grupo de miembros castiga
a los que violan las normas del grupo, sus valores y sus metas, excluyéndolos de la red de manera
temporal o definitiva. Estas sanciones ayudan a la coordinacién y a salvaguardar los intercambios al
incrementar los costos de incumplimiento; disminuir los costos de monitoreo interno y proveer
incentivos para clasificar y hacer seguimiento de los socios (integrantes de la red).

El dltimo mecanismo es la reputacién, que involucra una apreciacion del caracter, las habilidades, la

confiabilidad y otros atributos de las partes en los intercambios”.*

Las lineas de reflexién planteadas en este capitulo presentan un marco de referencia genérico para el
estudio de las redes y sus posibilidades de aplicacidn en el contexto del sector publico. Como se ve, existen
elementos suficientes para configurar tipologias con base en estructuras organizacionales, modelos de
gestidn, propdsito, orientacion o condiciones de creacidn de las redes.

3 Citado en: Sulbrandt, J. (2001) Op.cit., pag. 10.
* |bidem. Pag. 10
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Sin embargo, dada la condicién natural de flexibilidad y la dindmica de transformacién que corresponden a
ésta forma de organizacién resulta dificil e incluso inadecuado aplicar de manera rigida una tipologia
particular al estudio de una red viva.

El modelo de redes sociales aplicado en el contexto del sector publico constituye una herramienta valiosa
para la articulacién de capacidades, la planeacién institucional, la configuracién de programas y proyectos
y por supuesto para la generacién de propuestas de transformacién organizacional.

En la medida en que se empleen los recursos analiticos disponibles adecudndolos al caso particular de
estudio o de implementacidn el potencial de esta estrategia de organizacion para la cooperacién podrd
concretarse.

Ningin modelo predefinido es suficiente para entender y transformar organismos vivos, con propdsitos
comunes pero inmersos a su vez en procesos sociales complejos y con determinantes de caracter
econdmico, financiero, politico, social y cultural.

En adelante se utilizaran algunos de los elementos conceptuales presentados para comprender y explicar
las caracteristicas del modelo de organizacién cooperativa (en red) con base en el cual el INEA presta sus
servicios.

Una red es un conjunto de elementos, individuos u organizaciones, que se unen entre si para un propdsito
determinado. Aunque hay interacciones que se dan en forma espontdnea, hay otras que se organizan
formalmente, a partir del sefialamiento claro de propdsitos o problemas comunes que se pretenden
resolver o fines que se pretende alcanzar.

Las redes pueden tener un caracter mas o menos formal dependiendo de las condiciones y supuestos de su
creacion y los mecanismos de operacidn de sus intercambios varian en cada caso en particular.

Lo que define a las redes son sus vinculos. Sin ellos no hay red. Los vinculos son los elementos sine qua non
y son reciprocos y bidireccionales por naturaleza. Estos vinculos deben ser fuertes y tener propdsitos y
expectativas claramente definidas a fin de que la red se consolide y sobreviva.

Algunas condiciones que caracterizan la formacién de nuevas redes son las siguientes:

* Se requiere identificar los problemas y necesidades que la red intentard resolver, es decir,
establecer los objetivos y metas que pretende alcanzar.

* Deben indicarse los medios que estardan a disposicién de la red a fin de hacer que funcione
eficientemente. Estos medios pueden ser materiales, monetarios, pero también recursos humanos,
que en realidad constituyen el elemento mds importante.

* A continuacidn se establecen los nodos de la red en formacién, generalmente colocdndose en
puntos estratégicos segun criterios geograficos, por region, y también segun las capacidades de
quienes estaran a cargo de cada nodo. Los nodos tienen una responsabilidad mayor en cuanto a las
tareas y compromisos con la red.

* Enseguida se establecen las expectativas y los compromisos de todos los miembros de la red. Hay
tareas comunes a todos los miembros, pero existirdn tareas especificas adicionales para los nodos,
por su funcién especial.
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* El siguiente paso implica el establecimiento de un sistema de comunicacién tanto entre los nodos,
como entre éstos y los integrantes de la red.

* Finalmente se acuerda y establece un programa a seguir, es decir se efectda la planeacién, con
todos sus elementos, incluyendo plazos, cronograma, fases de desarrollo y evaluaciéon periddica.
(Véase Rizo Garcia, s/f)*

Las redes formales no pretenden homogeneizar los componentes que la integran, sino mds bien,
manteniendo la diversidad, tratan de lograr la convergencia y la unién en busca de un objetivo comun. Esta
union de fuerzas para lograr ciertas metas es lo que da a las redes su principal fortaleza. Es la suma de las
fortalezas individuales lo que potencia a una red bien organizada

De manera genérica, los elementos de una red se definen por actores y por relaciones (o por nodos y por
vinculos). El andlisis de redes se centra en las relaciones entre los actores y no en los actores individuales y
sus atributos. El analisis de redes permite observar como un individuo, una organizacién o un drea de una
organizaciéon estd integrada en una estructura y como la estructura depende de las relaciones
(interacciones) entre las partes.

Para aplicar la metodologia de andlisis de redes es necesario identificar los nodos (actores) y las “lineas”
(relaciones) que las configuran.

De acuerdo a Hanneman

“Tanto para los individuos como para las estructuras una cuestién de fundamental importancia es la
de las conexiones. Normalmente, algunos actores tienen muchas conexiones mientras que otros
tienen pocas, especialmente cuando las poblaciones se convierten en grandes y no todas las
conexiones posibles estdn presentes - existen “agujeros estructurales”. Hasta qué punto los
individuos estan conectados unos con otros y hasta qué punto la red en su conjunto esta integrada,
son las dos caras de la misma moneda.

Las diferencias en cdmo los individuos estdn conectados puede ser extremadamente Util para
entender sus atributos y comportamiento. Muchas conexiones significa a menudo que los
individuos se exponen todavia a mas y mas diversa informacién. Individuos bien conectados pueden
ser mas influyentes y pueden estar mas influenciados por otros. Las diferencias en el grado de
conexion de poblaciones completas puede tener también importantes consecuencias. La
enfermedad y los rumores se extienden muy rapidamente donde hay altas tasas de conexiones.
Pero también lo hace la informacién atil. Las poblaciones mas conectadas puede ser mas capaces
para movilizar sus recursos y también pueden disponer de multiples y diversas perspectivas para
resolver problemas.”

# Citado en: Romo de la Rosa, Alvaro. Las redes interinstitucionales en américa latina: cémo potenciar la capacidad
propia.
http://www.anuies.mx/media/docs/89 2 1_1012161230Romo_de _la_Rosa_Las_Redes_Interinstitucionales_en AL.pdf
Pagina 2.

46 Hanneman, R. Introducciéon a los métodos del andlisis de redes sociales. Universidad de California Riverside.
Documento Web. Revista redes. Fecha de Consulta: Octubre 7, 2010. Capitulo 5, Propiedades bdsicas de las redes y
actores. Pagina 3.
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Las primeras definiciones de los actores (nodos) y la naturaleza las relaciones (lineas) que conforman la
Red del INEA quedaron establecidos en su decreto de creacién. Inicialmente, se definié una estructura
centralizada relacionada con nodos estatales (delegaciones). La organizacidon central concentraba los
recursos financieros, materiales y técnicos y basaba en su autoridad y jerarquia los intercambios existentes
con cada uno de los nodos.

Formalmente, se establecieron supuestos de colaboracién con “pares” provenientes de la sociedad civil
representados tanto por organizaciones del sector publico como por agentes privados. Sin embargo dicha
colaboracién ha sido a lo largo del tiempo irregular y desigual. No todas las “partes” involucradas
comprometen el mismo volumen de recursos y capacidades para el logro de “propdsitos compartidos”.

Durante los primeros quince afios de vida del Instituto, la pauta para la operacién de la “RED” del INEA fue
un modelo de organizacidn basada en la gestién centralizada de politicas, normas, modelos, materiales y
recursos distribuidos de manera unidireccional desde el centro y con un limitado nimero de conexiones
entre los nodos de la red.

Las dreas que configuraban la organizacién central contaban con “productos “ o ‘“servicios” que
proporcionaban principalmente a los nodos estatales y contaban ademads con algunos elementos que
dimensionaban las relaciones entre las areas a fin de proporcionar insumos intermedios para la generacion
de los resultados aplicables en la dimensién estatal. La organizacién inicial del INEA configurada en torno a
programas propiciaba la colaboracién y la integracién de capacidades mas alld de las definiciones
funcionales.

Como resultado de las transformaciones en el entorno, cambios en las politicas publicas, restricciones
presupuestales, tendencias a la democratizacién y otros procesos, la naturaleza de las relaciones entre los
actores de la red del INEA se fueron transformando de manera progresiva.

Los elementos de la red original: Formal, Jerarquica y basada en el control centralizado de los recursos
(federales) y el poder, fue dando paso a una organizacién distinta.

La organizacion actual del Instituto conserva algunos elementos del modelo original que coexisten con
otros mas recientes dando lugar a una red compleja en su configuracion y especialmente problematica en
su operacion .

A nivel central los nodos de la red corresponden a las direcciones de area en las cuales se observan
desequilibrios importantes, no Unicamente en las dimensiones de sus respectivas organizaciones sino sobre
todo en cuanto a la naturaleza, nimero y contenido de sus intercambios con otros actores de la red (tanto
interna como con los nodos estatales).

Visto de este modo, es posible distinguir las dreas que tienen el mayor ndmero de conexiones y el menor
ndmero de relaciones y en funcién de esto puede inferirse la aportacién de valor o contribucién de cada
area al logro de los propdsitos institucionales.

En este sentido, puede afirmarse que la Direccién de Planeacién, Administracién, Evaluacién y Difusidn
(DPAEyYD) concentra el mayor nimero de interlocutores y conexiones. Esta drea concentra la mayor parte
de los insumos necesarios para la operacidn no solo de las organizaciones estatales sino de las areas
centrales.
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Las direcciones Académica y de Acreditacién configuran su papel en la red a partir de un liderazgo y
reconocimiento técnico intercambiando productos y servicios de aplicacién directa en los principales
procesos institucionales. Sin embargo, estas dos dreas en lo general no producen elementos de
intercambio que supongan lazos directos con el resto de las dreas centrales lo cual marca una diferencia
fundamental con la DPAEyD. Esta ultima, tiene el control de los recursos mientras que las direcciones
Académica y Acreditacion, ademas del resto de las areas y por supuesto las Delegaciones e Institutos,
dependen en mayor o menor medida de la provisidn de los insumos necesarios para su operacion.

Tal como ha venido operando el Instituto, las direcciones de Delegaciones y la de Concertacidn, Vinculacién
y Alianzas Estratégicas se encuentran en franca desventaja.

Desde una perspectiva de redes, las dos dreas anteriores tienen una interaccién limitada en términos del
nimero de actores (nodos) con los cuales se relacionan, el nimero y caracteristicas de las relaciones que
establecen (lineas y productos intercambiables) y sobre todo no cuentan con elementos objetivos -hasta
ahora- que den forma a su “papel” enlared.

No controlan recursos (ni los proporcionan en general), no representan un poder factico, ni cuentan con
recursos técnicos especializados, capacidades u otros recursos que las perfilen como una autoridad
legitima, reconocida y necesaria para los interlocutores de la red.

La transicién institucional que ha significado el proceso de federalizacién ha sido también un elemento
clave para la transformacion de la red que conforma el INEA.

La creacién de Institutos Estatales para la Educacidon de los Adultos (a la fecha existen 26) supone la
transformacién de las relaciones entre organizaciones asociadas ahora ‘“en forma voluntaria” vy
conformadas a partir de una legislacién propia que supone autonomia de gestién, independencia en sus
decisiones y por supuesto compromisos propios para la generacién y/o procuracién de recursos. En los
hechos sin embargo los Institutos han resuelto solo formalmente los aspectos relativos a su constitucién
legal pero en muchos de los casos se encuentran ain marcados por practicas paternalistas reforzadas de
manera importante por las implicaciones de la operacién de programas federales de cuyos recursos
dependen.

Asi mismo, los supuestos de interrelacidon entre pares no se han logrado, los Institutos se comportan como
una suerte de adolescentes dependientes de una organizacién central paternalista a la cual le ha sido dificil
renunciar a los espacios de poder y control que suponen la elaboracién, disefio y distribucidn de modelos 'y
materiales educativos, la provision de bienes materiales y recursos financieros, la definicién de politicas y
normas nacionales y en general la planeacién del desarrollo futuro de la institucién.

Una de las mas graves carencias del modelo de gestidon del INEA, segin muchos de los andlisis externos e
internos realizados en los Ultimos afos es su desvinculacién y desconocimiento de las demandas concretas
de sus interlocutores directos (Institutos y Delegaciones) y de sus usuarios finales. Esto es, la red en
muchos sentidos continua conservando un modelo de operacién unilateral con las consecuentes
implicaciones para la generacidn de resultados y el cumplimiento de metas.
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e 7

4 Delegaciones Estatales del INEA, una revision

Para consolidar los logros alcanzados en la federalizacién de los servicios coordinados por el INEA, es
necesario un cambio cultural y estructural que supone para la organizacidn central asumir el liderazgo y
simultdneamente enfocar su atencién en el desarrollo de los modelos, instrumentos y condiciones que
aseguren la participacion comprometida de las organizaciones estatales.

A treinta afios de la creacidn del Instituto, se presenta el reto de configurar los instrumentos de planeacion,
proyectos, mecanismos y redes internas y externas que permitan concretar la aspiracion de liderazgo
técnico, politico y de gestién de los programas del Instituto. Se trata entonces de proyectar y potenciar las
capacidades y recursos del INEA a través de una articulacién efectiva con sus socios actuales y potenciales.

Con base en lo anterior, se plantea la necesidad de disefiar un modelo para la articulacidn de la organizacidn
asi como definir o re-definir, los mecanismos y espacios de interaccién tanto entre dareas como con otros
actores de la sociedad.

Para el logro de los objetivos de desarrollo del INEA, es necesaria la participacién activa de todas las areas y
en algunos casos se requiere de interlocutores externos, tales como Institutos y Delegaciones Estatales,
funcionarios responsables de Programas Publicos con los cuales el INEA colabora de manera cotidiana,
organismos del sector privado y otros actores involucrados en proyectos vigentes o colaboradores
potenciales en nuevas alianzas.

A fin de contar con los elementos necesarios para configurar una visién integral de las capacidades,
requerimientos, problematicas especificas y posibilidades de proyeccién de las organizaciones estatales, se
llevd a cabo una exploracién de siete Delegaciones Estatales del INEA en cuanto responsables de la
operacion de los programas y por tanto actores clave en la generacidn de los resultados de valor dirigidos a
la poblacidén objetivo, a saber: proporcionar servicios de educacién bdsica a jévenes y adultos de 15 anos o mds
que se encuentran en condicién de rezago educativo.

Cabe destacar que en el contexto de este trabajo se estudiaron tanto las caracteristicas y relaciones de la
organizacion central con las Delegaciones como con los Institutos Estatales a fin de identificar similitudes y
diferencias y emplear la experiencia desarrollada por las organizaciones mas destacadas en sus resultados,
como referencia para el impulso de mejoras.

Sin embargo, el objeto central de este capitulo delimita sus alcances en las siete Delegaciones Estatales que
mantienen una vinculacién directa con la organizacién central y no cuentan con personalidad juridica

propia.

Como parte de la exploracién realizada se describen las lineas generales de actuacidn definidas por las
Delegaciones en sus declaraciones recientes a propdsito de su Misidn, Visién y Objetivos.

Asi mismo, se explora la estructura orgdnica de estas instancias estatales, observada a partir del analisis de
sus organigramas y plantillas. En este contexto se hace una comparacién de las estructuras, dimensiones y
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composicion de la plantilla de personal de las Delegaciones con base en la cual se traza una linea para el
analisis de los resultados generados por cada una de las organizaciones.

Con base en el Modelo de Evaluacién Institucional (MEI) se observan los principales indicadores de
resultados de las Delegaciones para los afios 2008, 2009 y 2010. El MEI ofrece informacién valiosa para el
andlisis del desempefio de estas organizaciones y permite observar su desarrollo en relacién a la evolucién y
logros obtenidos por los Institutos Estatales.

En el marco del andlisis de resultados se integran observaciones especificas respecto al programa de Plazas
Comunitarias que constituye una estrategia clave para el desarrollo y proyeccién de los programas
institucionales potenciando su capacidad e impactos en el bienestar de la poblacién.

Como parte del andlisis de las estrategias operativas que impulsan el cumplimiento de los programas
institucionales se presentan los resultados obtenidos por las Delegaciones Estatales en las Jornadas de
Incorporacién y Acreditacién desarrolladas de 2007 hasta la realizada en octubre de 2010.

La intencion de explorar y presentar integralmente los resultados de las “Jornadas” atiende a la necesidad
de valorar los impactos especificos de esta estrategia en el marco de los programas y metas del INEA.

Como producto de este trabajo, se formula una propuesta para la proyeccién de la estructura de las
Delegaciones Estatales del INEA en la cual se integran supuestos para su transformacién y los elementos
principales de Estructura, Objetivos y Atribuciones de las dreas que conforman estas organizaciones.

Dada la necesaria articulacion de las organizaciones central y estatal, se apuntan transformaciones en la
conformacién de la organizacién central del INEA, en el cual se perfilan las caracteristicas de las Direcciones
de Area asi como los productos y servicios que configuran los intercambios necesarios para desarrollar una
relacién de cooperacion bilateral con las Delegaciones Estatales.

En el caso de las siete Delegaciones, si bien existen similitudes y regularidades dada su condicién de
subordinacién formal a la Direcciéon General del Instituto, existen también diferencias en su orientacion,
configuracion y organizacién interna, sus dimensiones y las especificidades de la poblacién destinataria de
sus programas y proyectos.

4.1 Visién, Mision y objetivos de las Delegaciones Estatales

Si bien en el Decreto de Creacidn y en el Estatuto Orgdnico del Instituto estan trazadas las lineas generales
para el desarrollo de las actividades de las Delegaciones, resulta fundamental recuperar las declaraciones
explicitas que cada una de estas instancias presenta como marco estratégico para el desarrollo de los
programas a su cargo.

Para los propdsitos de esta revision la Visién se define como el camino al cual se dirige la organizacién a largo
plazoy sirve de rumbo para orientar las decisiones estratégicas de crecimiento.

En el Cuadro 4 se presenta la Visidn de seis de las Delegaciones Estatales de acuerdo al material publicado

en sus respectivas pdaginas institucionales. Los elementos comunes en las distintas formulaciones son el
tema de la educacién basica para adultos y el propdsito de abatir el rezago educativo.
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En tres de las seis definiciones presentadas se hace referencia explicita al dambito de actuacién de la
organizacion a nivel estatal (Baja California, Distrito Federal y Querétaro).

En los casos de Baja California, Distrito Federal, Guanajuato y Nuevo Ledn se hace referencia al compromiso
institucional para, a partir de la educacidn, incidir en el bienestar de los usuarios de los servicios educativos,
en el resto de los casos la visidon estd acotada al compromiso de proporcionar servicios educativos sin
buscar un alcance mayor.

Asi mismo, Unicamente en las declaraciones del Distrito Federal, Michoacdn y Nuevo Ledn se mencionan las
tecnologias de informacién y comunicacion como apoyos fundamentales para el desarrollo de los
programas institucionales y el logro de los objetivos.

Las caracteristicas sefialadas, dan cuenta de diferencias en la concepcién de cada una de las organizaciones
y reflejan en cierta medida las especificidades de las entidades.

Mientras en algunos estados los retos estan en proporcionar educacién basica, en otros casos el reto es
lograr que la educacidn se constituya en un verdadero impulso para incidir en otros ambitos de la vida de la
poblacién impulsando su insercién en el dmbito del trabajo e incluso su acceso a las tecnologias de la
informacién como vehiculo para su proyeccién en el dmbito regional e incluso nacional.

Los enunciados de visidn de las Delegaciones muestran formas distintas de asumir las responsabilidades y
atribuciones “delegadas” en el ambito estatal, mientras en algunos casos el énfasis esta en la operacién de
los programas y el cumplimiento de la normatividad, en otros hay una verdadera aspiracion de proyectar la
actividad institucional para transformar el entorno.
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Cuadro 4. Vision de las Delegaciones Estatales del INEA. (2010)

DELEGACION VISION

Que las mujeres y hombres de 15 afios y mas en el Estado de Baja California adquieran los
conocimientos y competencias basicas para mejorar su desenvolvimiento en los diferentes
BAJA CALIFORNIA ambitos de su vida, tengan acceso a una educacion significativa que responda a sus necesidades
e intereses, fortalezcan actitudes y valores para mejorar su desarrollo personal, familiar, social y
cuenten con elementos para continuar aprendiendo

Ser un organismo innovador en materia de educacidn para adultos, que aglutine los esfuerzos
de los diversos sectores de la sociedad en el Distrito Federal para contribuir a la formacién para
la vida y el trabajo de sus habitantes a través de un modelo educativo apoyado en las
tecnologias de la informacién y comunicacidn.

DISTRITO FEDERAL

Ser el organismo encargado de coordinar con eficiencia y confiabilidad las acciones de
GUANAJUATO educacion basica, de tal forma que contribuya a abatir el rezago educativo y mejorar la calidad
de la vida de los jovenes y adultos que participan en los servicios que se proporcionan

Reducir los indices de analfabetismo en 3 puntos porcentuales, entre la poblacién de entre 30 y
45 anos que no saben leer ni escribir y disminuir el rezago educativo en 2 puntos porcentuales,
entre el grupo de edad de 15 a 39 afios que no han terminado su nivel de secundaria, al
concluir el afio 2012. Impulsando los Programas y Proyectos Educativos en los 18 Municipios del
Estado.

QUERETARO

Ser la institucion moderna que se adecue a las necesidades de la poblacidon objetivo, exitosa,
MICHOACAN con tecnologia de punta que permita acceder a nuevas y mejores formas de educacion basica,
formacién y capacitacion para la vida y el trabajo.

MEXICO No existe declaracion de Vision.

Lograr una educacién integral en jovenes y adultos a través de actividades y estrategias
disefiadas para abatir el rezago educativo y puedan participar de manera productiva y
competitiva en el area laboral, social y cultural acorde con la tecnologia que nos solicita la vida
diaria.

NUEVO LEON

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién disponible en http://www.inea.gob.mx/index.php/portal-
inea/comunicacion/institutos-estatales.html .Fecha de consulta, Mayo-Junio 2010.

Las diferentes formas de configurar la Misidn institucional reflejan también distintas interpretaciones del
quehacer institucional en cada una de las organizaciones estatales.

La Misién es entendida de forma genérica como: el motivo, el propdsito o razén de ser de la existencia de
una organizacion.

En la misién una organizacién define:
* lo que pretende cumplir en el entorno en el que actda
* lo que pretende hacer
* paraquiénlo hace
* COn que recursos cuenta

En el Cuadro 5 se presentan las declaraciones de Mision de las siete Delegaciones Estatales del INEA. Al

igual que en el caso de la visién, hay diferencias importantes en la formulacién del qué y el cémo que
usualmente se refleja en una misién institucional.
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Si bien en todos los casos se menciona como eje el propdsito de ofrecer educacion bdsica a la poblacién
adulta, hay diferencias en la manera de presentar el objetivo central segin lo entiende cada una de las
Delegaciones.

Mientras en el caso de Baja California el énfasis estd en ofrecer un servicio de calidad, en el Distrito Federal,
Querétaro y Nuevo Ledn, el énfasis se ha puesto en el desarrollo de competencias y habilidades para la vida
y el trabajo, que incidan en la calidad de vida de los adultos.

En la delegacidon Guanajuato se entiende que la misidn central de su organizaciéon es “supervisar el
cumplimiento de la normatividad, los contenidos y materiales educativos, certificar la conclusién de
estudios, determinar metas anuales de atencién y distribuir materiales y recursos necesarios para
satisfacerlas”.

En el caso de Michoacan destaca el hecho de ser la Unica que menciona la participacidon de otros agentes
sociales en el logro de los objetivos de atencién de la poblacién en rezago.

Por dltimo, en el Estado de México se presenta una Misidn que rebasa el ambito de la gestidn estatal en
tanto se refiere al ambito del Instituto a nivel nacional: propone y desarrolla modelos educativos, acredita y
certifica la educacidn bdsica para jévenes y adultos de quince ainos y mds que no han cursado o concluido dichos
estudios en los términos del articulo 43 de la Ley General de Educacion.
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Cuadro 5. Mision de las Delegaciones Estatales del INEA (2010)

DELEGACION

MISION

BAJA CALIFORNIA

Somos una instancia de educacidn abierta descentralizada de la Secretaria de Educacidn
Publica, que consciente de la dignidad humana e inspirada en los principios del orden
moral, la busqueda del bien comun, la equidad y la justicia, asume como reto principal la
atencidn al rezago educativo. Nuestro compromiso es ofrecer un servicio de calidad a los
jovenes y adultos de 15 afios y mds que no han concluido su educacién basica.

DISTRITO FEDERAL

Contribuir a que la poblacién de jévenes y adultos de 15 afios y mas en el Distrito Federal
cuente con mayores oportunidades de mejorar sus condiciones de vida, a través de la
educacién basica para adultos, asimismo ofreciéndole mejores apoyos a fin de que
desarrolle competencias y habilidades para la vida y el trabajo.

GUANAJUATO

Supervisar el cumplimiento de la normatividad, de los contenidos y métodos educativos
que se utilicen en los servicios de educacidn bdsica y educacién para la vida, que se
ofrece a toda la poblacién de la entidad mayor de 15 afios, a través de las Coordinaciones
de Zona, certificar la conclusién de los estudios de primaria y secundaria para los adultos,
asi como determinar las metas anuales de atencién y distribuir los materiales y recursos
necesarios para satisfacerlas

QUERETARO

Elevar la calidad de vida de la poblacidn mayor de 15 afios, en condicién de rezago
educativo, mediante un sistema educativo abierto que propicie el desarrollo de jévenes y
adultos con valores y competencias, que les permita continuar sus estudios, asi como
desenvolverse con excelencia en la vida y el trabajo.

MICHOACAN

Proporcionar servicios gratuitos de educacién basica a la poblacién michoacana de 15
afios y mas en situacién de rezago, que le permitan elevar su calidad de vida, mediante la
participacion solidaria de los distintos agentes sociales, privilegiando el trabajo en
equipo, la mejora continua, la creatividad y el compromiso social, soportados en la
tecnologia de vanguardia.

MEXICO

El Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos propone y desarrolla modelos
educativos, acredita y certifica la educacién bésica para jévenes y adultos de quince afos
y mas que no han cursado o concluido dichos estudios en los términos del articulo 43 de
la Ley General de Educacién

NUEVO LEON

Promover el desarrollo de las competencias basicas entre jévenes y adultos que les
permitan concluir su educacién bdsica para elevar la calidad de vida y abatir el rezago
educativo

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién disponible en http://www.inea.gob.mx/index.php/portal-
inea/comunicacion/institutos-estatales.html .Fecha de consulta, Mayo-Junio 2010.

Respecto a los objetivos de cada una de las Delegaciones Estatales (Cuadro 6), el material de difusién
consultado incluye definiciones sélo en cuatro de las siete Delegaciones.

El Distrito Federal presenta las principales lineas de accidn de su organizacidn: promover, organizar,
acreditar y certificar educacién bdsica para jévenes y adultos, e incluye dos elementos fundamentales del
modelo institucional; el autodidactismo y la solidaridad social.

En el caso de la Delegacién del INEA en Querétaro se profundiza en la forma en que se busca alcanzar el
propdsito general reflejado en su misién y se establecen metas concretas, incluso cuantitativas, para la
medicién de los resultados generados por la accidn institucional.

Finalmente, en el caso de Nuevo Ledn se recupera el detalle de los objetivos institucionales referidos al
ambito nacional de manera que coinciden el ambito de actuacidn de la organizacidn central y la estatal.
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Los objetivos considerados en este caso incluyen:
* Definir, normar, desarrollar y proponer modelos, materiales y contenidos

* Llevar a cabo los procesos de inscripciéon, evaluacion del aprendizaje, acreditacidn y certificacion de
educacion basica

* Planeary proponer servicios, estrategias y modelos de operaciéon

* Apoyar, asesorar, evaluar y dar seguimiento a los servicios de educacién de adultos

Cuadro 6. Objetivos generales de las Delegaciones Estatales del INEA (2010)

DISTRITO FEDERAL

QUERETARO

MICHOACAN

NUEVO LEON

Promover, organizar,
impartir, acreditar y
certificar la educacién
basica para jévenesy
adultos en el Distrito
Federal, fundada en el
autodidactismoy la
solidaridad social,
mediante programas
educativos que sean
acordes a sus
necesidades.

1. Ofrecer a la poblacién mayor de 15
afios que se encuentre en situacidn de
rezago educativo, una educacion de
calidad, pertinente y con contenidos
que ayuden a fortalecer sus
conocimientos para la vida y el trabajo,
en lugares dignos para desarrollar con
éxito su aprendizaje, a través de las
tecnologias de la informacién y
comunicacion.

2. Atender a la poblacién que no ha
iniciado o concluido su educacidn
basica a los diferentes niveles
educativos, a través del Modelo de
Educacién para la Vida y el Trabajo,
garantizando un proceso de
ensefianza-aprendizaje, que les permita
obtener los conocimientos y desarrollar
las habilidades para mejorar sus
condiciones de vida.

3. Lograr que el 50% de los adultos
atendidos concluya alguno de los
niveles educativos, proporciondandoles
asesorias de calidad y con contenidos
pertinentes, que les permitan acceder a
los siguientes niveles educativos o al
mercado laboral.

4. Impulsar procesos de formacién
dirigidos a Educadores Solidarios con
bajo perfil, para garantizar la aplicacion
de la metodologia de aprendizaje y de
esta manera ofertar un servicio
educativo de calidad.

5. Operar los diferentes Proyectos y/o
Programas Educativos para garantizar
la incorporacién de los diferentes
grupos vulnerables que se encuentran
en situacién de rezago educativo.

Ofreceratodala
poblacién de 15 Afios o
mads, en condicién de
rezago educativo, la
oportunidad de
concluir la educacién
basica.

El INEA tiene como
objetivo definir, normar,
desarrollar y proponer
los modelos
pedagdgicos, materiales
y contenidos, asi como la
inscripcidn, evaluacién
del aprendizaje,
acreditaciény
certificaciéon de la
educacidn basica para
adultos; planeary
proponer los servicios
que requiere esta
poblacién, asi como las
estrategias de atencién o
esquemas operativos
para dar cabal
cumplimiento a las
politicas nacionales enla
materia; asi como
asesorar, apoyar, evaluar
y dar seguimiento a la
operacion de los
servicios de educacidon
para adultos impartidos
por las Delegaciones e
Institutos Estatales.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién disponible en http://www.inea.gob.mx/index.php/portal-
inea/comunicacion/institutos-estatales.html. Fecha de consulta, Mayo-Junio 2010.

67




En el siguiente nivel de concrecién, dos de las siete Delegaciones Estatales cuentan con definiciones
expresas respecto a sus funciones o facultades especificas (Cuadro 7).

En este caso, las declaraciones propuestas por las Delegaciones del Estado de México y Nuevo Ledn
permiten observar con mayor detalle las lineas de accién de estas organizaciones proporcionando la
dimensién mas objetiva de la operacidn de los servicios institucionales en su ambito estatal.

Cuadro 7. Funciones/Facultades Delegaciones Estado de México y Nuevo Leén (2010)*

MEXICO

NUEVO LEON

1. Operar y dar seguimiento a los servicios educativos
abiertos dirigidos a las personas jévenes y adultas, de
conformidad con las normas técnico-pedagdgicas de
caracter nacional.

2. Planear y definir metas segtin las necesidades estatales
y de politica nacional.

3. Aplicar la normatividad del Sistema Nacional de
Acreditacién y Certificacidn para la Educacién de los
Adultos.

1. Define, desarrolla, promueve y proporciona servicios de
alfabetizacién, asi como de educacién primaria y
secundaria.

2. Promueve y realiza investigacion relativa a la educacion
para adultos.

3.Elaboray distribuye materiales didacticos
aprovechables, en la educacidén para adultos.

4.Participa en la formacién del personal para la prestaciéon

de los servicios de educacidén para adultos.
4. Acreditar y certificar estudios con la normatividad del
Sistema Educativo Nacional para la Educacidn de los
Adultos.

5. Coadyuvan a la educacién comunitaria para adultos,
conforme a los programas aprobados.

6. Evalla, acredita y certifica, cuando procede, los
estudios que se realicen en el Instituto, conforme a los
programas aprobados.

5. Desarrollar los procesos de formacidn del personal y de
las figuras solidarias de acuerdo con las normas
nacionales y sus necesidades especificas.

7. Da oportunidad a estudiantes de otras instituciones

6. Concertar acciones a nivel estatal y local para .. ; .
para que cumplan con su servicio social educativo.

promover los servicios educativos.
8. Coordina sus actividades con instituciones que
ofrezcan servicios similares o complementarios y apoya,
cuando lo requieran, a dependencias, organismos,
asociaciones y empresas en las tareas afines que
desarrollen.

7. Organizar, operar, asesorar, coordinar y controlar la
operacion de los servicios educativos y de acreditacidn.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién disponible en http://www.inea.gob.mx/index.php/portal-
inea/comunicacion/institutos-estatales.html .Fecha de consulta, Mayo-Junio 2010.

La diferencia mas evidente en las funciones mencionadas en estas dos Delegaciones Estatales es la
subordinacién implicita en la formulacién propuesta por la Delegacién Estado de México que en sentido
estricto acota sus funciones a la operacién y seguimiento de los programas a su cargo.

En el caso de la delegacién Nuevo Ledn, las declaraciones respecto a las facultades asumidas reflejan un
mayor compromiso con el logro de los propdsitos en la medida en que se reconocen e impulsan las
capacidades estatales para desarrollar y operar programas y proyectos orientados a la atencién de sus
demandas especificas, se asume la responsabilidad institucional de realizar investigacién a nivel estatal,
desarrollar programas de formacién propios y articular las capacidades propias coordinando sus actividades

*El resto de las Delegaciones Estatales no cuentan con definiciones explicitas de sus funciones en los documentos
consultados.
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con otros actores sociales a fin de multiplicar los efectos de las acciones de la delegacién en beneficio de la
poblacidn.

4.2 Estructura de las Delegaciones Estatales

En esta seccidn se presentan observaciones generales respecto a la estructura organica y plantillas de las
Delegaciones del INEA. El analisis preliminar del material disponible en los registros del Instituto, sirvié de
base para la planeacién de entrevistas y su contenido se complementd con la elaboracién de plantillas
integrales desarrolladas a partir de la informacién de cada una de las organizaciones.

En el Cuadro 8 se resume la informacién de la plantilla ocupacional (2010) de las siete Delegaciones.
Destacan los casos de la Delegacion Distrito Federal y la del Estado de México, en ambos casos sus
dimensiones y complejidad corresponden a una composicion predominantemente urbana concentrada en
el area metropolitana de la Ciudad de México.

Ambas organizaciones, cuentan también con el mayor nimero de puestos de mando con plaza
presupuestaria de acuerdo a lo que se observa en detalle en la plantilla, entre los contratos de honorarios
se incluyeron niveles equiparables a mandos cuya ubicacién precisa en el organigrama asi como sus
atribuciones y responsabilidades se analizan mas adelante.

Cuadro 8. Plantilla Ocupacional de Delegaciones Estatales. Enero 2010
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BAJA CALIFORNIA 183 14 18 23 238
DISTRITO FEDERAL 404 41 31 94 570
GUANAJUATO 320 18 22 18 378
ESTADO DE MEXICO 326 16 28 122 492
MICHOACAN 213 17 24 34 288
NUEVO LEON 132 28 17 69 246
QUERETARO 175 15 18 31 239

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Subdireccién de Recursos Humanos.
Direccidon de Planeacidon, Administracidn y Evaluacion. INEA. Mayo, 2010.

Con el propdsito de comprender la conformacion de las diferentes organizaciones, se compara en la
llustracion 1 la proporcidon que corresponde a cada tipo de contratacion. Es evidente la participacion
predominante de personal de base en todas las Delegaciones, sin embargo hay una marcada diferencia en
Nuevo Ledn donde el personal de base representa algo mas del 50% mientras que en el caso de Guanajuato
es mas del 80%.

El caso de Nuevo Ledn tiene como caracteristica distintiva adicional el hecho de tener la mayor proporcidn
de contratos de honorarios cuyos impactos podrian relacionarse con los resultados de desempefio de Ia
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delegacion que en 2008 y 2009 obtuvo la mejor calificacion entre las Delegaciones y se encuentra entre los
primeros lugares a nivel nacional.

llustracion 1. Composicion de plantillas por tipo de contratacion. Delegaciones INEA.

100%
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80%
70%

60%
HONORARIOS

50%
MANDOS MEDIOS Y SUPERIORES

PERSONAL DE CONFIANZA
40%
PERSONAL DE BASE

30%
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BAJA DF GUANAJUATO ESTADO DE MICHOACAN  NUEVOLEON  QUERETARO
CALIFORNIA MEXICO

0%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién INEA. Subdireccién de Recursos Humanos. Direccion de
Planeacién, Administracién y Evaluacién. INEA. Mayo, 2010.

A fin de contar con elementos suficientes para el andlisis, se elaboraron plantillas integrales de cada una de
las Delegaciones las cuales se comentan mas adelante.

De manera general, la revision mostré una gran diversidad en las denominaciones de las contrataciones
(por honorarios) que incluyen: Jefes de Departamento, Técnicos Docentes, asesores de todos los géneros,
choferes, recepcionistas y responsables de proyectos directamente ligados a la operacién de los servicios
(por mencionar los mas importantes).

Respecto a los organigramas, es posible identificar similitudes en la denominacién de los puestos de mando
(Delegado, Jefaturas de Departamento y Coordinaciones de Zona) sin embargo, se han incorporado
puestos/funciones adicionales como grupos de staff del Delegado o en su caso asociados a programas o
proyectos especificos.

Aun considerando que cada entidad tiene especificidades que explican las diferencias entre las siete
organizaciones, parece necesario contar con un Modelo General de Organizacién con un cierto margen de
flexibilidad en el cual deben establecerse estdndares de servicio, atencién y resultados que permitan
comparary evaluar las contribuciones de valor y los beneficios generados por las inversiones realizadas.
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Cada una de las Delegaciones ha definido, en funcién de sus requerimientos y condiciones de operacidn, la
organizaciéon que a juicio de los funcionarios a cargo permite atender los programas y proyectos
encomendados. Si bien la estructura basica tiene similitudes aparentes, es necesario comprender el detalle
de la organizacidn de cada uno de los grupos de trabajo asociados a los departamentos asi como los
perfiles del personal involucrado en cada uno de ellos.

Se requiere conocer y comprender la estrategia (explicita o implicita) para la configuracién de los grupos de
trabajo en funcién de los programas y proyectos de cada organizacién (estatal), o en su caso contar con un
Marco y/o Programa de Desarrollo Estratégico para las Delegaciones Estatales.

En materia de evaluacidon de resultados es preciso conocer los procesos y organizaciéon de cada una de las
Delegaciones a fin de construir indicadores que permitan observar simultdneamente las condiciones de
operacion, infraestructura, recursos y capacidades puestos en marcha para la generacién de los resultados
esperados de la gestion de estas unidades operativas descentralizadas.

Asi mismo, resulta fundamental revisar y en su caso depurar la estructura de programas y proyectos en
operacion en cada una de las Delegaciones —y probablemente los Institutos- dado que en casi todos los
casos se ha optado por crear puestos y/o dreas asociados a proyectos de cardcter transitorio.

En este mismo sentido es necesario revisar la estructura y caracteristicas particulares de los diferentes
puestos de “staff” asociados al primer nivel de la Delegacidn a fin de determinar su pertinencia.

Resulta fundamental tomar en consideracién los requerimientos identificados por cada una de las
Delegaciones con base en la experiencia en la operaciéon de los servicios a fin de retroalimentar
efectivamente a la organizacién central en el sentido de las necesidades y demandas de los usuarios tanto
en el presente como las que se prevén a futuro. Una condiciédn fundamental para la transformacién de las
Delegaciones sera la existencia de un flujo de comunicacién bidireccional que alimente permanente y
efectivamente a la organizacién central del Instituto.

El Modelo de Evaluacién Institucional (MEI) del INEA proporciona informacién util para el andlisis de los
resultados de las unidades responsables de la operacién de los programas y servicios del INEA a nivel
estatal.

Especificamente se integra en esta seccidn la informacién correspondiente a las siete Delegaciones
Estatales y los referentes del mejor calificado y el que obtuvo el menor resultado en los afios analizados
(2008, 2009 y 2010).

Como puede observarse, en términos de los indicadores reportados en el MEI hay diferencias significativas
entre las siete Delegaciones. Desde el 47.5 de calificaciéon global para Baja California hasta el 87.5 de la
Delegacion Nuevo Ledn en su momento de mejor desempefio.

En el Cuadro 9, se resumen los resultados de las Delegaciones Estatales para 2008; se incluyen asi mismo,
referentes nacionales (maximos y minimos) para fines de comparacién. En color verde se muestran los
mejores resultados a nivel nacional y en rojo los mas bajos, para cada uno de los indicadores dimensionados
en el MELI.
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BAJA CALIFORNIA 0.20 | 6,879 | 337 | 124 | 0.75 1.19 |32.8| 5.9 | 20.0 | 17.5 5.0 5.0 47.5
D.F. 0.26 1,336 307 | 129 | 0.80 1.56 |29.1| 5.9 | 25.0 | 17.5 | 20.0 | 10.0 | 72.5
GUANAJUATO 0.28 | 4,049 | 309 | 145 | 0.77 2.02 |25.5| 2.8 | 30.0 | 17.5 | 15.0 | 15.0 | 77.5
MEXICO 0.27 3,851 326 | 147 | 0.76 1.47 | 451 | 6.0 | 17.5 | 17.5 | 15.0 | 10.0 | 60.0
MICHOACAN 0.29 | 5,422 258 | 123 | 0.83 1.86 |35.2| 4.7 | 30.0 | 15.0 | 10.0 | 15.0 | 70.0
NUEVO LEON 0.37 | 1,306 225 | 156 | 0.82 2.54 |39.5| 3.6 | 32.5 | 15.0 | 20.0 | 20.0 | 87.5
QUERETARO 0.28 | 5,936 212 101 | 0.82 1.74 [24.7| 7.2 | 32.5 | 10.0 | 10.0 | 15.0 | 67.5
COAHUILA 0.50
AGUASCALIENTES 350
SONORA 247 5.4 32.5 | 17.5 | 20.0 | 20.0 | 90.0
CHIAPAS 0.86 0.8
PUEBLA 0.15
B.C. SUR 13,271
TLAXCALA 1
OAXACA 39 0.92 20.0 | 7.5 5.0 5.0 37.5
COLIMA 0.65
TABASCO 58
COAHUILA 14.5

Fuente: Elaboracién propia con base en INEA. Modelo de Evaluacidn Institucional. Informe Ejecutivo. Enero-Diciembre
2008. Subdireccién de Evaluacién. Direccién de Planeacién, Administracién, Evaluacién y Difusién. INEA. 2009

En la llustracion 2, se muestra la ubicacion de cada una de las Delegaciones tomando como referencia la
calificacién final obtenida en 2008. Para efectos de comparacién se incluyen la entidad con la mayor
calificacién y la que obtuvo la menor en el mismo periodo. En dichas entidades,
programas de educacién de adultos se encuentran a cargo de Institutos Federalizados.

la operacion de los

#®Usuario que Concluye Nivel (UCN). Educando que acredita todos los mddulos del nivel educativo en el que se
encuentra inscrito. Este es el indicador cuantitativo mds importante del modelo de evaluacidn de resultados del INEA.
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llustracién 2. Desempefio de Delegaciones Estatales segun MEI. Resultados 2008.
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SONORA NUEVO LEON | GUANAJUATO MICHOACAN | QUERETARO MEXICO CALllaFA(J)‘I;NIA OAXACA
S EFICACIA 20.0 20.0 15.0 10.0 15.0 15.0 10.0 5.0 5.0
EIFICIENCIA 20.0 20.0 15.0 20.0 10.0 10.0 15.0 5.0 5.0
i OPERACION 17.5 15.0 17.5 17.5 15.0 10.0 17.5 17.5 7.5
“ CALIDAD 325 325 30.0 25.0 30.0 325 17.5 20.0 20.0

Fuente: Elaboracién propia con base en INEA. Modelo de Evaluacién Institucional. Informe Ejecutivo. Enero-

Diciembre 2008. Subdireccién de Evaluacién. Direccién de Planeacién, Administracién, Evaluacion y Difusidn. INEA,

2009.

En 2009 (Cuadro 10) se observan cambios en los indicadores de desempefio de las Delegaciones que en
algunos casos se traducen en descensos respecto al afio anterior, sin embargo también hay mejoras

observables.

En el caso de Baja California se registra el indice de retencién mas bajo del pais y para Nuevo Ledn el mas
alto porcentaje de adultos sin mdédulo (es decir la calificacion mas baja a este respecto). En términos de
Eficiencia y Eficacia se observan sin embargo avances importantes para Baja California, pasé de 5 a 10
puntos y respecto de 2008 la calificacién final mejoré en 5 puntos.

73



Cuadro 10. Desempeiio de Delegaciones Estatales . Indicadores MEI (2009)
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BAJA CALIFORNIA 0.21 6,728 314 121 0.63 | 1.23 26.7 | 81.9 | 15.0 | 17.5 | 10.0 | 10.0 52.5
D.F. 0.25 | 5,082 | 280 | 129 | 0.67 | 1.79 | 29.4 | 82.2 | 17.5 | 15.0 | 15.0 | 10.0 57.5
GUANAJUATO 0.27 | 5,675 239 19 | 0.70 | 1.84 | 22.7 | 93.2 | 30.0 | 12.5 | 10.0 | 15.0 67.5
MEXICO 0.23 | 4,194 285 | 140 | 0.68 | 1.36 | 46.2 | 79.5 | 15.0 | 15.0 | 15.0 | 10.0 55.0
MICHOACAN 0.24 | 7,185 261 99 | 0.66 | 1.76 | 34.2 | 86.5 | 20.0 | 12.5 5.0 | 10.0 47.5
NUEVO LEON 0.33 | 4,791 200 121 0.75 | 2.30 | 48.00 | 90.6 | 27.5 | 12.5 | 15.0 | 20.0 75.0
QUERETARO 0.26 | 6,991 206 95 0.76 | 2.08 | 25.4 | 78.9 | 25.0 | 10.0 | 10.0 | 15.0 60.0
COAHUILA 0.49 2.46
AGUASCALIENTES
SONORA 221 2.85 32.5 | 17.5 | 20.0 | 20.0 90.0
CHIAPAS 0.14
PUEBLA 358
B.C. SUR 16,481 50 22.5 5.0 5.0 5.0 37.5
TLAXCALA 95
OAXACA 1.01
COLIMA
TABASCO 98.7
COAHUILA
JALISCO 2,931
ZACATECAS 0.85
TAMAULIPAS 6.1
QUINTANA ROO 74.8

Fuente: Elaboracidn propia con base en: INEA. Modelo de Evaluacién Institucional. Informe Ejecutivo. Enero-Diciembre
2009. Subdireccién de Evaluacién. Direccién de Planeacién, Administracién, Evaluacién y Difusién. INEA , 2010.

A modo de resumen se presenta en la llustracién 3 la evaluacidn final de las siete Delegaciones asi como los
referentes del mejor y la entidad con el menor desempefo de 2009 segtn se reporta en el MEI.
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llustracién 3. Desempeno de Delegaciones Estatales segtn MEI. Resultados 2009.
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BAJA
SONORA NUEVO LEON | GUANAJUATO | QUERETARO D.F. MEXICO CALIFORNIA MICHOACAN B.C. SUR
W EFICACIA 20.0 20.0 15.0 15.0 10.0 10.0 10.0 10.0 5.0
EIFICIENCIA 20.0 15.0 10.0 10.0 15.0 15.0 10.0 5.0 5.0
W OPERACION 17.5 12.5 12.5 10.0 15.0 15.0 17.5 12.5 5.0
W CALIDAD 325 27.5 30.0 25.0 17.5 15.0 15.0 20.0 225

Fuente: Elaboracién propia con base en INEA. Modelo de Evaluacién Institucional. Informe Ejecutivo. Enero-
Diciembre 2009. Subdireccién de Evaluacién. Direccién de Planeacién, Administracién, Evaluacién y Difusidn. INEA,
2010.

Con excepcién de Baja California, el resto de las Delegaciones obtuvieron una calificacién menor en 2009
que la correspondiente a 2008.

En el Cuadro 11 se presentan las calificaciones finales de 2008 y 2009 adicionando la informacién
correspondiente a la plantilla ocupacional 2010. Si bien no es posible hacer inferencias directas a partir de
este material, se intenta explorar una linea de andlisis hasta ahora no considerada, esto es, relacionar los
resultados obtenidos con la infraestructura humana (institucional) con que cuenta cada una de las
Delegaciones para la atencién de su misién y objetivos.
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NUEVO LEON 87.5 75.0 132 28 17 69 246
GUANAJUATO 77-5 67.5 320 18 22 18 378
D.F. 72.5 57-5 404 41 31 94 570
MICHOACAN 70.0 47.5 213 17 24 34 288
QUERETARO 67.5 60.0 175 15 18 31 239
MEXICO 60.0 55.0 326 16 28 122 492
BAJA CALIFORNIA 47.5 52.5 183 14 18 23 238
PROMEDIO DELEGACIONES 68.9 59.3 250 21 23 56 350

Fuente: Elaboracién propia con base en INEA. Modelo de Evaluacidn Institucional. Informe Ejecutivo. Enero-Diciembre
2008 y Enero-Diciembre-2009. Subdireccién de Evaluacién. Direccidn de Planeacién, Administracion, Evaluaciony
Difusién. INEA, 2010.

Como puede observarse en el cuadro anterior, Nuevo Ledn es la entidad con mejores resultados en 2008 y
2009 Yy se encuentra entre las tres que cuentan con el menor nimero de colaboradores en su plantilla, 246
en total. Cabe sefialar que la conformacidn de esta delegacion es también la que tiene el menor nimero de
personal de base y si bien no es la entidad con el mayor nimero de contratos de honorarios se ha
identificado que estos estan ocupados por personal de niveles medio y alto principalmente lo cual
posiblemente incide en los resultados de la organizacion.

Para 2010 la Subdireccién de Evaluacidn Institucional del INEA puso en marcha algunos ajustes en el
modelo aplicado a fin de reflejar los resultados mas significativos. Se introducen criterios que permiten
valorar en su propio contexto los elementos de la evaluacidn proporcionando una visién mas objetiva de las
especificidades de cada entidad.

Para fines de comparacién se han considerado en esta seccidén los elementos comunes a los ejercicios

anteriores incorporando adicionalmente los nuevos indicadores. La calificacién final obtenida, aunque
considera algunos otros elementos permite observar de forma general la posicién de cada entidad en el
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contexto nacional y sobre todo permite mirar el comportamiento de las Delegaciones respecto a otros
ejercicios.

En el Cuadro 12 se reportan los indicadores del MEI para el periodo enero-diciembre de 2010.
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BAJA
CALIFORNIA 0.20 7,556 288 113 0.66 | 112 29.2 | 0.126 | 15.0 7.0 3.0 9.5 34.5
D.F. 0.26 6,216 293 | 142 0.68 | 1.48 | 28.2 0.121 15.0 9.0 6.0 13.5 | 43.5
GUANAJUATO 0.23 6,986 | 209 96 0.72 | 1.66 | 25.6 | 0.107 | 15.5 6.0 6.0 16.5 | 44.0
MEXICO 0.27 3,936 317 155 0.66 | 1.58 | 38.4 | 0.327 | 16.5 | 10.0 | 12.0 | 24.5 | 63.0
MICHOACAN 0.26 6,594 245 | 122 0.73 | 1.86 | 35.2 | 0.163 | 17.0 7.0 6.0 24.5 | 54.5
NUEVO LEON 0.35 5,558 174 131 0.72 | 2.36 41.3 0.126 | 19.0 7.0 9.0 25.5 | 60.5
QUERETARO 0.30 5,688 228 | 130 0.78 | 1.74 | 20.6 | 0.166 | 23.0 8.0 6.0 27.0 | 64.0
Referente Nacional: Se indica en color verde el mejor resultado y en color rojo el menor
DURANGO 0.46
SONORA 266
B.C. SUR 15,314 58 0.053
TLAXCALA 98
CHIAPAS 0.19
TABASCO 3.26 38.0 | 10.0 | 12.0 | 35.0 | 95.0
JALISCO 3,076 | 367 0.704
VERACRUZ 43.9
YUCATAN 5.1
ZACATECAS 0.87
PROMEDIO
NACIONAL 0.27 5,666 | 244 | 124 0.74 | 2.02 | 27.2 | 0.208 67.0

* EL INDICADOR DE PRODUCTIVIDAD SE INCORPORA A PARTIR DE 2010, SE INDICA EN ESTA TABLA UNICAMENTE
COMO REFERENCIA.

Fuente: Elaboracién propia con base en INEA. Modelo de Evaluacién Institucional. Informe Ejecutivo. Enero-Diciembre
2010. Subdireccidn de Evaluacién. Direccién de Planeacién, Administracién, Evaluacion y Difusién. INEA, 2011.

Nuevo Ledn, en su momento una de las entidades mds destacada en sus resultados, presenta una

tendencia decreciente que va desde el 87.5 en 2009 hasta el 60.5 en 2010. En este caso en particular los
resultados se vieron afectados por las pérdidas materiales resultado de los fendmenos atmosféricos que
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afectaron la entidad en 2010, sin embargo no deja de ser preocupante este descenso en una de las
entidades mds destacadas en ciclos anteriores.

Lo mismo puede decirse de la delegacidn Distrito Federal que en 2010 tiene una calificacion global de 43.5;
Baja California por su parte es la entidad con el mas pobre desempefio a nivel nacional con una calificacién
de 34.5.

Las razones de la caida del Distrito Federal (72.5 en 2008 y 57.5 en 2009) atienden a un explicacién

compleja, sin embargo es preocupante que una de las entidades con mayor concentracién de demanda,
mayor cantidad de recursos y dimensiones mayores tiene uno de los mas pobres resultados a nivel nacional.

Cuadro 13. Delegaciones Estatales INEA. Evaluacién de Resultados 2008-2010
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BAJA CALIFORNIA 47.5 52.5 34,5
D.F. 72.5 57.5 43.5
GUANAJUATO 77.5 67.5 44.0
MEXICO 60.0 55.0 63.0
MICHOACAN 70.0 47.5 54.5
NUEVO LEON 87.5 75.0 60.5
QUERETARO 67.5 60.0 64.0
PROMEDIO DELEGACIONES 68.9 59.3 52.0
PROMEDIO NACIONAL 63.6 63.3 60.7

Fuente: Elaboracidn propia con base en: INEA. Modelo de Evaluacion Institucional. Subdireccion de Evaluacion.
Direccidon de Planeacién, Administracion, Evaluacién y Difusién. INEA, 2011.

Vistos de manera integral, los resultados de las Delegaciones reflejan una tendencia a la baja. El promedio
de calificacién de las siete Delegaciones descendié progresivamente de 68.9 en 2008 a 59.3 en 2009 y a
52.0 al cierre de 2010.

Finalmente, la observaciéon de los promedios nacionales en el periodo 2008-2010 muestra un desempefio
distinto al del subconjunto de las Delegaciones. Si bien en el contexto nacional se muestra también un
descenso en el promedio anual éste no es tan marcado como en el caso de las organizaciones estatales que
conservan la figura de Delegaciones del Instituto.
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llustracion 4. Evaluacién de Resultados de Delegaciones Estatales 2008-2010.
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEA. Modelo de Evaluacidn Institucional. Subdireccién de Evaluacién.
Direccién de Planeacion, Administracién, Evaluacién y Difusién. INEA, 2011

La lustracion 4 describe grificamente el comportamiento de las Delegaciones; visto de este modo se
aprecia que el Estado de México, Michoacan y Querétaro presentan un mejor resultado en 2010 que en el
afio anterior y sélo en el caso del Estado de México este resultado es superior al obtenido en 2008.

Una explicacion de las razones que afectan el desempefio y resultados de las Delegaciones Estatales del
INEA requiere considerar procesos, actores y situaciones especificas de cada entidad. Con base en el andlisis
realizado es posible adelantar algunas ideas a fin de contribuir a la comprensién de la organizacién del
Instituto a nivel central y en su articulacidn con las organizaciones estatales que tienen a su cargo la
operacion de los servicios de atencidn a la poblacidn joven y adulta.

Con el objetivo de contar con elementos para entender la estructura interna de las organizaciones estatales
del INEA, en las paginas siguientes se describen los elementos principales de su configuracion.

79



Muchos de los andlisis de los organismos publicos parten de la revision de los recursos materiales
(infraestructura fisica y material) y los recursos financieros destinados al desarrollo de los programas
publicos, sin embargo hay pocas referencias a las condiciones de organizacién y los recursos humanos
destinados a la ejecucidén de los programas.
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4.3 Evolucion de las Delegaciones Estatales del INEA 2008-2010, algunas
reflexiones.

4.3.1 Delegacion Baja California

La delegacion del INEA en el estado de Baja California estad calificada como una entidad con regular
desempefio de acuerdo a los criterios definidos en el Modelo de Evaluacién Institucional (MEI). Los
resultados obtenidos por esta delegacion en 2009 la colocan en la posicidn veinticuatro en el contexto
nacional y en relacién al subconjunto de las Delegaciones tiene la posicidn seis (de siete), es decir esta
entre las de menor desempefio en ambos contextos. En 2010, Baja California obtuvo la calificacién mas baja
del pais.

A enero de 2010, la Delegacién INEA en Baja California contaba con una plantilla de personal compuesta por
un total de 238 servidores publicos de los cuales 183 son personal de base, 14 de confianza, 18 mandos
medios y superiores y 23 contratos de honorarios.

Tomando en consideracidn las dimensiones de su plantilla integrada, Baja California es la delegacién con
menos personal en términos globales pero cuenta con mayor nimero de plazas de base que Querétaro y
Nuevo Ledn. Esta caracteristica tiene repercusiones en términos de sus resultados y desafortunadamente
genera problemas politicos y administrativos que han marcado el desarrollo de la delegacién limitando sus
posibilidades de mejora.

La puntuacién final del MEI para la Delegacién Baja California al cierre de 2009 fue de 52.5

Llama la atencién en la puntuacién obtenida por Baja California sus bajos resultados en términos de Eficacia
(10.0), Eficiencia (10.0) y Calidad (15.0). Sdlo en términos de operacidn tiene una calificacion destacable
(17.5) la misma que la obtenida por Sonora, que es la entidad nimero uno en 2009. Habria sin embargo que
estudiar al detalle cada una de las dimensiones de la evaluacién a fin de hacer una adecuada interpretacion
de sus distintos elementos.

La Delegacidon Baja California incluye un total de 11 Coordinaciones de Zona en operacién y estd en proceso
de formalizacién una coordinacién mas con el propdsito de atender la demanda identificada en la zona
fronteriza donde hay grandes flujos de poblacién y necesidades crecientes de este tipo de servicios.

Al mes de abril de 2010, Baja California contaba con un total de 41 Plazas Comunitarias de las cuales 36 se
encontraban en operacidn, cuatro en suspensidon y una mas habia sido autorizada pero ain no activa.

En el periodo enero-diciembre 2009, Baja California obtuvo un promedio de 98 UCN’s en Plazas
Comunitarias en Colaboracién y 111 UCN’s en Plazas Institucionales.

Con base en la informacién proporcionada por la Delegacidn se integré una plantilla de personal detallada,

en la cual se presenta la conformacién especifica de cada una de las dreas y sus Coordinaciones de Zona a
fin de contar con elementos suficientes para analizar la organizacién hasta los dltimos niveles.
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Como se ha mencionado, la plantilla ocupacional de esta delegacidn tiene una composicion predominante
de personal de base (sindicalizado) y segin se observa con una orientacién principal a tareas
administrativas.

Hay un desequilibrio en la relacién entre dreas administrativas vs. sustantivas que, si bien coincide con la
problemdtica observada en otras dreas del Instituto, se presenta ain mas marcada en este caso. Es
necesario encontrar alternativas para resolver esta situaciéon a fin de transformar la organizacién
reforzando los procesos sustantivos para la obtencién de resultados relevantes para la sociedad.

Baja California cuenta con 89 plazas presupuestarias de Técnico Docente y 5 mas por Honorarios para un
total de 94 Técnicos Docentes en la entidad. Ochenta y nueve de estos Técnicos Docente se encontraban
activos en SASA al mes de septiembre de 2010.

Desde el punto de vista de su organizacién y operacidn para la prestacién de los servicios, la delegacidon del
INEA en Baja California permite observar algunas de las limitaciones del modelo de gestién institucional
aplicado en las entidades que no han concluido su proceso de descentralizacidn.

Baja California depende presupuestal y administrativamente de la organizacién central del Instituto. Sin
embargo, desde el punto de vista de la organizacién central, es dificil dar un seguimiento oportuno y
consistente a sus requerimientos y sobre todo proporcionar un respaldo efectivo y constante para prevenir
la ocurrencia de problemas, identificar necesidades y demandas de la poblacién y asistir el proceso de
desarrollo de planes y programas especificos, atender conflictos internos (sindicales, laborales...).

4.3.2 Delegacion Distrito Federal

La delegacién del INEA en el Distrito Federal estda calificada como una entidad con regular desempefio de
acuerdo a los criterios definidos en el Modelo de Evaluacidn Institucional (MEI). Los resultados obtenidos
por esta delegacion en 2009 la colocan en la posicion 19 en el contexto nacional y en relacién al
subconjunto de las Delegaciones tiene la posicién 3, precedida por Nuevo Ledn y Guanajuato. En 2010, con
base en sus resultados quedé clasificada como una entidad con desempefo deficiente con una calificacién
global de 43.5.

A enero de 2010, la Delegacidn INEA en el Distrito Federal contaba con una plantilla de personal compuesta
por un total de 476 servidores publicos de los cuales 404 son personal de base, 41 de confianza, 31 mandos
medios y superiores y 94 contratos de honorarios.

Tomando en consideracidn las dimensiones de su plantilla integrada, el Distrito Federal es la delegacién mas
numerosa, con un total de 570 servidores publicos de los cuales el setenta por ciento es personal de base.

La puntuacién final del MEI para la Delegacidn Distrito Federal al cierre de 2009 fue de 57.5 y a septiembre
de 2010 descendié hasta 45 puntos. El resultado final del Distrito Federal al concluir el cuarto trimestre de

2010 fue 43.5.

El Distrito Federal obtuvo en 2009 las siguientes calificaciones desagregadas: Eficacia (10.0), Eficiencia
(15.0), en términos de Operacién (15.0) y en Calidad (17.5). La calificacién del D.F. en el indicador de Calidad
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es 10 puntos menor que la obtenida por Nuevo Ledn en el mismo periodo y solo 2.5 mayor que la del Estado
de México y Baja California.

La Delegacion Distrito Federal cuenta 21 Coordinaciones de Zona y dos Coordinaciones Regionales.

Al mes de abril de 2010, el Distrito Federal contaba con un total de 62 Plazas Comunitarias de las cuales 54
se encuentran en operacion, siete en suspensién y una mas ha sido autorizada pero adin no estd activa.

En el periodo enero-diciembre 2009, el Distrito Federal obtuvo un promedio de 34 UCN’s en Plazas
Comunitarias en Colaboracién y 56 UCN’s en Plazas Institucionales.

Cabe sefialar que a pesar de las grandes dimensiones de la delegacidn Distrito Federal, el numero total de
plazas comunitarias con que cuenta es igual al de Nuevo Ledn y solo esta por encima de Baja California que
para el mismo periodo contaba con un total de 41 plazas de las cuales 36 se encuentran en operacidn.

El Distrito Federal cuenta con 170 plazas presupuestarias de Técnico Docente y cincuenta y tres mds por
Honorarios para un total de 223 Técnicos Docentes en la entidad. Sin embargo, de acuerdo al ultimo
reporte del MEI inicamente 183 técnicos docentes aparecen activos en el SASA (a Septiembre de 2010).

4.3.3 Delegacién Guanajuato

La delegacién del INEA en Guanajuato en 2009 estaba calificada como una entidad con buen desempefio de
acuerdo a los criterios definidos en el Modelo de Evaluacién Institucional (MEI). Los resultados obtenidos
por esta delegacién en 2009 la colocan en la posicidn 13 en el contexto nacional y en relacién al subconjunto
de las Delegaciones tiene la segunda posicién. A fines de 2010 esta entidad descendid en sus resultados
hasta llegar a un deficiente desempefio.

A enero de 2010, la Delegacion INEA en Guanajuato contaba con una plantilla de personal compuesta por un
total de 378 servidores publicos de los cuales son 320 personal de base, 18 de confianza, 22 mandos
medios y superiores y 18 contratos de honorarios, todos ellos Técnicos Docente.

La plantilla integrada de personal de la Delegacién Guanajuato es la tercera en dimensiones, antecedida por
las Delegaciones Distrito Federal y Estado de México. En cuanto a honorarios, a enero de 2010 Unicamente
se registraban 18 contratos de honorarios para figuras de Técnico Docente.

La puntuacién final del MEI para la Delegacién Guanajuato en 2009 fue de 67.5. Al cierre de 2010, la
calificacién de Guanajuato fue 44.0, sélo medio punto por encima de la Delegacién Distrito Federal en el

mismo periodo.

En cuanto a los criterios especificos de evaluacidon del MEI las puntuaciones de esta delegacién en 2009
fueron: Eficacia (15.0) Eficiencia (10.0) Operacién (12.5) y Calidad (30.0) .

La Delegacion Guanajuato incluye un total de 15 Coordinaciones de Zona y es la Unica delegacidn que no
cuenta con Coordinaciones Regionales.
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A 2010, Guanajuato contaba con un total de 96 Plazas Comunitarias de las cuales 90 se encuentran en
operacidn y 6 en suspension.

En el periodo enero-diciembre 2009, Guanajuato tuvo un promedio de 29 UCN’s en Plazas Comunitarias en
Colaboracién y 90 UCN’s en Plazas Institucionales.

Guanajuato cuenta con 178 plazas presupuestarias de Técnico Docente (Base) y 18 mas por Honorarios para
un total de 196 Plazas de técnicos docente en la entidad.

4.3.4 Delegacion Estado de México.

La delegacién del INEA en el Estado de México durante 2009 fue calificada como una entidad con regular
desempefio de acuerdo a los criterios definidos en el Modelo de Evaluacién Institucional (MEI). Los
resultados obtenidos por esta delegacion la ubicaban en la posicidn 23 en el contexto nacional y en relacidon
al subconjunto de las Delegaciones tenia la quinta posicidn. Con base en los resultados obtenidos por ésta
entidad en 2010 su calificacién la posicioné como una entidad de buen desempefio.

A enero de 2010, la Delegacion INEA en el Estado de México contaba con una plantilla de personal
compuesta por un total de 492 servidores publicos de los cuales 326 son personal de base, 16 de confianza,
28 mandos medios y superiores y 122 contratos de honorarios.

La plantilla integrada de personal de la Delegacidn del INEA en el Estado de México es la segunda en
dimensiones, solo superada por el DF que cuenta con 570 personas registradas en su plantilla. En cuanto a
contratos de honorarios sin embargo es la primera, con un total de 122 a enero de 2010.

La puntuacion final del MEI para la Delegacién Estado de México al cierre de 2009 fue de 55.0. Al concluir
el ejercicio 2010 el Estado de México obtuvo una puntuacién final de 63.0.

En cuanto a los criterios especificos de evaluacién del MEI las puntuaciones de esta delegacidn, obtuvo en
2009: Eficacia (10.0) Eficiencia (10.0) Operacién (15.0) y Calidad (15.0) .

La Delegacién Estado de México tiene un perfil predominantemente urbano y dada la geografia de Ila
entidad y las dimensiones de su poblacidn requiere una estructura de administracién y organizacion que la
diferencia significativamente del resto de las Delegaciones del pais.

Los factores mencionados han hecho necesario crear una instancia de administracién denominada
Subdelegacidn Valle de México a fin de atender adecuadamente la gran demanda de atencién concentrada
en el drea metropolitana de la ciudad de México. Esta estructura opera bajo un modelo que reproduce la
estructura de departamentos existente en la oficina central de la Delegacién y localizada en la ciudad de
Toluca.

Si bien la mayor concentracion de la demanda de los servicios proporcionados por el INEA en el Estado de

México corresponde a zonas urbanas, existen también dreas rurales e incluso importantes concentraciones
de poblacidn indigena que requieren la aplicacidn de proyectos particulares.
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La Delegacion Estado de México incluye un total de 18 Coordinaciones de Zona (el doble de las que operan
en la delegacién Querétaro) de las cuales 12 se encuentran asociadas a la Subdelegacién Valle de México.

A 2010, el Estado de México contaba con un total de 185 Plazas Comunitarias - el mayor nimero de todo el
pais- de las cuales 151 se encuentran en operacion, 27 en suspension y siete mas han sido autorizadas pero
aun no estdn activas.

En el periodo enero-diciembre 2009, el Estado de México tuvo un promedio de 125 UCN’s en Plazas
Comunitarias en Colaboracién y 70 UCN’s en Plazas Institucionales.

El Estado de México cuenta con 174 plazas presupuestarias de Técnico Docente (Base) y 85 mas por
Honorarios para un total de 259 plazas de técnico docente en la entidad.

La Delegacidon Estado de México cuenta con el mayor ndmero de plazas de técnico docente —-respecto a las
Delegaciones- y muy probablemente respecto a todo el pais; supera incluso a la Delegacidn Distrito Federal
que de acuerdo a la informacidn disponible cuenta con un total de 223.

Dado que el Técnico Docente estd identificado en la estructura institucional como una figura con una
responsabilidad sustantiva directamente orientada al logro de los propdsitos institucionales resulta
fundamental que estas capacidades sean efectivamente aplicadas para los propdsitos de atencidn.

La practica observada en relacidn a la relacién entre plazas administrativas y sustantivas muestra las
limitaciones del modelo de operacidn de las Delegaciones en la medida en que se ha propiciado un
crecimiento desproporcionado de las dreas administrativas lo que implica a su vez una afectacién de los
procesos sustantivos generando un desequilibrio cada vez mas evidente en la relacién personal
Sustantivo/Administrativo.

4.3.5 Delegacion Michoacan

La delegacion del INEA en el Michoacdn estd calificada como una entidad con deficiente desempefio de
acuerdo a los criterios definidos en el Modelo de Evaluacidn Institucional (MEI). Los resultados obtenidos
por esta delegacion en 2009 la colocan en la posicién 28 en el contexto nacional y en relacién al
subconjunto de las Delegaciones tiene la dltima posicidn.

A enero de 2010, la Delegacion INEA en Michoacan contaba con una plantilla de personal compuesta por un
total de 306 servidores publicos de los cuales son 213 personal de base, 18 de confianza, 24 mandos
medios y superiores y 34 contratos de honorarios, todos ellos Técnicos Docente.

La plantilla integrada de personal de la Delegacidn Michoacdn es la cuarta en dimensiones, antecedida por
las Delegaciones Distrito Federal, Estado de México y Guanajuato. En cuanto a honorarios Unicamente se

registran 34 contratos para figuras de técnico docente.

La puntuacién final del MEI para la Delegacién Michoacan al cierre de 2010 fue de 54.5.
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En cuanto a los criterios especificos de evaluacién del MEI las puntuaciones que esta delegacion obtuvo en
2010 fueron: Eficacia (24.5) Eficiencia (6.0) Operacién (7.5) y Calidad (17.0) lo cual representa una mejora
importante respecto a 2009.

La Delegacion Michoacan incluye un total de 16 Coordinaciones de Zona y dos Coordinaciones Regionales.

A 2010, Michoacan contaba con un total de 127 Plazas Comunitarias de las cuales 124 se encuentran en
operacidon y 3 en suspension.

En el periodo enero-diciembre 2009, Michoacan tuvo un promedio de 24 UCN’s en Plazas Comunitarias en
Colaboracidny 64 UCN’s en Plazas Institucionales.

Michoacdn cuenta con 87 plazas presupuestarias de Técnico Docente (Base) y 34 mds por Honorarios para
un total de 121 Plazas de técnicos docente en la entidad.

4.3.6 Delegacion Nuevo Leén

La delegacién del INEA en el estado de Nuevo Ledn estd calificada como una entidad con buen desempefio
de acuerdo a los criterios definidos en el Modelo de Evaluacién Institucional (MEI). Los resultados
obtenidos por esta delegacidn en 2009 la colocan en la posicidn nueve -a la par que el Instituto Estatal de
Educacién de Adultos de Coahuila- en el contexto nacional y es la delegacién con mejor resultado en este
mismo periodo®.

A enero de 2010, la Delegacidon del INEA en Nuevo Ledn contaba con una plantilla de personal compuesta
por un total de 246 servidores publicos de los cuales 132 son personal de base, 28 de confianza, 177 mandos
medios y superiores y 69 contratos de honorarios.

Tomando en consideracion las dimensiones de su plantilla integrada de personal, Nuevo Ledn tiene la
quinta posicién entre las Delegaciones, menos de la mitad que el Distrito Federal y el Estado de México que
cuentan en el mismo periodo con 570 y 492 personas en sus respectivas plantillas. El personal de base de las
Delegaciones Guanajuato, Distrito Federal y Estado de México supera en nimero la plantilla total integrada
de Nuevo Ledn.

La puntuacién final del MEI para la Delegacién Nuevo Ledn al cierre de 2009 fue de 75.0. En 2010 Nuevo
Ledn tuvo un descenso en su calificacion global que la colocd entre las entidades con regular desempefio:
60.5 al cierre de 2010.

Si bien las dimensiones cuantitativas de la plantilla no pueden ser consideradas como determinantes para el
andlisis de la organizacién, es importante observar la relacién existente entre las capacidades de la
organizacion y los resultados obtenidos en el marco de los indicadores institucionales.

% Le siguen, en orden decreciente segun su calificacién final para 2009 Guanajuato, Querétaro, Distrito Federal,
Estado de México, Baja California y Michoacan.
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Destacaron en 2009 los resultados obtenidos por Nuevo Ledn en términos de Eficacia (20.0), Eficiencia
(15.0) y Calidad (30.0). En 2010 los valores obtenidos en estos criterios fueron Eficacia (25.5), Eficiencia
(9.0) y Calidad (19.0).

La Delegacion Nuevo Ledn incluye un total de 11 Coordinaciones de Zona en operacién. Las Coordinaciones
de Zona tienen un cardcter predominantemente urbano aunque existen también algunas con un perfil rural.

Al mes de abril de 2010 contaba con un total de 62 Plazas Comunitarias (todas ellas en operacién). En el
periodo enero-diciembre 2009, Nuevo Ledn tuvo un promedio de 104 UCN’s en Plazas Comunitarias en
Colaboracién y 90 UCN’s en Plazas Institucionales.

La delegacion Nuevo Ledn se distingue de otras organizaciones por contar con estrategias propias de
desarrollo institucional asi como por la orientacion de su gestién hacia la integracidon con organizaciones
publicas y privadas de la entidad, a fin de generar sinergias y multiplicar los impactos de los proyectos y
programas institucionales a través de una coordinacién efectiva.

En términos generales se observa que la Delegacién Nuevo Ledn cuenta con una estructura administrativa
s6lida, de nivel profesional y con experiencia especifica en el sector.

La configuracién de las Coordinaciones de Zona se observa equilibrada tanto en su organizacién formal
como en su plantilla real, cuentan con una operacion estandarizada y soportada en cuatro lineas principales
de accidn bajo la supervision del Coordinador de Zona.

Las dimensiones de las Coordinaciones de Zona son diferentes en funcion de las necesidades de su ambito
de actuacidn pero todas ellas tienen los elementos necesarios para atender los requerimientos de la
demanda identificada.

Nuevo Ledn cuenta con 66 plazas presupuestarias de Técnico Docente y 25 mdas por Honorarios para un
total de 91 Técnicos Docentes en la entidad. Nuevo Ledn es la delegacién con el menor nimero de
Técnicos Docente, sélo cerca de Baja California, tiene en total 94 (89 con plaza y 5 por honorarios) y en el
extremo opuesto se encuentra el Estado de México que cuenta con un total del 247 plazas de Técnico
Docente®® (entre presupuestarias y de honorarios).

La Delegacidon del INEA en Nuevo Ledn cuenta con una Coordinacion Regional cuya responsabilidad central
es la supervision de los procesos operativos para la atencién educativa a cargo de las Coordinaciones de
Zona. Esta instancia estd principalmente ligada a procesos administrativos y constituye un soporte
importante para la atenciéon de proyectos y programas de interés general de la delegacion.

Asi mismo, se identifican oportunidades para fortalecer esta drea impulsando su participacién activa en el
desarrollo de nuevos proyectos detonados por la organizacidn central del Instituto o generados a partir del
andlisis sistematico de resultados, problematica y principalmente las necesidades especificas de Ia
poblacidn objetivo de la entidad.

*° En el apartado correspondiente al Estado de México se comenta al detalle este caso, de acuerdo a la informacién
proporcionada por la propia delegacién aproximadamente el 40% de estas plazas de Técnico Docente estan ocupadas
en dreas administrativas.

87



Se perfilan como areas de oportunidad el desarrollo y fortalecimiento de las redes de cooperacién con
actores de los sectores privado y social, el conocimiento profundo de la demanda estatal de servicios para
asegurar su oportuna y efectiva atencién y el seguimiento permanente de las Coordinaciones de zona con
énfasis en el desarrollo y fortalecimiento de sus capacidades y no inicamente con fines de supervision.

4.3.7 Delegacién Querétaro

Con base en los resultados obtenidos por la delegacidon del INEA en el estado de Querétaro al cierre de 2010
se considera una entidad con buen desempefio.

A 2010, la Delegacién INEA en Querétaro contaba con una plantilla de personal compuesta por un total de
239 servidores publicos de los cuales 175 son personal de base, 15 de confianza, 18 mandos medios y
superiores y 31 contratos de honorarios. Esta composicién es muy similar a la de Baja California que cuenta
con un total de 238 plazas a enero de 2010.

Tomando en consideracion las dimensiones de su plantilla integrada de personal, Querétaro esta casiala
par que Baja California aunque cuenta con menos personal que esta ultima en lo que se refiere a personal
de base.

La puntuacién final del MEI para la Delegaciéon Querétaro al cierre de 2009 fue de 60.0 a la par que los
Institutos Estatales de Quintana Roo y Morelos.

Al concluir el cuarto trimestre de 2010 la puntuacién obtenida por Querétaro su alta calificaciéon en Calidad
(23.0) y sus resultados en términos de Eficacia (27.0).

La Delegacion Querétaro incluye un total de 9 Coordinaciones de Zona donde destaca su perfil
predominantemente rural y marcadamente indigena.

Al mes de abril de 2010 contaba con un total de 64 Plazas Comunitarias de las cuales 59 se encuentran en
operacidn, cuatro en suspensién y una mas ha sido autorizada pero aulin no estd activa. En el periodo enero-
diciembre 2009, Querétaro tuvo un promedio de 41 UCN’s en Plazas Comunitarias en Colaboracion y 64
UCN'’s en Plazas Institucionales.

Querétaro cuenta con 76 plazas presupuestarias de Técnico Docente y 31 mds por Honorarios para un total
de 107 Técnicos Docentes en la entidad.

Las Jornadas Nacionales de Incorporacion y Acreditacion constituyen una estrategia desarrollada por el INEA
con el propdsito de impulsar la incorporacién de usuarios y la obtencidn de resultados de valor.

En las paginas siguientes se reportan los resultados de ocho Jornadas realizadas de septiembre de 2007 a
octubre de 2010. Los eventos mencionados se realizaron uno en 2007, dos en 2008, dos en 2009 y tres en

el transcurso de 2010.

No existe una periodicidad exacta para la programacion de los eventos en cada uno de los afios reportados,
sin embargo podria decirse que las fechas corresponden a ciclos regulares de los procesos institucionales.
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Es importante destacar que el éxito de las Jornadas depende en buena medida de las acciones de difusién y
promocion realizadas en todo el pais con el liderazgo de la organizacidn central y acompafiadas de acciones
especificas en cada uno de los estados.

La intencién de analizar los resultados especificos de estos eventos es observar un dngulo complementario
de la informacién proporcionada por los sistemas de seguimiento y evaluacién de los resultados
institucionales. Si bien los datos proporcionados por el MEI (reportados en la seccién anterior) configuran
una herramienta mas completa para visualizar el desempefio integral de cada una de las organizaciones
(Institutos y Delegaciones) las Jornadas permiten analizar de manera directa resultados representativos de
los logros institucionales y dada la regularidad de los ciclos facilitan la interpretacién de los procesos.

Los resultados de las Jornadas de Incorporacidn y Acreditacidon son registrados a través de los sistemas
institucionales generdndose informacién de los avances practicamente en tiempo real. Los reportes
integrados por la Direccion de Acreditacion y Sistemas permiten conocer el estado de los procesos con
cortes por hora durante la duracién total de las jornadas que se desarrollan en tres dias consecutivos con
un importante desplazamiento de recursos y capacidades del Instituto.

Las variables reportadas en las Jornadas corresponden a los principales indicadores:

* Incorporaciones

* Reincorporaciones

* Exdmenes presentados
* Examenes acreditados y
* UCN’s

La planeacidn y realizacién de las jornadas implica una compleja organizacién y una importante movilizacion
de capacidades institucionales y apoyos externos (figuras solidarias y organizaciones de la sociedad civil).
Asi mismo es importante sefialar que la realizacién de estos eventos implica para el Instituto inversiones
cuyos beneficios es preciso analizar en el marco de un ejercicio de costo-beneficio.

En las siguientes paginas se presentan los resultados de las Delegaciones Estatales para cada uno de los
elementos mencionados.

En la llustracién 5 se presentan los resultados de las siete Delegaciones Estatales en cuanto a
incorporaciones realizadas en las ocho jornadas realizadas de septiembre de 2007 a octubre de 2010.

Como es de esperarse —dadas sus dimensiones- las Delegaciones Distrito Federal y Estado de México
presentan el mayor nimero de incorporaciones. En el caso del Distrito Federal merece especial atencién el
hecho de haber iniciado con un registro cercano a 11,000 (once mil) incorporaciones en septiembre de 2007
y a partir de dicha fecha comenzd a registrar una tendencia descendente -considerando cada una de las
Jornadas como eventos independientes-. En la Gltima jornada (octubre 2010) el Distrito Federal llegé a un
total de 4,077; por debajo de la Delegacidn Guanajuato que en el mismo evento alcanzé 4,170
incorporaciones.
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llustracién 5. Incorporaciones registradas en Jornadas Nacionales de Incorporacion y
Acreditacion

INCORPORACIONES 2007-2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditaciény
Sistemas. Noviembre de 2010.

El Estado de México por su parte muestra también un descenso al final del ciclo iniciando en la jornada de
2007 con 4,982 y en octubre de 2010 alcanzd 3,124. En este caso hay en el periodo Abril 2008-Agosto 2009
incrementos significativos en los procesos asociados a las Jornadas llegando en agosto de 2009 a registrar
7,621 incorporaciones.

El resto de las Delegaciones Estatales presentan un comportamiento mas regular a lo largo de todo el
periodo. Si bien hay fluctuaciones en distintos momentos del ciclo el comportamiento de este indicador se
mantiene constante. A fin de contar con valores comparables para cada uno de los afos en la llustracién 6

se presenta la suma de las incorporaciones (en Jornadas) de cada uno de los afos.

Es importante destacar que en 2010 se realizé una Jornada adicional a las realizadas en afios anteriores.
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llustracién 6. Jornadas Nacionales. Incorporaciones Totales por afo (2008-2010)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditacién y
Sistemas. Noviembre de 2010

Vista de esta forma, la interpretacion de los resultados anualizados en el rubro de incorporaciones
asociadas a Jornadas Nacionales muestran un incremento significativo en 2010 en Distrito Federal,
Guanajuato, Michoacdn, Nuevo Ledn y Querétaro mientras que Baja California y el Estado de México
presentan resultados inferiores a los de los ciclos anteriores.

Las nuevas incorporaciones al Instituto constituyen el punto de partida para un proceso que requiere de
un esfuerzo institucional e individual importante antes de traducirse en resultados significativos. Otra
dimensién importante se refiere a la reincorporacién de educandos que, habiendo formado parte del
sistema educativo del INEA dejaron de estar activos y en ocasién de las jornadas son integrados de nueva
cuenta. Estos casos, si bien menos numerosos, suponen un esfuerzo adicional y en alguna medida implican
también inversiones adicionales.

En la llustracién 7 se muestran las reincorporaciones registradas en las Delegaciones Estatales en el marco
de Jornadas Nacionales de Incorporacién y Acreditacion.

De nueva cuenta destaca la diferencia entre el nimero de reincorporaciones reportadas en el Distrito
Federal y el Estado de México en 2007 respecto a los eventos posteriores.

En la llustracion 8 se muestran los resultados anuales de incorporaciones en el marco de las Jornadas.

Como puede observarse el comportamiento es significativamente distinto del que se presenté en el caso de
las incorporaciones.
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llustracion 7. Reincorporaciones registradas en Jornadas Nacionales de Incorporacion y
Acreditacion.
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditacién y Sistemas.
Noviembre de 2010.

llustracion 8. Jornadas Nacionales. Reincorporaciones totales por afio (2008-2010)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditacién y
Sistemas. Noviembre de 2010
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Con la excepcion de Michoacan y Nuevo Ledn, en el resto de las Delegaciones se observa un aumento en
las reincorporaciones para 2010. El reto en adelante para estas organizaciones es mejorar los indices de
retencion para en su momento concretar los resultados esperados en conclusiones de nivel.

Una de las ofertas mas atractivas de las Jornadas Nacionales de Incorporacién y Acreditacion es la
posibilidad de obtener un reconocimiento oficial del nivel de estudios alcanzado a través de la presentacion
de examenes cuyos resultados son evaluados en el propio evento para dar lugar al siguiente indicador,

examenes aprobados.

La ilustracién 9 presenta la informacién correspondiente a examenes presentados en cada uno de los
eventos. En este caso también se observa una diferencia importante en las Delegaciones Distrito Federal y

la Delegacidén Estado de México.

llustracién 9. Examenes presentados en Jornadas Nacionales de Incorporacién y Acreditacion
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditacién y Sistemas.

Noviembre de 2010

El Cuadro 14 presenta el comparativo de examenes presentados y acreditados por afio para cada una de las

Delegaciones.
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Cuadro 14. Examenes presentados/acreditados en Jornadas Nacionales. 2008-2010

2008 2009 2010
8 8 8
a 8 a 8 a 8
< o < o < o
= £ = £ = E
[IT] o [IT] o [IT] &)
%] L [72) ] wv ]
DELEGACION o 5 o 5 o 5
o < o < o <
W v W v W n
- z z z 2 z
Ll Ll Ll
= = = = = =
< X < X < X
Ll Ll Ll
BAJA CALIFORNIA 20,932 7,638 12,789 3,578 20,452 3,697
DISTRITO FEDERAL 31,372 13,888 34,309 13,318 51,256 13,818
GUANAJUATO 17,540 6,663 14,203 3,711 24,707 5,823
MEXICO 43,551 20,541 46,047 21,654 53,252 15,133
MICHOACAN 14,006 8,746 10,085 4,813 19,171 7,017
NUEVO LEON 12,100 7,690 6,446 1,381 13,315 2,577
QUERETARO 6,169 2,782 5,874 2,280 15,912 5,522

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditacién y Sistemas.
Noviembre de 2010

A partir de los datos anteriores se integra el Cuadro 15 en el cual se indica el porcentaje de examenes
aprobados respecto al nimero de examenes presentados en el afio correspondiente, como puede
observarse, este indicador ha descendido de forma progresiva en cada uno de los afios analizados.

Cuadro 15. Porcentaje de examenes aprobados por ano

2008 2009 2010
BAJA CALIFORNIA 36.49 27.98 18.08
DISTRITO FEDERAL 44.27 38.82 26.96
GUANAJUATO 37.99 26.13 23.57
MEXICO 4717 47.03 28.42
MICHOACAN 62.44 47.72 36.60
NUEVO LEON 63.55 21.42 19.35
QUERETARO 45.10 38.82 34.70

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditaciény
Sistemas. Noviembre de 2010

El indicador mas representativo del logro de los objetivos institucionales es sin duda la obtencién de UCN’s,
esto es la conclusidn de nivel. En el marco de las Jornadas se reportan los resultados que se muestran en la

llustracion 10.
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llustraciéon 10. UCN’S obtenidos en Jornadas Nacionales de Incorporacién y Acreditacion (2008-
2010)
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©2009 1407 2638 1224 4446 1692 878 803
2010 1402 6558 1096 6305 1743 601 1780

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién proporcionada por la Direccién de Acreditacién y Sistemas.
Noviembre de 2010

Los datos anualizados referentes al nimero de UCN’s obtenidos en el marco de Jornadas Nacionales de
Incorporacion y Acreditacion muestran una visién distinta del desempefio de las Delegaciones.

En este ultimo caso destacan los resultados globales de las Delegaciones Distrito Federal y Estado de
México.

Las reflexiones anteriores proponen lineas de andlisis para la valoracién de los diferentes indicadores de
desempefo disponibles en los sistemas institucionales. Las posibilidades de andlisis son amplias y se
requiere la comprension especifica de las condiciones de cada una de las organizaciones a fin de construir
una vision integral.

95



5 Propuesta para la proyeccion de la estructura organica

de las Delegaciones del INEA

A partir del andlisis realizado se identificaron elementos para la formulacién de una propuesta para la
proyeccion de las estructuras de las Delegaciones del Instituto Nacional para la Educacidn de los Adultos.

La propuesta que se describe a continuacidn considera los principales procesos de estas unidades y en ella
se ha buscado reconocer las especificidades de cada una de las organizaciones a fin de ofrecer alternativas
viables para la revisién y en su caso adecuacién de sus organizaciones. La propuesta aqui formulada
constituye una respuesta técnica-administrativa y ha sido desarrollada tomando como referencia el marco
normativo aplicable a las organizaciones de la administracion publica asi como las condiciones y
lineamientos especificos que determinan su proyeccién y condiciones de operacién.

Las condiciones especificas para la aplicacién del modelo propuesto requeririan la participacién activa de
los funcionarios responsables y el respaldo y acompafiamiento de las dreas centrales a fin de lograr una
verdadera articulacién entre las Delegaciones y sus interlocutores permanentes en las Direcciones de Area
con las cuales interactian cotidianamente.

Las consideraciones planteadas en las siguientes paginas constituyen una aportacidn minima para la
integracion de un ejercicio de andlisis y construccidn colectiva que podria realizarse al interior del Instituto.

Como ha sido definido en el marco normativo institucional, las Delegaciones del INEA cuentan con la
representacidn del Instituto y de su Director General en el ambito estatal.

Las responsabilidades de las Delegaciones incluyen la planeacién, organizacién y administraciéon de los
recursos institucionales para la prestacidon de los servicios de educacién de adultos y en general la
implantaciéon y operaciéon de los programas, proyectos, modelos y sistemas desarrollados para este
propdsito.

Para el cumplimiento de lo anterior, cada una de las Delegaciones cuenta con una estructura organizacional
definida con el propdsito de integrar y articular recursos y capacidades orientdndolos al logro del Fin y
propdsito de la organizacion.

Los supuestos de partida para la organizacién propuesta son:

1. Las Delegaciones Estatales del INEA estdn conformadas como representaciones del Instituto
Nacional y de su Director General de quien dependen jerdrquicamente.

2. Las politicas, lineamientos y normatividad definidos en la organizacién central del Instituto
constituyen el marco legal para la actuacion de sus Delegaciones.

3. Cada una de las Delegaciones es responsable de la operacién de los planes y programas en su
ambito de competencia con el compromiso de cumplir la normatividad, asegurar la adecuada
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aplicacién de los recursos y desarrollar permanentemente las capacidades de la organizacion y de su
personal.

4. La delegacién en su conjunto es responsable de conocer y comprender las necesidades especificas
de la poblacidn objetivo de su entidad y tiene entre sus tareas mdas importantes la determinacion de
demandas especificas para el desarrollo de respuestas oportunas y pertinentes a las necesidades
identificadas.

5. Para la atencién de las demandas identificadas, las Delegaciones cuentan con recursos
proporcionados por la federacién los cuales complementan con apoyos provenientes de la
sociedad civil, a través de agentes publicos y privados interesados en el desarrollo de competencias
y habilidades en la poblacién joven y adulta de la entidad para impactar en una mejor calidad de
vida.

6. El empleo de tecnologias de informacién y las herramientas asociadas a estas constituye uno de los
soportes principales de los procesos a cargo de la delegacidn, tanto para la gestidn interna como
para la prestacidon de los servicios.

7. La relacién de las Delegaciones Estatales con la organizacién central del Instituto se desarrolla a
través de una colaboracién permanente con flujos de comunicacién bidireccionales en el entendido
de que se atiende al logro de propdsitos compartidos en los cuales la responsabilidad es igualmente
compartida.

8. Existe la posibilidad de que las Delegaciones se transformen en el corto plazo en Institutos
Estatales; por ésa razdn, serd necesario realizar un esfuerzo sostenido para desarrollar y consolidar
las organizaciones existentes (Delegaciones) a fin de permitirles concretar su transformacién a
partir de un proyecto institucional consistente y técnicamente respaldado.

Como se muestra en las secciones anteriores, las dimensiones y caracteristicas de las siete Delegaciones
son muy distintas y las metas trazadas para cada una de ellas tienen también diferencias significativas. Las
siete organizaciones comparten propdsitos — cada una en su propio espacio geopolitico- y en lo general
cuentan con los mismos recursos técnicos y administrativos para el logro de sus metas.

En términos objetivos las dimensiones del rezago educativo en cada una de las entidades presentan
diferencias evidentes. El Estado de México tiene el reto de atender a mas de cuatro millones de mexicanos
que carecen de educacion basica mientras que en el estado de Querétaro la meta es atender a algo mas de
quinientos mil jovenes y adultos en condicidn de rezago. Sin embargo, también es cierto que las
condiciones en las entidades son radicalmente distintas, las caracteristicas étnicas y culturales de la
poblacién, la concentracidén o dispersién de la misma, los flujos migratorios que las afectan, etc.

Como referencia para la propuesta de organizacién se presenta en el Cuadro 16 el nimero de servidores
publicos que conforman la plantilla basica de cada una de las Delegaciones.
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Cuadro 16. Plantilla de personal de Delegaciones

PERSONAL
ENTIDAD TOTAL
Distrito Federal 570
Estado de México 492
Guanajuato 378
Michoacan 288
Nuevo Ledn 246
Querétaro 239
Baja California 238

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién interna INEA. Subdireccién de Recursos Humanos.
Direcciéon de Planeacién, Administracion, Evaluacién y Difusién. INEA, 2010.

Los casos de las Delegaciones Distrito Federal y Estado de México son una muestra representativa de las
diferentes condiciones de operacién que resultan fundamentales para el disefio de una organizacién. La
plantilla de personal del Distrito Federal incluye 570 personas y la del Estado de México 492, es decir 78
personas menos que la primera. Con esta estructura bdasica el Estado de México tiene el compromiso de
atender a un rezago que representa mas del doble de lo que corresponde al Distrito Federal, esto es:
mientras México tiene el reto de reducir el rezago de un total de 4,185,155 personas el Distrito Federal lo
hace para 1,862,043 jévenes y adultos (esto significa que el D.F. atiende una poblacién equivalente al 40%
de la que corresponde al Estado de México).

Para la atencién de dicha poblacidn, la estructura operativa® del Estado de México incorpora 3,660
asesores y 3,010 circulos de estudios mientras que la del DF estd conformada por 1,662 asesores y 1,406
circulos de estudio.

Sumado a lo anterior estd la problematica de la distribucién geografica de la poblacién en rezago que en el
caso del Estado de México esta fraccionada entre el drea metropolitana de la ciudad de México -donde se
concentra la mayor parte del rezago de la entidad- y las dreas que circundan la sede de la delegacidn
ubicada en la ciudad de Toluca, capital administrativa del estado.

Estas consideraciones ponen de manifiesto diferencias objetivas que determinan las caracteristicas de las
organizaciones responsables de la operacidon de los programas institucionales. Estas determinaciones,
entre otras, hacen necesario proponer dos modelos generales de organizacién para las Delegaciones. Uno
especificamente disefiado para la delegacién Estado de México y otro para el resto de las Delegaciones.

*' Incluye honorarios
> INEA. Modelo de Evaluacidn Institucional. Enero-Septiembre de 2010. Subdireccién de Evaluacién Institucional.
Noviembre 2010.
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5.1 Estructura basica y atribuciones genéricas. Propuesta de estructura para
Delegaciones Estatales

La estructura de organizacion propuesta para las Delegaciones Estatales considera las siguientes
areas/puestos:

1. Delegado
a. Staff de la oficina del delegado en el cual se incluyen las siguientes funciones:
b. Secretaria Particular
¢. Asesoria Juridica
d. Comunicacién Social y Difusion
2. Coordinacion de Concertacidn y Vinculacién responsable, entre otras de las siguientes lineas de
accion:
a. Generacion y operacidn de iniciativas de colaboracién con organizaciones de los sectores
privado y social
b. Programa de Plazas Comunitarias
¢. Proyectos Especificos
Departamento de Servicios Educativos
Departamento de Acreditacion
Departamentos de Planeacidn
Departamento de Administracién y Finanzas
Departamento de Informatica
Coordinaciones de Zona

N OV AW

El organigrama general propuesto se presenta en la llustracion 11.
llustracion 11. Organigrama de Delegaciones Estatales del INEA

Delegado

Mando Nivel Il

Coordinacién de Vinculacion Staff
y Concertacion
Mando Nivel IV
I I 1 1
Departamento de Departamento de Departamento de
Servicios Educativos Planeacién Administracién
Mando Nivel Vi Mando Nivel V' Mando Nivel Vi Mando Nivel V Mando Nivel V
Coordinaciones
de Zona ——

Fuente: Elaboracién propia.
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El modelo de organizacidn propuesto tiene las siguientes consideraciones:

La oficina del delegado contara con una estructura de apoyo minima® y respaldada para la operacién de los
proyectos de un grupo staff que incluird las siguientes posiciones:

* Una Secretaria Particular conformada por su titular y un apoyo administrativo.

* Un drea responsable de asesorar al delegado en asuntos de cardacter juridico la cual contara con el
apoyo permanente de la Unidad de Asuntos Juridicos del Instituto Nacional con la cual mantendra
una relacion de comunicacién abierta y constante para la oportuna solucién de los asuntos a su
cargo. Esta drea estara conformada por un Asesor Juridico y un apoyo administrativo.

* Un drea de Comunicacién Social y Difusidn, responsable de la operacién de los programas vy
proyectos en la materia con la orientacidn y apoyo de la organizacidon central a través del titular de
Comunicacidon Social a nivel Nacional. Esta drea tendrd un titular a cargo y un apoyo técnico
especializado.

Coordinacion de Vinculacidn y Concertacion. Esta coordinacidn trabajara sobre la base de un modelo de
organizacién matricial involucrada en todos los programas y proyectos institucionales. El propdsito central
es contar con un grupo de trabajo responsable de la recepcidn y apropiacion de los programas y proyectos
emanados de la organizacién nacional y a cargo de la implementacidn de los mismos en las Coordinaciones
de Zona. El cambio fundamental en esta drea es sustituir las funciones de seguimiento y monitoreo por un
verdadero acompafiamiento de las Coordinaciones de Zona articulando los proyectos especificos a través
de la coordinacién con todos los departamentos de la delegacidn. Inicialmente se identifican como lineas de
accidén de esta coordinacion:

* Generacidn y operacion de iniciativas de colaboracidn con organizaciones de los sectores privado y
social

* Programa de Plazas Comunitarias

* Proyectos Especificos

Dependiendo de las dimensiones de cada una de las Delegaciones se determinard la conformacién
especifica de esta drea. La estructura minima podria incluir un titular (Coordinador) y al menos un
responsable para cada una de las lineas de accidn definidas. Es importante sefialar que el Coordinador
designado reportara directamente al Delegado con quien mantendrd una relaciéon permanente para su
conocimiento de las problematicas y requerimientos identificados en la operacién de los proyectos y la
oportuna toma de decisiones para la atencién de los mismos.

Respecto a la estructura de las dreas operativas se propone conservar su configuraciéon actual
formalizando en su caso esta organizacién donde no se aplica actualmente. Los departamentos
considerados son:

* Departamento de Servicios Educativos.

* Departamento de Acreditacidn.

* Departamento de Planeacidn.

* Departamento de Administracién y Finanzas.
* Departamento de Informatica.

>3 Secretaria y Chofer.
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Los objetivos de los departamentos en la estructura de las Delegaciones son:

Departamento de Servicios Educativos. Coordinar las actividades técnico-pedagdgicas necesarias para la
adecuada operacién y funcionamiento de los programas, proyectos y servicios educativos de la delegacidn,
asi como disefiar contenidos, metodologias educativas y elaborar los materiales didacticos y de apoyo para
la operacidén de los programas del instituto y adecuar los contenidos, métodos y materiales nacionales a las
caracteristicas y necesidades regionales de los grupos de poblacién y de los adultos.

Departamento de Acreditacion. Organizar, operar y supervisar los sistemas de registro, acreditacion y
emisidn de certificados que los adultos y jovenes obtienen a través de los servicios educativos que opera la
Delegacion.

Departamento de Planeacion. Formular planes, programas y estrategias para proporcionar servicios y
atencién educativa en la entidad asi como implantar, supervisar y controlar los sistemas de seguimiento del
desempenfo institucional, planeacién de servicios, evaluacién operativa, supervision y estadistica de Ia
Delegacion.

Departamento de Administracion y Finanzas. Asegurar la oportuna atencién de los requerimientos de
infraestructura material y humana para la atencién de la demanda de servicios; administrar y controlar los
recursos humanos, financieros y materiales, asi como proporcionar los servicios generales que requiere la
Delegacion.

Departamento de Informatica. Mantener en operacidon los sistemas de procesamiento de
informacidon establecidos en el Instituto, la infraestructura de computo, la red estatal de
comunicaciones y la red de datos y analizar, disefiar, implantar y proponer sistemas y herramientas
que contribuyan a agilizar las tareas administrativas y dar solucién a los requerimientos
administrativos y operativos de la Delegacidn, asi como capacitar para desarrollar e incrementar la
cultura informatica.

5.2 Propuesta parala organizacion de la Delegacion Estado de México

El Estado de México requiere para la atencidn de sus objetivos y la prestacidon de los servicios a su
poblacién objetivo la conformacién de una estructura diferenciada del resto de las Delegaciones.

Las necesidades de la prestacidon de los servicios de educacién de adultos en el Valle de México han
determinado la necesidad de establecer una estructura informal que no cuenta con dreas y puestos
definidos.

La estructura de la delegacidn Estado de México que se propone contard con la misma estructura basica
que el resto de las organizaciones estatales, integrando como complemento una estructura denominada
provisionalmente Subdelegacién y en la cual se reproducen algunos de los elementos de la estructura de
departamentos propuesta en el primer nivel excluyendo por obvias razones el drea de Staff presentada
para el caso de la oficina del Delegado Estatal.
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La estructura de la Delegacién Estado de México se presenta en la llustracién 12.

llustracion 12. Estructura de la Delegacién Estado de México

Delegado

Mando Nivel Il

Coordinacion de Vinculacién
y Concertacion

Mando Nivel IV

Equipo multidisciplinario|

Subdelegacion Valle de México [

Incluye 6 areas funcionales;

Departamento de
Administracién

Mando Nivel V

Departamento de
Planeacion

Mando Nivel V

Departamento de
Acreditacion

Mando Nivel V

Departamento de

Servicios Educativos

Mando Nivel V

Mando Nivel V

Coordinaciones

de Zona

Fuente: Elaboracién propia.

Para dicha estructura se consideran las mismas caracteristicas y responsabilidades que en el resto de las
Delegaciones adecuando en el caso de la Subdelegacién las dimensiones y funciones especificas de las
areas a las necesidades de la operacidn.

Es importante sefialar que no se propone duplicar la conformacién de los departamentos de la delegacién
sino estructurar equipos de trabajo responsables de los procesos especificos requeridos para la operacién
de los programas en el Valle de México.

Para lograr efectividad en este modelo serd necesario contar con procedimientos, sistemas informaticos y
espacios de colaboracién permanente con los titulares de cada uno de los departamentos y en lo posible
procurar la presencia de los titulares de los mismos en el Valle de México con base en un programa de
trabajo y agenda (calendario) acordada anualmente.

Por lo que se refiere a la Coordinacién Regional asociada a la Subdelegacién Valle de México, esta serd

también transformada en el sentido de la Coordinacién de Concertacién y Vinculacién con su misma
conformacién bdsica. Este modelo sustituye el modelo de subordinacién geografica e implica contar
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Unicamente con una Coordinacidn asociada a la Subdelegacidn la cual sera responsable de la atencidn de
todos los programas de la Subdelegacién.

Para impulsar los cambios propuestos seria necesario un proceso interno de revisidon de la estructura y
valorar los impactos posibles de la transformacién tomando en cuenta aspectos presupuestales, técnicos y
politicos por mencionar los mds importantes.

Para asegurar el acompafiamiento de los cambios propuestos es preciso contar con la presencia y
participacion de los Delegados y analizar el detalle de la estructura de puestos y perfiles de las
organizaciones involucradas.

Las estrategias especificas deberdn ser acordadas y concertadas con el apoyo de las dreas centrales,
principalmente las responsables de la coordinacidn con las organizaciones estatales.

En el caso de las Coordinaciones seria necesario integrar un equipo de trabajo multidisciplinario a fin de
definir el detalle de los objetivos y atribuciones de la nueva area y proyectar las acciones de documentacion
y de capacitacidn necesarias para operar sobre la base de una organizacion matricial orientada a resultados.

En el nivel estratégico, es necesario que las Delegaciones Estatales cuenten con Programas y Planes de
Desarrollo propios a fin de garantizar una orientacion efectiva a la atencién de las demandas particulares de
los usuarios a los que tiene el compromiso de servir.

Esto implica que las Delegaciones deben contar con personal profesional, capacitado y experimentado y
debe existir el compromiso de apropiacidn de los proyectos impulsados por el INEA central.

Asi mismo sera necesario contar con las capacidades y la voluntad para generar proyectos propios que
podran articularse, principalmente, a través de redes de colaboracién con los sectores privado y social de la
propia entidad recuperando los principios de solidaridad social que constituyen uno de los supuestos
plasmados en el Decreto de Creacidn del Instituto.

Para llevar a cabo lo anterior, sera necesario trabajar en la integracion y el desarrollo de capacidades de los
mandos de las organizaciones estatales a fin de fortalecer la articulacién interna y abrir espacios de
comunicacion enraizados en la operacidn de los servicios y la atencidn de los usuarios buscando revertir el
modelo de dependencia de la organizacién central (que se reproduce desde el INEA Central hacia las
Delegaciones y de estas en su relacién con las Coordinaciones de Zona).

El conocimiento profundo de la demanda de los servicios requeridos por la poblacién objetivo (jévenesy
adultos en condicién de rezago educativo) debe convertirse progresivamente en el impulso que oriente los
trabajos de la organizacién superando el modelo de “reacciéon” al impulso y orientacién de las diferentes
areas de la organizacion central.

Lo anterior implica necesariamente una transformacion en los mecanismos de comunicacién y colaboracién
con el nivel central donde las Delegaciones y los Institutos deberdn contar con una presencia calificada,
reconocida y conocedora de las necesidades de sus usuarios, de los requerimientos actuales y de los
requerimientos para la proyeccién a futuro.
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Los elementos para la transformacion de la red del INEA estan trazados en la propuesta de actualizacién
del Decreto de Creacién. La definicién de su objeto, orientacién y propdsitos y los supuestos de
colaboracién que perfila este documento, constituyen una base para el desarrollo que se requiere; sin
embargo este es sdlo el primer paso.

A nivel estructural es necesario avanzar en la definicién de las atribuciones que corresponden a las dreas
centrales a partir de una clara diferenciacién de sus capacidades, resultados y relaciones internas, con el
resto de los “nodos” de la red institucional (Institutos y Delegaciones) e incluso con agentes externos a la
organizacidn tanto de los sectores privado como social.

De manera general, es necesario alcanzar un equilibrio técnico, profesional y material entre las areas, que
sea el punto de partida para una colaboracién en el primer circulo de relaciones institucionales (las areas
centrales) en condiciones equiparables: una verdadera relacién entre pares.

Si bien opera una estructura organica aparentemente homologa en sus niveles jerarquicos, en los hechos
hay relaciones de dependencia y subordinacién tacita de unas areas respecto a otras.

Asi mismo, es innegable que los mecanismos de relacidn con las organizaciones estatales, el volumen de
intercambios y los “valores” puestos en juego son muy diferentes en cada una de las areas.

La posibilidad de alcanzar las metas institucionales y el logro de los objetivos de los Programas Federales a
cargo del INEA debe incluir la definicidn precisa de programas y proyectos en las direcciones que cuentan
con el menor ndmero de interlocutores y relaciones y sobre todo con pocas contribuciones de valor -
productos y servicios- relevantes y necesarios para otros actores de la red.

Del mismo modo, es necesario redistribuir la gran concentracién de recursos, poder y autoridad
centralizados a fin de incidir en mejoras en la calidad, eficacia y eficiencia de la gestidn institucional.

La red que el INEA requiere para el cumplimiento de sus metas supone una participacién comprometida de
todos los actores de la red y una contribucién equiparable de recursos y capacidades.

Las organizaciones estatales deben dejar de ser receptoras unilaterales de flujos impulsados desde la
organizacidon central con base en consideraciones ajenas a los requerimientos de atencién de sus demandas
concretas.

La red que requiere el Instituto y en particular la operacién de los programas federales a su cargo implica
el reconocimiento de organizaciones que se consideren pares en todos los sentidos dejando atras los
supuestos de una organizacion jerdrquica y dependiente que vienen arrastrandose desde la creacidon del
Instituto en 1981.

Algunas de las tareas identificadas para el desarrollo y consolidacién de la red propuesta son:
Para las Direcciones de area de la organizacion central:

* Revisary depurar la estructura de Programas y Proyectos en Operacion.

* Explotar efectivamente los sistemas de informacién institucional.

* Compartir informacién y construir verdaderos espacios de colaboracién (redes)
* Documentar programas y proyectos y asegurar su transferencia a las organizaciones estatales.

104



* Conocer los requerimientos de formacién y desarrollo de capacidad de las organizaciones estatales
en aspectos técnicos y administrativos necesarios para la operacion de programas y modelos
nacionales y desarrollar las condiciones para asegurar la oportuna capacitacién de los involucrados.

Para las areas responsables de la relacién con los organismos Estatales:

* Contar con un Marco y/o Programa de Desarrollo Estratégico para las Delegaciones e Institutos
estatales impulsado y coordinado desde la organizacidn central.

* Asegurar el conocimiento oportuno de los resultados de cada una de las entidades.

* Conocer las organizaciones y los Procesos.

* Cambiar el modelo de seguimiento y monitoreo de las actividades de las organizaciones estatales
hacia un esquema de “acompafiamiento’” permanente sobre la base del conocimiento profundo de
los requerimientos actuales y futuros de cada una de las instancias estatales.

Para el area responsable de la planeacidn y la gestion de los recursos:

* Proponer un disefio organizacional estandarizado y con orientacidn a resultados.

* Desarrollar los instrumentos técnico-administrativos necesarios para efectuar los cambios
organizacionales y su implementacién cumpliendo los requisitos normativos.

* Desarrollary concertar lineamientos y procedimientos aplicables.

* Definir en coordinacién con las Direcciones de Area responsables de los procesos sustantivos y
operativos los espacios y mecanismos de comunicacién para propiciar la consolidacién de las
Delegaciones e Institutos dentro de marcos de autonomia y responsabilidad en correspondencia
con sus atribuciones.

Para el drea a cargo de las acciones de vinculacidn y cooperacion institucional:

* Incorporar en sus programas y proyectos lineas de desarrollo que impulsen el conocimiento
profundo de las organizaciones estatales, su problematica especifica, requerimientos actuales y
futuros.

* Hacerrealidad la organizacidn virtual del CONEVyT en los programas Estatales.

Para las dreas responsables de los Sistemas informaticos que respaldan los procesos administrativos y
académicos:

* Recuperar las experiencias exitosas de los Institutos estatales que han avanzado en la articulacidon
de sus capacidades con organizaciones de la sociedad civil para incidir efectivamente en todas las
dimensiones de la vida de la poblacién beneficiaria.

* Impulsar iniciativas para la difusién y aprovechamiento de los sistemas de informacién existentes
conformando un verdadero capital de conocimiento y experiencia institucional til para la toma de
decisiones y la proyeccion del desarrollo futuro del Instituto y el cumplimiento de sus objetivos.
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Consideraciones Finales

Este trabajo presenta una visidn general de un tema que es simultaneamente condicién determinante de
los programas y proyectos institucionales y producto de estos; la estructura organizacional del Instituto
Nacional para la Educacién de los Adultos desde su creacién en 1981 hasta su reconfiguracién a partir de la
actualizacién de su Decreto de Creacidn publicada finalmente en Agosto de 2012, treinta y un afios después.

La ruta para la comprensidn y explicacion del estado actual de la organizacién partié del andlisis de los
antecedentes histdricos y sociales de la educacidon de adultos en nuestro pais en el marco de la politica
educativa nacional, se describen brevemente algunas de las acciones previas a la fundacién del INEA a fin
de identificar continuidades y discontinuidades que permiten entender al Instituto en su especificidad como
instrumento de politica publica.

En su origen, el esfuerzo encabezado desde la Secretaria de Educacién Publica para atender a la poblacién
adulta del pais tuvo como eje principal el cumplimiento de compromisos politicos y sociales de un Estado
que requeria consolidarse y proyectar su desarrollo futuro. Los retos de la construccién de un pais
democratico, préspero y moderno implicaban contar con una poblacién educada y capaz de integrarse
aceleradamente al ritmo del desarrollo mundial.

Los primeros esfuerzos por ofrecer a la poblacién recursos basicos para la alfabetizacién y posteriormente
programas especificos para atender sus requerimientos de educacién bdsica formal, tuvieron como linea
principal la generacidn y produccién de modelos, contenidos y materiales, orientados a la poblacién adulta
que por razones de orden social no habia tenido acceso a la educacidn.

El eje de las acciones de politica emprendidas en los afos 20 fue el disefio y produccién de materiales y su
realizacién en el terreno de la operacidn a partir de supuestos que incluian la vocacidn de servicio publico, el
compromiso social y la aspiracién de contribuir a la construccidn de una sociedad basada en la educacién y
el conocimiento.

Mas de un siglo después, dichos supuestos parecen seguir siendo condiciones necesarias para enfrentar el
reto de transformar nuestro pais.

En los mas de 30 afios de vida del INEA se han invertido importantes cantidades de recursos publicos
federales para el desarrollo de programas y proyectos cuyos productos tangibles son ampliamente
conocidos. El eje de las acciones del Instituto, realizadas a través de su organizacidn central ha sido contar
con los recursos necesarios para brindar atencidn educativa a una poblacién que sigue creciendo y cuyas
caracteristicas han cambiado radicalmente en los dltimos lustros.

Para cualquier observador externo parece claro que el tema central que orienta el quehacer, la actividad
cotidiana del Instituto es LA EDUCACION, sin embargo, la observacién de su evolucién como organizacién
muestra la concurrencia de otros temas que resultan determinantes para el logro de los propdsitos de
orden educativo que constituyen el fin Gltimo de los programas y proyectos institucionales.

La operacidn de los programas, proyectos y modelos educativos producidos por el INEA a lo largo de mas

de seis lustros requiere mucho mas que el desarrollo de capacidades para comprender, interpretar y
atender los requerimientos educativos de la poblacidn de 15 afios 0 mds. Contar con recursos educativos
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suficientes y adecuados para configurar una oferta pertinente supone ademads la inversién de recursos y
capacidades para hacer llegar los recursos educativos a la poblacidn a la cual estan destinados.

La estructura organica del INEA, como se muestra en este trabajo, ha ido transformandose a fin de
enfrentar nuevos retos, sin embargo los cambios en dicha organizacién han sido el resultado de procesos
ajenos a los propdsitos sustantivos del quehacer institucional.

El desarrollo de programas, contenidos y materiales educativos ha mantenido un ritmo constante y es
posible afirmar que se ha logrado consolidar un capital de conocimiento y experiencia que mantiene al
Instituto en una posicién de liderazgo en materia de oferta educativa para adultos en el pais e incluso se
han generado efectos observables en los indicadores de resultados con los cuales se da seguimiento al
desempeiio institucional.

En comparacidn, los cambios observables en la organizacién, han sido mas el resultado de decisiones
administrativas que de la intencidn expresa de transformar las estructuras para atender mas y mejor los
compromisos contraidos con la sociedad en diferentes dimensiones.

La aportacion principal de este trabajo es modesta, a partir de la observacidén de la organizacion del
Instituto se ha buscado comprender la forma en que se interpretan y asumen los compromisos que se
perfilan en la Politica Educativa los cuales se concretan en Programas, Proyectos, Instrumentos de politica,
etc.

Observar la “forma” y dimensiones de la organizacién permite identificar dénde y cémo se distribuyen los
recursos para atender a qué objetivos concretos. Dicha organizacién ademas, debe ser comprendida en su
contexto social; el entorno en el cual el INEA desarrolla su actividad se ha transformado radicalmente, las
condiciones de la poblacién han cambiado y las necesidades de desarrollo de capacidades son totalmente
distintas a las existentes en el momento de la creacién del Instituto.

En los primeros anos del Instituto el énfasis estaba en las areas técnicas responsables del disefio y
produccion de materiales y estrategias para la atencidn educativa asi como de garantizar credibilidad y
legitimidad para un modelo de acreditacién y certificacién con validez nacional. Los resultados de esta
primera organizacion son visibles hasta hoy. Las Direcciones Académica y de Acreditacién son herederas de
este esfuerzo continuado.

Progresivamente, las dimensiones y complejidad de las tareas encomendadas al Instituto hicieron necesario
el desarrollo de sistemas de apoyo, herramientas y recursos que facilitaran la distribucién de los insumos
para su operacién a través de la figura de las delegaciones estatales; el crecimiento de la demanda de
servicios del INEA y la ampliacién de la cobertura generaron una organizacion robusta con lineas de accién
que abarcaban temas educativos, estrategias de operaciéon, mecanismos de financiamiento, asistencia
juridica, mercadotecnia, difusién y comunicacidn social, evaluacién y planeacién programatica presupuestal
por mencionar los mas importantes.

El inicio del siglo XXI marcé un punto de quiebre para el Instituto; el impulso a la federalizacién de los
servicios de educacién de adultos dio como resultado la creacién de una serie de organizaciones a nivel
estatal con las cuales el INEA comparte objetivos y a las cuales, al dia de hoy tiene la obligacidn de servir.

La creacidn de Institutos Estatales de Educacion para Adultos en 26 entidades federativas implicé cambios

importantes en la definicion de los objetivos de la estructura organizacional del Instituto vy
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consecuentemente en sus funciones y actividades cotidianas. Sin embargo, la transformacidn real de la
organizacidon central no ha sido el resultado de una revisidn critica de las implicaciones de este proceso aun
en marcha, sino de una serie de procesos administrativos de ajuste, compactacién y reduccidon de las
estructuras por razones de orden presupuestal, politico, normativo.

En los siguientes puntos se presentan algunas reflexiones generadas como resultado de este trabajo.

1. EI'INEA ha jugado un papel clave en la aplicacién de la politica educativa en el pais. Su contribucidon
al logro de metas en materia de atencidn al rezago educativo es innegable.

2. Las aportaciones del Instituto al desarrollo de modelos y materiales orientados de forma explicita a
la educacién de adultos constituyen una fortaleza reconocida no solo a nivel nacional sino
internacional, prueba de ello son los premios otorgados al Instituto y sobre todo el reconocimiento
de personas e instituciones activas en el campo de la educacién en general y de la educacion de
adultos en particular.

3. Elmodelo de organizacidn técnico-administrativa centralizada estd agotado, si bien se han realizado
transformaciones de forma, el modelo de gestidn vigente arrastra una cultura de subordinacion
respecto a la organizacion central que se concreta en el ejercicio del presupuesto federal y en la
dependencia de un modelo educativo disefiado y gestionado unilateralmente.

4. Lo anterior no estd determinado Unicamente por la forma de operacién de las dreas centrales, es
corresponsabilidad de los gobiernos estatales desarrollar las condiciones necesarias para enfrentar
el compromiso que se presenta en materia de educacion de adultos en cada una de las entidades.

5. La transformacion del Instituto perfilada en el redisefo de sus instrumentos normativos establece
las condiciones bdsicas para la transformacion, sin embargo es preciso desarrollar una verdadera
cultura de cooperacidn entre pares con los gobiernos estatales.

6. El control de los recursos materiales (material educativo, equipamiento, parque vehicular, etc.) y
financieros (pago de gratificaciones, financiamiento de campafas, respaldo para atender
contingencias, etc.) limita las posibilidades de operar una verdadera red de cooperacién. Parece
necesario explorar nuevos mecanismos para la distribucién de recursos federales que propicie el
compromiso de los gobiernos estatales en el logro de objetivos de interés local y cuyos beneficios
deben a su vez, reflejarse en la dimensidn estatal.

7. Si bien el tema de la calidad educativa y la transparencia en la aplicacién de los recursos es una
consideracién fundamental en la evaluacién de las politicas publicas, es necesario comprender Ila
forma especifica de estructuracion de las organizaciones puestas al servicio de la educacién para
adultos y jévenes en condicién de rezago a nivel nacional a fin de contar con instrumentos
adecuados para la evaluacion de los resultados e impactos en la calidad de vida de la poblacidn.

8. En materia de educacién, el INEA ha cumplido sus propdsitos, sin embargo ha fallado en el
propdsito de impulsar el desarrollo de capacidades en las organizaciones involucradas a fin de
lograr una mayor participacion de otros actores sociales. Incluso en el caso de los Institutos
Estatales los gobiernos locales siguen teniendo una participacién marginal. Esto se deben a una
combinacién de factores politicos, sociales y culturales.
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9.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Es necesario ademas, impulsar decididamente la participaciéon de otros actores de la sociedad civil,
el sector privado y social. Los supuestos de solidaridad social y compromiso compartido siguen
vigentes. La participacion comprometida de los gobiernos estatales y municipales, de empresas
privadas, asociaciones y grupos de particulares es una condicidn indispensable para llegar a la
poblacién que aln se encuentra en condicién de rezago.

Mas alld de la discusién de la suficiencia de recursos presupuestales destinados a abatir el rezago
educativo estd el tema de la generacidn de alianzas que potencien la aplicacién de los recursos
existentes y la generaciéon de nuevas fuentes de financiamiento con la participaciéon de actores
externos distintos al sector publico.

Un tema preocupante es la excesiva estructura administrativa y la presencia de un sindicato
nacional que ha trastocado propdsitos y valores. La forma de operacién de los servicios del INEA ha
generado una organizacidon administrativa desligada de la prestacidon del servicio educativo; el
personal institucional esta dedicado principalmente a tareas administrativas mientras que las
funciones sustantivas son atendidas por “figuras solidarias” externas a la organizacién y en quienes
descansa la responsabilidad directa de la atencién a la poblacién en condicién de rezago.

Concretar las transformaciones en la organizacion a partir del esfuerzo de actualizacién normativa
realizado en 2012 es una oportunidad y una esperanza. Resta desarrollar las acciones necesarias
para impulsar la transformacién requerida en las delegaciones e institutos sobre la base de una
postura de respeto, colaboracidn y conviccidn de corresponsabilidad. Los cambios que se requieren
implican sustituir una relacion de dependencia de la organizacién central por una en la cual
institutos y delegaciones asuman la responsabilidad de la orientacidn, planeacién y operacién de los
servicios a partir de un conocimiento real de las demandas de su poblacién. Es necesario superar
una actitud reactiva respecto a los lineamientos de la organizacién central por una mas propositiva
e innovadora.

En las dreas centrales serd necesario trabajar en el desarrollo de una verdadera vocacidn de servicio
y orientacién a fines y valores que trascienden los espacios de poder y el control administrativo.

Una condicidn necesaria para logar una verdadera transformacién institucional serd la consolidacion
de una organizacién central (el Instituto Nacional) efectivamente normativa y coordinadora de
Programas Nacionales para los cuales serd necesario definir resultados y metas concretas. Dos
temas centrales en esta transformacién son la evaluacién de los resultados institucionales y la
planeacién a nivel nacional con una visién de largo plazo a fin de generar verdaderos impactos en la
calidad de vida de la poblacidn.

La evaluacién del desempefio institucional ademas de la evaluacién de indicadores cuantitativos
relativos a la atencién del rezago educativo deberd incluir mecanismos para la identificacién y
valoracidn de la contribucién de cada una de las instancias de las organizacion al logro de dichos
propdsitos.

Una dimensidn que requiere atencién especial, es el andlisis critico de la estructura de “figuras
solidarias” (en realidad dependientes econédmicamente de los recursos aportados a través de los
programas de Atencidn a la demanda de educacién para adultos y Modelo de Educacion para la Vida
y el Trabajo). El capital politico y social que representa una red de “figuras solidarias”
responsables de la atencién educativa -quienes son a la vez prestadores del servicio y beneficiarios
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de los programas institucionales- plantea retos importantes para el desarrollo social y la proyeccidn
del esfuerzo federal para cubrir los objetivos de atencidén educativa que siguen siendo parte de la
agenda pendiente de la administracidn publica respecto a una poblacién que vive al margen del
impulso modernizador por debajo de los limites de bienestar a los que aspiramos para nuestro pais.
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Evolucién de la Estructura Organica de la organizacién central del INEA (1982-2011)

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS
ESTRUCTURA ORGANICA 1982

Direccién
General

Informacién y

Relaciones Asgn_tos
b Juridicos
Publicas
| 1 1 1 1 1 1
. L . L Direccion de Direccién de . L . L
Direccion de Direccion de s . s ) Direccion Direccion de
Alfabetizacion Educacion Basica Eromode Delegaciones Admlplstrauon y Técnica Acreditacion |
\ J Cultural \ } Finanzas | ‘

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracion y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS
ESTRUCTURA ORGANICA 1984

Direccion
General
Unidad de
Comunicacion
» Social |
| | I | | |
Direccion de Direccic’)_nlde Direcciérjn'de Bfracetem dle Direccién Di(egcién _d'e
Alfabetizacion EduFa_C|on Promocion - . Técnica Adml_mstracnon y
Bésica | | Cultural SEgacopes Finanzas

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracién y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.
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INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS
ESTRUCTURA ORGANICA 1985

Direccion
General
, Unidad de
Contraloria
=T Asuntos
Interna S
Juridicos
Unidad de
Comunicacion —
Social
| | | 1
. ., Direccién de Direccion de . ., Direccion de
Direccion de > o a Direccion ey v
Y Educacion Educacién o Administracion
Alfabetizacion S e Técnica .
Basica Comunitaria y Finanzas

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracidn y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS
ESTRUCTURA ORGANICA 1988

Direccién General

Coordinacién General

de Participaciéon = =—t— lidadide

Comunicacion Social

Social
Coordinacién General _| | Unidad de Asuntos
de Operacién Juridicos y Laborales

Unidad de
Modernizacién y
Simplificacién

Coordinacion General
de Proyectos e

Especiales Educativa
[ I 1 I I ]
Direccién de Risceionide Delegaciones Direccién de Direccién de
T Educaciéon Yy i i6n Técni Administracién
Alfabetizacién o Estatales Educacién Bésica Direccion Tecnica f Yy
Comunitaria Finanzas

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracidn y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.
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INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS
ESTRUCTURA ORGANICA 1990-1995

Direccién General

Unidad de _I__Unidad de Informacién
Investigacion y Promocidon

Unidad de Asuntos |_|
Juridicos

Direccion de

Direccion de ey . Direccidn de Direccién de Direccion de
Contenidos Métodos y Pagﬂs:g:g;:g:' Y Formacién para Delegaciones Planeacién y Administracion y

Materiales o Personal Educativo Seguimiento Educativo Finanzas
Servicios

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracidn y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA OPERADA EN EL PERIODO 1997-2003.

Direccion
General

Direccionde | | | Unidad de
Delegaciones Asuntos Juridicos

Coordinacién de |_|

Asesores
| | | | 1
. L . - Direccion Direccion de Direccion de
Direccion Direccion de Y o " PV
o 7 Acreditacion y Planeacién y Administracion y
Académica Operacion : e .
Sistemas Evaluacion Finanzas

Delegaciones
Estatales

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracidn y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.

114



INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA REGISTRADA 2009

Direccién General

Direccion de

Direccién ca Direccién de Morrr iy .
. " e ANy, Planeacién, Direccién de Unidad de Asuntos
Direccién Académica Acreditacion y Administracion y AEEasEs Delegaciones Juridicos
Sistemas - Estratégicos
Evaluacion

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Subdireccién de Recursos Humanos, Direccidn de
Planeacién, Administracién y Evaluacién. Documentos para el Registro de Estructuras, 2009.

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA 2011

Direccién General

Direccién Direccion de Direccion de Direccion de
. - p— e Planeacion, Vinculacion, Delegaciones y Unidad de Asuntos
Direccion Académica Acrgdltauon y Administracion y Concertacion y Coordinacion con Juridicos
Sistemas o . 23 X
Evaluacion Alianzas Estratégicas Institutos Estatales

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Subdireccidn de Recursos Humanos, Direccidn de
Planeacién, Administracién y Evaluacidn. Propuesta para la Actualizacién de la Organizacién. Documento de Trabajo.
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Evolucién de la Estructura Organica de las Delegaciones Estatales (1997-2003)

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA DE LAS DELEGACIONES ESTATALES. MODELO 1.
(Dictaminada por SHCP y SECODAM, Abril 1997)

Delegado
L

Coordinacién

Regional
. | | | | | 1
Departamento de Departamento de
Planeacién y Departamento de Departamento de Departamento de Departamento de Ate’;cién G
Seguimiento Servicios Educativos Acreditacion Administracion Informética P

| Oz ‘ ‘ ‘ Indigenas

Coordinaciones de
Zona

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracidn y Finanzas.

Expediente Registro de Estructuras, 2002.
INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.

ESTRUCTURA ORGANICA DE LAS DELEGACIONES ESTATALES. MODELO 2.
(Dictaminada por SHCP y SECODAM, Abril 1997)

Delegado

Coordinacion Regional =

Departamento de

Planeacion y Departamento de Departamento de Departamento de Departamento de
Seguimiento Servicios Educativos Acreditacién Administracién Informatica
Operativo

Coordinaciones de
Zona

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracién y Finanzas.

Expediente Registro de Estructuras, 2002.
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INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA DELEGACION ESTADO DE MEXICO.
(Dictaminada por SHCP y SECODAM, Abril 1997)

Delegado

Coordinacién
Regional

Departamento de Departamento de

Departamento de

Planeacién y Departamento de Departamento de Departamento de Unidad de NG B EhTns Vinculacién y
Seguimiento Servicios Educativos Acreditacién Administracién Informética Indi B Concertacion con el
Operativo UEEES Sector Productivo

Coordinaciones de
Zona

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracién y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA DELEGACION DISTRITO FEDERAL.
(Dictaminada por SHCP y SECODAM, Abril 1997)

Delegado

Coordinacién

Regional
| 1 1 1 1 1 1
Departamento de e e Departamento de
Planeacion y Departamento de Departamento de Departamento de Unidad de Ate?\cién a Grupos Vinculacién y
Seguimiento Servicios Educativos Acreditacion Administracién Informética Concertacion con el

Indigenas

Operativo Sector Productivo

Coordinaciones de
Zona

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracidn y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.
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INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA DELEGACION NUEVO LEON.
OPERADA EN EL PERIODO 1995-2003.

Delegado

Coordinacion Regional =

Departamento de

Planeacion y Departamento de Departamento de Departamento de Unidad de Inf st
Seguimiento Servicios Educativos Acreditacion Administracion Dicacicclioinaycd
Operativo

Coordinaciones de
Zona

Fuente: Elaboracidn propia con base en documentos internos INEA. Direccidon de Administracidn y Finanzas.
Expediente Registro de Estructuras, 2002.

INSTITUTO NACIONAL PARA LA EDUCACION DE LOS ADULTOS.
ESTRUCTURA ORGANICA DELEGACION DISTRITO FEDERAL.
OPERADA EN EL PERIODO 1995-2003.

Delegado
Coordinacién
Regional
. | | | | | |
Departamento de Departamento de
Planeacion y Departamento de Departamento de Departamento de Unidad de Vinculacién y
Seguimiento Servicios Educativos Acreditacién Administracién Informatica Concertacién con el
Operativo l | Sector Productivo

Coordinaciones de
Zona

Fuente: Elaboracién propia con base en documentos internos INEA. Subdireccién de Recursos Humanos. Direccidn de
Planeacién, Administracién y Evaluacidén. INEA.
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