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INTRODUCCION

El replanteamiento experimentado por el Estado en las dltimas décadas como instancia
de articulacion o marco de referencia de la accion politica y social, ha dado lugar en su
interior, a nuevas pautas de relacion entre los diferentes niveles de gobierno. La
conjuncion de grados crecientes de autonomia, pluralidad politica, participacion social,
y la intervencién de un mayor niumero de actores, ha intensificado la complejidad en la
gestion publica. Si bien, en los Estados federales hay areas de actividad donde los
gobiernos pueden actuar por si mismos de acuerdo con esferas de competencia
exclusiva, hay otras que por su naturaleza, demandan de una accién coherente y
complementaria. En cuyo caso, las posibilidades de una politica, plan, o programa
dependeran de que la intervencion de un conglomerado de instituciones se pueda
estructurar desde una vision de conjunto, al logro de objetivos comunes. Las cosas se
complican mas, cuando a los problemas tradicionales de desconexion, se afiaden
aquellos que derivan del surgimiento de nuevos actores a nivel local e internacional.

En esta linea, situar la atencion en el tema de la coordinacion representa una
opcion en el analisis del federalismo. Supone su estudio a la luz de modelos de
descentralizacion concretos que fortalecen las posibilidades de un quehacer
gubernamental auténomo, pero que generan simultdneamente responsabilidades
cuyo cumplimiento ha de respaldarse en la interdependencia. En adicion a ello, un
namero creciente de problemas que pasan por encima de los limites jurisdiccionales
existentes, desafian incesantemente la capacidad de las instituciones para trabajar en
forma conjunta.

En tal sentido, el presente trabajo trata sobre la coordinacion en el gobierno
contemporaneo, sobre las dificultades para alcanzar una accién colectiva, ineludible
para hacer frente a problemas y cuestiones esenciales de la vida publica. E,
indispensable para atender los asuntos de Estado, aquellos que trascienden las
jurisdicciones politico-administrativas establecidas, lo mismo que horizontes
temporales o periodos de gobierno. Aborda un tema que a pesar de su centralidad,
paraddjicamente no ha recibido atencién suficiente: ni en términos del saber, ni para
efectos de la toma de decisiones o de la construccidén de las politicas en el sistema
federal. Mas aun, cuando en las circunstancias actuales la “clave de boveda” del
federalismo pareciera no estar en la afirmacion de que el 6ptimo de autonomia de los



gobiernos sea el méaximo, sino en componer el principio de convivencia con el
proyecto comun.

Por supuesto, las dificultades de coordinacién en un sistema federal no son
exclusivas de las relaciones entre los érdenes de gobierno, abarcan los distintos
escenarios en que discurre la administracion publica, “en lo interno” y “con el entorno,”
en ambitos de caracter ministerial, sectorial, intersectorial, legislativo, social e
internacional. En esta perspectiva, el presente trabajo, propone un marco para la
interpretacion del tema de la coordinacion gubernamental, a partir del examen de una
politica de escala nacional. Entre la clase de politicas cuyo caracter “nacional”
proviene no del hecho de que sean auspiciadas por el gobierno central, sino porque
estan relacionadas con ambitos esenciales de la vida publica que lo mismo involucran
a gobiernos estatales y locales, que a actores sociales y organismos internacionales,
se opto por la evaluacion del sistema educativo. Particularmente, por la evaluacion de
la educacién basica.

La descentralizacion de la politica social en diversos paises, se ha planteado
en gran medida, sobre una hipétesis aparentemente contradictoria, en el sentido, de
gue es necesario combinar altos niveles de autonomia local con un “gobierno central
fuerte”, para que la descentralizacion pueda cumplir sus objetivos. Las reformas a la
gestion de los sistemas educativos de las ultimas dos décadas parecen no haber
estado exentas de este supuesto. Aun cuando se destaca que el Estado no puede
seguir siendo el Unico agente en la educacion, existe consenso en que no debe
abandonar sus responsabilidades politicas y sociales, ni su papel rector.

La puesta en préactica de esta férmula, ha dado lugar a complejos esquemas de
distribucion funcional donde la concrecion de las politicas y programas suele
sustentarse en la participacion intersticial de multiples actores, cuya “operatividad”
resulta imposible concebir sin el reconocimiento y gestion efectiva de las
interdependencias. De esta manera, una idea de partida en la presente investigacion
es que la descentralizacion ha venido actuando como uno de los factores
determinantes de las tendencias o fenOmenos que evidencian la relevancia de la
coordinacion. Sea porque favorece el surgimiento de nuevos actores, el
fortalecimiento de los gobiernos locales, lo mismo que el replanteamiento de los
vinculos de relacion entre los gobiernos. O, porque la descentralizacion para ser
sustentable requiere de asociar la gestién de los asuntos publicos a la participacion
democrética de la sociedad. O bien, porque existen importantes problemas cuya
resolucion exige de una vision global compartida y de la complementariedad de
esfuerzos.
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Si bien, desde que las estructuras de gobierno comienzan a diferenciarse a
través de ministerios y departamentos, surgen los reclamos en el sentido de que las
organizaciones desconocen lo que las otras hacen y que sus programas son con
demasiada frecuencia, contradictorios, redundantes o ambas cosas. Cierto es
también, que la naturaleza del gobierno contemporaneo exacerba las dificultades de
coordinacion. Mientras las estrategias gerenciales para la reforma administrativa del
gobierno compelen a la cesion de mayor autoridad tanto a los niveles inferiores dentro
de las propias organizaciones, como hacia los gobiernos estatales y locales,
derivando en la desagregacion de las estructuras de gobierno y la creacién de
multiples instancias semiatbnomas o autonomas particularmente en el terreno de la
prestacion de servicios publicos; en direccion contraria, la escala, complejidad y
naturaleza multifactorial de las problematicas sociales, al lado de severas dificultades
fiscales, acrecientan las presiones para desarrollar una accion publica conjunta. Lo
cual resulta mas evidente, cuando la realizacion de las politicas gubernamentales
enfrenta el inconveniente de lograr que multiples organizaciones sin vinculos de
autoridad entre ellas, cooperen en la ejecucidon de una politica comun especialmente
cuando se trata de aquellas que concebidas en el area central deben materializarse
en el ambito local.

Desde luego que cuando se alude a la coordinacion no se le considera una
cuestion neutra, meramente instrumental o exenta de complicaciones: nada mas
distante de la realidad. Aunque adquiere significados diversos segun el contexto en
que se lleva a cabo, para efectos de esta investigacion, la coordinacion representa
una actividad compleja de naturaleza esencialmente politica que a través de medios
de concertacion formal o informal, tiene ver con la conciliacion de intereses, la
compatibilizacion de autonomias, la armonizacion de metodologias de accién, y la
gestidon de interdependencias en los distintos escenarios de la actividad del gobierno;
es decir, dentro y entre unidades, sectores, niveles y ordenes de gobierno, asi como,
en la conexion con actores sociales no gubernamentales y entidades de carécter
internacional.

Cabe destacar que la coordinacidén se “encuadra” en marcos de operacion que
determinan las referencias, los fines y modos en que ésta se lleva a cabo. Y aunque
su propésito ultimo es facilitar una accion conjunta, en cada escenario la coordinacion
tiene expresiones distintas, que van desde el logro de un orden cimentado en la
jerarquia, hasta contextos donde la coordinacion en la perspectiva del Estado-nacién
—como primera persona- significa ser parte de procesos de sintonizacion de caracter
supranacional, en los que la formal independencia de los Estados, se manifiesta como
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una real interdependencia; y donde las decisiones relevantes para la vida de dichos
Estados se modelan mas all4 de sus fronteras, a través de politicas concebidas en
términos regionales y globales. Para completar lo anterior, habrd que decir que no
existe una finalidad implicita en los actos de coordinacién: éstos cumplen su objetivo
si en el momento de su realizacion hacen posible una accion colectiva de gobierno
gue procura beneficios comunes. Debe advertirse, sin embargo, que el logro de una
accion colectiva no reside Unicamente en la coordinacién, sobre todo, si no tiene como
base la existencia de administraciones publicas con capacidad de gestion e
intervencion. En otros términos: suficiencia interna y conectividad exterior, constituyen
dos factores clave asociados al devenir de las politicas publicas.

En el contexto de un sistema federal, donde si bien, los ordenes de gobierno
tienen sus propias esferas de competencia; pero en el que, de igual forma existen
jurisdicciones dificiles de delimitar y ambitos comunes de actividad, la coordinacién
MAas que ser prerrogativa o responsabilidad de una de las partes, debe ser un rasgo
sistémico, que soélo se puede ejercer en comun. Del mismo modo, al destacar la
naturaleza politica de la coordinacién, no se pretende dejar de lado que existen
aspectos técnicos que es preciso abordar en su proceso de dialogo y materializacion.

Con sustento en esta clase de consideraciones, la presente investigacion tiene
como objeto: analizar en el federalismo, los distintos referentes de coordinacion y
articulacion de la administraciéon publica educativa, y sus implicaciones en el
desarrollo de las politicas de escala nacional dirigidas a la educacién basica,
particularmente en lo que se refiere a su evaluacion. Esto en una doble perspectiva,
(i) al interior del propio sistema educativo, donde se examinan las relaciones entre las
instancias de gestion de caracter nacional, local y escolar; y, (ii) en la interaccion de
éstas con individuos y grupos sociales, y actores de caracter internacional, debido a
los intensos procesos de mundializacion e integracion regional presentes en el
escenario global.

En esta linea, la hipétesis plantea que: los incipientes resultados en la
construccion de un sistema de evaluacién en el ambito de la educacién basica -algo
reconocido por las propias autoridades’-, obedecen por un lado, a la dificultad de

! Del diagnostico elaborado por Felipe Martinez Rizo —quien preside el Instituto Nacional para la Evaluacion
de la Educacién (INEE)- puede destacarse, que: (a) el sistema de indicadores se reduce a los mas
elementales; las diversas pruebas que se aplican en el pais son de enfoques y calidad diferentes, por lo tanto
sus resultados no pueden compararse y no permiten llegar a una imagen clara del conjunto; la evaluacién de
escuelas es incipiente; (b) no existe una adecuada relaciéon entre indicadores, pruebas y evaluacién de
escuelas, de modo que, se articulen y complementen entre si; (c) las areas estatales de evaluacion presentan
un desarrollo desigual, ademas de que la relacion de estas con las instancias federales “no es lo rica y
complementaria que deberia”; (d) los resultados de las evaluaciones no se utilizan en forma sistematica para
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lograr una accioén publica coordinada en un sistema descentralizado. Por otro, y en
estrecha relacion con lo anterior, a deficiencias en la concepcion de la propia politica
de evaluacion. Ello, en el sentido de que se relega el caracter endégeno de la tarea
evaluativa, como un proceso que al ser intrinseco a la gestion educativa en sus
diferentes niveles -desde el centro escolar hasta el propio ministerio nacional-, debiera
construirse "desde dentro", y articularse en forma progresiva del nivel micro al macro;
del nivel local al nacional. Y entonces, complementarse con la evaluacion de caracter
externo.

En la seleccion de la politica de evaluacion de la educacion basica como
campo de observacion para el andlisis del tema de la coordinacion, obedece a que
ilustra bien la complejidad de alcanzar una accion publica conjunta en torno a un
asunto que requiere, en principio, de la intervencion articulada de distintos niveles de
gestion en todo el pais. Se tomo en cuenta que dada la estructura actual del sistema
educativo, la formulacion y desarrollo de una politica de evaluacion, involucran
complejas interacciones al interior de la administracion educativa, y de ésta con su
entorno, a través de multiples actores. En otras palabras permite observar las
diferentes formas que pueden asumir las relaciones de interdependencia, los
condicionamientos que éstas imponen a la tarea gubernamental, y luego entonces, de
la importancia de la coordinacion.

En este sentido, y con la intencidon de trazar una primera delimitacion analitica
de nuestro estudio de caso, se precisa sefialar que la Evaluacion de la Educacién
Basica representa para los propoésitos de esta investigacion, una politica cuyo caracter
nacional deriva no sélo del hecho de que sea promovida o realizada por la autoridad
federal, sino porque esta referida a un tema (la educacion, la educacion basica), y
porque constituye en si misma, una cuestion que involucra por igual a autoridades
estatales, locales y escolares. En otras palabras, alude a una funcion esencial de la
gestién educativa en sus diferentes niveles desde la escuela al ministerio nacional,
pero, sobre todo, a la necesidad de su entrelazamiento; se trata por ende, de una
politica donde el examen de la coordinacién es relevante.

Por ende, conviene precisar gque aunque sera necesario remitirse a las
perspectivas teodrico-metodolégicas que sustentan el qué, como y para qué de la
evaluacion educativa, el objeto de la investigacion no es la evaluacién en si misma,

mejorar la calidad de la educacién ni sustentar las decisiones; y (e) los resultados no se dan a conocer de
forma oportuna y abierta a los diversos sectores interesados, 0 sea, autoridades, maestros, padres de familia
y sociedad en general. En pocas palabras, pese a los avances, la situacion dista de ser satisfactoria. Ver
Martinez Rizo, Felipe (2003). Elementos para la definicién de una politica nacional de evaluacién educativa,
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién, México, julio.
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sino la politica de evaluacion. O sea, el conjunto de acciones —lo que el gobierno dice
y quiere hacer y lo que realmente hace y logra- que tienen que ver con la evaluacion
del sistema educativo en su conjunto.? Politica, que si bien como accién colectiva
supone la intervencion de un extenso numero de participantes, se encuentra
directamente asociada al quehacer sustantivo de la Secretaria de Educacion Publica,
en el sentido que su papel como autoridad central le impone en esta materia,
responsabilidades en dos grandes vertientes: la evaluacion global del sistema
educativo nacional, lo mismo que el establecimiento de un marco de referencia para la
evaluacion que corresponde llevar realizar a las autoridades educativas locales. Bajo
esta consideracion, se interesa mas en quién evalla si se atiende al hecho de que se
relaciona con una actividad, cuya gestion se encuentra distribuida o “fragmentada”
entre un extenso numero de instancias, responsables ante la sociedad en distintos
niveles: comunidad, localidad, estado y nacién. Es una actividad que por lo tanto, no
puede concebirse mas que descentralizada, publica y articulada. En este sentido, se
considera potencialmente mas esclarecedor, el examen de los procesos de
interdependencia y coordinacion que supone el "desdoblamiento” de las acciones que
en esta materia, involucran al sistema educativo en su conjunto.

En atencién a lo anterior, el primer capitulo, Coordinacion Gubernamental:
Perspectivas de Analisis, explora primeramente la naturaleza compleja del gobierno
contemporaneo debido al replanteamiento de sus nexos internos y externos asociado
en mucho con la descentralizacion y globalizacion. Fendmenos cuya conjuncion
histérica, plantea importantes exigencias a la capacidad de accién de los Estados y
gobiernos nacionales, que ven mermadas sus competencias y la capacidad de
decision unilateral autbnoma. Acto seguido, se sitla la emergencia del tema de la
coordinacién gubernamental. Posteriormente, examina los conceptos y nociones clave
en la definicion de la coordinacion como concepto y tema de investigacion, y como
una via para el estudio de la administracion publica.

El capitulo segundo, Coordinacion Gubernamental: los Horizontes de
Referencia, propone un marco para la interpretacion del tema de la coordinaciéon en la
administracion publica mediante una perspectiva que centra la atencion en los
distintos marcos de operacion que encuadran, o determinan los fines y modos en que
ésta se lleva a cabo. En una escala de complejidad que parte del ambito
intraorganizacional, en el cual, la coordinacion forma parte de los principios de
organizacion y de la tarea directiva al interior de una institucion, la exploracion del
tema se realiza en una secuencia que va de lo “intra” a lo interorganizacional,

% Ver Aguilar Villanueva, Luis F. (1996). “Estudio introductorio”. En: Aguilar Villanueva, Luis F. (comp.), El
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distinguiendo los escenarios de caracter sectorial, intersectorial, intergubernamental,
legislativo, social e internacional, a manera de horizontes de referencia que pueden
ayudar a entender el funcionamiento del gobierno contemporaneo.

El tercer capitulo, Coordinacion y “Operatividad” del Modelo Federal, sitia y
repasa el tema de la coordinacion en el contexto del federalismo, por lo que hace
hincapié en la expansion de las areas y asuntos que exigen a los gobiernos actuar en
forma conjunta. En el marco de este modelo de organizacion politica, se analiza la
importancia de las llamadas funciones compartidas, superpuestas o interdependientes
en que el poder relevante de la toma de decisiones en la formulacién de programas, lo
ejercen tanto quien pertenece al gobierno federal como a los gobiernos locales; donde
los distintos 6rdenes de gobierno tienen responsabilidades de importancia; y en las
que sus representantes ejercen una influencia significativa en el devenir de un
programa determinado.

El cuarto capitulo, Federalismo y Politica Educativa, se ocupa del examen del
llamado federalismo educativo con la finalidad de exponer la reconfiguracion del
sistema educativo, el replanteamiento de la administracion educativa y las
consecuencias de ello, en la coordinacion y articulacion de la politica en este sector
de la politica social. El analisis tiene como eje lo que ha dado en llamarse “funcion
normativa del area central”, y como parte de ésta, las tareas sustantivas entre las que
se encuentra la evaluacion, cuya viabilidad se halla condicionada a la colaboracion
entre multiples entidades situadas a distintos niveles de gobierno.

Finalmente, el capitulo quinto Coordinacion de la Politica Educativa en el
Federalismo: La Educacion Bésica, analiza la articulacién de la politica educativa de
escala nacional en un sistema descentralizado, a través de la evaluacion de la
Educacion Bésica. Lo anterior, bajo el supuesto de que este servicio educativo
constituye un asunto que involucra a multiples instancias no sélo al interior del sistema
educativo en sus distintos niveles de gestion. Se encuentran igualmente implicados
actores que forman su entorno. Para alcanzar este propdsito, se inicia con la
exploracion de las diferentes perspectivas desde las cuales puede -y debe- abordarse
la evaluacion de un sistema educativo descentralizado. Enseguida, se realiza un
examen del marco juridico federal y local, para identificar la distribucién formal de
responsabilidades en materia de evaluacion y el conjunto de actores involucrados en
la misma, se explora con ello, el andamiaje institucional en que se sustenta su
funcionamiento. Hecho esto, se define la politica de evaluacion destacando su
caracter nacional, colectivo, y complejo. Posteriormente, se documentan de acuerdo

estudio de las politicas, Miguel Angel Porrlia, México, pp.25-26.
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con la perspectiva de andlisis planteada, los distintos escenarios de coordinacion
donde se entreteje y toma forma la evaluacion de la educacion bésica. Lo cual, sirve
de base para examinar los problemas de coordinacion en cada uno de los escenarios
sefalados.

En sintesis, con el desarrollo del presente trabajo, se espera poder aportar
elementos que ayuden a pensar mas claramente acerca del problema de la
coordinacién en el gobierno contemporaneo: como una via para el estudio de la
administracion publica, en tanto que ésta presupone un hecho de cooperacion y de
accion conjunta. Pero también, como un tema u objeto de investigacion que en si
mismo, tiene caracteristicas propias y genera sus propias categorias, alcances,
limitaciones y resultados. Se propone la investigacion de la politica educativa -proceso
de decision y puesta en practica de la evaluacion de la educacion basica- desde un
angulo poco estudiado: la travesia de esta politica en el sistema federal, considerando
los diferentes escenarios de interaccion y coordinacion del quehacer gubernativo.
Esta circunstancia coloca al trabajo de tesis en dos direcciones: primordialmente en el
proposito del saber y la construccion del saber; y dada su pertinencia ante los
problemas de la realidad educativa nacional, frente a la pretension de aportar
elementos para la gestion y la construccion federal de las politicas en este campo de
la actividad publica, en el entendido que en ambos casos, se requiere de un
continuado y creciente estudio.
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Capitulo |

COORDINACION GUBERNAMENTAL:
PERSPECTIVA DE ANALISIS

Hasta afios recientes estudiar las politicas sociales era practicamente sindbnimo de
examinar las instituciones del gobierno nacional. Hoy dia, el quehacer publico
particularmente en este campo involucra complejas interacciones al interior de la
administracion publica y de ésta con su entorno a través de una diversidad de actores
parte de ellos, situados mas alld de las fronteras nacionales. El examen de estas
conexiones que determinan el devenir de importantes politicas y programas
gubernamentales requiere por ende, de un marco analitico con diferentes
perspectivas. El andlisis de las politicas publicas no puede circunscribirse, por tanto,
al estudio de una unidad o area delimitada del gobierno, las complejas
configuraciones que presenta la accion publica en la actualidad, se alejan del
paradigma clasico que presupone la existencia de areas acotadas con un centro
dominante de poder cuya racionalidad se sustenta en la jerarquia. Paradigma en el
que, parafraseando a Ostrom,' el fortalecimiento del gobierno equivale a un
incremento de la autoridad de un chief executive; las organizaciones con autoridad
general se prefieren a las organizaciones de autoridad limitada; las grandes
jurisdicciones son mejores que las pequefias y; las soluciones de caracter
centralizado son favorecidas ante la dispersion de autoridad entre multiples
estructuras de decision.

En semejantes circunstancias, el modelo de andlisis burocratico resulta
claramente insuficiente para dar cuenta de las condiciones, actores y articulaciones
gue suceden en torno a un quehacer publico de caracter colectivo. Principalmente en
sistemas de gobierno de caracter federal donde la provisién de bienes y servicios
publicos ha de emprenderse, a través de sistemas descentralizados, caracterizados
por una proliferacion de instancias donde con demasiada frecuencia se presentan
situaciones de fragmentacion de autoridad, traslape de jurisdicciones y duplicaciéon de
servicios. A ello hay que afadir la intervencion de actores globales que ejercen una

! Ostrom, Vincent (1973). The intellectual crisis in american public administration, The University of Alabama
Press, pp. 33-37.
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poderosa influencia en la orientacion general de las agendas sobre temas que
anteriormente se consideraban asuntos de politica interior. E incluso en el disefio y la
operatividad de los propios programas de accion.

Esto significa que como actividad organizada del Estado, la administracion
publica transcurre en diferentes escenarios en lo interno y con el entorno, que en el
primer caso comprende al conjunto de interrelaciones que tienen lugar, dentro y entre
unidades, sectores, niveles y 6rdenes de gobierno; en el segundo, las interacciones
gque establece con actores sociales y de la comunidad internacional. Lo cual, implica
admitir que las necesidades de coordinacion aumentan cuando, producto de la
descentralizacion, crece también la fragmentacion del aparato burocratico. Y, cuando
como efecto de la mundializacion, se participa en esquemas de integracion subglobal
regidos por entidades cuyos recursos y capacidad para producir politicas entran en
conflicto con los intereses inmediatos de los paises miembros. Dicho de otro modo,
se traspasa la simple cooperacién o coordinacién y se cae en el campo de un
supranacionalismo, cuyas implicaciones chocan con las pretensiones de soberania
del Estado nacion.

En este orden de ideas, el presente capitulo aborda la presion que ejercen la
descentralizacion y la globalizacion sobre capacidad de coordinacién de los gobiernos
nacionales; tanto en lo que se refiere a la dificultad que representa para la gestion de
una determinada politica, el entrelazamiento interior de las acciones, como al lidiar
con la influencia que ejercen actores situados fuera de las fronteras, sobre las
agendas y la manera en que se operan las “politicas domésticas”.

De acuerdo a lo anterior, la estructura del presente capitulo comprende (1) el
andlisis de la globalizacién y la descentralizacion como dos grandes procesos que
experimentados en forma simultdnea exigen demasiado de la capacidad de accién de
los estados nacionales y de sus gobiernos; (2) se sitta la emergencia del problema de la
coordinacion gubernamental como un rasgo estructural del gobierno contemporaneo; (3)
el examen de los conceptos y nociones clave en el tratamiento del tema de la
coordinacion, a partir del replanteamiento de los distintos referentes sociales y de sus
implicaciones en la articulacion de la accion gubernamental en las dimensiones interna y
externa; y (4) su definicibn como concepto y tema de investigacion.
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1.1 NATURALEZA DEL GOBIERNO CONTEMPORANEO

La comprension moderna del Estado se finca esencialmente en un concepto definido
juridicamente a partir de tres dimensiones: la material, que hace referencia a la
existencia de un poder soberano interior y exteriormente; la espacial, que alude a un
territorio claramente demarcado; y la social, que denota la totalidad de miembros de
una comunidad o “pueblo”. No obstante, habra que decir que las practicas actuales
del concepto estan muy lejos de la imagen o percepcion de una entidad dominante,
autbnoma e integrada que gobierna y ejerce su control en un territorio determinado,
gque hace las reglas y sanciona el apego a éstas por parte de los miembros y actores
sociales. Los Estados nacionales que en un tiempo representaron una solucion
funcional a las necesidades de integracién social que las antiguas formaciones
politicas en decadencia no podian ya ofrecer, enfrentan actualmente importantes
procesos endogenos y exogenos que les ponen frente a un desafio analogo. De
dimensiones equiparables a las que experimentaron las formaciones politicas que
éstos remplazaron.

El éxito historico del Estado nacional, se explica en gran parte por las ventajas
del moderno aparato estatal asociado al tipo ideal de Marx y Weber. Es decir, el
Estado como monopolizador de la violencia con una administracién diferenciada y
financiada a través de impuestos que pudo cumplir con los imperativos funcionales de
la modernizacién social, cultural y econémica.” Conviene recordar en este sentido,
entre los rasgos caracteristicos de esta forma estatal, la presencia de un poder
ejecutivo establecido de forma burocrética, integrado por una organizacion
profesionalmente especializada que podia apoyarse de ser necesario, en una fuerza
militar y policiaca permanente responsable a su vez de imponer seguridad publica en
términos del mantenimiento de la paz en el orden interior y de proteccion del exterior;
se trata por consiguiente, de una entidad que en lo doméstico puede imponerse frente
a los demés poderes en competencia y, que internacionalmente posee la capacidad
de afirmarse como un Estado que compite con otros en igualdad de derechos.

Sin embargo, hoy dia el Estado nacional se encuentra inmerso en procesos de
cambio dramaticos. Las tendencias experimentadas desde el pasado reciente, se
encuentran asociadas a lo que en las Ultimas tres décadas ha dado en llamarse
genéricamente: “Reforma del Estado”. Como un vasto escenario donde se reformulan
las reglas que articulan al Estado y actores sociales: donde no sélo la reforma de los

2 Jirgen, Habermas (1999). La inclusion del otro. Estudios de teoria politica, Paidés Basica, Barcelona, pp.
81-87.
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sistemas de bienestar, sino los mecanismos y la distribucion de responsabilidades en
la produccién de los bienes y servicios publicos, han implicado la creacion de amplios
escenarios de renegociacion y conflicto politico-social que no han encontrado
estructuras de articulacion definitivas, lo mismo que situaciones en las cuales las
estructuras institucionales son alteradas en forma persistente.’

Hablar de Reforma del Estado, es referirse al replanteamiento de una clase de
intervencion estatal que adquiere significado después de concluida la Segunda Guerra
Mundial, especificamente en las democracias capitalistas avanzadas: el Estado de
bienestar. La plena vertebracion funcional del Welfare State, s6lo puede considerarse
con relacion a los dos pilares que fundamentan el Estado liberal democratico
contemporaneo. Por un lado, las acciones que pretenden garantizar la acumulacion
capitalista mediante la intervencion sobre la demanda con la intencién de mantener la
paz social; y por otro, el desarrollo de un sistema de proteccion legal que permitié que
los ciudadanos adquirieran derechos o titularidades que no dependen de ocupar un
empleo.

Para Offe, esta formula estatal se sustentd en la obligacién estatal de asistir a
los ciudadanos que padecian las necesidades y riesgos caracteristicos de la sociedad
mercantil, apoyo que se provee en virtud de derechos legales otorgados; asi como, en
el reconocimiento del papel formal de los sindicatos en la negociacion colectiva y en la
formacion de los planes publicos. Ambos componentes estructurales del Estado de
Bienestar, " [...] limitan y mitigan el conflicto de clases, equilibran la asimétrica
relacion de poder entre trabajo y capital, y de ese modo ayudan a superar la situacion
de luchas paralizantes, y contradicciones que constituia el rasgo mas ostensible del
capitalismo liberal, previo a este tipo de Estado".* De esta manera, las acciones
centradas en las politicas de sanidad, educacion, vivienda y seguridad social

constituyeron la forma en que el también llamado Estado Social se materializé.

Lo mismo desde la derecha que desde la izquierda, el Estado de bienestar se
concibié como una solucién politica a las contradicciones sociales generadas por el
laissez-faire. Hasta antes de la segunda conflagracion mundial, la expansion del
Estado habia ocurrido entre otras causas, por la necesidad de superar los graves

“

® Para estos autores: “...el periodo que comienza a principios de los afios setenta, el cual, para mayor
precisién arranca con la crisis petrolera de 1973 y llega hasta el presente, abarca mas de un cuarto de siglo.
Tanto en el ambito de la produccion de bienes publicos como en el de la administracion estatal y en el de las
relaciones internacionales se llevan a cabo cambios que no dejan lugar a dudas: las estructuras estatales de
los paises socialistas y los del tercer mundo entran en un avallasador proceso de crisis”. Ver: Lechner
Norbert, René Millan y Francisco Valdez (Coord.) (1999). Reforma del Estado y coordinacién social, Instituto
de Investigaciones Sociales- Plaza y Valdés, México, p. 14.
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dafios causados por la “Gran Depresion” en los sistemas econdémicos y sociales. La
confianza en la intervencion estatal después de la guerra llevaria a que se exigiera su
intensificacion, de modo que, numerosas naciones sustentaron estrategias de
desarrollo bajo la conduccion del Estado, provocando una enorme expansion de su
funcion en todo el orbe. Al referirse a la socialdemocracia clasica -0 a la también
llamada “vieja izquierda’- como fundamento del Estado de Bienestar, Giddens destaca
como elementos caracteristicos de dicha doctrina: una fuerte intervencién del Estado
en la vida social y econémica, su predominio sobre la sociedad civil, el papel
restringido de los mercados -economia mixta-, el pleno empleo, la proteccion estatal a
los ciudadanos “de la cuna a la tumba”, la modernizacion lineal, una débil conciencia
ecoldgica, el internacionalismo, y la pertenencia al mundo bipolar.”> En esta légica, era
necesaria y deseable una fuerte presencia del Estado como representante de la
voluntad colectiva no sélo en la economia también sino en numerosos aspectos de la
vida social, la esfera familiar incluida.

Luego de una época de prosperidad sin precedentes, el capitalismo entraria en
crisis hacia finales de la década de los setenta, entonces, las filosofias del libre
mercado que se consideraban ya superadas, comenzaron a ser nuevamente tomadas
en cuenta. En el marco de un neoliberalismo que se convirti6 en la ideologia
predominante en la mayoria de los paises europeos, especialmente en el Reino
Unido, Australia, Estados Unidos, asi como en la region latinoamericana, el debate en
torno al Estado, se centro en sus dimensiones y en la busqueda de un Estado minimo:
vision segun la cual, a mayor mercado mayor grado de libertad para incentivar el
sistema capitalista.’ Las respuestas a la crisis, puestas en préactica por los gobiernos
para responder a las presiones internas y externas en los ochenta, y que signaron la
“primera generacion de reformas” se concentraron en: la desregulacion, las
privatizaciones, el reestablecimiento del equilibrio fiscal, la nivelacion de la balanza de
pagos, la apertura comercial y el ajuste del tipo de cambio. Hay que decir que aun
cuando estas reformas tuvieron repercusiones politicas, no derivaron en todos los
casos en una transformacion substancial de las instituciones.

La aplicacion de los postulados ideolégicos que guiaron las medidas
anteriores, puede ilustrarse con toda claridad con los gobiernos de Thatcher en Gran
Bretafia y Reagan en los Estados Unidos. La fuerza ideologica del thacherismo
provino de la critica al corporativismo laborista y del contrato social de los demdcratas

* Offe, Claus (1991). Contradicciones en el Estado de Bienestar, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes-
Alianza, México, pp. 135-136.
5 Giddens, Anthony (1999). La tercera via. La renovacion de la socialdemocracia, Taurus, Madrid, p. 18.
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y democristianos que no consiguié superar la etapa de estancamiento econémico con
inflacién, de su condena a la burocratizacibn de los servicios, y de los temas
tradicionalmente importantes para la derecha como la seguridad ciudadana, la
cuestion racial, y la educacion. Reagan por su parte, pretendié acabar con el impulso
de medio siglo de la politica americana, nacida con el New Deal de Roosevelt, y
continuada en la Great Society de Johnson. Entre los elementos del New Deal que
pervivieron por casi medio siglo como el ndcleo del movimiento liberal norteamericano
pueden citarse: el uso de la politica fiscal para asegurar la adecuacion de la demanda
social, un amplio esfuerzo para redistribuir el ingreso hacia los sectores de menores
ingresos —por ejemplo a través de la seguridad social-, y la creciente regulacion de
algunos sectores estratégicos de la economia. La llegada de ambos gobiernos,
signific6 una ruptura decisiva con las tradiciones del acuerdo social de la posguerra
basado en la extension de las libertades politicas, el keynesianismo economico y en el
Estado de Bienestar.

No obstante, al cabo de un tiempo habria de constatarse que la solucién no
residia tanto en desmantelar el aparato estatal, como en su reconstruccion. El
balance de los ajustes llevados a cabo, demostraria la persistencia de los problemas
fundamentales. La revolucidon conservadora que tuvo sus mayores dias de gloria en
la década de los ochenta, cuando sus postulados fueron tan asfixiantes que devino en
pensamiento Unico en universidades, organizaciones multilaterales y ministerios de
economia, empezd a presentar sintomas de agotamiento con la llegada de los afios
noventa, al multiplicarse las crisis financieras con gran capacidad de contagio debido
a la globalizacién, asi como con el crecimiento exponencial de la desigualdad y la
exclusion a nivel mundial. Muchas de las medidas, sobre todo, en los paises en
desarrollo no produjeron los resultados esperados, el libre comercio no se tradujo en
desarrollo social, y la venta de los bienes publicos que busc6 acabar con el Estado
obeso acabd por deslegitimarse debido a la falta de transparencia en numerosas e
importantes operaciones. Asi, aunque los ajustes economicistas llevaron a un
Estado mas acotado derivaron también en un Estado con la capacidad de gobierno
seriamente disminuida.

Entre las premisas que llevarian a una nueva fase de reformas, se encuentra el
reconocimiento del Estado como un instrumento fundamental para el desarrollo
economico, politico y social. Desde luego, se establece también que éste debe
funcionar en una forma diferente a la contemplada en el patron nacional-desarrollista

® Sanchez Gonzalez, José Juan (1998). Administracién publica y reforma del Estado en México, Instituto
Nacional de Administracion Publica, México, p. 21.
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asi como al modelo social-burocréatico prevaleciente en el mundo desarrollado de la
post-guerra.’” El término Reforma del Estado empleado para referirse genéricamente
a esta etapa, denota una multiplicidad de concepciones y procesos. Aunque
habitualmente se le reduce a la reforma de la burocracia gubernamental, representa
ma&s que eso, en tanto que la burocracia en todo caso, se inscribe en una cadena mas
larga de relaciones “principal-agente” o de relaciones delegadas, desde los intereses
de grupos y votantes hasta los intereses de los politicos; de los politicos hacia los
directivos de las agencias burocraticas; asi como, de los directivos de las agencias
hacia abajo a través de la cadena organizacional de mando. En este orden de ideas,
es que Haggard aduce que la reforma estatal no puede ser vista s6lo como una
cuestion de corregir los incentivos burocraticos internos, se trata mas bien de un
proceso esencialmente politico.®

Resumidamente -como advierte Sanchez Gonzélez- detrds del concepto
mismo se oculta una gran evidencia: no existe una sola Reforma del Estado.’ En
cualquier caso, precisa decirse que el disefio de las politicas dictadas por instituciones
como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y los grandes bloques
economicos del mundo, estuvieron asociadas al neoliberalismo como una serie de
formulaciones generales acerca del comportamiento humano en sociedad.
Pensamiento que cuestiond los supuestos en los que se apoyaban las ideas
predominantes sobre el funcionamiento del orden economico y politico, para
reivindicar lo individual y replantear a partir de ello, una nueva dindmica social, el
orden de mercado y la relacion Estado-sociedad.

1.1.1 ACOSO AL ESTADO NACION EN DOS FRENTES

Desde diferentes perspectivas se ha hecho referencia a los serios problemas que
desde el punto de vista interno y exterior asedian al Estado Nacion. En el primer caso,
porque los gobiernos ven repetidamente desbordadas sus capacidades para
satisfacer las exigencias de los distintos grupos sociales. En el segundo, ya que,
tanto militar como econémicamente, son vulnerables a fuerzas y presiones del medio
exterior. En este contexto han de situarse la descentralizacion y la globalizacion como

" cLAD (1998). Una Nueva Gestion Publica para América Latina, Centro Latinoamericano de Administracion
ara el Desarrollo, Caracas.
Haggard, Stephan (1998). "La reforma del Estado en América Latina". En: Revista del CLAD Reforma y
Democracia. No. 11, Caracas, junio.
® sanchez Gonzélez considera que “...se cuestiona directamente al Estado, sin contar con una teoria del
Estado. Se parte de la idea de un mercado de competencia perfecta que no ha existido en la realidad. Se
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dos grandes procesos que experimentan a un tiempo los Estados, particularmente
desde finales de los ochentas. La conjuncion histdrica de ambos fenOmenos plantea
importantes exigencias a la capacidad de acciéon de los Estados y gobiernos
nacionales que ven mermadas sus competencias y la capacidad de decision unilateral
autbnoma. La descentralizacion altera las relaciones institucionales dentro de los
Estados al replantear los vinculos entre el gobierno nacional, los gobiernos locales y
la sociedad. La globalizacion por su parte, trae consigo la irreversible y progresiva
sensibilidad a factores del entorno vinculados a las nuevas estructuras econémicas
mundiales y a los avances tecnolégicos sin precedentes. Muchas de las actividades
de los gobiernos, y desde luego de las empresas, involucran interacciones entre
multiples paises y organizaciones internacionales.

En las paginas que siguen, se abordan las implicaciones de la globalizacion y
la descentralizacién en las relaciones institucionales dentro del Estado y con el
exterior, en la tarea de gobierno, asi como en la naturaleza de las politicas publicas.
Esto en términos de los problemas de coordinacion que resultan del involucramiento
de gobiernos subnacionales y locales, actores sociales, y entidades supraestatales en
la definicion y atencion de asuntos que no hace mucho podian aun ostentarse como
cuestiones de caracter doméstico. Por supuesto que no es la historia completa, que
hay partes que se quedan aqui sin examinar y que hay problemas que no se plantean.
El presente inciso ofrece solo lo que consideramos un punto de partida necesario en
el andlisis de las dificultades de articulacion o coherencia politica y administrativa que
acosan a los gobiernos, y que se encuentran ligados a la incidencia de dichos
fenomenos.

1.1.1.1 La presioén problematica de la globalizacién

No obstante, que los efectos de la globalizaciéon en la formulacion y desarrollo de las
politicas nacionales se tratardn en el punto: “Articulacion supranacional de la
administracion publica”, que sera abordado mas adelante, en el presente apartado se
plantea de manera inicial, el entrelazamiento del contexto global en la labor de gobierno a
partir de las relaciones internacionales que afectan, limitan y moldean el desarrollo de
importantes politicas domésticas. De este modo, aunque la nociéon de poder soberano,
reconocida como tal en el derecho internacional, proporciona la base legal de la posicion
exterior del Estado, en la situacion real enfrentan importantes dificultades para ganar o
mantener una existencia independiente. El desarrollo de las relaciones economicas,

satanizan los defectos y debilidades del Estado, sin considerar sus fortalezas y aportaciones”. Ver Sanchez
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politicas, sociales y culturales ha alcanzado una dimension que se eleva por encima de
las fronteras de los Estados e ignora las jurisdicciones politicas y administrativas
establecidas entre ellos. Considerando esto, cabria preguntarse si en circunstancias
como estas: ¢ podria un Estado por si solo cumplir con sus funciones? Pero no sdlo las
bésicas, sino por ejemplo, aquellas que aseguren el control del destino econdmico de un
pais. Asi las cosas, no obstante que la globalizacién constituye un concepto que posee
una variedad de significados, la acepcion que nos interesa destacar -dados los propdsitos
de investigacion-, es la que evoca las interdependencias y articulaciones que trascienden
las fronteras nacionales.

La esencia de la globalizacién, siguiendo a Axford reside en que cada vez, resulta
menos relevante hablar de economias y jurisdicciones nacionales separadas y
sostenidas en principios tradicionales como la soberania del Estado nacion, '[...] la idea
de un sistema global sugiere que la interconectividad y la interdependencia aumenta la
dificultad de los estados-nacion, localidades e incluso los individuos para mantener la
identidad sin la referencia a estructuras y flujos mas amplios. Al mismo tiempo, la
diversidad continua incrementandose innegablemente en un mundo plural, el
conocimiento o conciencia de presiones globales se expresa en formas de resistencia
cultural y en tentativas de autarquia econémica y politica”.’® Para Giddens, la
globalizacion alude esencialmente al proceso de ampliacion de los modos de
conexion entre diferentes contextos sociales y regiones, a lo largo de la superficie de

la tierra como un todo.

La conceptualizacion de este fendmeno a partir de la forma en que la vida
social es ordenada a través del tiempo y el espacio, lleva a enfocar la atencion en las
complejas relaciones a nivel local [circunstancias de co-presencia] y la interaccion a
través de la distancia [conexiones presencia y ausencia] en virtud que en la era
moderna, el nivel de alejamiento de tiempo-espacio es significativamente mas alto que
en periodos previos, y las relaciones entre las formas y eventos distantes llegan a ser
por consiguiente mas extendidas. Desde esta perspectiva, la globalizacion
representa: “[...] la intensificacion mundial de las relaciones que vincula localidades
distantes de forma que los sucesos locales son moldeados por eventos que ocurren a

muchas millas lejos y viceversa”.'!

En términos practicos, hoy dia, el estudio de las ciudades en cualquier parte del
mundo supone admitir que lo que ocurre en un vecindario puede estar influenciado

Gonzalez, op. cit., p. 22.
10 Axford, Barrie (1995). The global System. Economics, politics and culture, St. Martins Press, Great Britain,

. 27.
Pl Giddens, Anthony (1990). The consequences of modernity, Stanford University Press, Stanford, p. 64.
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por factores que operan a una distancia indefinida, lejos del vecindario en si mismo.
Al respecto, puede traerse a colacion, la vinculacion existente entre fendbmenos como
la pobreza africana y el cambio climatico del planeta, que aunque a simple vista
pueden parecer asuntos distintos o distantes, se encuentran relacionados. Jeffrey
Sachs, Director del Instituto de la Tierra en la Universidad de Columbia en Estados
Unidos, sostiene que la escasez del liquido en numerosos lugares se encuentra
asociada al cambio climatico producido por la emision de gases de efecto
invernadero:

“Las aldeas etiopes dependen desde hace tiempo de dos cosechas: una durante el
periodo corto de lluvias de marzo y abril, y la cosecha principal, durante la temporada
larga de lluvias, en los meses de verano. En afos recientes no ha habido temporada
corta y la larga ha sido desigual. El hambre es omnipresente. Posiblemente la mitad
de los nifios tenga un peso muy por debajo del normal”.*?

Asi, buena parte del Africa Subsahariana arida ha experimentado un pronunciado
descenso de la pluviosidad en los ultimos veinticinco afos. El especialista afiade que
la escasez de lluvia no sélo contribuye a provocar hambrunas y hambre crénica, sino
también a la aparicion de la violencia cuando la poblacién se enfrenta por el agua y
los alimentos escasos. Lo anterior debe ser considerado en términos de un proceso
dialéctico en la medida en que los acontecimientos locales pueden entrar en una
direccion contraria a las relaciones que a distancia los influyen, es decir, que los
cambios no necesariamente actian de manera unidireccional, resultan también de la
accion de tendencias que se oponen mutuamente.

Cuando los administradores locales son concientes de la influencia que ejercen
los cambios globales en sus funciones y acciones, pueden tener mayores
posibilidades de tomar decisiones en los rubros de desarrollo econdmico e
intercambio sociocultural sin la permanente supervisién del gobierno nacional.*® De
este modo, la transformacion local como parte de la globalizacion constituye un efecto
de la extension lateral de las conexiones sociales a través del espacio y tiempo.

La conexion globalizacion-descentralizacién, ha favorecido el surgimiento del
“enfoque de redes” [networks] como una forma de interpretar o pensar los patrones de
relacion entre actores u organizaciones a nivel global y local. En lo que concierne a la
actividad gubernamental, lo anterior tiene diversas implicaciones, entre ellas: (i) que los

> Véase Sachs, Jeffrey D. (2005). “Africa, el cambio climatico y la cumbre del G-8”, Diario El Pais, Madrid, 1
de abril, s.p.

3 Jun s. Jong y Wright Deil S. (Eds.) (1996). Globalization & decentralization, Georgetown University Press,
Washington, D. C., pp. 1-4.
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cambios tienden a generas sistemas descentralizados y complejos, sustancialmente
distintos a los sistemas centralizados de governance que intentan controlar la toma de
decisiones en todos los niveles; (ii) el reconocimiento de que la unidad de analisis
apropiada para el examen del sector publico, no puede ser mas una organizacion en
forma aislada; y (iii) que lo relevante no solamente es admitir las interacciones al interior
de las propias organizaciones, sino entre ellas, es decir, en sistemas de trabajo
multiorganizacional.

Conviene traer a colacion a Peters, quien distingue como caracteristicas
esenciales de esta clase de sistemas: la pluriformidad, la interdependencia, la formalidad
y los instrumentos.'* La pluriformidad, advierte sobre el hecho de que algunas redes se
encuentran mas integradas que otras, de modo tal, que es posible tratar a algunas redes
como si fueran una sola organizacion mientras que otras deben ser tratadas como un
conjunto de instituciones autbnomas. La interdependencia, alude a que las redes difieren
en el grado en el cual los miembros son realmente interdependientes, es decir, en qué
medida una redes podria existir si sus elementos funcionan de forma autonoma; debe
tenerse en cuenta aqui, que los estilos de interaccion y las relaciones con actores
externos varian dentro de la propia red. La formalidad por su parte, se refiere a que aun
cuando en la préactica estén débilmente integradas, las redes pueden ser formales,
mientras que otras dependen mas de las relaciones informales entre los actores. El
caracter formal de las redes las puede hacer en apariencia mas manejables, empero,
sus conexiones reales pueden hacerlas menos predecibles y de dificil gestion. Por
altimo, los instrumentos comprenden los mecanismos utilizados en una red para
alcanzar la coordinacion, éstos incluyen la planeacion, las regulaciones formales y los
contratos. En su conjunto, las caracteristicas mencionadas condicionan las posibilidades
de actuaciéon concertada, y la manera en la cual los actores pueden coordinarse en
ausencia de presiones politicas 0 mandatos directos. A la vez, proveen una via de
acceso a la comprension de las distintas formas de interactividad dentro y entre las
redes.

Debe considerarse que el surgimiento y la importancia creciente de las redes de
politicas constituye un rasgo particularmente importante de lo que ha dado en llamarse:
la gobernabilidad moderna. La relevancia actual del concepto, remite a una forma de
gobernar méas cooperativa, distinta del antiguo modelo jerarquico, en el que las
autoridades estatales ejercian un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que
constituyen la sociedad civil. De acuerdo con Mayntz, alli donde se desarrollan redes de
politicas, el gobierno deja de ser el centro director de la sociedad: “En las redes de
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politicas, el Estado y la sociedad civil se acoplan de manera flexible, y la interaccion
dentro de este tipo de redes produce un consenso negociado que facilita la formacion de
una politica, que en el momento de su aplicacion encuentre mas aceptacion que

resistencia”.'®

Hoy dia, la gobernabilidad esta asociada a la cooperacion de las autoridades
del Estado con actores privados corporativos, y la participacion de organizaciones
privadas en la elaboracion de politicas publicas. Los actores corporativos privados
estan representados fundamentalmente por las grandes compafias, sindicatos,
asociaciones empresariales y otros tipos de organizaciones, asi como por
asociaciones de bienestar publico. Las interacciones no se dan entre actores
estructurados jerarquicamente, sino entre actores corporativos autbnomos, o sea
entre organizaciones formales como parte de redes. La gobernabilidad en efecto,
denota ejercicio del poder o accion de gobernar, pero connotativamente le acomparia el
significado de que esta actividad debe ejercerse lejos del poder del Estado, es decir por
actores no estatales, y en especial sociales.

Hay coincidencia en sefalar que la gobernabilidad requiere de una serie de
condiciones estructurales e institucionales. La més general quiz4, consiste en que el
poder debe estar disperso en la sociedad, empero no de manera disociada e
ineficiente. Las autoridades politicas deben ser fuertes, mas no omnipotentes; tienen
que haber sido legitimadas democraticamente, favoreciendo que los representantes
electos reflejen los intereses de los principales grupos socioeconémicos, étnicos o
religiosos de la sociedad. Sélo asi se puede suponer que legislatura y gobierno
actuan en el interés de todos y no en el interés de una clase dominante o un partido
politico. Del mismo modo, resulta necesario que las autoridades manejen recursos
suficientes para llevar a cabo las decisiones que se tomen, ser lo suficientemente
diversificadas como para responder a las diferentes necesidades de regulacion,
ademas, de poseer competencia suficiente en sus campos respectivos. Aunque la
cooperacion a través de redes mixtas de actores publicos y privados solo puede
observarse en la actualidad, en algunas areas especificas, sin duda que este modo de
elaboracion de politicas en un entorno social de gran complejidad, hace de la
coordinacién un asunto relevante y un objetivo en extremo dificil.

Desde otro angulo, la conexién globalizacién-descentralizacion, el vinculo
global-local, el surgimiento del concepto y la practica de redes, tienen sustento en la

4 peters, Guy (1998). “Managing horizontal government: The politics of co-ordination”, Public Administration,
Vol. 76, pp. 301-302.

15 Mayntz, Renate (2001). “El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna”, Revista del CLAD
Reforma y Democracia, No. 21, Octubre, CLAD, Caracas.
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existencia de “bienes e intereses publicos globales”, como la democracia, los
derechos humanos, la lucha contra el terrorismo, el comercio internacional, la
preservacion de identidades culturales, o la erradicacion de las enfermedades
epidémicas. Cuestiones cuya atencion involucra a gobiernos nacionales, estatales,
locales, empresas y organismos internacionales.

Conviene referirnos aqui a lo expresado recientemente por Habermas a
proposito de la necesidad de una gobernabilidad global. Dijo él, que el
desbordamiento de las fronteras nacionales y la existencia de problemas humanos
graves que ya no pueden encontrar solucion en el marco estatal exigen una
gobernabilidad y unos poderes mas efectivos y, sobre todo més legitimos. Ha
sefialado también, que la compleja multiplicacién de los intercambios ha dado como
resultado el incremento del bienestar econdmico y la riqueza cultural en grandes
segmentos de la poblaciéon mundial, pero que somos también testigos de que, a su
lado, una pavorosa realidad de sufrimiento, incultura y marginacion atenaza a millones
de seres humanos. De este modo, Habermas habla, de injusticias globales y
desajustes sociales, como la carencia de alimentos, la falta de acceso al agua
potable, las enfermedades endémicas, el analfabetismo y las supersticiones
conforman el horizonte vital de comunidades enteras.'® Las relaciones econémicas
globales entre paises, grandes corporaciones y agentes econdmicos de todo tipo van
con frecuencia escoltadas por la especulacion financiera sin control, la explotacion
inicua de los trabajadores, la persistencia y el incremento de la ocupacion de nifios en
labores extenuantes, la discriminacion de la mujer y el despojo a pueblos enteros de
parte de su riqueza natural mediante corrupciones y sobornos a autoridades politicas
ilegitimas. Al lado de ello, observa crecientes amenazas al medio ambiente,
explotacion irracional de los recursos naturales y un consumo incontrolado del
patrimonio irremplazable del entorno natural. La sociedad globalizada es, por tanto,
en opinion del filosofo aleméan, una sociedad mal estructurada, con efectos perversos
sobre centenares de millones de seres humanos; que demanda por tanto, de un
gobierno global efectivo.

Asi pues, retomando el eje de analisis, podemos decir que como consecuencia
de los procesos de globalizacion en curso, las politicas internas se tifien de
internacionalidad. La inexorable influencia de los sistemas supranacionales hace que
importantes decisiones para la vida de los Estados se enmarquen o determinen mas
alla de sus fronteras.

* Habermas, Jirgen (2005). “Declaracion de Granada sobre la Globalizacién”, Diario El Pais, Madrid, 6 de
junio, s.p.
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1.1.1.2 El replanteamiento de los nexos internos

En el contexto de la transformacion estatal que ocurre desde los afios setenta en
diversas partes del mundo, destaca la descentralizacion como una de las estrategias
méas frecuentemente invocadas en las profusas tentativas de reorganizacion institucional
de orden econdémico, politico y administraivo. El origen de este tipo de medidas, sucede
cuando las dificultades de crecimiento mostrarian que la politica econdmica llevada a
cabo por un Estado nacional aislado era incapaz por si sola, de asegurar el bienestar en
forma permanente; cuando el desencanto con la creencia en el Estado como un efectivo
centro de control politico de la sociedad, di6 lugar a la busqueda de formas alternativas
de conducir el desarrollo social y econdmico; cuando al lado de la desregulacion, la
privatizacion, la disminucion del aparato estatal, y el predominio del mercado, la
descentralizacion form6 parte de un modelo que buscO estimular el crecimiento
economico y “liberar las fuerzas” en todos los sectores de la actividad productiva. En
suma, ocurre cuando los principios del mercado se transformaron en la columna
vertebral de la ideologia politica del neoliberalismo; lo que fue reforzado a finales de
los ochenta con el derrumbe del socialismo en Europa Oriental que “devolvié la fe” en
el poder ordenador del mercado.

La descentralizacion no puede entenderse sin considerar las causas del
centralismo que le precedio. Y es que la creacion de los Estados nacionales se apoyo
en un intenso proceso centripeto guiado por dos propoésitos esenciales: el
fortalecimiento como nacion “hacia dentro” y la reafirmacion como Estado nacional
“hacia fuera”. Aun en aquellos paises que adoptaron la férmula federal como principio
de organizacion politica -en los que el federalismo fue un instrumento al servicio de la
construccion nacional-, la centralizacion mas que opcion, fue una necesidad. Si bien,
en cada caso se siguieron trayectorias especificas, la similitud de estos recorridos en
los paises federales gir6 esencialmente en torno a la basqueda de la “unién nacional”.

A esta etapa, en una perspectiva historica, siguid otra de redistribucion del
poder a través de una descentralizacion territorial-funcional que aunque inicia en la
década de los setenta, parece mas visible en los ochenta, como tendencia que abarca
lo mismo a naciones industrializadas que en vias de desarrollo, a naciones
occidentales y socialistas, a paises con larga tradicion de gobierno centralista, que a
aquellos con sistemas de organizacion politica federal. Como parte de la agenda
seguida en la llamada “Reforma del Estado” a nivel mundial, la descentralizacion ha
sido una estrategia invocada frecuentemente para definir las responsabilidades entre
los distintos ordenes de gobierno, asi como, entre éstos y la sociedad. Al
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replantearse la esfera de la accion estatal, se redefinen las fronteras entre el dominio
de lo publico y lo privado, al tiempo en que se producen nuevas formas de division
gubernamental y social del trabajo.

La descentralizacibn se asocia al agotamiento del modelo centralizado de
administracion publica donde el esquema de distribucion intergubernamental de
funciones y recursos, se torna obsoleto, en un contexto que demandaba un mayor
acercamiento de las instancias de decision al lugar en que se generan las demandas
y se gestiona la produccion de bienes y servicios publicos. La expansion del aparato
estatal al lado de la gestion centralizada de programas publicos destinados a
clientelas locales, condujo con el tiempo, a altos costos de eficiencia y funcionalidad."’
La creciente intervencion del Estado y la concentracion politico-administrativa, habrian
de llevar las cosas mas alla de las posibilidades de un control eficaz, significando aun
en los Estados democréticos, una importante disfuncion para responder a las nuevas
exigencias econdémicas, sociales y culturales.

Segun lo establece un informe del Banco Mundial, con excepcion de algunas
naciones industrializadas en las que incluso se puede advertir una tendencia opuesta,
la descentralizacion del poder y del gasto, acompafiada de la democratizacion,
provocd una significativa transformacion del panorama politico en América Latina,
produciendo lo que dicho organismo denomina “revolucion silenciosa” "La
descentralizacion estad produciendo muchos beneficios en China, la India, en gran
parte de América Latina y muchos otros lugares en el mundo. Este proceso puede
elevar la calidad del sistema de gobierno y hacer posible una mejor representacion de
los intereses de las empresas y los ciudadanos. Ademas, la competencia entre
provincias, ciudades y localidades puede alentar la adopcién de politicas y programas

mas eficaces".'

En casos concretos, el significado, aplicacion y efectos de la descentralizacion,
presentan importantes matices de un lugar a otro. En tanto transferencia de autoridad,
responsabilidad y funciones publicas de los gobiernos centrales, asi para gobiernos
locales subordinados o autbnomos como hacia organizaciones que no forman parte
del sector publico, la descentralizacion comprende una amplia gama de posibilidades.
Es por ello, que el intento por definirla enfrenta la dificultad de referirse a procesos
politico-administrativos que engloban la vida econémica, social y cultural de un pais, lo
gue lleva a Jeannetti a advertir que “[...] no es posible tratarlos en abstracto desligados

™ Nacif, Benito (1992). "Gobiernos locales y descentralizacion”, en Pardo Ma. del Carmen (Coordinadora).
Teoria y praxis de la Administracién Pablica en México, INAP, México, p. 59.
'8 Banco Mundial (1997). El Estado en un mundo en transformacion, Banco Mundial, Washington, D.C., p. 12.
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de la realidad y de la historia".'® Ya en los albores de los sesenta, MacMahon indicaba

gue descentralizacion era una palabra de innumerables aplicaciones y que su significado
genérico de “fuera del centro” -away from the centre-, debia ser aclarado en cada caso
por la persona que lo empleara.?’ Las diferentes modalidades que adoptan los procesos
en cuestion responden a diferentes l6gicas con que se enfrenta la crisis del Estado, por
lo que no es de extrafiar entonces, que sea distinta la forma de conceptualizar la
distribucion de facultades entre los 6rdenes de gobierno, el rol de cada uno de ellos, el
alcance de estos procesos, y que por consiguiente, se conciban de modos diferentes.
La posicion desde donde se miren y vivan estos procesos determina no solo su
conceptualizacion; explica la forma en que se asumen y ejercen.

Al plantear una definicion “operativa”, Rondinelli distingue cuatro tipos de
descentralizacion: la desconcentracion, donde se delegan responsabilidades
administrativas a niveles inferiores dentro de los ministerios 0 agencias centrales; la
delegacion donde se transfieren responsabilidades a organizaciones que estan fuera
de la estructura burocratica y que son directamente controladas por el gobierno
central [organizaciones semiautonomas o paraestatales]; la devolucién, donde la
transferencia se hace a unidades de gobierno subnacional cuyas actividades que se
encuentran fuera del control directo del gobierno central [gobiernos locales
autonomos] e incluso; la privatizacién, que contempla la transferencia de
responsabilidades a organizaciones de voluntariado o empresas privadas.”*

Por su parte, Gamas Torruco sostiene que para que exista la descentralizacion,
deben presentarse los siguientes elementos: (a) existencia de determinadas atribuciones
y facultades que se prevé deban descentralizarse, esto responde al reconocimiento que
hay intereses autonomos en el plano regional que merecen atencion regional; (b) gestion
de los intereses autbnomos por érganos que tengan y conserven independencia del
poder central; (c) asignacion de los recursos necesarios para ejercer los intereses
autonomos, tanto financieros como materiales; y (d) autonomia de gestion en razén de
gue dicha autonomia proviene necesariamente del ejercicio de una funcion delegada, y
su planeacion, ejecucion y supervision deben ser facultades del 6rgano que recibe la
facultad.”? Para Uvalle, la descentralizacién alude a un conjunto de competencias que

9 Jeannetti Davila, Elena (1986). "La desconcentracion politica y administrativa. Base del desarrollo nacional”,
en Revista de Administracién Publica, Instituto Nacional de Administracion Publica, México, jul-dic., p.16.

2 Weettenhall, Roger (1996). "Notes on the Language of decentralisation”, Teaching Public Administration,
Vol. XVI, Spring.

L Ver Hevia Rivas Ricardo (1991). Politica de descentralizacion la educacion basica y media en América
Latina. Estado del arte, UNESCO, Santiago de Chile, p.18.

?2 Gamas Torruco, José (1997). "Federalismo: situacion actual y perspectivas". En: La modernizacion
administrativa en el nuevo federalismo (Conferencias y reflexiones), Instituto de Administracion Publica del
Estado de Chiapas, Tuxtla Gutiérrez, pp.33-34.
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se transfieren por parte de la administracion central a entes que se decide han de
desenvolverse como gobiernos auténomos.?®

Desde otro 4ngulo Nacif, la entiende como un fenébmeno complejo que puede
asumir tres modalidades: la primera, relacionada con la unidad de gobierno a la cual
se transfieren funciones y recursos; la segunda, donde la descentralizacion puede
presentarse acompafnada de la movilizacion de grupos politicos locales; y la tercera,
gue puede implicar la creacion de nuevas unidades de gobierno o tan sélo la
redistribucién de facultades y recursos entre unidades preexistentes.?

De entre las multiples acepciones destaca la que distingue niveles o grados de
independencia institucional del érgano descentralizado respecto de la autoridad superior,
lo que da lugar por una parte, a la descentralizacion politica, en la que mediante
ordenamiento constitucional se otorga a los 6rganos dotados de autonomia para decidir
por si mismos sus fines ultimos, como la que corresponde, a los niveles constitucionales
de gobierno; y por otra, a la descentralizacion administrativa en la que, las autoridades
del organo central delegan autoridad para que un organismo a nivel institucional
interprete con flexibilidad variable la cantidad y calidad de sus fines institucionales, cuya
naturaleza ha sido previa y genéricamente definida por dicho érgano central. En ambos
casos, se tienen efectos en comun: juridicos, por cuanto ponen en circulacion nuevas
entidades publicas capaces de obligarse y obligar; administrativos, porque instituyen
nuevos procesos de gerencia; y efectos politicos, debido a que la descentralizacion
administrativa niega, mientras que la descentralizacion politica concede “[...] la facultad
suprema de decidir arbitrariamente las prioridades del grupo social".*®

No obstante la vasta gama de definiciones la descentralizacion, sugiere la mayor
desvinculacién que puede pensarse respecto de la organizacion central. Mientras en la
desconcentracion, la delegacion de funciones y la distribucién del poder de decision
opera entre niveles de la propia organizacion -incluso cuando se distribuye
geogréficamente-, en la descentralizacion el poder se desprende y se asigna a niveles e
instancias distintas al érgano central, por lo que mas que una cuestion técnica, se trata
de un asunto politico vinculado a la distribucion del poder. La descentralizacion supone
grados significativos de autonomia de los 6rganos en cuestion, que les permite definir
formas propias de organizacion y administracion en sus respectivas jurisdicciones. La
descentralizacién se configura y concreta especificamente en cada caso, lo que supone

23 Uvalle Berrones, Ricardo (1999), "Descentralizacion politica y federalismo: consideraciones sobre el caso
de México", Revista Gestion y Estrategia, No. 7, Universidad Autdnoma Metropolitana, México, s.p.
24 Nacif, Benito (1992). "Gobiernos locales y descentralizaciéon”. En: Pardo Ma. del Carmen (Coord.), Teoria 'y
E)sraxis de la Administracion Publica en México, INAP, México, p. 59.

Jiménez Nieto, Juan (1970). Politica y administracién, Tecnos, Madrid, p. 43.
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gue no existe una homogeneidad en su caracterizacion y que pueden presentarse
diversos grados de autonomia y formas en que se relacionan los &rganos
descentralizados y el gobierno central.

La descentralizacion ocurre por diferentes razones y a través de distintas
formas, el porqué, puede variar tanto como del como y de los efectos que produce. A
ella, se asocian importantes efectos potenciales en diversas é&reas, desde la
estabilidad macroecondmica hasta el fortalecimiento de las economias locales,
pasando por la disminucion de la pobreza, la prestacion de servicios sociales y la
calidad de la gestion gubernamental. Entre las multiples racionalidades, desde la
perspectiva econdmica la descentralizacion encuentra justificacion como via para una
asignacion eficiente de los recursos (allocative efficiency), en el sentido de que las
decisiones sobre el gasto publico se realizan por el nivel de gobierno que se encuentra
MAas cerca y es mas responsable ante los electores locales, a la vez, que se halla en
mejores posibilidades -que un remoto gobierno central- para responder a la demanda
local de servicios. La base de este argumento, reside en la posicién de proximidad de
los gobiernos locales y subnacionales, les permite disponer de mejor informacion sobre
las preferencias de la poblacion que la que posee el gobierno central.

En esta logica, se sitla la tesis de que la descentralizacion favorece la
competitividad gubernamental y la innovacion para satisfacer los deseos y necesidades
de los ciudadanos. La relacion innovacion-descentralizacion reside en el supuesto de
gue esta Ultima puede propiciar una mayor innovacion al propiciar que un mayor numero
de politicas experimentales sean realizadas simultdneamente por los gobiernos locales.
Un incremento en el numero de este tipo de gobiernos, tal como lo afirma Strumpf,
induce una mayor experimentacion, "[...] la descentralizacion puede tomar ventaja de
que cada gobierno experimente con distintas politicas".?® Del otro lado, se encuentra el
escenario en que el gobierno central examina una sola politica a la vez, y donde la
eleccion de una nueva politica sera sin duda un proceso de gran lentitud.

Otro de los beneficios potenciales asociados a la descentralizacion, radica en que
las personas pueden estar mas dispuestas a colaborar en el financiamiento de servicios
gue respondan a sus prioridades, especialmente si se les ha involucrado en el proceso
de toma de decisiones. Por otra parte, hay quienes creen que la descentralizacion
aplicada en forma conveniente, favorece una mayor equidad distributiva que permite a
los gobiernos locales alcanzar metas de manera mas efectiva que los gobiernos
centrales. En oposicién a este argumento, otros plantean que esta posibilidad debe

2 Strumpf, Koleman (1999). Does government descentralization increase policy innovation?, Department of
Economics, University of North Carolina, junio, pp. 1-3.
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analizarse cuidadosamente, en atencion a que "[...] algunas jurisdicciones estan mejor
dotadas que otras, quiza por el tamafio o la ubicacion. En adicién, circunstancias

histéricas (como la segregacién) pueden haber creado disparidades locales".?”

El mejoramiento de la eficiencia técnica constituye otro de los argumentos a
favor de la descentralizacion, primero, porque en la medida que los precios y los
procesos productivos varian segun la localidad, las eficiencias son evidentes si se
permite a las autoridades locales asignar los presupuestos para los insumos;
segundo, porgue en situaciones donde la capacidad de seguimiento y supervision de
los ministerios del gobierno nacional es débil, el delegar estas responsabilidades en
los electores-consumidores locales puede aumentar el compromiso de éstos con el
desempefio de los servicios.?®

En suma, se presume que la descentralizacion puede contribuir a generar
beneficios econdémicos, tales como la mayor eficiencia, receptividad y transparencia en la
prestacion de servicios que solicita la poblacion local. Sin embargo, si ésta se realiza de
modo inapropiado mas que oportunidades acarrea riesgos, por cuanto que puede
provocar desequilibrios macroecondmicos, intensificando las diferencias y conflictos
regionales, o bien disminuyendo la calidad y cantidad de los servicios publicos. En este
sentido, resulta errébneo descentralizar las responsabilidades sin hacer lo mismo con los
ingresos; o asignar el mismo ingreso y responsabilidad a gobiernos locales sin
considerar las diferencias. Es comun que la transferencia de responsabilidades,
adolezca del defecto de atribuir a las administraciones locales una amplia capacidad de
gasto y muy poca obtencion de ingresos. Salvo en contados casos, es la Administracion
Central del Estado la que se encarga de la imposicion fiscal; por lo que los tributos
obtenidos por las haciendas locales, siguen siendo proporcionalmente inferiores en el
total de los impuestos recaudados.

El continuum: centralizacién-descentralizacion

Tedricamente, el sistema federal constituye un “modelo policéntrico” en su estructura,
en el sentido que existen distintos centros de gobierno sin que ninguno de ellos pueda
imponerse a los demas en cualquier materia 0 competencia, rasgo que lo distingue del
modelo piramidal implicito en los sistemas presidenciales jerarquicos, asi como del
modelo centro-periferia representado por el presidencialismo democrético. En el

% Litvack Jennie, Junaid Ahmad and Richard Bird (1998). Rethinking decentralization in developing countries,
The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, Washington, D.C., p. 5.

%8 Burki Javed, Guillermo Perry y William Dillinger (1999). Mas alla del centro. La descentralizacion del Estado,
Banco Mundial, Washington, D.C., p. 54.
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federalismo segun Schechter, el poder no fluye en forma descendente o ascendente a
través de los niveles jerarquicos o escalones de una pirdmide, no avanza hacia el
interior obedeciendo a una fuerza centripeta, ni hacia la periferia impulsada por una
fuerza centrifuga. EI poder no fluye por niveles de diferentes status, "[...] las
diferencias de poder se expresan no por status altos o bajos, sino por diferencias en lo
amplio o limitado del alcance de la jurisdiccion”.?® En los sistemas presidenciales
jeréarquicos, donde el titular del Ejecutivo ocupa la cuspide de una piramide de poder
como autoridad suprema incluso si se desempefia en sistema constitucional, cuando
existe la descentralizacion, ésta es esencialmente administrativa, lo cual implica que
la elaboracién de las politicas permanece en la cuspide, o al menos en los niveles
mas altos, y solo algunas facultades llegan a los niveles inferiores. Mas aun, en esta
clase de sistemas "quien descentraliza puede recentralizar”, dado que no se asienta
firmemente ningan poder en los niveles inferiores.

Aunque en la préactica, la aplicacion de un tipo ideal de federalismo no se
cumple en ningun caso, tiene un gran valor para situar el grado de aproximacion de
los estados federales, y también los unitarios, a este modelo. Puede ubicarse
precisamente, la existencia de estados con una estructura unitaria con un
procedimiento mas federal como lItalia, Reino Unido, Israel, Holanda, lo mismo que
algunos estados federales con un procedimiento unitario como Brasil, Argentina,
Venezuela, México, Nigeria. Incluso en los estados federales que cumplen, en mayor
grado ambos requisitos, como Canada, Suiza o Estados Unidos, los procedimientos
no siempre son de caracter federal, sino unitario y centralizado. De este modo, se
establece una distincion entre federalismo y descentralizacion, en que la “no
centralizacion” no equivale necesariamente a descentralizacion: la descentralizacion
supone la existencia de un gobierno central que puede repartir funciones o areas
segln lo considere oportuno.®*® Lo anterior, tiene que ver con las cuestiones de
unidad y diversidad en el federalismo, segun Elazar, federalizar implica al mismo
tiempo, la creacidén y el mantenimiento de la unidad y la difusion del poder en nombre
de la diversidad: "[...] el federalismo no se encuentra en el continuum centralizacion-
descentralizacion, sino en otro continuum, en aquel que predica la no centralizacion,
en aquel que compagina de un modo efectivo la unidad y la diversidad".** Desde esta
Optica, al hablar de federalismo no se pueden considerar unidad y diversidad como
conceptos opuestos.

9 Schechter, Stephen (2000). "Elementos teéricos del federalismo: la perspectiva de Estados Unidos". En:
Marquez-Padilla, Consuelo y Julidn Castro Rea, El nuevo federalismo en América del Norte, Centro de
Investigaciones sobre América del Norte, México, p. 40.

%0 ver: Caminal, Miguel (2002). El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional,
Paidos, Barcelona.
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Como hecho politico, la descentralizacion en sus diferentes modalidades o
matices, tiene en la centralizacion un referente comun, tanto en estados federales como
unitarios, existen tendencias centripetas-homogeneizadoras versus tendencias
centrifugas-diversificadoras. Bajo esta consideracion, Caminal se refiere a la
posibilidad de que existan movimientos de accidn-reaccion, donde a una “accion
unionista” corresponde una “reaccidn separatista”, o bien que a una actitud identataria
diferenciadora se reaccione con una respuesta homogeneizadora; en este sentido, el
estado ideal de una federacion reside en el equilibrio entre unidad y diversidad. El
federalismo, aun mediante la descentralizacion, busca ser el recurso para la unidad:
"Alli donde el estado nacional unitario no es factible democraticamente habra que
construir la unién nacional mediante el federalismo, sea por la via de la centralizacion
o de la descentralizacién".** Como como punto de partida, estos procesos coinciden
en la voluntad formal de conseguir o fortalecer la unidad de la nacion. En efecto, si se
sigue un proceso centralizador o uno descentralizador, el objetivo federal
genéricamente invocado es el mismo: la unidn nacional. Con el primero, se busca la
unidad nacional, mientras que con el segundo se pretende su salvaguarda.

En el Estado moderno, sostiene Uvalle, conviven formas de vida central y
descentralizada. En las primeras se alude a la unidad civil de la nacién y a la unidad
politica de la sociedad que es el Estado. Las segundas se configuran por via de una
redistribucion inteligente del poder; se requiere inteligencia para no provocar
tensiones o dislocaciones que darfien los intereses fundamentales del Estado dados
por su soberania y su correspondiente direccion politica: "[...] en ningdn momento la
descentralizacién es antagdnica con la centralizacion gubernamental, la cual es
necesaria y saludable. Como proceso que consiste en transferir potestades que
pueden ser gobernadas de manera local con autonomia y personalidad juridica, la
descentralizacion politica es condicion para desarrollar la sociedad y conservar mejor

el Estado".®

Barrera y Ferreyra por su parte, consideran que cuando sus formas de ejercicio
se exacerban o dejan de reportar las ventajas de una direccion firme [centralizacion] y
una participacion pluralista [descentralizacion], tales conceptos devienen en formas
impuras en las que prevalecen sus efectos negativos, contraviniendo su proposito
original.** Lo anterior conduce al “centralismo” y “descentralismo” como formas alteradas
vinculadas al autoritarismo y al anarquismo respectivamente. La cuestion consiste

1 1bid., p. 167.
2 |dem.
% Uvalle Berrones, op. cit., s.p.
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entonces, en encontrar la apropiada division de funciones entre las instancias
centrales y los demas niveles de gobierno.

La descentralizacion al lado de la centralizacion, forma parte de un proceso en
movimiento y tensiébn constante. Puestas con frecuencia como conceptos
contradictorios, se asocian a la centralizacion connotaciones negativas que la hacen
indeseable versus los beneficios de la descentralizaciébn como situacion deseable, dando
lugar a interpretaciones parciales que dejan de lado las circunstancias historicas y
sociales en que estas formas de organizacion encarnan. Ambas formas de gobierno
poseen ventajas que se derivan de su contribucion a la estabilidad y a la convivencia
politica y social, es preciso entonces, alcanzar un balance conveniente entre las mismas
para el funcionamiento efectivo del gobierno. Asi pues, la forma de combinar la
centralizacién con la descentralizacion no resulta necesariamente de un disefio 0 modelo
a priori, sino de la respuesta a una circunstancia historica, social y politica concreta,
diferente en cada caso.

Descentralizacion y subsidiariedad

La genealogia precisa del principio del subsidiariedad es todavia objeto de debate
entre los especialistas, mientras hay quienes ubican su origen en Aristoteles a través
de Tomas de Aquino y hasta los filosofos sociales del catolicismo de los siglos XIX y
XX, otros, lo hacen en Johannes Althusius, filésofo politico del siglo XVI. Un punto
donde cruzan ambas posturas se sitla en la enciclica papal titulada Quadragesimo
Anno de 1931, en qué sin nombrarla explicitamente, la subsidiariedad se instituye
como un importante principio de filosofia social. En el pasaje central de este
comunicado, se sefiala:

"Asi como esta gravemente equivocado tomar de los individuos lo que ellos pueden
lograr por su propia iniciativa e industria y pueden darlo a la comunidad, también es
una injusticia y al mismo tiempo un grave mal y perturbacién sin intervencién del juez la
orden para asignar a una asociacibn mayor y superior lo que las organizaciones
subordinadas pueden hacer. Toda accién de la sociedad, en virtud de su propia
naturaleza, debe prestar ayuda a los miembros del cuerpo social, pero nunca
destruirlos ni absorberlos."®

% Ver: Barrera Zapata, Rolando y M. Del Pilar Consuelo Ferreyra (1989). Descentralizacién y administracion
Ublica en los estados federados, Universidad Auténoma del Estado de México-IAPEM, Toluca.

® Ver: Stauffer, Thomas (1999). Intergovernmental Fiscal Relations and Local Financial Management, Institut

de Federalisme de I' Universite' de Fribourg, Fribourg, Switzerland.
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El principio fue ratificado en 1991 por la enciclica Centesimus Annus de Juan Pablo .
Este documento donde el pontifice aborda el tema del Estado del Bienestar, ratifica la
vigencia en la filosofia social, de la subsidiariedad, como un precepto inamovible e
inmutable. Los siguientes pasajes ilustran esta afirmacion:

0] "[...] el Estado debe participar directa o indirectamente. Indirectamente y segun el
principio de subsidiariedad, creando las condiciones favorables al libre ejercicio de
la actividad econémica, encauzada hacia una oferta abundante de oportunidades
de trabajo y de fuentes de riqueza. Directamente y segun el principio de
solidaridad, poniendo, en defensa de los mas débiles, algunos limites a la
autonomia de las partes que deciden las condiciones de trabajo, y asegurando en
todo caso un minimo vital al trabajador en paro"; y

(ii) "Deficiencias y abusos del mismo derivan de una inadecuada comprension de los
deberes propios del Estado. En este ambito también debe ser respetado el
principio de subsidiariedad. Una estructura social de orden superior no debe
interferir en la vida interna de un grupo social de orden inferior, privandola de sus
competencias, sino que mas bien debe sostenerla en caso de necesidad y
ayudarla a coordinar su accién con la de los demas componentes sociales, con
miras al bien comdn. Al intervenir directamente y quitar responsabilidad a la
sociedad, el Estado asistencial provoca la pérdida de energias humanas y el
aumento exagerado de los aparatos publicos, dominados por légicas burocraticas
mas que por la preocupacién de servir a los usuarios, con enorme crecimiento de
los gastos. Efectivamente, parece que conoce mejor las necesidades y logra
satisfacerlas de modo més adecuado quien esta préximo a ellas o0 quien esta
cerca del necesitado. Ademas, un cierto tipo de necesidades requiere con
frecuencia una respuesta que sea no s6lo material, sino que sepa descubrir su
exigencia humana més profunda.” *

En esta Optica, de cara al Estado de Bienestar, el principio de subsidiariedad se ha
concebido como un bulwark o baluarte del gobierno limitado y de la libertad personal
gue entra en conflicto con la inclinacion hacia la centralizacibn y burocracia
caracteristicas del Welfare State.®’ En esta linea, cuando el gobierno usurpa los
derechos y las responsabilidades de estados y gobiernos locales, ocurre una flagrante
violacion al principio de subsidiariedad. De modo tal, que la aplicacion del principio no

% juan Pablo Il (2002). "Carta enciclica: Centesimus annus", Revista Humanitas, Pontificia Universidad
Catdlica de Chile, Santiago de Chile, s.p.

%7 Bosnich, David (1996). "The principle of subsidiarity”, Religion & Liberty, Julio-agosto, Vol. 6, No. 4, Institute
for the Study of Religion and Liberty, Otawa, s.p.
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esta exenta de discusion, Kuklis sugiere lo que serian dos lineas en la interpretacion
de la subsidiariedad: “la no interferencia” y “la intervencion”. En la primera, se protege
la iniciativa individual en la sociedad; en la segunda, se legitima la intervencién del
poder publico, cuando se sustrae de la esfera individual, el ejercicio de tareas que se
supone puede ser mejor y mas eficientemente desarrolladas por el gobierno.®

La subsidiariedad no sélo tiene que ver con la busqueda de un balance entre la
libertad del individuo frente al Estado, sino en el ambito gubernamental entre las
distintas autoridades de un pais o en la conformacién de comunidades de Estados
nacionales. En tanto sistema en el que distintas unidades politicas comparten su
soberania con una autoridad central, pero que retienen poderes de gobierno, la
subsidiariedad aplica a la organizacion federal para favorecer el maximo poder posible
a nivel local, razon por la que constituye una regla clave en la descentralizacion y el
federalismo.

En la descentralizacion de servicios publicos, el concepto de subsidiariedad
representa un importante criterio para determinar la responsabilidad de los mismos en
el nivel mas bajo posible, para promover la participacion de la sociedad y para mejorar
su provision a partir de las preferencias de los ciudadanos. Una de las cuestiones
vinculadas a la aplicacién del principio, reside en la necesidad de que la autoridad
central -higher autority- asista a la autoridad local -lower authority- en el cumplimiento
de sus tareas evitando con ello sacrificar eficiencia o poner en riesgo la equidad en la
provision de los servicios. De la misma manera, la aplicacion de este principio,
supone la cooperacion entre las distintas autoridades gubernamentales,
especialmente en torno a programas relacionados con la atencién de asuntos o
problematicas comunes.

El federalismo ha llevado implicito el principio de subsidiariedad desde que se
planteé como la antitesis del orden politico medieval organizado éste de arriba abajo;
el federalismo intenta exactamente lo contrario, la construccion del sistema politico de
abajo arriba. Para Althusius, la familia, el gremio, el municipio y la proviencia
aparecian como organizaciones necesarias entre el individuo y el Estado. La
subsidiariedad implica la asistencia de cada nivel de organizacion con respecto a los
niveles inferiores: el gremio cumple las funciones que la familia no puede cumplir por
si sola; el municipio, funciones que quedaban fuera del alcance de la familia y el
gremio, y asi sucesivamente hasta llegar al Estado.

% Kuklis, Peter (1999), The principle of subsidiarity, Legislative Department of the National Council of the
Slovak Republic, FDI - CEE, pp. 1-3.
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Hoy dia, en el proceso de construccion de entidades supranacionales como la
Unién Europea, la subsidiariedad constituye un principio cardinal. Supone en este
contexto que los 6rganos de poder superior deben permitir que los inferiores, mas
proximos al ciudadano, tomen las decisiones cuando asi se puedan cumplir los
objetivos. Es decir, que debe primarse la toma de decisiones a nivel nacional,
regional o local si no resulta imprescindible hacerlo a nivel europeo o comunitario,
excepto claro cuando se trate de competencias exclusivas de la Union, como por
ejemplo, las relativas a la politica econdmica, aduanas, y recursos biolégicos marinos.

En el marco de las consideraciones anteriores, aunque la descentralizacion
constituye una marcada tendencia lo mismo en paises industrializados que en
desarrollo, y, que a ella se encuentran asociadas la posibilidad de un mejor gobierno,
menor burocracia, mayor responsabilidad, més participacion, mejores servicios y un
aumento en las posibilidades de desarrollo, es cierto también, que el tema de la
coordinacién cuya relevancia resulta proporcional a la misma, ha sido escasamente
considerado. La adopcién de medidas descentralizadoras como la desconcentracion,
delegacion, privatizacion y, especialmente, la devolucion de atribuciones a gobiernos
cuyas actividades se encuentran fuera del control directo del gobierno central, no han
estado acompafadas por la preocupacion suficiente sobre el tema. Méas aun, cuando
en el marco de un sistema federal, si bien se fortalecen las posibilidades de una
gestiobn independiente, se producen simultaneamente responsabilidades vy
problematicas sociales de gran complejidad cuya atencion, reta la capacidad
comunicativa de los gobiernos para superar la fragmentacion y desarrollar una
efectiva accion conjunta.

En lineas generales, podriamos afirmar que las tendencias hacia la
globalizacion y descentralizaciobn que coexisten en el mundo actual cuestionan la
forma del Estado Nacion. “Hacia arriba”’, en la medida en que importantes
competencias pasan a ser progresivamente adjudicadas a unidades supraestatales,
como ejemplos pueden citarse no sélo cuestiones de politica econémica, fiscal, de
defensa, o de medio ambiente, sino cuestiones de politica social relacionadas con la
salud y la educacion. “Hacia abajo”, las presiones democraticas —al lado del
surgimiento de reivindicaciones de identidades mucho més localizadas- y los defectos
inherentes a una administracion excesivamente centralizada, han dado cabida a un
replanteamiento en la distribucion territorial del poder, a un traslado de facultades de
decision mas cercano a las comunidades y a las personas. Todo esto tiene
innegables implicaciones en la manera de concebir la soberania y el gobierno, en

41



general, hace necesario avanzar hacia formas de gestion mas basadas en la
coordinacion y en la interdependencia.

1.1.2 EL GOBIERNO FRAGMENTADO

Plantear el estudio de la coordinacion en la administracion publica como un principio
de organizacion o funcion politico-administrativa multireferencial, parte de la nocion
de que el aparato de gobierno no funciona necesariamente en forma lineal e
integrada; de que actla en escenarios y con horizontes de referencia distintos; de que
en su mayoria, sus acciones se materializan a través de multiples estructuras de
decision cuya articulacion se sustenta cada vez menos en el principio de jerarquia; y
de que por efectos del proceso de globalizacion, se producen interrelaciones con el
exterior que también inciden y moldean su actividad. La inexorable complejidad en la
accion publica conjunta -que constituye una de las causas y de las manifestaciones de
lo anterior-, puede ilustrarse cuando en el desarrollo de una politica o programa, en la
atencién a una problemética o en la prestacion de un servicio publico, deben intervenir
diversidad de actores y organizaciones pertenecientes a distintos ordenes, niveles y
sectores de gobierno, asi como actores de la sociedad civil e internacional.

La administracion publica puede ser vista en las sociedades modernas como un gran
sistema organizacional diferenciado funcionalmente por ramas 0 sectores,
verticalmente por niveles, y horizontalmente por territorio, de manera que la
implementacion de una ley o programa usualmente no se asigna -0 no puede
pretenderse hacerlo- a una instancia en particular, sino a un conjunto interrelacionado
de oficinas y agencias. La rama ejecutiva del gobierno constituye un verdadero
microcosmos social que inevitablemente refleja los valores conflictivos y fuerzas en
competencia presentes en una sociedad, como lo destaca Seidman:

“[...] las relaciones involucradas en la divisién del trabajo y responsabilidad, son menos
inteligibles y mas complejas que las lineas perpendiculares y horizontales que

conectan los pequefios cuadros en los diagramas”.*

Para Mayntz, el sector publico constituye un macrosistema tridimensional a partir de
(i) la situacion estructural de las agencias u organizaciones individuales dentro del
macrosistema, (ii) la relacion de interdependencia existente entre las organizaciones
de un mismo nivel, asi como, (iii) de los vinculos que se establecen entre agencias
situadas en diferentes niveles. La situacion estructural de una organizacion,

42



determina su accion y moldea su perspectiva, si se tiene en cuenta, el nivel de las
oficinas, estas diferiran en el grado de especializacion, informacién y autoridad. La
situacion de interdependencia que caracteriza los vinculos al interior y entre los
distintos sectores de la actividad gubernamental, hace que las organizaciones
encargadas de la implementacion de una politica deban entrar en relaciones
horizontales de cooperacion. De modo tal, que con mas actores involucrados en la
ejecucion de un programa -aun en papeles marginales-, mayor es el riesgo de dilacion
gue podria representar al menos una falla parcial si el programa opera bajo
restricciones de tiempo. Las agencias publicas, sefiala Mayntz:

"[...] deben ser percibidas como actores cuya tarea es la base de su existencia, pero
cuyas acciones estdn ampliamente orientadas hacia el logro de metas
organizacionales como extension de dominio, elusion del conflicto, ahorro de energia, y

obtencién de recursos".*

De lo anterior, se desprende que las burocracias publicas no son simples agentes de
implementacién de una politica. Se trata de agentes que modifican o adaptacion la
politica a las situaciones de la vida real y a las necesidades de los grupos de
poblacion afectados, que con frecuencia suelen olvidarse.

En este sentido, el tema de la coordinacion en la administracion publica
requiere pensarse considerando que ésta actia de acuerdo a distintos marcos de
operacion a través de multiples configuraciones interorganizacionales. Diversos
estudiosos se han manifestado sobre el asunto de la unidad de andlisis apropiada
para el estudio del sector publico. Al respecto resulta claro apreciar que una
constante en los distintos planteamientos, es la que la unidad analitica no debe ser
una organizacion en lo particular, sino un arreglo interorganizacional cuya racionalidad
reside cada vez menos en el principio de jerarquia.

Respecto a esto ultimo, gana terreno el enfoque de redes -networks-, que
alude a la forma de asociacion entre dos o mas unidades en la cual no todos los
componentes forman parte de un arreglo jerarquico. Los actores en las redes se
encuentran usualmente ubicados en burocracias que se conectan a su vez con otras
organizaciones fuera de las lineas de la autoridad formal. Muchos de esos arreglos
complejos, son requeridos o creados por policy makers, mientras que otros emergen a
través del acuerdo mutuo entre organizaciones quienes encuentran que sus mutuos

¥ Seidman, Harold (1972). Politics, position, and power. The dynamics of federal organization, Oxford
University Press, p. 13.

40 Mayntz, Renate (1979). "Public bureaucracies and policy implementation”, International Social Science, Vol.
XXXI. No. 4, pp. 634-644.
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intereses pueden ser logrados sobre la base de un trabajo conjunto. Los arreglos
pueden incluir alguna combinacion de agencias [0 parte de ellas] del mismo gobierno,
vinculos entre unidades de diferentes gobiernos, de lazos entre organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales. Las redes abarcan multiples
configuraciones en diferentes rangos de tamafio y complejidad. De estas
articulaciones, destacan las de tipo intergubernamental como los eslabones mas
frecuentes en la ejecucion de importantes programas publicos, estos vinculos toman
diversas formas, aunque los acuerdos de servicio y las regulaciones
intergubernamentales son comunes, quiza la forma mas usual e importante, es la que
se deriva de las transferencias, particularmente de la concesion de ayuda que
involucran uno o0 mas gobiernos donantes y agencias gubernamentales en
interacciones regulares con uno 0 mas gobiernos 0 agencias en su calidad de
destinatarios.**

En conjunto, las organizaciones y sus interacciones se encuentran
determinadas por las caracteristicas formales y el funcionamiento real del sistema
politico. De naturaleza unitaria o federal, los estados modernos se integran por un
gran numero de organismos gubernamentales. Los primeros, que se caracterizan por
tener sistemas centralizados controlados por un solo ejecutivo, necesitan delegar
autoridad en otras entidades, sobre todo, si la responsabilidad se extiende sobre un
territorio muy amplio, una vez distribuida la autoridad, estas entidades
desconcentradas adquieren cierto grado de autonomia para decidir y actuar en
diferentes circunstancias. Los estados federales en cambio, se distinguen por el
grado de autonomia que poseen sus unidades constitutivas. El sistema federal
distribuye el poder entre todas las unidades que lo componen, en el que formalmente
cada una puede actuar, sin requerir de ninguna otra. Asi las cosas, la cantidad de
gobiernos independientes puede ser tal, que se interfieran mutuamente en el
transcurso de sus operaciones normales, muchos de los encuentros seran probables
fuentes de conflicto.

En ambos casos -sistemas de gobierno unitario o federales- no puede
afirmarse que las burocracias publicas sean simples instrumentos, porque aun cuando
la implementacion de las politicas gubernamentales se realice a través de sistemas
basados en la jerarquia, los actores poseen significativos margenes de
discrecionalidad en la ejecucion o cumplimiento de sus tareas.

“ O'Toole, Laurence J. y Meier Kenneth (2002). "Public Management in Intergovernmental Networks:
Matching Structural Networks and Managerial Networking”, International Conference on Governance, Public
Management, and Performance, Barcelona, octubre, p. 3.
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Por otra parte, la tendencia a la participacion en los sistemas federales obedece a que
poseen una base de participacién politica mas amplia que los Estados unitarios y
garantizan, en principio, que tal participacion ocurra. Antén considera que el hecho de
una amplia distribucion de responsabilidades en un sistema de esta naturaleza,
significa que un mayor nimero de individuos tendra interés real en participar. Otorgar
atribuciones a unidades que son autonomas ademas de competentes, asegura un
nivel de participacion que puede ser igual o superior al que se da en el sistema de
mdltiples unidades.* Al referirse al tema, Jordana sostiene que:

"[...] la existencia de poderes politicos relativamente auténomos, que no son
responsables frente al gobierno central, sino frente a sus electores, esta introduciendo
progresivamente una nueva dinamica politica en muchos Estados latinoamericanos,
con una nueva distribucion del poder, mas territorializada, que permite hablar ya de la

emergencia de un gobierno de maltiples niveles en la region".*®

En esta linea, la nocidbn de mdultiples configuraciones organizativas que plantea
Agranoff,** busca dar cuenta de la existencia de sistemas de trabajo gubernamental
donde una diversidad de componentes se convierte en parte de un sistema nacional
caracterizado por los vinculos que surgen de los imperativos funcionales de
coordinacion de los programas, de las multiples instituciones publicas y privadas que
intervienen en los mismos, de la autoridad legal y responsabilidad financiera del
gobierno central que necesitan combinarse con la prestacion de los servicios locales,
de la participacion de los gobiernos estatales y locales en programas nacionales, asi
como, de la necesidad de que las comunidades intervengan en el procesos de
adopcion y adaptacién de las decisiones.

En este sentido, referirse al gobierno conlleva aludir a un conjunto de entes
heterogéneos, diferenciados y complejos. El gobierno, como sugiere Cabrero, puede
ser visto como un conjunto de organizaciones que deberian tener una logica integral,
comun y congruente, cuya actuacion, sélo idealmente, no puede ser heterogénea,
autonoma, sino que forma parte de una red compleja a la que se busca dar cierta
homogeneidad de actuacion, discurso y resultado: “[...] el gobierno es una red de
organizaciones con pretensiones, nunca alcanzadas pero requeridas como principio

2 Antén, Thomas J. (1994). Las politicas publicas y el federalismo norteamericano. Como funciona el sistema.
Eliasta, Buenos Aires, pp . 16-17.

% Jordana, Jacint (1999). "La influencia de las relaciones intergubernamentales en los procesos de
descentralizacién en América Latina". Documento de VI Congreso Internacional del Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo, Santo Domingo, marzo.

“ Agranoff, Robert (1997). "Las relaciones y la gestion intergubernamentales”. En: Rafael Bafion y Carrillo
Ernesto (comp), La nueva administracion publica, Alianza Madrid, pp. 126-127.
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de existencia, de actuacién homogénea, l6gica y continuada™.*> De manera similar,

Arrellano plantea que entender al Estado como una organizacion compuesta de una
multiplicidad de organizaciones "[...] da una idea de la intrincada red de las acciones y
decisiones estatales, que pasan del nivel politico, al surgir de individuos, grupos y
organizaciones al nivel administrativo, intérprete, implantador y corrector de multiples
decisiones, en situaciones amplias y ambiguas, que no pueden controlarse de manera
permanente”.*® Indica igualmente, que pensar al Estado como un conjunto de redes
organizacionales a varios niveles, es una perspectiva novedosa que puede dar lugar a
soluciones alternativas.

A la luz del conjunto de consideraciones sefialadas, la coordinacion
gubernamental constituye un asunto esencialmente multiorganizacional y politico.
Esto ultimo, en el sentido que Crick concibe a la politica, es decir, como una actividad
que hace posible la gobernaciéon a través de la conciliacion de los intereses
divergentes dentro de un territorio: “La politica permite que los distintos tipos de
poderes dentro de una comunidad establezcan un nivel razonable de tolerancia y

apoyo mutuos”.*’

Para Garnier aunque la coordinacion tiene un alto componente técnico,
constituye una funcion politica que no se limita a compatibilizar las acciones o
programas gubernamentales evitando con ello las duplicidades y conflictos que
pueden ocurrir cuando se dan traslapes no planeados entre ellos, o cuando esa
misma carencia de coordinacion deja espacios vacios en la accién publica. La
coordinacion, supone algo mas, "[...] de lo que se trata es de coordinar las politicas de
manera que se logre integrar las distintas decisiones y acciones de gobierno dentro de
una sola visién de conjunto y con una clara perspectiva de largo plazo".”® Desde este
punto de vista, el gobierno se conforma por una diversidad de organizaciones cuya
actuacion no responde a un patron de funcionamiento global, sistémico o articulado
establecido por una instancia central, el funcionamiento interior del gobierno esté lejos
de ser un proceso lineal y ordenado con estrategias y objetivos coherentes. Esta
complejidad no soélo es interna, es contextual en la medida en que se debe hacer
frente a problemas y demandas de una sociedad también compleja.

5 Arellano, David y Enrique Cabrero (coord.) (2000). Reformando al gobierno. Una visiéon organizacional del
cambio gubernamental, CIDE-M. A. Porrta, México. p. 7.

8 Arrelano Gault, David (1994). Analisis organizacional: una perspectiva de la estrategia, Cuadernos de
trabajo, No, 26, CIDE, México, p. 6.

4" Crick, Bernard (2001). En defensa de la politica, Instituto Federal Electoral-Kriterios Tusquets Editores,
México, p. 33.

8 Garnier, Leonardo (2000). Funcion de coordinacién de planes y politicas, Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacién Econémica y Social, Naciones Unidas-ILPES, Santiago de Chile, p. 15.
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En definitiva, existen ambitos del quehacer gubernamental, particularmente en
la prestacion de los servicios publicos, donde no se puede pretender cumplir las
atribuciones que los distintos niveles de gobierno tienen, de manera separada o
independiente entre si. El hecho de que niveles de gobierno distintos participen en la
atencién a una misma poblacion, asentada en un mismo territorio, hace necesaria la
coordinacion. En este orden de ideas, estudiar los resultados de las politicas sociales
en el marco del federalismo, requiere de observar los procesos que permiten que
finalmente éstas incidan o no, en la calidad de vida de la poblacion a la que se
encuentran destinadas. Un componente esencial de estos procesos, es la interaccion
entre los distintos niveles de gestion. O sea, la formacion, amplitud y funcionalidad de
las conexiones de caracter sectorial, intergubernamental, y social que terminan por
ser determinantes en los logros de dichas politicas. La actuacion coordinada, aparece
asi como uno de los principios y principales retos de la gestion publica
contemporanea.

1.2 EL EMERGENTE PROBLEMA DE LA COORDINACION

Si bien, desde que las estructuras de gobierno comienzan a diferenciarse a través de
ministerios y departamentos, surgen los reclamos en el sentido de que las
organizaciones desconocen lo que las otras hacen y que sus programas son con
demasiada frecuencia, contradictorios, redundantes o ambas cosas, no es menos cierto
gue la naturaleza del gobierno contemporaneo exacerba las dificultades de coordinacion.
Hoy dia dos fenédmenos encontrados ponen de relieve el tema de la coordinacion, de un
lado, las estrategias gerenciales para la reforma administrativa del gobierno -new public
management- compelen a una mayor descentralizacion y a la asignacion de mayor
autoridad a los niveles inferiores en las organizaciones, derivando en la creacion de
instancias autbnomas o semiatbnomas particularmente para la prestacion de servicios
publicos; del otro, la escala, complejidad y naturaleza multifactorial de las problematicas
sociales que al lado de severas dificultades fiscales, acrecientan las presiones para
desarrollar una accion gubernamental coherente. En palabras de Peters:

"Los gobiernos deben lidiar crecientemente con dos poderosas fuerzas que conducen
a direcciones diametralmente opuestas. Algunas de las fuerzas son
predominantemente el resultado de sus propias politicas, pero otras no. Sin tener en
cuenta su origen, éstas fuerzas compiten entre si [...] unas, liberadas por aquellos que
desean reinventar el gobierno, llevando al centro de gobierno a descentralizar las
decisiones para fortalecer a gerentes y empleados en la linea de frente [...] otras, que
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llaman a fortalecer la capacidad del centro para coordinar el desarrollo e

implementacion de la politica”.*

La complejidad en los Estados -advierte Claus Offe- mas que en otro tipo de
organizaciones, atenta contra su integridad y coherencia organica. A partir de la
nocion de “descomposition of state power by increase of functions”, sostiene que el
reclamo a los Estados de decisiones racionales, se explica por el hecho que la
multiplicacion de responsabilidades se acompafia por un aumento en las instancias,
autoridades, y agentes administrativos implicados.>® Lo cual produce una pluralizacién
interior y una fragmentacion de perspectivas departamentales dentro de la
administracion, una intensificacién en los conflictos, y, en general, un incremento en la
imprevisibilidad de los resultados a largo plazo, asi como, en los supuestos efectos
“sinergéticos” de politicas individuales que resultan casi imposibles de coordinar.

Asi, por ejemplo, el desarrollo de las politicas gubernamentales en un sistema
federal, enfrenta generalmente el reto de lograr que multiples organizaciones sin
vinculos de autoridad entre ellas, cooperen en la ejecuciéon de una politica comun,
particularmente, cuando se trata de politicas que establecidas en el centro deben
materializarse en el ambito local. Ante lo cual, nada mas alejado de la realidad
presuponer que se dispone de un aparato de ejecucion conformado por un sistema de
organizaciones vinculadas de manera vertical y coordinadas horizontalmente, las
organizaciones gubernamentales no son simples burocracias racionales; se trata de
auténticos sistemas competitivos, sobrepuestos y complejos.

Al referirse a los temas o problemas comunes que caracterizan la ejecucion de
politicas publicas en paises que se rigen por el principio federal, Scott y Meyer
enfatizan la estructura distintiva y cambiante de este sistema de gobierno como una
de las principales causas de la dificultad de lograr que unidades al interior de un area
politica cooperen en el desarrollo de una politica comdn. Y desde luego, de las
dificultades de coordinar los esfuerzos de unidades independientes que operan en
diferentes &reas politicas. Consideran que un factor decisivo en esta situacion, es el
sistema federal que ha limitado histéricamente el poder y la jurisdiccién de los 6rganos
nacionales con el propdsito de favorecer un fuerte e independiente desempefio de los
Estados y 6rganos locales.® En tal contexto, la descentralizacién constituye una

49 peters, Guy (1996). “Managing incoherence: The coordination and empowerment conundrum”, Public
Administration Review, mayo-junio, Vol. 56. No. 3, p. 281.

50 Offe, Claus (1996), Modernity and the State: East, West, Polity Press, Cambridge, p. 66.

* Scott Richard y Meyer John (1999). "La organizacién de los sectores sociales. Proporciones y evidencias".
En: Powell Walter W. y DiMaggio Paul J., (compiladores). El nuevo institucionalismo en el andlisis
organizacional, Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracién Publica - Universidad Autonoma del
Estado de México - Fondo de Cultura Econémica, México. p. 161.
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variable determinante en las tendencias o fenOmenos que evidencian la importancia
de la coordinacion en la gestién publica. Sea porque incide en el surgimiento de
nuevos actores, en el fortalecimiento a los gobiernos locales, y en la transformacion
de los vinculos de relacion vertical entre los gobiernos; o puesto que para ser
sustentable la descentralizacion requiere de asociar la gestion publica a la
participacion de la sociedad; o bien, debido a la existencia de importantes politicas de
caracter nacional que deriva no del hecho de que correspondan o surjan de la
iniciativa del gobierno central, sino porque son responsabilidad de todos los niveles de
gobierno cuya implementacién, exige marcos de operacion compartidos, de la
articulacion, y complementariedad de esfuerzos. En la medida que aumenta la
transferencia de funciones y recursos de la administracion central a los gobiernos
locales, las relaciones entre los @mbitos de gobierno tienden a hacerse mas complejas
y las necesidades de coordinacion crecen.

De este modo, los problemas de coordinacion son estructurales al sistema federal, y
se encuentran estrechamente relacionados con la dimensién o tamafio del gobierno.
Sin embargo, existen otras causas, fendbmenos y problematicas sociales que -
asociadas o no al federalismo o a la descentralizacion- retan, por igual, la capacidad
comunicativa de los gobiernos para desarrollar una accién publica conjunta y
coordinada. Unas y otras, se esbozan a continuacion:

() La interdependencia organizacional y complejidad contextual, es decir, las
organizaciones dependen cada vez mas de otras organizaciones no solo para
cumplir sus propdsitos, sino para garantizar su propia existencia. Por ello, tienen
gque dedicar grandes esfuerzos a entender y atender su posicion en un contexto
complejo, en que la viabilidad de toda organizacion publica o privada se encuentra
supeditada a la calidad de las relaciones que se establezcan con otras
organizaciones clientes, financiadoras, proveedoras, consultoras, complementarias
y eventuales competidoras.®®> En el campo de la administracién publica, la
busqueda de vias para optimizar las concordancias entre las organizaciones
plantea delicados problemas de compatibilizacibn de autonomias, politicas y
metodologias de accion. En la prestacion de los servicios publicos sociales, donde

°2 En su relacion con otras organizaciones, con las que una organizacion debe o desea vincularse, existen una
serie de consideraciones a tener en cuenta: identificar el estado actual de la relaciéon y los motivos de tal
estado; definir qué tipo de relacion desearia tener; desarrollar un plan de accion para cerrar la brecha entre la
relacion existente y la relacion deseada; generar y definir distintas opciones de ganancia mutua; identificar en
gué medida algunas de esas opciones satisfacen los intereses de ambas partes; buscar intercambios que
produzcan altas ganancias con bajo costo; definir el contenido y la calidad del compromiso deseado;
desarrollar negociaciones; ejecutar las acciones concertadas; controlar y evaluar los resultados; y reiniciar el
ciclo. En: INAP (1997). Organizaciones Publicas. Guia tematica basica, Tomo |, Instituto Nacional de
Administracion Publica, Buenos Aires, p. 31.
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(i)

es dificil concebir soluciones que no impliquen la participacion de organizaciones
ubicadas en distintos sectores de actividad pertenecientes a diferentes niveles de
gobierno, estas consideraciones adquieren relevancia debido a que los gobiernos
y Sus organizaciones poseen importantes facultades coincidentes e
interdependientes;

De la misma manera, la multifactorialidad de las problematicas a ser
atendidas por la administracion publica, particularmente en el terreno social,
crea la necesidad de que desde una vision comprehensiva se desarrollen politicas
publicas que al tener en cuenta las multiples causas que dan origen a los
problemas, sean resultado de la participacion articulada de instancias
pertenecientes no s6lo a diferentes sectores de actividad gubernamental, sino a
diferentes ordenes de gobierno. Una actuacion organizacional aislada, parcial,
focalizada en un determinado factor, disminuye drasticamente las posibilidades de
una intervencion publica efectiva;

(iii)Asociada a la descentralizacion, se encuentra la inexorable fragmentacion de

autoridad. Resultado de la redefinicion de areas de responsabilidad entre los
ordenes de gobierno y del reconocimiento de mayores grados de autonomia para
autoridades locales, la implementacion de importantes politicas debe transitar o
desdoblarse a través de distintos ambitos jurisdiccionales y funcionales donde
participan una diversidad de actores en distintas fases o etapas. Aunque en los
sistemas formales de distribucion de competencias hay una tendencia a favorecer
el desempefio gubernamental independiente, paraddgjicamente crecen en
importancia lo que podria llamarse “jurisdicciones mezcladas”, zonas de
interaccion o franjas donde los empalmes y la necesidad de cooperacién son
inevitables.

(iv) Asociadas al punto anterior, destacan las cuestiones que derivan por un lado, del
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hecho de que los gobiernos subnacionales y locales poseen sus propias
tradiciones, “miradas” y formas de hacer las cosas; por otro, de que éstos
cuentan con diferentes capacidades administrativas para operacionalizar
politicas y programas, razon por la cual, se registran trayectorias y logros disimiles
en cada caso. Mas alla de una natural heterogeneidad en los niveles de desarrollo
institucional, las marcadas desigualdades o disparidad entre los niveles de
gobierno pueden lanzar por la borda las ventajas tedricamente asociadas a la
descentralizacién. La escasa habilidad técnica y la insuficiente capacitacion de
empleados en adicion a la falta de experiencia para formular e implementar
programas de manera efectiva, son factores que afectan por igual a los gobiernos



centrales, subnacionales y locales. Estas circunstancias dan sentido a la
afirmacion de que la coordinacién no es una cuestion de caracter técnico o de
simple voluntad politica.

(iv) La captacion, distribucion y uso de los fondos fiscales, han sido por mucho tiempo

v)

temas que suscitan controversias y tensiones entre los diferentes ordenes de
gobierno, asi como entre éstos y los congresos. Las dificultades econdmicas de
los gobiernos en la actualidad les compelen a encontrar una mejor relacion costo-
beneficio para alcanzar las metas de las politicas. Dentro de este contexto, la
coordinacion resulta ser una demanda cada vez mas apremiante, en la medida
gue puede significar la eliminacibn de programas redundantes, el ahorro de
importantes  recursos, asi como, un diseflo multiorganizacional e
intergubernamental de las politicas basado en la reciprocidad y cooperacion en
tareas comunes.

Debido a una mayor democratizacion y pluralidad politica, en tanto variable
dependiente del tipo de gobierno y del régimen politico, la administracién puablica
ha experimentado importantes transformaciones en virtud de los procesos de
transicion de regimenes autoritarios hacia regimenes democréaticos. Nuevos
gobiernos de diferentes niveles emergen de partidos de oposicién. Esta pluralidad
torna sin duda, més dificil la tarea gubernamental dado que se deben consensuar
decisiones, tomar en cuenta puntos de vista de diferentes partidos politicos,
grupos sociales y grupos disidentes con proyectos muchas veces contrapuestos.
La progresiva presencia de poderes politicos relativamente autbnomos, que no
son responsables ante el gobierno central, sino ante sus electores introduce una
nueva dindmica politica. La democratizacion no sélo se refleja en un mayor
acceso de partidos de oposicidén a espacios de gobierno, lo hace, ademés en la
existencia de "gobiernos divididos", en los que el poder ejecutivo no tiene
asegurado el apoyo del congreso al carecer de mayoria absoluta en las camaras;

(vi) La necesidad de una mayor sustentabilidad social de las politicas que tiene

gue ver con la exigencia no sélo de captar y ser mas sensible a las necesidades
de cada comunidad, sino de asociar al individuo a las decisiones publicas, lo que
conlleva la necesidad de tender puentes funcionales entre el Estado y la sociedad,
entre la administracion publica y los ciudadanos. Existe un amplio consenso en el
sentido de que las reformas en la provision de los servicios publicos no son
sustentables, si la poblacion a la que se encuentran dirigidos no se involucra en su
disefio y ejecucion. Si bien, la descentralizacion mejora las oportunidades de
participacion social al acercar el poder y los recursos, al lugar en que se generan
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(Vi)

las demandas y se gestionan los servicios, ésta tiene en la participacion, una de
sus condiciones esenciales por lo que existe entre ellas, una suerte de relacion
simbiotica. Es esencial, por tanto, interconectar la administracion publica a la
sociedad a la luz de la conveniencia de lograr la cooperacion para alcanzar
determinados objetivos o producir ciertos resultados;

Las problematicas que atraviesan las fronteras jurisdiccionales, la manera
en que las areas geogréficas son afectadas por los problemas, raramente
coinciden con las jurisdicciones, lo que puede ejemplificarse con lo que sucede en
los espacios urbanos sin delimitacion precisa, donde diferentes gobiernos se ven
implicados por problematicas comunes que constituyen un reto para sus
infraestructuras de servicios. O bien, que al compartir un mismo nicho ecoldgico
deben enfrentar la destruccion de recursos naturales y los efectos de la
contaminacion ambiental por fuentes fijas y moviles interconectadas. Ocurre lo
mismo con la incesante delincuencia organizada o incidental que no respeta lindes
politicos geograficos o administrativos; que se beneficia incluso de que los
sistemas legales, policiales y judiciales sean diferentes y de que tengan
limitaciones jurisdiccionales. El narcotrafico por ejemplo, suele ser un delito
tipificado como federal, pero sus secuelas delictivas al ser del fuero comun deben
ser atendidas por autoridades subnacionales y locales. La presencia creciente de
este tipo de problemas, impone a los gobiernos evitar la formulacion aislada de
planes y a buscar en cambio, iniciar o profundizar operaciones conjuntas caracter
intergubernamental; y

(viii)  Finalmente, a los fendmenos enunciados habria que agregar la existencia de
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politicas globales que establecidas y coordinadas por entidades
supranacionales, modelan las politicas domésticas. Asi pues, mientras en el
ambito interno la descentralizacion produce un replanteamiento de la gestion de
los bienes y servicios entre el gobierno nacional y los gobiernos locales; en el
ambito externo, el creciente grado de apertura y la existencia de poderes que
actuan al nivel mundial, juegan un importante papel en la regulacion de diferentes
aspectos de la vida social imponiendo sus propias agendas al Estado y a la
sociedad. De modo analogo a lo que sucede al interior de los paises, variados y
dificiles problemas como los desastres nacionales, el comercio, los derechos
humanos, la migracion, el narcotrafico, el deterioro ambiental y el terrorismo, son
también cuestiones de caracter internacional que escapan a la esfera de control
nacional de un pais en particular. En semejante contexto, los Estados deben



manejarse entre el marco amplio de una accion politica internacional y la
diferenciacion progresiva al interior de sus sociedades.

La conjuncion de las cuestiones sefaladas, plantea importantes desafios a la labor del
gobierno, especialmente en lo que al tema de la coordinacion se refiere. Las
administraciones publicas se ven ante la necesidad de una mayor interconexion en el
ambito interno y con el entorno para dar sustento una actuacioén conjunta, articulada y
complementaria. En el marco de estas consideraciones, el tema de la coordinacién
mMAas que un asunto de la organizacion, debe situarse como un tema de la relacién
entre organizaciones, con lo que la gestion publica sale de los confines de una
burocracia publica en lo particular, y toma lugar en y entre redes de actores. En tanto
asunto interorganizacional, la coordinacion se presenta en diferentes escenarios y
modalidades de acuerdo al tipo de actores involucrados y de las acciones a llevar a
cabo.

Asi, a pesar de la centralidad de los déficit de coordinacion en el gobierno
contemporaneo, el asunto paradojicamente casi nunca representa una prioridad para
los actores clave. A pesar de la relevancia adquirida por el tema, diversos
especialistas -como Wildavsky, Seidman, Peters, Oslak, entre otros- han sefialado
gue éste ha sido escasamente considerado, lo mismo en términos de objeto de
estudio, que como estudio del objeto.

1.3 DEFINICIONES ESENCIALES

La coordinacion es término que como tantos, sugiere significados mas all4 de los que
se enuncian en el diccionario, se trata de un concepto entreverado a otros, de los que
toma sus referencias y sentidos, lo que hace que su definicion y todavia mas, su
delimitaciébn como objeto de estudio presenten algunas dificultades. Hay que decir de
partida, que es un tema inherente a los conceptos de organizacion y administracion,
como principio o funcion que sustenta todo esfuerzo asociado en la busqueda de
objetivos comunes. Géran Ahrne sostiene que la experiencia humana basica es la
pertenencia y la dependencia, "...los seres humanos tienen metas, deseos, y
esperanzas; las organizaciones existen como maneras en que las personas conectan
entre sf para alcanzar esos fines”.>® Dicho de otro modo, las organizaciones existen

simplemente porque las personas tienen necesidad de ellas.

%3 Ahrne, Goéran (1994). Social organizations: Interacction inside, outside and between organizations, Sage
Publications, California, p. 5.
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Asi pues, la organizacion es coordinacion, puesto que el problema béasico de
toda organizacion, es armonizar los esfuerzos de un grupo para poder realizar de
forma mas eficiente un trabajo determinado. Por otra parte, administrar es coordinar,
dado que junto a la planeacion, la direccién y el control, la coordinacién forma parte
del proceso administrativo, y de que constituye una de las tareas que todo
administrador se encuentra obligado a llevar a cabo. En el campo de la administracion
publica, se invoca frecuentemente para maximizar esfuerzos y minimizar los costos en la
consecucion de metas comunes virtualmente en todas las areas de politica, o mismo en
el terreno del desarrollo econdmico, que en la seguridad social, la educacion, la
proteccion del medio ambiente, la seguridad puablica y otras importantes cuestiones
sociales. El término que alude a un tema de gran relevancia, en su uso habitual abarca
diversidad de criterios, se emplea para referirse a problemas de funcionamiento que a
las soluciones, se le maneja como sin6nimo de cooperacion, colaboracion o bien, como
simple comunicacion, y en las discusiones a menudo se le intercambia por el de
organizacion, o el de planeacion.

La coordinacion es un término que denota porque significa; pero evoca nuevos
sentidos al imbricarse con otros conceptos de cuyos significados se ha permeado. Por
lo que no es de extranar, pues, la amplitud de sentidos dada al vocablo que bien ilustra
la célebre expresion de Pressman y Wilddavsky: "[...] ninguna frase expresa una
gueja tan frecuente en contra del gobierno como aquella que se refiere a la falta de
coordinacién, y ninguna sugerencia es mas comun como la que sefiala que lo que
necesita es méas coordinacién”.>* En cualquier caso, su sola mencién parece poner de
manifiesto la complejidad alcanzada por los aparatos de administrativos en términos

de ineficiencia, desagregacion, redundancia, incompatibilidad y conflicto.

1.3.1 LOS CONCEPTOS ANUDADOS A LA COORDINACION

Definir la coordinacion en las circunstancias mencionadas, impone considerar una serie
de conceptos que asociados o contenidos en la propia definicion, permiten precisar lo
esencial del término, pero que tampoco son faciles de definir e implican a su vez, nuevas
busquedas y elucidaciones. Las palabras -ha escrito Grijelmo- no valen por si mismas,
toman también las referencias y los significados de sus vecinas y de sus origenes.>® Es
decir, ademas de su propio significado tienen un poco del significado de aquellas con las

> Pressman Jeffrey L. y Wildavsky Aardn (1998). Implementacién. Como grandes expectativas concebidas en
Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracién Publica, Fondo de
Cultura Econémica, México, p. 227.

% Ver: Grijelmo, Alex (2003). La seduccién de las palabras, Taurus, México.
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gue se encuentran anudadas, y mucho del significado que han adquirido en su lugar
dentro de los contextos en que han sido empleadas. Del conjunto de nociones
imbricadas en el tema de la coordinacion, para efectos de esta investigacion se ha
optado por destacar: interdependencia, cooperacion, colaboracion, diferenciacion,
integracion y sinergia. Como una familia de temas que no solo estan conectados con
nuestro objeto de estudio, sino que guardan entre si, estrecha relacion y se sugieren
reciprocamente.

Bk Interdependencia. El involucramiento de toda clase de organizaciones en
procesos de toma de decisidon conjunta, es objeto de creciente atencion. En los
diferentes dominios del quehacer publico la necesidad de coordinacion puede ser
vista en y entre organizaciones gubernamentales, entre el gobierno y los ciudadanos,
asi como, entre organizaciones publicas y del sector privado. La progresiva
interdependencia “en lo interno y con el entorno”, hace que el pasar de un policy
making autoreferido a otro sustentado en procesos conjuntos, no sea una capacidad
optativa, sino una necesidad esencial de los gobiernos y sus organizaciones. Definida
como la "dependencia reciproca™® entre al menos dos entidades que pueden ser
objetos, individuos o grupos,®’ en el campo de las organizaciones, la interdependencia
proviene al menos de cuatro factores: (i) de los insumos, que comprenden la
distribucion de las habilidades, los recursos y la tecnologia que define la forma de
realizar el trabajo; (ii) de los procesos, por los cuales los miembros realizan el trabajo;
(i) de la forma en que las metas son definidas y alcanzadas, es decir, en forma
individual y colectiva; asi como, (iv) de la manera en que el desempefio es
recompensado, privilegiando la accion de grupo o la actuacion individual.

Desde la teoria de la organizacion, Thompson, distingue entre lo que denomina
"pooled interdependence” donde las subtareas de una tarea general son, o pueden
ser, desarrolladas separadamente y en cualquier orden, versus, la "sequential
interdependence” en la cual, las actividades deben ser completadas en una secuencia
especifica.®® Por su parte, Wageman, concibe dos formas esenciales de
interdependencia: la primera de acuerdo a tareas (task interdependence), que deriva
lo mismo de los insumos como de los procesos por los que un trabajo se realiza; la
segunda, en funcion de resultados (outcome interdependence), que se origina en las
repercusiones que la ejecucion de una tarea particular tiene en el logro de una tarea

°% Real Academia Espafiola (2002). Diccionario de la Lengua Espafiola, Edicién 2002, Madrid.
" Merriam-Webster (1998). Webster's Revised Unabridged Dictionary, Springfield.
%8 Ver: Thompson, James (1967). Organizations in Action, Mcgraw-Hill, New York.
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general.®® Sobre la base de los diferentes procesos a través de los cuales los
insumos son utilizados para realizar un segmento de la tarea completa, existe
interdependencia de tareas, cuando en la organizacion cada uno de los miembros
debe desarrollar acciones para otros miembros del equipo y como parte del mismo. O
bien, cuando cada miembro dotado de los recursos respectivos -materiales,
financieros y de informacion-, puede concluir la parte del trabajo que le corresponde;
pero en donde la tarea general no se logra hasta que cada miembro complete la parte
que le toca. Por su parte, la interdependencia de resultados apunta al grado en que
los logros que obtiene un miembro de la organizacion, dependen de la actuacion de
otros. En este contexto, un estimulo no interdependiente premia el desempefio
individual -como la comisién que se paga en forma individual a los vendedores-;
mientras que una recompensa interdependiente es la que se otorga a los individuos
sobre el criterio del desempefio grupal -como un plan de reparto de ganancias-. Un
sistema hibrido de recompensas, por consiguiente, es aquel que prevé y premia, la
tarea de grupo a la vez, que el desempefio personal.

Trasladada al escenario multiorganizacional, la interdependencia se refiere a
sistemas de trabajo en los cuales dos 0 més organizaciones se necesitan mutuamente
y donde la coordinacién, esta en funcién del grado de conectividad existente. Aunque
las conexiones entre entidades en esta clase de sistemas no son aleatorias y se
encuentran mas o menos reguladas, esto no necesariamente supone un status de
subordinacion entre las mismas. La interdependencia en este tipo de sistemas, es un
factor de incertidumbre debido a que en muchos casos no se tiene claridad sobre sus
causas y efectos, y cuando se conocen no resulta facil controlarlos satisfactoriamente.
Chisholm aborda esta situacion, al escribir: “En situaciones donde los componentes
de un sistema organizacional son funcionalmente interdependientes, la incertidumbre
resultante crea presiones para la coordinacion. Las partes no pueden comportarse sin
afectar a las otras; ellas no pueden ser entendidas sin referencia a las demas y al
todo”.?® De lo anterior, se infiere que las organizaciones no son entidades totalmente
autbnomas, y por consiguiente, sélo pueden ser analizadas como sistemas abiertos
interdependientes en virtud de un entorno donde las posibilidades de cada una, estan
condicionadas por la influencia que ejercen las restantes. Lo cual, hace necesario
indagar sobre los factores externos a la organizacibn que inciden en su
comportamiento y explican su interdependencia.

%9 Wageman, Ruth (1995). "Interdependence and group effectiveness”, Administrative Science Quarterly, Vol.
40, No. 1, Cornell University, March 1995, p. 146.

% Chisholm, Donald (1992). Coordination without hierarchy: Informal structures in multiorganizational systems.
University of California Press, Berkeley, p.17.
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De este modo, la interdependencia se encuentra relacionada con sistemas que
combinan elementos del trabajo independiente con métodos del trabajo conjunto,
donde ambas formas de desempefio poseen incentivos. Aun cuando la
interdependencia sea la caracteristica esencial de un sistema, existen importantes
variaciones en el nivel de interdependencia con que una tarea es desarrollada. El
disefio de la tarea general, asi como las tareas especificas que los miembros deben
llevar a cabo, definen no sélo quienes han de participar, sino el nivel de
interdependencia.

En términos generales, lo que las modalidades de interdependencia tienen en
comun, es que describen el grado en que una tarea requiere de la accion colectiva.
La division técnica del trabajo y la especializacion, generan relaciones de
dependencia entre los miembros de una organizacion o de un sistema de
organizaciones. De cualquier manera, la demanda de coordinacién sera mayor,
cuanto mas importante sea el nivel de interdependencia.

En la actividad de gobierno, una mayor especializacion de las organizaciones
aumenta la dependencia de las organizaciones respecto a los insumos vy
externalidades derivados de la accion de las demés, al mismo tiempo, da lugar a
ciertas condiciones que pueden favorecer un comportamiento autonomo. A ello, hay
gue agregar la definicion de funciones frecuentemente imprecisa que incrementa el
margen de discrecionalidad de las unidades ejecutoras reduciendo con ello la
posibilidad de coherencia entre el conjunto de politicas publicas que el Estado intenta
implementar. En semejantes circunstancias, surge lo que para Oszlak representa una
interrogante crucial: "¢Como se consigue que el encadenamiento de acciones
derivado de una situacion de interdependencia produzca resultados compatibles con
los objetivos de politica originariamente fijados?".®* La respuesta que es sin lugar a
dudas compleja, se encuentra desde luego, relacién estrecha con el asunto de la
coordinacion.

> Cooperacion y colaboracién. La existencia de trabajos paralelos que apunten en
la misma direccion, hacia los mismos objetivos, no significa necesariamente que se
hallen conectados entre si, la situacion puede llevar a la duplicidad de esfuerzos y
desperdicio de recursos. De igual modo, se pueden establecer relaciones
esencialmente de cooperacion pero no de coordinacién, ya que el disefio e
implementacion de un programa determinado corresponde sélo a una de las partes,
mientras la otra solo le presta apoyo. La coordinacion, es caracteristica de relaciones
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entre organizaciones para las cuales el objetivo a alcanzar es una aspiracion comun o
compartida, y donde hay conciencia de que el logro del objetivo parcial contribuye al
logro del objetivo general.

La cooperacion del latin cooperatio, obrar mutuamente con otro para un mismo
fin, puede ser definida como el modo de actuar en que dos mas entidades con
cometidos diferentes, que voluntariamente relacionan y vinculan entre si sus respectivos
procedimientos con vistas a alcanzar resultados predeterminados.®? Para Fajardo, la
cooperacion puede presentarse en diferentes modalidades: accion paralela no
contradictoria, reparto de tareas y accion conjunta que se refieren a una forma de
entender y categorizar este modo de comportamiento entre las organizaciones.

La primera, representa el grado minimo de colaboracion, que supone mas bien
una actitud pasiva respecto del conjunto, limitdndose a constatar las posiciones de los
demas y a proponerse no interferirlas. Esta actitud puede incluso resultar de un
acuerdo previo después de comprobar el riesgo de colisiones competenciales, y de
convenir asi, que las administraciones marchen cada una por su camino aunque
evitando el enfrentamiento con las deméas. El reparto de tareas entre las
organizaciones competentes en una materia, puede surgir de una distribucion de
responsabilidades donde la complementariedad que se consigue beneficia al
conjunto.  Por dultimo, en la accidon conjunta las entidades acuerdan asumir
compartidamente la responsabilidad de la accion en un sector, y desarrollarla de la
misma forma. Este esquema cooperativo libremente aceptado difiere de aquel donde
la accién conjunta ha sido impuesta al asignar las competencias.®®

Aunque la "cooperacién es conjuncion”, la cooperacién no siempre significa
accion conjunta, puesto que existe también cooperacién cuando la actuacién de cada
cooperante es identificable por separado. En la cooperacion la participacion de cada
instancia es igualmente importante y necesaria para el resultado que se espera, por lo
gue no es valido calificar como principal o accesoria la contribucion de las partes.

Al distinguir la coordinacién de la cooperacion, llari apunta que en las
relaciones de cooperacion las organizaciones no generan objetivos o proyectos en
comun, y mantienen intactos sus niveles de autonomia. Por el contrario, en la
coordinacién, necesariamente se reducen los margenes de independencia dando
lugar a un mayor nivel de rigidez, dificultando en muchas ocasiones una reaccion

® Oszlak, Oscar (1980). "Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias
latinoamericanas", Estudios CEDES, Vol. 3, No. 2, Buenos Aires, p, 20.
%2 Real Academia Espafiola, op. cit.
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rapida por parte de éstas.®® En otras palabras, independientemente de que puedan
llegarse a obtener mejores resultados, la coordinacion acarrea costos, dilaciéon, y no
se halla exenta de complicaciones.

Otro de los conceptos relacionados con la coordinacion, es el de colaboracion,
gue procede del latin collaborare: “trabajar con otra u otras personas en la realizacion
de una obra, contribuir en el sentido de concurrir con una cantidad o ayudar con otros
al logro de algun fin".°® A diferencia de la cooperacién, en la colaboracién existen
diferencias de rango entre las entidades que colaboran y aquella que recibe la
colaboracién, lo que habitualmente conlleva que solamente una de las instancias
desempefie un papel protagonico, tanto en la accion coordinadora como en la
definicion de las acciones por coordinar. La coordinacion en este caso, no supone el
ejercicio de poderes jerarquicos formalmente establecidos.

» Diferenciacion e integracion. Una importante perspectiva en el andlisis de las
estructuras institucionales, destaca la diferenciacion de tareas entre individuos o
unidades organizacionales como su nivel de integracion en un esfuerzo colectivo.
Para que una estructura de este tipo sea efectiva, o mejor dicho, para que sus
funciones sustantivas se cumplan, el grado de integracion debe corresponder al grado
de diferenciacion: mientras esto Ultimo, se establece a través de la propia estructura
organico funcional; lo primero, tiene que ver mas con la gestion de dicha estructura.

Aunque, el estudio de estos procesos puede emprenderse desde angulos
distintos, existen dos dimensiones basicas: la cadena vertical de control a través de
los diferentes niveles de la estructura jerarquica, y la divisién horizontal de funciones
entre los individuos o unidades organizacionales del mismo nivel jerarquico. Aun
cuando ambas dimensiones son indispensables en el andlisis organizacional, la
perspectiva horizontal tiene mayor relevancia a nivel interorganizacional, en la medida
en que diferentes organizaciones pueden no formar parte de una jerarquia comun.

63 Fajardo Spindola, Luis (1992). "La coordinacién de las administraciones publicas”, Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonémica, 255-256, julio-diciembre, Madrid, pp. 739-741.

® Jlari, Sergio Raull (2002). Cuando la articulacion no provoca sinergia, ponencia del Primer Congreso de
Politicas Sociales. Estrategias de Articulacion de Planes, Programas y Proyectos Sociales en Argentina,
Bernal, Mayo, p.14.

® Real Academia Espariola op. cit.
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En una linea de andlisis que combina los conceptos de diferenciacion-integracion con
las dimensiones horizontal-vertical, Axelsson propone una topologia de cuatro
aspectos sustantivos para el estudio de las estructuras institucionales. (Ver

cuadrol.l).
CUADRO 1.1: ASPECTOS SUSTANTIVOS PARA EL ESTUDIO DE LAS ESTRUCTURAS INSTITUCIONALES
Vertical Horizontal
Diferenciacion 1 3
Integracion 2 4

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Tomando en cuenta la naturaleza, los medios y rol de la coordinacién en cada una, las
cuatro dimensiones pueden caracterizarse del siguiente modo:
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1. Diferenciacion vertical, involucra la distribucion de poder y responsabilidades

entre los individuos y unidades de organizacion en diferentes niveles
jerarquicos, es decir, la asignacion de autoridad para tomar diferentes
decisiones y disponer de los recursos necesarios para el cumplimiento de
estas decisiones. Desde esta perspectiva, una estructura de autoridad se
analiza en términos del grado de centralizacién o descentralizacion.

Integracion vertical, involucra los procesos de supervision y control para
coordinar las decisiones hechas en los niveles diferentes de la jerarquia
organizacional. Esta coordinacion requiere mas o menos pautas obligatorias,
instrucciones, reglas y regulaciones, lo mismo de sistemas para informar,
monitorear y auditar la actuacion de individuos y unidades en diferentes niveles
jerarquicos.

Diferenciacion horizontal, tiene que ver con el reparto de tareas entre los
individuos y unidades de organizacion en el mismo nivel jerarquico, es decir,
con la division de labores entre diferentes individuos o entidades. Su analisis
se realiza usualmente en términos de la especializacién funcional, donde es
importante tener una estructura clara, sin traslapes, duplicidades o vacios entre
las diferentes tareas.

Integracion horizontal, implica la coordinacién de trabajo entre individuos
diferentes o unidades de organizacion en el mismo nivel jerarquico. Esto



supone el ejercicio de una coordinacién sin los mecanismos de la jerarquia
organizacional, lo cual requiere de procesos de consulta, intercambio de
informacion, colaboracién o resolucion de los conflictos entre las distintas
unidades de organizacion involucradas.®®

Esta tipologia provee un marco de referencia muy util para el analisis de los sistemas
descentralizados de provision de servicios publicos, como el educativo que constituye
nuestro objeto de atencion. Los aspectos verticales pueden usarse para analizar el
ambito interior del sistema, dénde la diferenciacién e integracién entre los niveles
diferentes de la organizacion son cruciales. Los aspectos horizontales, por su parte,
permiten explorar los vinculos interorganizacionales y las relaciones entre las
diferentes partes del sistema.

Como procesos que se suponen mutuamente, la dinamica entre la
diferenciacion e integracion incide las transformaciones estructurales de toda
organizaciéon compleja. Oszlak ha escrito al respecto, que "[...] la diferenciacion
estructural supone complejidad creciente: especializacion funcional y creacion de
ambitos de actividad relativamente autbnomos. La integracion supone contrarrestar
esta tendencia mediante mecanismos tales como la coordinaciéon de funciones, el
ordenamiento jerarquico del proceso decisorio o el manejo centralizado de
recursos".®” Dentro de este contexto, la planeacién representa un instrumento
caracteristico de integracion en tanto que intenta coordinar actividades y asignar
racionalmente recursos en funcion de objetivos. Aunque estas posibilidades dependen
de que las unidades diferenciadas mantengan relaciones de interdependencia y que
su comportamiento pueda orientarse consensual o coercitivamente hacia el logro de

metas comunes.

b Sinergia. ElI término proviene del vocablo griego sunergia que significa
"cooperacion”, asi como de sunergos: "trabajando juntos”. Sinergia sugiere la accion
conjunta de dos o mas agentes cuyo efecto combinado es mayor que la simple suma
de los esfuerzos de cada una de las partes. De uso comun en la medicina, se refiere
los resultados que como parte de un sistema, se obtienen de la accion conjunta de
dos 0 mas musculos u 6rganos.®® Otro sentido del término lo encontramos en relacién
con la farmacologia, la palabra alude a la potenciacion de los efectos de dos o mas
elementos al entrar en contacto. Procedente de otros campos de conocimiento, el

% Axelsson, Runo (2002). "Institutional develovments in the Russian system of social security: organizational e
interorganizational aspects”, Social Policy & Administration, Vol. 36, No. 2, april, pp. 144-145.

%7 Oszlak, Oscar (1998). "Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias
latinoamericanas", Estudios CEDES, Vol. 3, No. 2, Buenos Aires, p, 20.
® Merriam-Webster, op. cit.
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vocablo se emplea en administracion para referirse a la consecuencia esperada o real
resultante de la intervencion de diferentes individuos, departamentos u organizaciones
que busca estimular el surgimiento de nuevas ideas o circunstancias que se traduzcan
en una mayor productividad. Como forma de generacion de ideas o de realizacion de
descubrimientos, el proceso sinérgico contrasta con lo que se conoce como
serendipity, situacion donde las innovaciones ocurren aparentemente de manera
incidental. A partir del supuesto de que la sinergia produce resultados
cualitativamente superiores a la suma de las actuaciones individuales, en el escenario
interorganizacional, el uso del concepto alude a los beneficios mutuos que trae
consigo la formacion de sociedades, alianzas, redes y consorcios.

Asi, a pesar de los beneficios que supone una asociacion, existe coincidencia en
advertir sobre lo que se considera un nivel precario de articulacion interinstitucional.
Joan Prats por ejemplo, habla de la necesidad de replantear el modelo burocratico
predominante en la administracion publica caracterizado por lo que llama “bajos niveles
de transversalidad y colaboracién interadministrativa”.?® Al tratar el problema de la
desarticulacion sectorial e intersectorial que afecta a las administraciones publicas de
paises en desarrollo, Kliksberg sostiene que los ministerios responsables del desarrollo
social se encuentran habitualmente dentro de los sectores mas atrasados en materia
gerencial. En estas entidades, subsisten modelos tradicionales que se distinguen por su
apego a la jerarquia, verticalidad y rigidez. En la préactica, la gestion de los programas
sociales ha sido marcadamente sectorialista: "[...] se intentan solucionar los problemas
de desercion o baja calidad educativa por ejemplo desde el interior del sistema
educativo. O temas como los déficit nutricionales, o la morbinatalidad, en el marco de
los sistemas de salud.”® Cuando en realidad cada una de las problematicas sociales
tiene raices multiples profundamente interrelacionadas cuya resolucion impone pasar de
una vision sectorial, a una visibon mas comprehensiva.

En una de sus vertientes, la explicacion del bajo nivel de articulacion
interinstitucional reside en la vigencia de un modelo tradicional de gestion
caracterizado por la delimitacion de feudos o ambitos jurisdiccionales celosamente
preservados, donde si bien existe articulacion; se da solo en lo interno y opera a
través de relaciones verticales. llari advierte que este modelo es funcional a la l6gica
de acumulacion del poder, en términos de que propicia el ejercicio de préacticas
clientelares, particularmente en el &mbito local: en cuyas circunstancias, la
introduccion de mecanismos de interaccion horizontal implicaria: “[...] ‘mover el

% Pprats, Joan (2004). Las transformaciones de las administraciones publicas de nuestro tiempo, Instituto
I7[)1ternaci0nal de Gobernabilidad de Catalufia, Barcelona, s.p.
Idem.
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tablero’, reformular acuerdos, beneficiar determinados actores (que logran un mejor
posicionamiento interno con el cambio) y a su vez, reducir la libertad de accion que
cada unidad lograba al tener sus propios clientes y sus propios criterios de seleccion

de beneficiarios por cada programa gestionado”. *

Otra de las razones que llevan a las organizaciones a eludir interactuar con las
demas, se relaciona con las expectativas altamente probables de que se produzcan
formas asociativas que generen efectos distintos a los esperados, “no sinergéticos”; o
mas aun contraproducentes. Lo anterior que abarca una variedad de situaciones,
puede ilustrarse cuando un partido politico se alia a otro de mayor fuerza, y donde
més alla de ciertos logros iniciales, termina en el mediano plazo siendo coptado para
reducir sus espacios de control y legitimidad politica. En otra perspectiva, cuando las
disparidades existentes en las capacidades y aparatos administrativos, impiden a los
gobiernos y sus organizaciones alcanzar los beneficios que supuestamente debieran
derivar de su participacion en una politica o programa de caracter colectivo. De lo
anterior, se infiere que no siempre la conjuncion de dos o mas elementos
desencadena los efectos simbolizados en la féormula “uno mas uno es mayor que dos”.
Lo mismo que en los ambitos bioldgico, médico y farmacoldgico, en el administrativo
la conjuncién no es igual a sinergia, si uno de los componentes inhibe los efectos del
otro, o cuando al entrar en contacto, ambos elementos se anulan o se neutralizan
entre si.

Podemos terminar el punto -“Los conceptos anudados a la coordinacion™,
sefialando que el conjunto de nociones mencionadas, es esencial como condicion de
partida en la elaboracion de una definicion del término de coordinacion gubernamental
gue considere los distintos escenarios de la administracién publica contemporanea;
tarea que pretendemos hacer en las siguientes paginas.

1.3.2 LA COORDINACION COMO CONCEPTO Y TEMA DE INVESTIGACION

El vocablo coordinacion proviene del latin coordinatio que denota “accion y efecto de
coordinar”. Segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola, consiste en distribuir,
colocar, poner de nuevo en orden y método, algo que antes se encontraba
desordenado; o bien, que no se hallaba dispuesto en la proporcion y orden
convenientes.” Se define también, como el acto de colocar las cosas considerando el

" lari Sergio, op. cit., p 12.
2 Real Academia Espariola, op. cit.
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orden, clase o rango; como la adecuada o efectiva interaccion, o la regulacion de
diversos elementos para una operacion integrada y armoniosa.’

En términos administrativos, se le concibe como uno de los principios
esenciales de organizacion al lado de la division del trabajo o bien, como elemento
constitutivo del llamado proceso administrativo junto con la planeacion, organizacion,
direccion y control. Mooney partiendo de la coordinacion es condicién sine qua non
de la organizacion, la considera “el primer principio de la organizacion”, y aduce que
los demas principios estan, contenidos en él, y son unicamente los canales a través
de los cuales actla y se hace presente la coordinacion. La division del trabajo ha sido
la primera forma historica de organizar el esfuerzo de un colectivo orientado a la
consecucién de ciertos objetivos comunes.””  Si bien, hablando en términos
sistémicos, dividir el trabajo permite reducir la complejidad asignando parcelas de
problemas a unidades menores o subsistemas especializados, a la vez, incrementa el
nivel de complejidad interna del sistema en términos de conflicto, problemas de
comunicacion y de sintonizacion de las actividades parciales. Problemas que pueden
reducirse mediante una coordinacion de las decisiones-elementos, que tenga por
horizonte de referencia al sistema como un todo.

La “administracién es coordinacién”, por cuanto como organizacion, proceso o
gerencia supone una accion articulada, es decir, coordinada. La administracion
entendida como proceso social, es la distribucién de diversas tareas entre multiples
actores, cuya integracion de esfuerzos facilita en principio, el logro de los objetivos o
la produccion de los resultados buscados. Entendida, en cambio como direccion o
gerencia, la administracion es la capacidad y actividad de organizar la intervencién de
multiples actores con tareas diversas para asegurar la eficacia de la cooperacién.” A
la coordinacién corresponde armonizar el conjunto de actividades de una
organizacion, facilitando el trabajo y los resultados. A través de ella, se combinan los
recursos y actividades en las proporciones adecuadas, se ajustan los medios a los
fines.

La division del trabajo y la coordinacion constituyen imperativos naturales de la
funcion directiva; mientras la primera separa las actividades para ahorrar esfuerzos, la
segunda, las retne buscando sincronizarlos: ambas son necesarias en términos de

3 Merriam-Webster, op. cit.

" Rodriguez de Rivera, José (1999). La coordinacion, dimension esencial del organizar, Departamento de
Ciencias Empresariales, Universidad de Alcala, Alcala de Henares, s.p.

S Aguilar Luis F. (1999). "Coordinacién social y administracion publica”, en: Lechner, Millan y Valdés (Coord.),
Reforma del Estado y coordinacién social, Instituto de Investigaciones Sociales UNAM-Plaza y Valdés,
México, 1999, p. 125.
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eficiencia. De este modo, en el ambito de una organizacion, el medio mas tradicional
de coordinacion esta representado por la jerarquia.

El tema de la coordinacién se torna mas complejo, cuando del a&mbito
intraorganizacional -o interpersonal, en el sentido que alude esencialmente a la
coordinacion de actividades o tareas de personas- se traslada a un escenario distinto
para el que se acufid y uso durante mucho tiempo, es decir, al escenario de relacion
entre diferentes organizaciones. La dimension interorganizacional ha adquirido
relevancia debido a la conformacion de entornos en los que las organizaciones se ven
en la necesidad de construir o formar parte de redes de intercambio, colaboracion y
complementariedad, donde la viabilidad de toda organizacion publica o privada, se
encuentra supeditada en buena medida a las relaciones que establezca con otras
organizaciones en su caracter de clientes, financiadoras, proveedoras, consultoras,
suplementarias y eventuales competidoras.

En este plano, se situa la definicion de Alexander, que concibe la coordinacion
como concertacién de acciones entre una serie de organizaciones que admiten sus
dependencias mutuas.”® Asimismo, la de Zapico, para quien representa la
interrelacion de las partes de un sistema para lograr sus objetivos y mejorar el
funcionamiento global del mismo.”” O la propuesta por Hoffer, segin la cual, la
coordinaciéon puede ser simplemente entendida como el manejo de las
interdependencias entre tareas.”® En nuestro interés por plantear la especificidad del
tema de la coordinacién del gobierno como un objeto de estudio en si mismo, resulta
oportuno situar como punto de referencia la definicion formulada por Peters sobre la
coordinaciéon gubernamental: actividad orientada a reducir la redundancia e
incoherencia en las politicas y programas publicos.”

La administracion, la administracion publica, como sistema interorganizacional,
consiste en principio, en una accion colectiva organizada en la que cada actor sabe y
acepta la tarea que debe cumplir, la clase y cantidad de productos que debe ofrecer
como insumos para las actividades de los otros actores, y mantiene la expectativa de
gue el resultado final de la accién colectiva, produzca beneficios superiores a los que
se podria conseguir con el esfuerzo individual. Como fenémeno de cooperacion social

® Alexander E. R. (1998). “A structuration theory of interorganizational coordination: cases in enviromental
management”, The International Journal of Organizational Analisys, Vol.6 No. 4, October, p.135.

" Zapico, Eduardo(1998). La coordinacién intragubernamental como factor critico para la integracion regional:
experiencias europeas, Centro de Formacion para la Integraciéon Regional, CEFIR, 1998.

8 Hoffer Gittell Jody (1998). Crossfunctional relationships and the quality of communication: coordinating the
airline departure process, Harvard Business School, p. 7.

™ peters, Guy (1998). “Managing horizontal government: The politics of co-ordination”, Public Administration,
Vol. 76, Summer, p. 296.
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la eficacia de la administracion publica guarda relacion directa con la manera en que
se distribuyen e integran los diferentes trabajos, en otras palabras, con la organizacion
y la coordinacion.®° En este sentido:

“[...] la eficacia de la accion colectiva o de la cooperacion mantiene relacion directa con
su organizacion, es decir, con la manera como se han distribuido e integrado los
diferentes trabajos y tareas de los multiples colaboradores. E incrementa su eficacia
cuando, ademas de una pertinente coordinacién de la labor conjunta, los varios
participantes incorporan en sus operaciones tecnologias probadas y precisas en sus

rendimientos”.®!

El hecho empero, es que en el terreno de operaciones, la busqueda de vias para
mejorar las sinergias entre distintas organizaciones, plantea delicados problemas de
compatibilizacion de autonomias, politicas, capacidades y metodologias de accion.
Por ejemplo, en un entorno descentralizado, donde lo significativo es el trabajo entre
entidades con importantes grados de autonomia -en consecuencia, donde las relaciones
tienden a ser mas horizontales-, se requiere pensar el tema, mas alld de lo
intraorganizacional para situarlo en el ambito de las relaciones que establecen
numerosos actores en torno a la implementacién de una politica o programa en
particular. Esto ha llevado a algunos especialistas a considerar por un lado, que la
coordinacion de las diferentes administraciones publicas es un asunto que cae en esa
“zona maldita” de las cuestiones altamente complicadas, sobre todo, en la relacién
entre gobiernos centrales y locales; por otro, que el camino para enfrentar estas
complicaciones pasa por desarrollar capacidades propias de una gerencia
interorganizacional.®>  Muy especialmente en el terreno de la prestacién de los
servicios sociales, donde es dificil concebir soluciones que no impliquen la
participacion de diversas organizaciones ubicadas no soélo en distintos sectores, sino
gue pertenecen a diferentes 6rdenes de gobierno con capacidades administrativas
heterogéneas. Mas aun, si se tiene en consideracion que éstos poseen importantes
facultades compartidas e interdependientes.

8 Aguilar Villanueva, op. cit. 24-125.

& |dem.

82 Kliksberg caracteriza a la gerencia intergubernamental como "[...] la identificacion de programas de trabajo
conjunto, donde todos ganan, la negociacién de términos de cooperacion, y el establecimiento de mecanismos
gerenciales de accion concertada, de monitoreo y reajuste sobre la marcha. Los estilos gerenciales aplicables
al manejo eficiente de esta gestion difieren marcadamente de los tradicionales." En Kliksberg Bernardo (1994).
Hacia una gerencia social eficiente: Algunas cuestiones claves, CLAD, Isla de Margarita, Venezuela, octubre
pp.7-8.
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Con base en las consideraciones planteadas, tanto en el presente inciso como en
apartados precedentes, para efectos de esta investigacion, definimos a la
coordinacion gubernamental como:

Una tarea compleja de naturaleza esencialmente politica indispensable para una
accion conjunta de gobierno, que a través de medios de concertacion formal e
informal, tiene que ver con la activacién, sintonizacion y organizacion de esfuerzos
dispersos, la conciliacion de intereses, la compatibilizacion de autonomias, la
armonizacion de metodologias de accion, y la gestion de interdependencias en los
distintos escenarios de la actividad gubernamental, es decir, dentro y entre
unidades, sectores, niveles y ordenes de gobierno, asi como, en la interaccion con
actores sociales y entidades de caracter internacional.

Al destacar la naturaleza politica de la coordinacion, se desea dejar en claro que va
mas alla de una funcidbn puramente comunicativa e instrumental, pero tampoco se
pretende dejar de lado, que hay aspectos técnicos que es preciso abordar en su
proceso de didlogo y materializacion. Cabe destacar que la coordinacion se
“encuadra” por marcos de operacion que determinan las referencias, los fines y
modos en que esta se lleva a cabo.

Asi, aunque su propdsito Ultimo es facilitar una accién conjunta, en cada
escenario la coordinacion tiene un sentido especifico. Para completar la definicion,
habra que decir que no existe una finalidad implicita en los actos de coordinacion,
éstos cumplen su objetivo, si en el momento de su realizacion hacen posible una
accion colectiva de gobierno que procura beneficios comunes. Asimismo, que el logro
de una accién colectiva no reside Unicamente en la coordinacion, sobre todo, si no
tiene como base la existencia de administraciones publicas con capacidad de
intervencion. En otras palabras, suficiencia interna y conectividad exterior, constituyen
dos factores clave asociados al devenir de las politicas publicas. En el contexto de un
sistema federal, donde si bien, los ordenes de gobierno tienen sus propias esferas de
competencia; pero en el que, de igual modo existen jurisdicciones dificiles de delimitar
y ambitos comunes de actividad, mas que ser prerrogativa o responsabilidad de una
de las partes, la coordinacion, debe ser un rasgo sistémico. En entornos de esta
naturaleza, la coordinacion -formal e informal- ocurre practicamente en todas las
etapas de ejecucion de un programa, y en cada nivel de gobierno.

Para efectos de la delimitacion de la coordinacion gubernamental como tema
de investigacion, el concepto anterior significa que, en tanto actividad organizada del
Estado, la administracion publica transcurre en diversos escenarios como parte de
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dos grandes dimensiones: en lo interno y con el entorno. En el primer caso,
comprende las interacciones que tienen lugar, dentro y entre unidades, sectores,
niveles y ordenes de gobierno; en el segundo, las interacciones que establece con
actores sociales y de la comunidad internacional.

Indudablemente se precisa reconocer que las necesidades de coordinacion
aumentan cuando como producto de la descentralizacion se amplia la fragmentacion
del aparato burocratico, y cuando como efecto de la mundializacién, se participa en
esquemas de integracion internacional regidos por entidades cuyos recursos y
capacidad para producir politicas pueden entrar en conflicto con los intereses
inmediatos de los paises miembros. O mejor seria decir, que al traspasarse la simple
cooperacion se cae en el campo de un supranacionalismo cuyas implicaciones
chocan con las pretensiones de soberania del Estado nacién. La conjuncion de
ambos fendmenos —descentralizacion y globalizacion- plantea de entrada, importantes
presiones a la capacidad de articulacion de los gobiernos nacionales.

En términos de la gestion de una determinada politica particularmente de
aquellas de dimension nacional o regional, lo anterior se traduce en graves
dificultades para lograr el entrelazamiento interior de las acciones, y enfrentar o
atender la influencia que ejercen actores situados mas alla de las fronteras, sobre las
agendas y la manera en que se operan las politicas que no hace mucho tiempo se
consideraban asuntos de caracter nacional o doméstico.

En sintesis, se plantea que la coordinacion gubernamental representa una via
para el estudio de la administracion publica en tanto que ésta constituye un hecho de
cooperacion y de accién conjunta; pero que constituye a la vez, un tema u objeto de
investigacion en si mismo. Parafraseando a Sanchez Gonzalez, forma parte de los
“objetos de estudio” que poseen caracteristicas propias y generan sus propios
productos, categorias, alcances, limitaciones y resultados.?* En lo que concierne al
capitulo siguiente (Il), esta idea argumental servira para formular una perspectiva de
andlisis con diferentes puntos de enfoque sobre el tema de la coordinacion
gubernamental. En lo que hace a los capitulos Il y IV, permitira explorar
respectivamente la vinculacion analitica: coordinacion-federalismo y politica nacional-
federalismo, antes de examinar en el dltimo capitulo (V) la politica que constituye
nuestro estudio.

8 Se alude aqui a la consideracién formulada por el autor en el sentido de que en la Administracién Publica
como “objeto de estudio” se encuentran a su vez otros objetos de estudio “como campos de una misma tierra”,
a partir del énfasis u orientacién hacia alguno de los aspectos fundamentales de la actividad gubernamental.
Ver Sanchez Gonzalez, José Juan (2001). La Administracion publica como ciencia. Su objeto y su estudio,
Plaza y Valdés, México, pp. 168-169.
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CONCLUSIONES

Hoy dia el quehacer publico involucra complejas configuraciones e interacciones al
interior del microcosmos de la administracion publica y de ésta con su entorno, a
través de una diversidad de conexiones que en su conjunto marcan el devenir de
importantes politicas y programas gubernamentales. El origen de estas
circunstancias, concierne en mucho a la descentralizacién y globalizacibn como
determinantes generales de la naturaleza compleja del gobierno contemporaneo. La
conjuncion historica de ambos fendmenos, plantea importantes exigencias a la
capacidad de accion de los Estados y gobiernos nacionales que ven mermadas sus
competencias y la capacidad de decidir de manera unilateral y autbnoma, lo mismo en
lo interno que en su vinculacion con el exterior. Mientras la primera produce un
replanteamiento de los vinculos entre los gobiernos central, locales y la sociedad; la
segunda, trae consigo la progresiva vulnerabilidad a factores derivados de las nuevas
estructuras econdémicas mundiales, y de la intervencion de actores situados mas alla
de sus fronteras.

Dicho en otras palabras, nos encontramos en medio de un aumento
impresionante de la escala en que se toman las decisiones, no solo en el sentido de la
ampliacion de un rango que se extiende de manera multidireccional hacia el interior y
exterior de los Estados, en forma vertical y horizontal, sino en el sentido de
“complicacion”, que en términos laberinticos significa que las decisiones y su puesta
en practica, deben reunir ahora mas recorrido en menor espacio.

Lo anterior, tiende a acentuarse en sistemas de gobierno federal, donde la
administracion publica representa un complicado sistema multiorganizacional
diferenciado funcionalmente por unidades departamentales y sectores, verticalmente
por niveles, y horizontalmente por territorios, de forma que la implementacion de una
ley o programa no atafie a una instancia en particular, sino a un entramado de oficinas
y agencias. En sistemas de esta clase, el desarrollo de las politicas enfrenta
generalmente la dificultad de lograr que multiples entidades sin vinculos de autoridad
cooperen en la ejecucion de una politica comun, especialmente cuando se trata de
politicas que, establecidas a nivel central, deben materializarse en el ambito local.
Frente a lo cual, nada mas alejado de la realidad presuponer que se dispone de un
aparato de ejecucion conformado por una red articulada de organizaciones: las
unidades gubernamentales no son simples burocracias racionales, se trata de
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auténticos sistemas competitivos, sobrepuestos y complejos. Aun tratandose de
sistemas de gobierno unitario, no puede afirmarse que las burocracias publicas sean
meros instrumentos, porque inclusive cuando la implementacion de las politicas se
realice mediante sistemas basados en la jerarquia, los actores poseen significativos
margenes de discrecionalidad en la ejecucion o cumplimiento de sus tareas.

Si bien la descentralizacion representa una tendencia lo mismo en paises
industrializados que en desarrollo, dado que se le asocian la posibilidad de un mejor
gobierno, menor burocracia, mayor responsabilidad, mas participacion, mejores
servicios, y un aumento en las posibilidades de desarrollo, cierto es también, que
asuntos como el de la coordinacion, cuya relevancia es directamente proporcional a la
misma, no han recibido la atencion debida. La adopciéon de medidas como la
desconcentracion, delegacion, privatizacion y especialmente, la devolucion de
atribuciones a gobiernos cuyas actividades se encuentran fuera del control directo del
gobierno central, no han sido acompafadas por el fortalecimiento o creacion de
nuevos mecanismos de coordinacion. Esto es particularmente significativo en un
sistema federal, donde si bien se fortalecen las posibilidades de una gestion
autonoma, surgen al mismo tiempo responsabilidades y probleméticas sociales
complejas, cuya atencion reta la capacidad asociativa de los gobiernos para superar
la fragmentacioén y trabajar de manera colectiva.

La descentralizacién es una variable decisiva en los fenOmenos que revelan la
importancia de la coordinacion: sea porque incide en el surgimiento de nuevos actores,
en el fortalecimiento a los gobiernos locales, en la transformacion de los vinculos de
relacion vertical entre los gobiernos, o porque la descentralizacion para ser sustentable,
requiere de asociar la gestion publica a la participacion de la sociedad. En la medida
gue aumenta la transferencia de funciones y recursos de la administracion central a los
gobiernos locales, las relaciones entre los ambitos de gobierno tienden a hacerse mas
interdependientes y las necesidades de coordinacion crecen, planteando delicados
problemas de compatibilizacion de autonomias, politicas y metodologias de accion.
Dificultad afiadida es el entrelazamiento con el contexto global que moldea la tarea de
gobierno y el desarrollo de numerosas “politicas domésticas”. O sea, la existencia de
instituciones supranacionales cuya influencia no se limita a alinear las agendas sobre
ambitos de la vida publica que anteriormente se consideraba asuntos de politica interior,
sino que modelan incluso el disefio de los propios programas operativos.

En semejantes circunstancias, la coordinacion no puede ser entendida, sino
como una actividad compleja de naturaleza esencialmente politica que tiene que ver
con la gestion de interdependencias en los distintos ambitos de la actividad
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gubernamental. Es decir, dentro y entre unidades, sectores, niveles y ordenes de
gobierno, asi como, en las interacciones que cada uno de ellos mantiene con la
sociedad y organismos de caracter internacional. Esto es particularmente relevante
en la prestacion de los servicios sociales, donde resulta dificil concebir soluciones que
no impliquen la participacion de diversas organizaciones que pertenecen a distintos
sectores de la actividad publica, y a diferentes érdenes de gobierno. Entidades que,
ademas, poseen desiguales capacidades administrativas.

En este orden de ideas, estudiar los resultados del desdoblamiento de las
politicas sociales en un sistema federal, requiere examinar los distintos procesos de
desdoblamiento que hacen que finalmente éstas incidan o no, en la calidad de vida de
la poblacion a la que se encuentran destinadas. Un componente esencial de estos
procesos, lo es la interaccién entre los distintos niveles de gestion, es decir, la
formacion, amplitud y funcionalidad de las conexiones de caracter sectorial,
multisectorial, intergubernamental, legislativo, social e internacional que marcan el
devenir de dichas politicas. La coordinacion aparece asi, como uno de los principales
desafios de la administracion publica contempordnea en la gestibn de las
interdependencias que se producen en estos escenarios.

Asi pues, a pesar de la centralidad de los problemas de coordinacion
gubernamental, el asunto paradéjicamente no ha recibido atencién suficiente, ni en
términos de estudio del objeto, ni para efectos de la toma de decisiones. La
coordinacion se invoca frecuentemente para maximizar esfuerzos y minimizar los costos
en la consecucion de metas comunes virtualmente en todas las areas de politica; lo
mismo, en el terreno del desarrollo econdmico, que en la seguridad social, la educacion,
la protecciobn del medio ambiente, la seguridad publica, y en otras importantes
cuestiones sociales. No obstante, su uso corriente se caracteriza por la diversidad de
criterios, se emplea indistintamente para referirse a problemas de funcionamiento que a
las soluciones, se le maneja como sin6nimo de cooperacion y colaboracion, o bien,
como simple comunicacion; en las discusiones el término suele intercambiarse por el de
organizacion, o el de planeacion. De ahi, que no resulte extrafia la amplitud de
sentidos y aplicaciones dadas al tema.

En sintesis, la coordinacién representa una via para el estudio de la
administracion publica puesto que ésta presupone un hecho de cooperacion y de
accion conjunta; pero constituye a la vez, un tema u objeto de investigacion en si
mismo, que presumiblemente ira adquiriendo una mayor centralidad.
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Capitulo 1l

COORDINACION GUBERNAMENTAL:
LLOS HORIZONTES DE REFERENCIA

Desde diversas perspectivas se ha hecho alusion a la transformacion que experimenta el
Estado nacional como marco de referencia de la accion politica y social debido al
replanteamiento de los nexos internos, y desde fuera, por la presion problematica de la
globalizacion. En el contexto de un cambio social de amplias dimensiones, la crisis de la
centralidad estatal, se acompafia por el cuestionamiento de los referentes tradicionales
de carécter politico, cultural, territorial, religioso y econdémico que han articulado a las
sociedades. El actuar de los gobiernos, en este horizonte, se encuentra determinado por
fendmenos de fragmentacion politica, territorial y jurisdiccional; por la emergencia de una
multiplicidad de actores con perspectivas, agendas e intereses distintos; asi como, por el
debilitamiento del vinculo Estado-sociedad, que en una de sus vertientes se relaciona
con la creciente desafeccion del ciudadano a las instituciones politicas.

En congruencia con la idea formulada en el capitulo anterior, en el sentido de
gue la coordinacion es una actividad de naturaleza politica que tiene que ver con la
conciliacion de intereses, la compatibilidad de autonomias, la armonizacion de
metodologias de accion y la gestion de interdependencias en distintas dimensiones de
la actividad gubernamental; es proposito del presente capitulo, plantear el andlisis de
la coordinacion mediante una perspectiva que centra la atencion en los distintos
marcos de operacion que encuadran, o determinan los fines y formas en que ésta se
lleva a cabo. En una escala de complejidad que parte del &mbito intraorganizacional
en el cual la coordinacion forma parte de los principios de organizacion y de la tarea
directiva al interior de una institucion, la exploracion del tema se realiza en una
secuencia que va de lo “intra” a lo interorganizacional. Distinguiendo asi, los distintos
escenarios de caracter sectorial, intersectorial, intergubernamental, social e
internacional por los que transcurre la actividad gubernativa; a manera de horizontes
de referencia, cada uno de ellos, con su propio centro de gravedad, que pueden
ayudar a entender el funcionamiento y los problemas de coordinacién del gobierno
contemporaneo.
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Consecuentemente, la estructura del presente capitulo comprende de entrada,
(2) el tratamiento del Estado como contexto y sujeto de la articulacion social, lo mismo
que las distintas transformaciones y desafios que experimenta como horizonte de
referencia nacional, y implicaciones que ello tiene en la tarea gubernamental. Acto
seguido, (2) se analiza el tema de la coordinacion en la administracion publica en dos
dimensiones generales, “en lo interno” y “con el entorno”, a través de los escenarios en
que discurre la tarea de gobierno desde el punto de vista de la interdependencia y de las
respectivas necesidades de coordinacion. Es decir, a manera de puntos obligados en el
itinerario de las politicas: (3) organizacional, (4) sectorial, (5) intersectorial, (6)
intergubernamental, (7) entre poderes publicos, (8) social e (9) internacional.

2.1 EL REFERENTE NACIONAL

En términos sociolégicos se ha llamado la atencién sobre la crisis del lazo social, es
decir, la fractura de las bases que han dado sustento a la sociedad moderna. De una
concepcion donde la sociedad es vista como un sistema integrado de estructuras, en
gue la accion colectiva se explica como efecto de fendmenos estructurales, la conducta
de los sujetos se define como manifestacion de un rol determinado, y la politica
constituye un escenario unificado que expresa un proyecto societal Unico; se transita a
otra, donde la conducta parece no responder a posiciones objetivas y la organizacion de
la accion colectiva se realiza de acuerdo a los “sentidos de la accion” y no en cuanto a la
posicion estructural de los individuos o grupos. Entre los indicios de este cambio en el
vinculo social, se habla de la disolucion de los marcos de regulacion colectiva, asi como,
de lo que se denomina “la desestructuracion de las comunidades politicas” derivando en
un nuevo tipo de relacién Estado-sociedad.! El desmantelamiento de la matriz clasica
gue erigia al Estado como agente exclusivo en la organizacion de la vida social, ha
generado el desvanecimiento del principio unificador de la accién social y la irrupcion de
una diversidad de actores en multiples escenarios.

El pluralismo cultural o fragmentacién simbdlica del mundo y la globalizacion, son
desde la perspectiva de Habermas, los vocablos mas elocuentes que se poseen para
dar cuenta de lo que ocurre en la sociedad contemporanea, la tension entre estos dos
polos, parece regir la escena politica y social de los umbrales del nuevo siglo. El filésofo
alemén advierte, que el Estado nacional que representd en su época una respuesta
convincente al problema histérico de encontrar un equivalente funcional para las formas
de integracion social que habian entrado en decadencia, hoy encara un desafio similar.

! Iniguez, Elizabeth (2002). "Nuevos Modelos para la formacién de sentido”, Revista Observatorio Social, No.
9, Buenos Aires, mayo 2002, pp. 5-7.
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La diferenciacion multicultural de las sociedades y los procesos de mundializacion que
minan la soberania interior y exterior, exigen demasiado de la capacidad de accion de
los Estados nacionales. ? En tales condiciones, resulta inapropiado pensar la solucion de
los problemas actuales en el “estrecho marco” de los Estados nacionales, se hace
necesario adecuar el pensamiento politico al contexto de un mundo globalmente
interconectado, sin perder de vista las permanentes demandas de reconocimiento de
individuos y grupos sociales. Lo que significa que la intensificacion de las divergencias
multiculturales al interior de un Estado nacional, ocurre en forma simultdnea a la
influencia que ejercen sistemas supranacionales, de modo tal, que decisiones
relevantes para la vida de los Estados-nacion se moldean mas all4 de ellos a través
de sistemas trasnacionales de influencia y poder.

En la misma linea, Giddens plantea que el desarrollo de relaciones sociales
globalizadas probablemente sirva para disminuir algunos aspectos del los
sentimientos nacionalistas vinculados a algunos Estados-nacion; pero pueden estar al
mismo tiempo, causalmente involucradas con la intensificacion de sentimientos
nacionalistas mas localizados. Asi, en circunstancias de una globalizacién acelerada,
el Estado-nacién ha llegado a ser paradojicamente demasiado pequefio para los
grandes problemas de la vida y demasiado grande para los pequefios problemas de la
vida (too small for the big problem of life, and too big for the small problems of life).>
Asi las cosas, al tiempo en que las relaciones sociales se vuelven lateralmente mas
intensas, es posible observar un notorio fortalecimiento de las presiones sobre la
autonomia local y la entidad cultural regional.

La globalizacion ha estado asociada a la crisis territorial del Estado-nacion, de
forma progresiva se generan contradicciones entre la autoridad formal y convencional
exigida por el Estado-nacion y las maneras en que las estructuras de poder
internacional, regional y global condicionan las préacticas reales de los Estados.
Existen pugnas entre el Estado y actores subnacionales que tienen aspiraciones o
demandas que no pueden ser atendidas por los Estados debilitados. Bien ha
sefialado Prats, que el Estado territorial, la nacion y la economia circunscritas y
autodeterminadas dentro de las fronteras nacionales, sede de la institucionalizacién
del proceso democratico ya no existen mas como ideal democratico.* Lo que significa
gue la politica nacional no coincide mas con el espacio donde se juega el destino de
la comunidad nacional. Touraine ha dicho que los Estados, por lo menos cuando son

% Jurgen, Habermas (1999). La inclusién del otro. Estudios de Teoria Politica, Paidos, Barcelona, pp. 80-83.

® Giddens, Anthony (1990), The consequences of modernity, Stanford University Press, Stanford, pp. 63-65.

* Prats, Joan (2004). Las transformaciones de las administraciones publicas de nuestro tiempo, Instituto
Internacional de Governabilidad de Catalufia, Barcelona, s.p.
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democréticos, controlan cada vez menos la vida social y cultural, porque contra la
dominacion de flujos y redes impersonales y poderosas, gran nimero de individuos y
grupos defienden su autonomia e identidad, dando lugar a identidades cada vez mas
fragmentadas. En el marco de la globalizacion, "[...] el Estado nacional es mas
directamente y mas profundamente debilitado por la variedad creciente de las
identificaciones comunitarias”.® El Estado ve disminuida su capacidad de integrar la
poblacion a través de la imposicion de decisiones y normas aplicables para todos.
Para Joanna Nowicki, quien analiza el asunto de la integracion europea, el debate se
sitta ante todo en el terreno de las soberanias nacionales que se encuentran
amenazadas o modificadas por su existencia dentro de entidades mas amplias, como
bien lo ilustra el caso de la Union Europea: “¢,Qué cosa mas sospechosa y legitima en
la actualidad que la referencia a la nacién?”.?

La “fragil unidad nacional” esta siendo impactada por una variedad de procesos
de transformacion de caracter general y, también en forma ostensible, por presiones
internas expresadas en demandas por una mayor autonomia a nivel local y en
tentativas de separatismo cultural y politico que han sido estimuladas por presiones
regionales y globales. Existen varias tensiones opuestas que se precisa tener en
cuenta al pensar el sistema global, estas tensiones no deben entenderse como claras
antinomias, sino como los marcos de referencia que ayudan a entender el sistema
global. Ellas pueden ser resumidas en el aumento de la reflexividad en torno al
proceso de globalizacion, contra los esfuerzos conscientes por limitar las experiencias
a través de respuestas fundamentalistas a las presiones de dicha globalizacion, en la
dicotomfia frecuente entre lo local y lo global.” Con ello, la emergencia de lo que se ha
dado en llamar glocal identities; en la antinomia entre homogeneizacion vy
diferenciacion, asi como entre la integracion versus desintegracion.

Desde el pensamiento sistémico, Luhmann analiza la nueva configuracion de la
sociedad y destaca el proceso de diferenciacion funcional (Gesellschaftliche
Differenzierung) con el cual admite, un nivel mas elevado de complejidad en la
estructura social actual respecto a formas previas de estructuracién social, como la
diferenciacion en sistemas parciales similares o segmentacion, la diferenciacién

® En opinién del autor, tan poco se puede concebir la fragmentacién del Estado sélo como resultado del
ataque de fuerzas comunitarias, en realidad sostiene que la separacién de los ricos y de los pobres es lo que
limita mas la intervencion del Estado. En: Touraine Alain (2002). El sistema y los actores, Revista del CLAD
Reforma y Democracia N©18, CLAD, Caracas, octubre.

® Nowicki, Joanna (1999). “La crisis de los referentes y la reconstruccion de la identidad en la Europa Centro-
Oriental”. En: Nowicki Joanna y Fazio Vengoa Hugo (Comp.), La crisis de los referentes y la reconstruccion de
las identidades en Europa, Siglo del Hombre editores, Universidad Nacional de Colombia, Santa Fé de
Bogota, p.19.
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centro-periferia, y diferenciacion jerarquica de estratos.® Vista desde esta perspectiva,
la sociedad moderna se caracteriza por el desarrollo de mudltiples "sistemas
funcionales” relativamente autonomos, que se diferencian y se definen segun la
funcién especifica que desarrollan en la sociedad, y que actian de manera
autorreferida de acuerdo a sus racionalidades particulares, esta nueva configuracion
se manifiesta en la diversidad de sistemas sociales. La diferenciacion es acentuada
por la conformacion de macrosistemas -financieros, tecnoldgicos e informéticos- a
nivel global y por el fortalecimiento de microsistemas en el nivel local. Para Lechner,
la diferenciacion e integracion de los procesos y actores que en su conjunto
conforman la sociedad, parece ser uno de los mayores problemas que subyacen a
una concepcion actualizada del Estado, sobre todo cuando la diferenciacién de la
sociedad avanza a en lo interno, a través del desarrollo de sistemas funcionales
relativamente autonomos y autorreferidos y; en lo externo, por la presencia de
sistemas transnacionales que escapan a cualquier centro.’

Desde la ciencia politica, se alude a la fragmentacion del Estado como un
fendmeno que tiene que ver con la emergencia de divisiones patologicas que
dificultan su quehacer normal y eficiente. Jean-Marie Auby, distingue entre divisiones
naturales, que no suponen una crisis del Estado, y las divisiones anormales que el
Estado no logra superar y que le acarrean debilidad. En esta linea de interpretacion,
las primeras divisiones no autorizarian a sostener que el Estado sea hoy una realidad
politica desbordada, o que es en el marco del régimen y no en el del Estado donde
actuan los poderes y los grupos que demarcan la realidad politica en la época actual.
Las segundas, denuncian una situacion critica de debilitamiento estatal y predicen su
fin como presunta “res politica exclusiva” "[...] los partidos politicos, las fuerzas
técnicas y los grupos de presion ocasionan, directa o indirectamente,-divisiones
anormales y producen en los gobernados una actitud de duda e incomprension ante

" Axford, Barrie (1995). The global system. Economics, politics and culture, St. Martins Press, Great Britain, p.
31.

® Estas formas de diferenciacion de la estructura social se consideran una variacion evolutiva producto del
aumento de complejidad. Las formas de la diferenciacion se distinguen del modo en el que se trazan los
limites entre sistemas parciales y sus entornos al interior de la sociedad y se considera que son el resultado
de la combinacién de dos diferencias fundamentales: (i) la diferencia sistema/entorno y (ii) la diferencia
igualdad/desigualdad, relativa a la relacion entre los sistemas parciales y con referencia al principio de su
formacion. A lo largo de la historia de la sociedad se han desarrollado las cuatro formas de diferenciacion
enunciadas (diferenciacion en sistemas parciales similares o segmentacion, la diferenciacion centro-periferia;
diferenciacion jerarquica de estratos y la diferenciacion funcional). En: Corsi Giancarlo, Elena Esposito y
Claudio Baraldi (1996). Glosario sobre la teoria Social de Niklas Luhmann, Universidad Iberoamericana-
ITESO-Antrophos, México, pp. 58-63.

° ver: Lechner, Norbert (1999). "El Estado en el contexto de la modernidad”, en: Lechner Norbert, Millan René
y Valdez Francisco (Coord.), Reforma del Estado y coordinacién social, Instituto de Investigaciones Sociales-
Plaza y Valdés, México.
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un Estado que ve debilitarse el principio jerarquico y que evidencia incapacidad para

llevar a cabo una politica de sintesis".*°

Uvalle por su parte, se refiere al fin de una vision que invoca para el Estado la
exclusividad del hacer y rehacer las politicas gubernamentales sin tomar en cuenta a
la sociedad y las organizaciones civiles. Desde la cual se confiere al Estado,
margenes para obrar y decidir sin més limites que sus propias capacidades,
estructuras y recursos. La crisis de lo que el autor denomina la *“vision
estadoceéntrica”, supone en sus palabras, que "Hoy dia, no todo es Estado ni todo es
antiestado”, lo que significa que subsisten actores sociales que pugnan por ganar
ambitos que antes estaban ocupados por organismos administrativos vy
gubernamentales.’* Con la intensificacién de este proceso de desestatizacién social
también se vuelve mas notoria la accion de los ciudadanos.

En semejante contexto, la actividad gubernativa experimenta fenomenos de
fragmentacion territorial, jurisdiccional y funcional; la debilitacion del principio jerarquico
como forma de articulacién; la emergencia de una multiplicidad de actores con
perspectivas, agendas e intereses distintos; asi como, el desapego o desercion politica
de los ciudadanos que ahonda la linea divisoria entre éstos y el Estado. Lo anterior, se
traduce en condiciones que enmarcan y fracturan la implementacién de las politicas
estatales en una serie de eventos que van definiendo el contenido y devenir de las
mismas, en el sentido planteado por Oszlak, cuando sefiala que el proceso de
concrecion de una politica implica por lo general, la intervencion de una cadena de
actores cuyo comportamiento va desagregando, y a la vez, materializando la politica.*?

Asi, lo que en otras circunstancias podria haber sido la manifestacion de un
proceso de especializacion y de desarrollo social, en el contexto actual se asocia mas a
un proceso que produce una perdida del sentido y de la perspectiva, asi como al
debilitamiento de la capacidad de accién conjunta indispensable para atender
problematicas publicas que parecen desafiar la capacidad de las instituciones para
trabajar en forma conjunta. El cuadro 2.1 de la pagina 84, presenta de modo sucinto, la
descripcion de los principales factores asociados a la fragmentacion de la actividad de
gobierno: crecimiento y especializacion organizacional, sectorizacion, redistribucion
territorial del poder, complejidad de los esquemas de distribucion de tareas, pluralidad y
democratizacion politicas, privatizacion, y debilitamiento del vinculo Estado-sociedad.

0 cit. pos. Jiménez de la Parga M. (1990). Los regimenes politicos contemporaneos, Tecnos, Madrid, p. 47.

™ Uvalle Berrones Ricardo (2001). "El fortalecimiento de la vida democratica: la nueva relacion de la sociedad

y el Estado”, Revista del CLAD Reforma y Democracia No. 20, Caracas, 2001, s.p.

2 Oszlak, Oscar (1980). “Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias
latinoamericanas”, Estudios CEDES, vol. 3, No. 2, Buenos Aires, p. 16.
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Las implicaciones que este fendbmeno de fragmentacidn-desarticulacion tiene en
la tarea de gobierno, pueden situarse para fines analiticos en una doble perspectiva: en
lo interno y con el entorno. En el primer caso, tiene sus referentes en las divisiones
territoriales, jurisdiccionales y politicas cuyas principales causas se encuentran
asociadas a importantes procesos de descentralizacion y democratizacion, asi como, al
crecimiento y especializacion del aparato burocratico. Con el entorno, la fragmentacion
Estado-sociedad, gobierno-ciudadano esta relacionada con los cuestionamientos a la
representatividad de las personas que ocupan cargos en el gobierno, con las
demandas insatisfechas y la ineficacia de las politicas publicas que conllevan una
pérdida de confianza en las instituciones y autoridades. EIl clamor en favor de una
mayor eficacia de los poderes publicos, segln conocido informe del Banco Mundial,*®
ha alcanzado dimensiones criticas en muchos paises en desarrollo, en los que el
Estado no es capaz de proporcionar siquiera, los servicios publicos fundamentales, ni
de garantizar el orden publico, la seguridad de los ciudadanos ni los derechos de
propiedad.

Asociada a este ultimo fendmeno, se encuentra la pérdida de legitimidad de los
regimenes democraticos. En América Latina, si bien los procesos que experimentan
la mayoria de los paises indican que por el momento el riesgo de un retroceso a
regimenes de tipo autoritario es una posibilidad lejana, no debiera olvidarse que la
democracia esta todavia lejos de consolidarse. En esta linea, llaman la atencion los
sintomas del desapego ciudadano a las instituciones politicas, que reflejan
desencanto con la democracia y, eventualmente, la falta de apoyo a ella. La apatia
para inscribirse en los padrones electorales, el aumento del abstencionismo, la alta
proporcion de opiniones negativas sobre la politica y los politicos, forman parte de los
indicadores de este fenomeno. La decreciente confianza en los politicos y en la
maquinaria de la politica afecta también a los paises desarrollados.

Al abordar el caso norteamericano, Giddens, refiere que en Estados Unidos, el
76% de la gente respondio en una encuesta de opinion realizada en 1964, "todo" o "la
mayor parte del tiempo" cuando se le preguntaba ¢ Cuanta parte del tiempo confia
usted en que el gobierno de Washington haga lo correcto? La encuesta repetida
treinta afios después en 1994, mostré que la proporcién habia descendido hasta el
25%. De aquellos que expresaban una confianza continuada en el gobierno, tan solo
el 61% habia votado en las elecciones presidenciales anteriores, comparado con el
35% de los "menos confiados". En el mismo sentido, otra encuesta realizada en once
paises europeos occidentales en 1981 y repetida en 1990 mostraria que la confianza

13 Banco Mundial (1997). El Estado en un mundo en transformacion, Banco Mundial, Washington, D.C.
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en las instituciones gubernamentales habia disminuido en seis paises, era estable
pero bastante baja en cuatro, y habia aumentado en solo uno de ellos.* Asi, la
fragmentacion o divisiones a que se alude en los parrafos anteriores, se acenttan por
el creciente escepticismo publico acerca del gobierno y de su capacidad para “sacar
adelante” las tareas que tiene encomendadas.

Es dentro de este contexto, donde el concepto de articulaciébn adquiere un
cardcter central, en circunstancias, donde los distintos referentes de la vida social entran
en crisis, se ha reconocido también, la necesidad de revalorar al Estado como horizonte
de articulacion social. Es importante ver al Estado como sujeto y contexto en la
perspectiva de asir la reflexividad e intersubjectividad de los procesos que ocurren en
el sistema global. La persistencia del Estado depende de la reproduccion de los
contextos en que los Estados y otros actores participan. Esto, porque las estructuras
dentro de las cuales la accién tiene lugar, ejercen gran influencia en los distintos
hechos y en su sentido de identidad. Los asuntos individuales se enlazan dentro de
los espacios o0 scripts -en tanto marcos de referencia-, de modo que, derivan su
identidad de las condiciones y significados que alli prevalecen. Axford, quien rechaza
que la identidad de actores estatales sea solamente un producto de sus eslabones en
contextos mas amplios, sostiene, que es necesario concebir a los Estados como
comunidades imaginarias que se construyen “debajo de” asi como, “sobre de”, y qué
tienen su propia genealogia. Aunque por supuesto, cualquier discusion sobre el
declive estatal, no debe pasar por alto, las maneras en que los procesos globales
limitan el poder del Estado, disminuyendo su status como referente para las
identidades de actores subestatales y no-estatales.”® En este orden de ideas, y
llevada al extremo la idea del declive, bien podria decirse que el Estado territorial cada
vez refleja menos las redes o flujos politico-culturales.

En todo caso, nos encontramos lejos de cualquier disolucién del Estado como
contexto y sujeto, la multiplicacion de actores y la diversificacion de estructuras en el
ambito interno e internacional, incrementa las demandas de integracion. Lechner ha
escrito, que "[...] frente al peligro de que la diversidad de la sociedad contemporanea
estalle y haga trizas el orden de convivencia, se exige al Estado algun tipo de
unificacién”.*® El autor reconoce que el discurso capitalista de los afios ochenta ha
cedido su lugar a una revaloracion del Estado por el importante papel de éste, en al

menos tres campos: (i) la redefinicion del Estado-nacional como instancia de

4 Giddens, Anthony (1999). La tercera via. La renovacion de la socialdemocracia, Taurus, Madrid, pp. 65-66.
5 Axford, Barrie (1995). The global System. Economics, politics and culture, St. Martins Press, Great Britain,

. 27.
PG Lechner Norbert (1999), op. cit., p. 43.
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articulacion de los diversos factores y actores del proceso econémico con el fin de
asegurar la competitividad sistémica del pais en una economia globalizada; como
consecuencia légica de las transformaciones de la insercion internacional, y de la
insoslayable cohesion del orden interno se requiere (ii) una redefinicion del Estado
social con el proposito de garantizar la integracion de la sociedad; finalmente, (iii) los
procesos de democratizacion exigen revisar el papel del Estado en funcidén del nuevo
protagonismo de los ciudadanos.*’

En lo que concierne a la vertiente de las relaciones Estado-Sociedad, Acufia
sostiene que no hay experiencia histérica que muestre una sociedad civil fuerte y
democratica sin que articule esta fortaleza con la de un Estado también fuerte".*® Lo
que significa que la dualidad del poder publico estatal y no estatal, mas que ser
dicotémico, debiera dar lugar a un circulo virtuoso en el juego democratico. Se precisa
comprender a estos polos de poder publico como complementarios y no como
opuestos o excluyentes. Alarcon Olguin considera al respecto, que la presencia del
Estado aparece como una condicién constitutiva, un marco referencial que en si
mismo no acota; pero tampoco hace prescribir a las otras instancias organizativas de
la accidén colectiva que estan presentes dentro de esta esfera y que también se
extienden bajo otro tipo de condiciones.’® La experiencia, advierte Diego Valadés,
demuestra que tantas veces como se prescinde del Estado, es soélo para dar lugar a
un nuevo capitulo en el que se hace necesaria su presencia. Aunque el riesgo que
ello comporta, consiste en que al invertirse el sentido de la accion estatal se regrese a
un estatismo absorbente, y al resurgimiento de un Estado invasivo. Para el
especialista, existen numerosas pruebas de que el mercado no puede remplazar al
Estado y que se ha ido demasiado lejos en el proceso de desmantelarlo: “[...]sera
contrapoducente seguir reduciéndolo porque las sociedades prescindiran del mas
eficaz instrumento para resguardar sus intereses y serd peligroso no reformarlo,
porque podra volver adquirir las dimensiones hipertréficas que lo convierten en
enemigo, incluso en verdugo de las libertades”.?’ En este sentido, el Estado es una
institucion indispensable para entender la manera en que los elementos dentro de un
sistema social se comunican e interactian entre si. Como instancia de articulacion
social, el Estado condensa y refleja sus contradicciones mediante variadas y

7 bid, pp. 39-40.

18 Acuia, Carlos (2002). "Empoderamiento y desarrollo inclusivo”, Revista Observatorio Social, No. 9, Buenos
Aires, mayo, p. 22.

¥ Alarcén Olguin, Victor, “Politica y derecho en la obra de Niklas Luhmann”. En: FLACSO (1997). La
sociedad compleja. Ensayos en torno a la obra de Niklas Luhmann, FLACSO, México, pp. 141-142.

20 ver: Valadés, Diego (2003). Gobierno y congreso en México: necesidad de una relacion simétrica, Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, noviembre.
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sucesivas tomas de posicion de sus instituciones, asi como de la relacion de fuerzas
existentes entre éstas.

En su informe sobre el desarrollo social de 1997, el Banco Mundial declara que
el Estado eficaz es imprescindible para poder contar con los bienes y servicios, las
normas e instituciones que hacen posible que los mercados prosperen y que las
personas tengan una mejor calidad de vida. Admite también, que en su ausencia, no
puede alcanzarse un desarrollo sostenible ni en el plano econémico ni en el social:
"[...] el Estado es fundamental para el proceso de desarrollo econdmico y social, pero
no en cuanto agente directo del crecimiento sino como socio, elemento catalizador e
impulsor de ese proceso".?! Desde un angulo que define como socialdemdcrata,
Giddens identifica una serie de tareas que el gobierno puede lograr en el mundo
contemporaneo, tareas en las que el mercado, no puede remplazarlo.> En entre
ellas, el suministro de medios para la representacion de intereses diversos; ofrecer un
foro para conciliar las demandas rivales de estos intereses; creacion y proteccion de
una esfera publica abierta; provision de una variedad de bienes publicos incluyendo
formas de seguridad y bienestar colectivos; regulacién de los mercados siguiendo el
interés publico; fomento de la paz social; promocion del desarrollo del capital humano
a traves del sistema educativo; mantenimiento de un sistema judicial eficaz; actuacion
econdmica como empleador principal, en intervencion macro y microeconoémica,
ademas de la provision de infraestructura; desempefio de un rol civilizador; y fomento
de alianzas regionales y transnacionales y perseguir objetivos globales.

Mas recientemente en 2003, en un informe sobre el desarrollo sustentable, el
Banco Mundial insiste en el Estado nacion como el referente indispensable en la
formulacién y ejecucién de las politicas de desarrollo.?® En el documento, que dedica
uno de sus capitulos al tema de la coordinacion nacional —“Strengthening National
Coordination”-, admite que muchas de las oportunidades para mejorar el bienestar
sblo se podran alcanzar a través de la actividad coordinada, guiada por las
instituciones y la politica. Y es que, al existir muchas externalidades escapan al
ambito de los municipios y regiones, la nacién representa a menudo, el nivel en el cual
se pueden ecualizar los intereses, ya sea en forma directa 0 mediante la facilitacion
de la negociacién entre localidades. Los actores nacionales permiten crear un marco y
resolver problemas que no se pueden solucionar en los niveles locales, hallandose en
mejor situacion que los actores locales para organizar la entrega de ciertos bienes

1 Banco Mundial (1997). Op.cit. p. 4.
22 Giddens Anthony, op. cit., pp. 61-62.
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publicos, aprovechando las economias de escala cuando los beneficiarios estan
repartidos entre varias regiones subnacionales.

En opinion del organismo, los asuntos nacionales que requieren una
coordinacion entre los distintos niveles, incluyen los siguientes: promover la inclusion
y la participacion social; generar un entorno seguro para las inversiones atendiendo
los fundamentos macroecondmicos, fortaleciendo el ejercicio de la autoridad y
suministrando infraestructura bésica; gestionar el medio ambiente, por ejemplo,
regulando la contaminacion, administrando racionalmente bosques e industrias
pesqueras; asi como utilizar la ayuda y los recursos naturales en forma eficaz
evitando el agotamiento y el deterioro de los recursos naturales. Para proporcionar
bienes publicos, reducir externalidades negativas y evitar conflictos, el Banco Mundial
considera necesario crear un marco propicio para fomentar la colaboracioén entre las
partes interesadas del gobierno, la sociedad civil y el sector privado.

Asi, no obstante existir importantes matices en la interpretacion y aplicacion de
las tareas esenciales que el Estado debe cumplir, su importancia como sujeto y
contexto de articulaciéon social ha dejado de estar a discusion; las interrogantes giran
ahora mismo en torno a cuestiones sobre lo que puede y no puede hacer, y cémo
debe hacerlo. En lo que tampoco parece haber duda, es en el hecho de que si bien,
los Estados nacionales han perdido capacidad de decision unilateral y auténoma,
seguiran siendo el horizonte de referencia imprescindible, la arena politica y la
institucion decisiva para enfrentar los problemas de articulacion social y de gobierno, a
gue hemos aludido. Sin embargo, pareciera ser que esto ultimo, sélo lo podran lograr,
en activa colaboracién mutua, tanto con sus propias localidades y regiones, como con
entidades del medio exterior.

3 Ver: The World Bank (2003). World Develompment Report 2003. Sustainable Development in a Dynamic
World. Transforming Institutions, Growth, and Quality of Life, The World Bank-Oxford University Press,
Washington, DC.

83



VARIABLE

CUADRO 2.1: VARIABLES EN LA FRAGMENTACION DE LA ACTIVIDAD GUBERNAMENTAL.

DESCRIPCION

CRECIMIENTO Y ESPECIALIZACION
ORGANIZACIONAL

Variable referida por un lado, al incremento en el nimero de organizaciones y a su importancia en el desarrollo de la sociedad; por otro, a la
expansion y diferenciacion al interior del propio aparato estatal. Condiciones ambas, en que la busqueda de sinergias entre las organizaciones
plantea delicados problemas de compatibilizacion de autonomias, politicas y metodologias de accion. En la prestacion de los servicios sociales,
donde es dificil concebir soluciones que no impliquen la participacion de organizaciones ubicadas en distintos sectores pertenecientes a diferentes
niveles de gobierno, asi como de actores publicos no estatales, estas consideraciones adquieren relevancia debido a que los gobiernos poseen
importantes facultades coincidentes e interdependientes.

SECTORIZACION

Factor que alude a la fragmentacién del aparato burocratico y a una especie de “feudalizacion” de los espacios de intervencion, es decir, a la
férrea delimitacion y resguardo de las jurisdicciones entre ministerios o departamentos, que conducen a una gestion marcadamente sectorial que
va en contra de la légica de interconectividad de los problemas publicos. Se pretende solucionar complejas cuestiones sociales desde una
perspectiva aislada, sin tener en cuenta, en términos de disefio y ejecucidn de programas de trabajo, que cada problematica tiene causas
multiples e interrelacionadas.

REDISTRIBUCION TERRITORIAL DEL
PODER

Variable asociada a medidas que conllevan cambios en la distribucidon geografica de facultades y responsabilidades en, y entre niveles de
gobierno como la delegacion, la desconcentraciéon y la descentralizacion politica y administrativa dando lugar a sistemas administrativos
relativamente autonomos con centros de autoridad propios. Asi, con una multiplicidad de actores y mayores niveles de autonomia implicados,
una diversidad y conflictos de interés mas considerables, y la construccion de coaliciones mas problematica, mas grande es el esfuerzo que debe
desplegarse para “sacar adelante” las politicas y programas que requieren un trabajo colectivo.

COMPLEJIDAD DE LOS ESQUEMAS
DE DISTRIBUCION DE TAREAS

La divisién del trabajo en, y entre unidades de gobierno es objeto de cambios significativos con la descentralizacién. De estar fundada en un
criterio primordialmente funcional, con la descentralizacion se transita hacia otro donde se mezclan la distribucion espacial de responsabilidades,
con una diferenciacion funcional donde autoridades de los diferentes niveles participan en el desarrollo de procesos, politicas y programas de
escala nacional o regional. llustra ello, la usual division entre el caracter “normativo o regulador” que se reservan las autoridades centrales versus
el caracter “operativo” de autoridades subnacionales y locales. O bien, politicas y programas en los que la formulacién se define en los ministerios
centrales, mientras que la ejecucion se distribuye territorialmente entre los niveles estaduales y locales.

PLURALIDAD Y DEMOCRATIZACION
PoLiTicAs

Debido a los procesos de transicién hacia regimenes mas democréticos, la administracidn publica experimenta importantes transformaciones.
Nuevos gobiernos en niveles diferentes emergen de partidos de oposicion, lo que implica consensar decisiones con mas actores, tomar en cuenta
puntos de vista de diferentes partidos politicos, grupos sociales y grupos disidentes con proyectos muchas veces contrapuestos. La presencia de
poderes relativamente auténomos, que no son responsables ante el gobierno central sino ante sus electores, introduce una nueva dindmica
politica. Esta variable comprende también, circunstancias en las que el poder ejecutivo no tiene asegurado el apoyo del congreso, donde la
hostilidad y la falta de acuerdos minimos pueden derivar en gobiernos divididos y politicamente ineficientes.

PRIVATIZACION

La dilucion de la linea divisoria entre lo publico y lo privado, da lugar a una mayor interaccién de actores no estatales en los procesos de toma de
decision sobre los asuntos publicos. De manera creciente, actores de gran capacidad econémica y organizaciones no gubernamentales se hacen
cargo de responsabilidades en la gestion de diversos asuntos publicos lo mismo a nivel nacional, que en los ambitos regional y local.

DEBILITAMIENTO DEL ViINCULO
ESTADO-SOCIEDAD

En principio, tiene que ver de manera general, con lo que en términos sociologicos se ha dado en llamar disolucién de los marcos de regulacion
colectiva, con el desmantelamiento de la matriz clasica del Estado como agente exclusivo en la organizacion de la vida social y el pluralismo
cultural. Mas especificamente, el fin de la visidn estadocéntrica se relaciona en una de sus aristas con el desapego y escepticismo publico sobre
las instituciones politicas y de gobierno. Con ello, surgen mayores dificultades para asociar al ciudadano a las decisiones, politicas y programas
publicos cuya eficiencia y autosustentacion dependen de la articulacion gobierno-sociedad.

FUENTE: ELABORACION PROPIA.




2.2 LOS REFERENTES INTERNOS Y EXTERNOS

A partir del contexto esbozado en el punto anterior, se precisa reflexionar sobre las
consecuencias analiticas y operativas que el replanteamiento del Estado como sujeto-
horizonte de articulacion social tiene para el gobierno, especificamente los efectos que
se derivan para la administracion publica; esto es, tanto para el ejercicio del poder del
Estado en la sociedad como para el funcionamiento de las instituciones y érganos a
través de la cuales este poder se materializa, y que en conjunto median entre uno y otra.
La administracion publica a decir de Crozier, pasé a ser el eslabon méas débil de los
sistemas sociales modernos, ninguna otra actividad recibié de un modo tan general e
indistintivo, un ctmulo de criticas por parte de los ciudadanos.* El apogeo de los
Estados sociales empezo a debilitarse en el terreno en el que habia residido su fuerza:
en la administracion. El aumento del nimero, tamafio y ambito de intervencion de las
organizaciones, programas Yy procesos gubernamentales provocados por la ampliacion
incesante de las llamadas cuestiones sociales, devino en inmanejabilidad. Que no
residia tanto en el tamafio del sector publico, sino en su inconexién y desorden.®

Como expresiones propias de la expansion burocratica, las sucesivas adiciones y
segmentaciones ocasionaron una dispersion institucional de dificil control. Libradas a su
propia dinamica, las unidades estatales orientaron sus actividades de acuerdo a
referentes estrechos y aislados perdiendo a menudo de vista, los intereses y valores
sociales mas trascendentes. El origen, crecimiento y diferenciacion del aparato estatal
han sido desde entonces, tentativas de resolucion de las crecientes y complejas
cuestiones que plantea el desarrollo de una sociedad que por su parte, se fragmenta y
deviene cada vez mas compleja. En semejantes circunstancias, es significativo el
asunto de la articulacion en la tarea de gobierno y de sus marcos de referencia, en
otras palabras, el tema de la coordinacion en la administracion publica.

Hoy dia, importantes tareas de tipo social que se reconocen para el Estado
deben implementarse en entornos complejos caracterizados por la fragmentacion que,
parafraseando a Jiménez de la Parga,”® podria derivar en un gobierno politicamente
dividido e ineficiente. Los impactos de este fendmeno en el &mbito gubernamental, se
producen en diferentes escenarios considerando que la accion gubernamental ocurre en
una larga cadena, que eslabona interacciones "principal-agente”; enlaces dentro y
entre sectores de gobierno; relaciones intergubernamentales; vinculos de los

24 Crozier, Michel (1989). Estado modesto, Estado moderno. Estrategia para el cambio, Fondo de Cultura
Econdmica, México, p. 65.

%5 Aguilar Villanueva (1999), op. cit., pp. 133-134.

%6 Ver: Jiménez de la Parga M. (1990), op. cit.



gobiernos con entidades descentralizadas, grupos politicos y ciudadanos; lazos entre
politicos y directivos de organismos publicos; relaciones de estos directivos con los
niveles inferiores a través de las lineas organizacionales de mando; relaciones en, o
entre distintos sectores de la actividad gubernamental; y como parte de una sociedad
globalmente considerada, interacciones con los gobiernos de otros paises e
instituciones supranacionales.

En este orden de ideas, la perspectiva de analisis que la investigacion se
propone, tiene como premisa que las instituciones de gobierno necesitan atender y
gestionar en forma simultanea, relaciones en lo interno y con el entorno, en cuanto a
coherencia interior y conectividad externa. Por lo que nuestro propdsito, seré plantear
un marco de interpretacion a partir del cual, el tema de la coordinacion en la
administracion publica pueda ser examinado en sus diferentes escenarios.

En tal sentido, la administracion publica puede ser vista en dos perspectivas
generales: como organizacion relacionada con un entorno y como organizacion en si
misma. El primer caso, sugiere que ha de estar normativamente atenta a la realidad
politico social, por cuanto que debe cumplir objetivos y metas derivados de lo que ha
dado en llamarse “interés general” o “interés publico”. Aunque hay que decir, que
paraddjicamente ello ha sido motivo para justificar que ésta haya asumido con
frecuencia actitudes de encierro en si misma, sin preocuparse por desarrollar
mecanismos de comunicacion con su entorno. La idea del interés publico o general,
avala la “autosuficiencia” de la administracién publica, que no necesita por ende
“rendir cuentas” de sus actuaciones a la sociedad, lo mismo que propicia una
aparente unidad y coherencia a la direccidon publica, confiriéndole asi un sentido
homogéneo a sus acciones.?” En tal sentido, es que los distintos procesos de reforma
administrativa que se generalizan en los ochenta, enmarcados por el debate sobre
cudl debia ser el papel de Estado en la sociedad y cudl la relacién de los gobiernos
con la ciudadania, coinciden en reconocer la necesidad de conseguir una
administracion publica mas receptiva a las demandas sociales, consecuentemente
mas legitimada. El entorno comprende también la accion exterior del gobierno, que en
forma bilateral o multilateral establece con otros gobiernos e instituciones de caracter
internacional.

En el segundo caso, esto es, en cuanto a considerar a la administracion
publica como organizacién en si misma, conviene tener en cuenta que la evolucién de
los Estados contemporaneos que asumen mayores demandas y prestan mas
servicios, ha devenido en una administracién significativamente fragmentada y
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heterogénea para atender funciones de bienestar como la salud, la asistencia social, y
la educacion; asi como, otras importantes cuestiones sociales entre las que se
encuentran la inseguridad publica, la metropolizacion y la degradacion del medio
ambiente. Esto ha llevado a que en el quehacer de gobierno, coexistan complejas
configuraciones organizacionales donde si bien, pueden distinguirse en principio, una
administracion central y administraciones locales organizadas territorial 'y
funcionalmente de acuerdo a principios de relacion vertical u horizontal, comprenden
también a actores no gubernamentales y una variedad de nuevas modalidades de
interaccion.

Con base en las argumentaciones precedentes, el analisis de los procesos de
articulacion que se establecen en, y entre las distintas unidades o niveles de la
administracion publica, puede facilitarse con la identificacion de los diferentes
escenarios por los que transcurre la actividad gubernativa. Una primera distincion,
alude a dos dimensiones generales: la intraorganizacional, donde la coordinacion
constituye un principio de organizacion y una fase del proceso administrativo
relacionada al ejercicio de autoridad dentro de una entidad determinada; y la
interorganizacional, donde es preciso articular la intervencion de una diversidad de
organizaciones pertenecientes a distintos ordenes y niveles de gobierno, asi como, a
la sociedad civil e internacional.

La primera dimension, donde la coordinacion -como proceso y finalidad- tiene a la
propia organizacion como marco de referencia, corresponde a lo que definimos como
referente institucional. Mientras que en la segunda dimension, situamos: (i) las
interacciones que ocurren al interior y (ii) entre los distintos sectores de la
administracion publica a los que denominamos referente sectorial e intersectorial
respectivamente; (iii) las relaciones entre ordenes o niveles de gobierno central,
subnacional, local o municipal, se abordan como parte del referente
intergubernamental; (iv) la vinculacion que la administracion publica establece con
actores colectivos o individuales de la sociedad, se incluye en lo que denominamos
referente social, esta categoria comprende la vinculacién con el sector privado
producto de su creciente participacion en la provision de distintos servicios publicos;
finalmente (v) el referente global o internacional, que tiene que ver con el conjunto
de interacciones con organismos multilaterales, dados los intensos procesos de
mundializacion e integracion regional que experimentan los Estados nacionales; que
para nuestros propositos, representan, los vinculos trasnacionales de la politicas.
(Ver Cuadro 2.2).

2" sanz Ana, “La administracién publica”, en Manual de Ciencia Politica, Tecnos, Madrid, 1996, p. 419.
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CUADRO 2.2: ESCENARIOS DE LA COORDINACION GUBERNAMENTAL

/ Institucional \

Internacional GOBIERNO Sectorial

/ Administracion Publica \
Sock Politicas publicas ™™™
Entre poderes Inter
publicos gubernamental

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Los referentes planteados de ningln modo suponen necesariamente la existencia de
relaciones ordenadas a la manera de redes o sistemas funcionales entre los
diferentes actores, si bien, como hace notar Peters,?® aunque existen las
justificaciones intelectuales para pensar la actividad del sector publico en términos de
redes, el modelo basico de conducta no es tal. Al respecto, Jacint Jordana sostiene
que en términos generales las redes no se encuentran muy desarrolladas en los
paises latinoamericanos, particularmente dentro de las administraciones publicas,
debido a que los mecanismos del “botin publico” provocan una gran movilidad de
funcionarios y técnicos, sin dejar el tiempo suficiente para que se establezcan
relaciones de confianza entre los profesionales responsables de gestionar las mismas
politicas plblicas en distintas administraciones.?® Lo que se sugiere con la categoria
de referentes, es que los procesos gubernamentales constituyen complejos

entramados -sea como redes, “clusters™’, conglomerados o agregados

8 peters, Guy (1998). Managing horizontal government: The politics of co-ordination, Public Administration,
Vol. 76, Summer, p, 297.
# Jordana, Jacint (1999). La influencia de las relaciones intergubernamentales en los procesos de
descentralizacién en América Latina, Documento de la VI Reunién del Centro Latinoamericano de Administracion
g)oara el Desarrollo (CLAD), Santo Domingo, marzo.

La nocion de “cluster” se utiliza desde una vision econdémica para hacer referencia a una concentracion
geogréfica -region o ciudad- de empresas interconectadas, suministradores especializados, proveedores de
servicios, empresas de sectores afines e instituciones conexas que compiten pero que también cooperan. La
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interorganizacionales, o como relaciones interburocraticas, interadministrativas e
intergubernamentales- cuyo estudio, puede ser facilitado a través de una perspectiva
de andlisis que enfoque y correlacione los diferentes escenarios donde se “encuadra”
y “entreteje” la actividad gubernamental. EIl proposito: abordar las variaciones del
tema de la coordinacion gubernamental en sus distintos horizontes de referencia, los
cuales se tratan en los siguientes apartados.

Debe decirse que los referentes que se proponen, son unidades analiticas que
aluden a la denominacion de los contextos en que tiene lugar la actividad de gobierno,
a manera de puntos obligados en el itinerario de las politicas o espacios donde se
elaboran las politicas, asi como a las perspectivas que justifican, compelen y
condicionan los procesos de interaccion de los gobiernos. Cada uno posee
caracteristicas propias en términos de racionalidad, perspectivas de accion,
reglamentacion y tipo de actores que en conjunto moldean la accion gubernamental;
determinando por consiguiente, los significados, medios y fines que la coordinacion
presenta en cada caso. No obstante su “especificidad”, los referentes tienen en
comun que expresan: el qué, el donde, el para qué, y el cdmo de la accion conjunta
de gobierno.

De ningun modo, la categorias formuladas pretenden ser exhaustivas o
excluyentes, en el sentido de que aludan a procesos sucesivos de interaccion
circunscritos a los contornos que sugiere cada referente; mas aun, pueden reflejar
procesos estrechamente concatenados con importantes traslapes, impactos e
implicaciones mutuas. Como muchos conceptos en las ciencias sociales —lo mismo
gue en la administracion publica como parte de estas- el concepto de referente o
escenario de coordinacion que aqui se propone, no se trata de algo que se pueda
constatar como si fuese una realidad administrativa, se trata mas bien de un
constructo que destaca y articula ciertos elementos de un proceso observable.

Se ha considerado que al trabajar en torno a esta idea de referentes, se podian
retomar distinciones sobre cada uno de los campos en que se libra la accion de
gobierno, y que suelen ser abordados aisladamente. E intentar a partir de ello, ubicar
y explicar el problema de la coordinacion en la administracion publica desde una
mirada comprehensiva. Por ende, no se pretende sugerir “nuevos” escenarios de la
actividad gubernamental, sino aludir a un conjunto de relaciones que se han vuelto
mas significativas para la actividad de gobierno en si misma, y, por consiguiente, para

proximidad espacial cultural e institucional permite tener acceso a relaciones especiales, a una mejor
informacién a mayores incentivos asi como a otras ventajas para la productividad que en condiciones de
distanciamiento son dificiles de alcanzar. Prats define al “cluster”, como [...] un sistema de empresas e
instituciones interconectadas cuyo valor global es mayor que la suma de sus partes”.
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el estudio de ésta. En su conjunto, los distintos referentes representan la complejidad
del quehacer gubernamental de nuestro tiempo; que bien ilustra la politica educativa
objeto de nuestro interés.

Uno de los criterios en que se sustenta el concepto de referentes de
coordinacién, como escenario y horizonte, deriva en principio de su delimitacion
formal a partir de que una de las caracteristicas esenciales del gobierno y sus
organizaciones, reside en el origen, prescripcion y delimitacion legal de sus
atribuciones en términos de esferas de competencia y de relaciones verticales y
horizontales. Pero es soOlo en principio, porque como bien apunta Seidman, “la
verdadera coordinacion algunas veces Unicamente puede obtenerse situandose fuera
de los procesos formales”®" Sin embargo, aun en este caso, las actividades
informales se facilitan cuando los representantes de las diferentes entidades
comparten las mismas metas, poseen capacidades profesionales adecuadas, y
operan sobre el andamiaje juridico, compatible y adecuado. Asi pues, en un contexto
federal, la coordinacion -formal e informal- tiene lugar practicamente todas las etapas
de ejecucion de un programa, y en cada nivel de gobierno.

El cuadro 2.3, plantea los distintos escenarios de coordinacién del gobierno
contemporaneo a partir de las dimensiones: intraorganizacional-interorganizacional e
interno-entorno. Por cada referente se enuncian el propésito, los actores, el tipo de
relacion en que se sustenta la coordinacion, los factores que incrementan la demanda
de la coordinacion, asi como los posibles impactos o riesgos asociados a la incidencia
de dichos factores.

1 Seidman, Harold (1979). Politics, position and power. The dynamics of federal organization, Oxford
University Press, New York, p. 28.
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ASPECTOS DE LA
COORDINACION
OBJETIVO DE LA
COORDINACION

ACTORES

SUSTENTO DE LA
COORDINACION

FACTORES QUE
INCREMENTAN LA
DEMANDA DE LA
COORDINACION

POSIBLES IMPACTOS
Y/0 RIESGOS ASOCIADOS
ALAFALTA DE
COORDINACION

CUADRO 2.3: REFERENTES DE COORDINACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA CONTEMPORANEA.

ORGANIZACIONAL SECTORIAL INTERSECTORIAL ENTRE PODERES INTER- | SOCIAL INTERNACIONAL
X ’ GUBERNAMENTAL |
] PUBLICOS !
Correlacionar y armonizar 1 Articular las acciones de | Articular y compatibilizar | Cooperaciébn ~ en  la | Consecucion de objetivos | Tender puentes | Realizacién de politicas

las actividades y recursos | las organizaciones que

de la organizacion. 1 como parte de un sector
' de la actividad
! gubernamental, concurren
1a la ejecucion de una
\ misma materia o politica.

Director de la 1 Ministro y directores de
Organizacion y jefes de, las distintas
los departamentos de la | organizaciones agrupadas
organizacion. ten un sector de la

 actividad gubernamental.

Estructura organico- ; Relaciones

funcional ~ basada  en ! predominantemente

relaciones jerarquicas. ! jerarquicas.

Asignacion de  mayor ; Desagregacion de

poder a los niveles ! estructuras ministeriales

inferiores dentro de propia ren organizaciones  con

organizacion (delegacion). 1 diferentes  grados  de

Reduccion de controles , autonomia.

internos (desregulacion). | Transferencia de
' facultades a  drganos

1 jerarquicamente inferiores.

' (desconcentracion).

i Reduccion de  controles

| (desregulacion).
Disminucion del grado de : Duplicidad y traslapes.
uniformidad y de , Pérdida de la vision de

coherencia en la | conjunto.

aplicacion de una directriz ! Disminucion del grado de

institucional. ! coherencia en la
1 aplicacion de una politica
| sectorial.

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

politicas y acciones desde
una perspectiva amplia y
multisectorial

comprehensiva.
Ministros y directores de
las organizaciones
adscritas a  distintos
sectores de la actividad
gubernamental.
Relaciones
predominantemente
horizontales.

Naturaleza multifactorial e
interconectividad de los
problemas publicos.
Actuacion  aislada y
focalizada.

Politcas y programas
contradictorios.

Uso deficiente de
recursos y resultados
magros.

formulacion de las
politicas publicas.
Asegurar que los recursos

estdn siendo empleados

de forma  apropiada
(“Parliamentary
accountability”).
Directores de las

organizaciones del poder
ejecutivo y miembros de
los poderes legislativo y
judicial.

Relaciones horizontales.

Creciente
democratizacion y
pluralidad politica.
“Gobiernos divididos™ el
ejecutivo no tiene

asegurado el apoyo del
poder legislativo.

Necesidad de  rendir
cuentas y de mayor
transparencia.
Distribucion  del  poder
entre  grupos  politicos
hostiles en batalla
permanente sin
posibilidades de acuerdo.
“Policy-making” mas
conflictivo.

comunes a distintos , funcionales: Estado-
gobiernos. | sociedad, gobierno-
Articulacion de entidades ! ciudadanos.
descentralizadas y las 1 Participacion y
areas centrales. ' cooperacion social.

1

1

:
Miembros de. Representantes de la
organizaciones » administracion publica y
pertenecientes a distintos | actores  colectivos o
niveles de gobierno. ' individuales de la

 sociedad.
Relaciones | Participacion voluntaria o
predominantemente ' involucramiento forzoso
horizontales. !
Descentralizacion. 1 Replanteamiento de las
Aumento en la ! relaciones del Estado y la
interdependencia de ! sociedad civil.
oérdenes de gobierno. 1 Necesidad de  mayor
Nuevos gobiernos de | sustentabilidad social de
distintos niveles emergen | las politicas
de partidos politicos de ! gubernamentales.
oposicion. ! Incremento de la
Fragmentacion 1 participacion privada en la
jurisdiccional y funcional. | provision de  servicios

| publicos.
Incoherencia en la accion 1 Exclusion de ciudadanos
gubernamental. 1 de la vida politica y de la
Desatencién de | posibilidad que tomen
problematicas que !parte de su propio

atraviesan las fronteras:desarrollo econdmico 'y
jurisdiccionales. 1 social.
1

globales y regionales
auspiciadas por
organismos
“supranacionales’.

Ministerios nacionales y

organizaciones

multilaterales de caracter

internacional.

Formas de articulacion
supranacional de caracter

vertical y horizontal.

Intensificacién  de

los

procesos de globalizacién

e integracion  regi
experimentados  por
Estados nacionales.
Desvanecimiento

onal
los

de

limites entre la politica

exterior e interior.
Financiamiento
del desarrollo.

Decisiones
con los asuntos releva
del  Estado

previsiblemente
alejadas de su control.

externo

vinculadas

ntes

nacional,

mas
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2.3 LA COORDINACION "EN LO INTERNO"

La labor del gobierno ocurre en tres grandes campos: el interorganizacional, el
intraorganizacional y el de la organizacion frente al individuo. Sin embargo, debe
tenerse en cuenta que estos campos son imprecisos Yy tienen lineas divisorias difusas,
por lo que tienen que ser considerados Unicamente como una herramienta analitica
que pretende esencialmente destacar los distintos escenarios en que la
administracion publica tiene lugar. Las relaciones intraorganizacionales remiten a las
relaciones que establece el administrador publico con otros agentes al interior de la
misma organizacion en consonancia con la jerarquia establecida en un organigrama.
A través de este tipo de relaciones, se crean la estructura interna y se definen los
vinculos dentro de la organizacion. En esta Optica, adquiere sentido la distincién entre
la organizacion formal y la organizacion informal, en el primer caso, las relaciones se
hallan prescritas de manera oficial o autorizada y reconocidas publicamente
encontrandose por lo general, descritas en un organigrama; en el segundo, las
relaciones surgen de la conveniencia y la tradicibn. Ambas, pueden verse también
como los canales por los que el poder y la informacion fluyen a través de la
organizacion.

De esta manera, en un primer momento, exploramos de forma enunciativa el
tema de la coordinacién, a partir de los diferentes argumentos procedentes de las
doctrinas clasicas de la administracion y de la teoria de la organizacion, interesadas
en proponer los principios para la conformacion de las estructuras formales e
informales de la organizacion. Desde los marcos conceptuales identificados con el
scientific management movement durante las primeras décadas del siglo XX con los
trabajos de Luther Gulick, L Urwick, Henry Fayol, James D. Money, entre otros, se
concibe a la coordinacion fundamentalmente como principio de organizacion y como
componente del proceso administrativo vinculado al ejercicio de autoridad al interior
de una organizaciéon. De este modo, la forma en que se presentan los apartados
siguientes obedece a un orden que tiene como punto de partida el asunto de la
coordinacibn como un asunto intraorganizacional que ocurre en una estructura
administrativa de relaciones ordenada de acuerdo a los principios de una organizacion
jerérquica; es decir lo que denominamos (a) coordinacién institucional. En un
segundo momento se analiza el tema de la coordinacion en el contexto de sistemas
interorganizacionales a través de los puntos relativos a la (b) coordinacion sectorial,
(c) intersectorial, (d) intergubernamental, asi como e) entre poderes publicos,
caracterizados por la intervencibn de multiples actores, existencia de objetivos
incompatibles, ambitos de responsabilidad difusos, duplicidad y traslape de tareas.



La nocibn de coordinacion en lo interno, alude para propositos de esta
investigacion a las interdependencias y procesos de articulacibn que ocurren en el
ambito de la administracion publica como un microcosmos, sistema u organizacion en si
misma. Por su parte, la coordinacién con el entorno, es una nocion que se origina en
el argumento béasico de que todo organismo social forma parte de un contexto, que
actua al lado de otras organizaciones, y, en interaccion con un sinnimero de factores
gue se deben tener en cuenta en la consecucion de sus fines. Lo que le lleva
precisamente a articular elementos y operaciones en ambas dimensiones: interno-
entorno. La coordinacion en este sentido, comprende también la integracion de una
organizacién con otras organizaciones, reflejo de fuerzas y condiciones externas que
ejercen sobre ella influencias de diferente clase e intensidad. Para nuestro caso, la
coordinacién externa, alude al ambito de la interaccién de la(s) administracién(es)
publica(s) con actores sociales y entidades internacionales. En las siguientes paginas
nos ocuparemos de los de la coordinacion en la primera dimension.

2.3.1 COORDINACION INSTITUCIONAL

En un estudio sobre la historia de las estructuras organizacionales, luego de identificar
en las estructuras militar y eclesiastica los origenes de la moderna estructura
industrial, James D. Mooney uno de los autores mas representativos de la escuela
clasica de la administracion, considera que la organizacion constituye el rasgo
caracteristico de toda asociacion humana en la busqueda de un objetivo comun,
concibiéndola como la manera de correlacionar actividades o funciones especificas en
un todo coordinado.** En Principios de Organizacién, bajo el argumento de que la
coordinacion es el presupuesto indispensable de todo esfuerzo asociado, la considera
como “el primer principio de organizacion”, afirmando que todos los demés principios
estan contenidos en él, y solamente son los canales por los cuales actla y se
manifiesta la coordinacion.

Al concebirla como proceso, Mooney sefiala que la organizacién constituye no
sélo el aspecto formal de la administracion, la especificaciéon de deberes individuales
ha de estar en relacion con el “procedimiento”, que denota la relacién mutua entre los
deberes asi como los deberes en si mismos. La organizacion, "[...] se refiere a algo
mas que la estructura del edificio. Se refiere al cuerpo completo, con todas sus
funciones correlativas. Se refiere a esas funciones tal como aparecen en accion el
mero pulso y los latidos del corazon, la circulacién, la respiracion, el movimiento vital,
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por asi decirlo, de la unidad organizada. Se refiere a la coordinacion de todos esos
factores en cuanto éstos cooperan para el propdsito comin".*® Desde este punto de
vista, la necesidad primordial en toda organizacion es que existan relaciones
armoénicas basadas en intereses concurrentes. EIl autor, identifica los siguientes
principios de organizacion: (i) principio coordinativo, primer principio de la
organizacién, que comprende a su vez, los de autoridad, servicio mutuo y doctrina; (ii)
el principio gradual o de escala, a través de cual la autoridad opera desde lo alto al
todo organizado estructurado en torno a criterios de jefatura, delegacion y definicion
funcional; y (iii) el principio funcional, que expresa la diferenciacion funcional entre
clases de obligaciones, y que incluye los principios de correlaciéon funcional y
especificacion de deberes.** En palabras de Mooney, "[...] la delegacién, como
principio, es universal en todas las organizaciones, sin su empleo no es posible
concebir ningtin esfuerzo humano coordinado”.*® Bajo esta 6ptica, la coordinacién es
un principio totalizador de la organizacién, los demés principios se hallan contenidos
en él; o en otras palabras, son simplemente medios por los que opera y se hace
efectiva esta coordinacion.

En The Process of Control, Mary Parker Follet plantea que el problema basico
de toda organizacion es el de armonizar los esfuerzos que despliega un grupo para
realizar de manera mas eficiente un trabajo determinado. Al fundamentar su
contribucién al estudio de la administracion en el desarrollo de la “Teoria de la
Interaccibn Humana”, con aplicaciones en diversas areas como la direccion, la
resolucion de conflictos, el ejercicio de la autoridad y el liderazgo, asi como la
coordinacién de personal y departamentos en una institucion, Parker identifica cuatro
principios fundamentales de la organizacion: (i) la coordinacion, como la interrelacion
de todos los factores presentes en una situacion determinada; (ii) la coordinacion, por
medio del contacto directo de las personas involucradas; (iii) la coordinacion, en las
etapas iniciales de la empresa; y (iv) la coordinacién, como un proceso continuo.*

Su desarrollo tedrico procede fundamentalmente de la observacion de
procesos grupales donde, a manera de clubes recreativos, se ensefiaba a la gente
como gobernarse a si mismos. Esto, sobre la idea de que las personas que trabajan
en conjunto, producen resultados que no podrian haber sido alcanzados por

82 Mooney, James (1982). “Los principios de la administracion”. En: Dwigth Waldo, Administracion Publica,

Trillas, 1982.

% |bid. p. 108.

% bid. p. 107.

% Cit. pos. Amaro Guzman, Raymundo (1993). Introduccion a la administracion ptblica, McGraw Hill, México,
. 158.

?6 Parker Follet, Mary (1937). “The Process of control “. En: Gulick & Urwick (Eds.), Papers on the science of

administration, Institute of Public Administration, New York, pp. 161-169.
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cualquiera de los participantes actuando separadamente. La experiencia de grupo
orienta la accion de cada miembro en una direccion de mutua compatibilidad y
armonia. El proceso de grupo aparece asi, como fuente de creatividad y de control
social. De este modo, para Mary Parker, la coordinacion constituye un proceso de
integracion dentro de la organizacion; y que como todo proceso de esta naturaleza,
comporta una disposicion total y honesta a contribuir de cada una de las partes
involucradas.®” La coordinacién representa el mutuo ajuste actividades e intereses
para la formacion de un todo cooperativo, sin el sacrificio de alguna de las partes.

Las formas de coordinacion vertical y horizontal presentes en Parker y Mooney,
nos trasladan necesariamente a la importancia que la coordinacion tiene en el proceso
de delegacion de funciones. Desde este punto de vista, la delegacion no constituye
un fin en si mismo, sino que su proposito final es precisamente la coordinacion. La
coordinacién tiene su propio principio y fundamento en la autoridad, de lo cual se
desprende una forma de coordinacién vertical que funciona a través de la delegacion
y del liderazgo inherente al ejercicio de la autoridad. Un patrén de relaciones
verticales comprende entonces niveles jerarquicos diferentes dentro de una
estructura. La otra forma de la coordinacion, la horizontal, es propia de relaciones
entre organizaciones que carecen de autoridad formal una sobre la otra.

Como funcion de la autoridad, la coordinacion esta encaminada a que todos los
miembros del grupo adopten la misma decisibn o mas precisamente, decisiones
coherentes, combinadas para conseguir la finalidad establecida. Simon, ilustra la
importancia de la coordinacion de la manera siguiente: "[...] supongamos que diez
personas deciden cooperar en la construccion de una lancha. Si cada una de ellas
tiene su proyecto, pero no se molestan en comunicérselos, es dudoso que la
embarcacion que salga resulte muy practica. Obtendrian probablemente un éxito
mayor si adoptasen uno, aunque sélo fuese mediocre, y lo siguieran todos".* La
coordinacién, segun el autor, puede ejercerse lo mismo en un sentido de
procedimiento que en un sentido sustantivo. El primer caso, alude a la especificacion
de la organizacibn misma, esto es, a la descripcibn generalizada de los
comportamientos y relaciones de los miembros de la organizacion. A través de este
tipo de coordinacion, se establecen las lineas de la autoridad y se trazan la esfera de
actividad y de autoridad de cada uno de los miembros de la organizacion. Por otro
lado, la coordinacion sustantiva pertenece al contenido de las actividades de la

¥ Fox, Elliot M. (1968). “Mary Parker Follet: The Enduring Contribution”, PUblic Administration Review,
Noviembre-diciembre, p. 527.

% Simon, Herbert A. (1957). El comportamiento Administrativo. Estudio de los Procesos de adopcion de
decisiones en la organizacion administrativa, Editorial Aguilar, México, p. 133
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organizacion, "[...] un organigrama, de una fabrica de automoviles, es un aspecto de
la coordinacion de procedimiento, en tanto que los 'fotocalcos' para el bloque del
motor del coche que se estd construyendo son un aspecto de la coordinaciéon

sustantiva".*®

Por otra parte, interesa también resaltar como parte de este apartado, el
asunto de la coordinacién no s6lo como principio de organizacion, sino como funcion
administrativa. La organizacion desde el punto de vista de estructura, forma,
disposicion e interrelacion entre las partes, sélo puede explicarse por su arreglo con
base a una jerarquia, a través de lineas de autoridad que articulan las diferentes
posiciones en la organizacion y especifica quién se encuentra subordinado a quién.
La teoria clasica, refleja la influencia de las concepciones antiguas de organizacion,
tradicionales, rigidas y jerarquizadas, de manera que la organizacion de tipo militar
representa el modelo ideal del comportamiento administrativo. El énfasis en la
estructura y la forma de la organizacion es uno de los rasgos distintivos de esta
corriente de pensamiento.

Aunqgue usualmente el término de administracién se emplea como sinénimo de
organizacién, Fayol establece la distincion entre ambas acepciones. La
administracion es un conjunto de procesos estrechamente relacionados y unificados,
gue incluye a la organizacion como una de sus partes, al lado de la planeacion,
direccion, coordinacion y el control; mientras que la organizacion, se refiere al
establecimiento de la estructura y la forma. Se desprenden de ello, dos significados
del concepto de organizacion, como entidad social, en la cual las personas interactdan
entre si para alcanzar objetivos especificos en este sentido, la empresa constituye el
ejemplo de organizacion social; como funcion administrativa, la organizacion significa
el acto de estructurar e integrar los recursos y los 6rganos responsables de la
administracién, establecer relaciones entre ellos y fijar sus atribuciones.”® En este
ultimo caso, toda empresa u organizacion puede ser dividida en seis grupos de
funciones basicas. Las funciones técnicas, relacionadas con la produccion de bienes
y servicios de la empresa; las funciones comerciales, relativas a la compra, venta o
intercambio; las funciones financieras, que tienen que ver con la blusqueda y gerencia
de capitales; las funciones de seguridad, cuyo propésito es la proteccion y
preservacion de los bienes y personas de la empresa; las funciones contables,
relacionadas con los inventarios, registros, balances, costos y estadisticas vy;
finalmente las administrativas, cuya finalidad es la integracion de las cinco funciones
anteriores a través de la tarea directiva. La direccidon a su vez, forma parte de lo que

% Ibid. pp. 133-134.
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se denomina funciones administrativas y su objeto es la conduccion de la
organizacion, teniendo en cuenta los fines previstos y buscando obtener las mayores
ventajas posibles de todos los recursos de que ella dispone. La tarea esencial de la
direccion en todo caso, es asegurar la marcha de todas las funciones basicas. Las
funciones administrativas segun este autor, difieren claramente de las otras cinco
funciones basicas mencionadas anteriormente por cuanto en éstas, reside la
posibilidad de coordinar y sincronizar el conjunto de esfuerzos y acciones de la
organizacion.

Desde esta oOptica la administracion se define como el acto de planear,
organizar, dirigir, coordinar y controlar el funcionamiento de la organizacion. En su
conjunto, estos elementos dan forma al llamado proceso administrativo y se hallan
presentes en cualquier nivel o area de la actividad de la organizacion: la planeacion,
implica evaluar el futuro y tomar previsiones en funcion de él, unidad, continuidad,
flexibilidad y valoracion son los aspectos principales del plan de accion; la
organizacion proporciona todos los elementos necesarios para el funcionamiento de la
entidad; la direccibn pone en marcha la organizacién, su objetivo es alcanzar el
méximo rendimiento de los empleados, de acuerdo con los aspectos generales; la
coordinacién armoniza todas las actividades de una empresa para facilitar el trabajo y
los resultados, sincroniza recursos y actividades en proporciones adecuadas y ajusta
los medios a los fines; y el control, que verifica si todas las etapas marchan de
conformidad con el plan trazado, las instrucciones dadas y los principios establecidos.
Su objetivo es identificar las debilidades y los errores para rectificarlos y evitar que se
repitan.*

Considerada como una de las funciones universales de la administracion, la
coordinacion para Fayol es "[...] la reunion, unificacion y armonizacién de toda
actividad y esfuerzo".** De igual manera, la coordinacién aparece como parte de los
deberes que, de acuerdo con este autor, toda organizacion esta obligada a cumplir.
De modo un tanto diferente aunque sin apartarse de la concepcion anterior, autores
clasicos como Lyndall F. Urwick identifican como elementos de la administracion a la
investigacion, prevision, planeacion, organizacion, coordinacion, direccion y control.
En realidad lo que hace Urwick, es el desglose del primer elemento propuesto por
Henry Fayol -la planeacion- en tres momentos distintos: investigacion, prevision y

planeacion. Estos elementos constituyen la base de la organizacion "[...] puesto que

40 Fayol, Henry (1969). Administracion industrial y general, El Ateneo, Buenos Aires, pp. 27-55.
“L Ibid. p. 92.
2 1dem.
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una empresa no puede desarrollarse en torno a personas, sino a su organizacién".*®

La finalidad y meta de la coordinacion formal en la empresa es la correlacion de
funciones de todas las actividades necesarias para cumplir el fin que tiene asignado,
asi el fin dltimo de la organizacién es la asignaciéon y correlacion de las actividades
funcionales.

Para Luther Gulick la division del trabajo es la base de la organizacion y la
razon para organizarse; bajo esta Optica, la organizacion como forma de coordinacion
requiere del establecimiento de un sistema funcional y jerarquico que permita
combinar los esfuerzos de “[...] muchos especialistas quienes trabajan cada uno en su
propia tarea en un tiempo y lugar determinado.” Consecuentemente, la estructura
de una organizacion debe estar disefiada para articular a través de combinaciones
homogéneas, el trabajo de las unidades o departamentos con base a los propoésitos,
procesos, clientela materiales o lugar. Gulick plantea la conformacion del proceso
administrativo a partir de siete elementos: planeacion, actividad de trazar las lineas
generales de lo que debe hacerse y fijar los métodos de hacerlo, con el fin de alcanzar
los objetivos de la empresa; organizacion, establecimiento de la estructura formal de
autoridad, que integre, defina y coordine las subdivisiones de trabajo, en pos del
objetivo buscado; asesoria, funcién de preparar y entrenar al personal, y mantener
condiciones adecuadas de trabajo; direccion, actividad continua de tomar decisiones y
traducirlas en 6rdenes e instrucciones especificas y generales; asi mismo, asumir el
liderazgo de la empresa; coordinacion, establecimiento de relaciones entre las
diferentes partes del trabajo; informacion, actividad de mantener informados de lo que
pasa a aquellos ante quienes el jefe es responsable; esta actividad presupone la
existencia de registros, documentacién, investigacion e inspecciones; Yy
presupuestacion, funcion que incluye lo relacionado con la elaboracion, ejecucion y
fiscalizacion presupuestales, o sea el plan fiscal, la contabilidad y el control. Las
iniciales de las palabras planning, organizing, staffing, directing, coordinating,
reporting y budgeting forman el conocido acrdstico POSDCORB, conque Gulick se
referia a los elementos de la administracion. Respecto a la coordinacion consideraba
gue si la subdivision del trabajo es indispensable, la coordinacion es obligatoria.

Dicho de manera concisa: en la perspectiva de las teorias de la administracion
y de la organizacion, la coordinacion constituye el principio que sustenta todo esfuerzo
asociado. Aunque cuando se forma un grupo para un propdsito determinado, se tiene
el fundamento fisico de la organizacion, el principio que realmente debe presidir la

3 ver: Lyndall F. Urwick (1960). Elementos de la administracion, Herrero Hermanos, Mexico.
 Gulick, Luther (1937). “Notes on the Theory of organization”. En: Gulick Luther y Urwick L. (Eds), Papers on
the Science of Administration, Institute of Public Administration, New York, p. 67.
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accion conjunta es la coordinacion. Uno de los supuestos basicos en este sentido, es
gue cuanto mayor es la organizacibn como entidad social y la division del trabajo,
tanto mayor es la necesidad de coordinacion para asegurar la eficiencia de la
organizacion en su conjunto. De la misma manera, la coordinacion es un elemento
recurrente en diferentes concepciones del proceso administrativo y de las tareas que
todo administrador publico o privado debe llevar a cabo.

2.3.2 COORDINACION SECTORIAL E INTERSECTORIAL

La creciente complejidad de las actividades realizadas por el Estado se ha traducido
en la creacion y redefinicion de diferentes ministerios o dependencias de gobierno a
los que se ha encargado el despacho de los diferentes asuntos. La configuracion del
conjunto de dependencias y organismos auxiliares del poder ejecutivo, ha sido reflejo
de la naturaleza y desarrollo -en términos de aumento, especializacion o disminucion-
de las responsabilidades estatales. A la gestion de los asuntos clasicos relacionados
con la recaudacion y distribucion de ingresos, la integridad territorial, el mantenimiento
del orden publico y la salvaguarda de la seguridad nacional, se suman gradualmente
tareas para la promocion de la economia, la agricultura, el comercio y la provisién en
gran escala de servicios de salud y educacién. La dindmica de los compromisos
asumidos por el Estado de Bienestar, a partir de la Segunda Guerra Mundial, impact6
el numero y complejidad interior de los ministerios centrales.

En semejante contexto, uno de los rasgos fundamentales que caracterizan al
aparato estatal es la significativa heterogeneidad de sus estructuras administrativas;
aun cuando en apariencia el conglomerado en su totalidad se puede presentar al
mundo exterior como un frente unido, en realidad constituye un universo fragmentado
de entidades que destinan gran cantidad de energia a defender sus jurisdicciones, a
delimitar sus responsabilidades, a incrementar su influencia y mantener sus
prerrogativas. Nada extrafio hay en ello, ni se trata de un fendmeno distintivo de las
organizaciones publicas. Para Meny y Knapp: "[...] todo es un lejano lamento lejano
del mito de una administracion unida bajo el mando de las autoridades politicas o del
modelo weberiano de burocracia".*® Advierten de paso, que lo anterior no supone que
los agentes involucrados se encuentren en una posicion de iguales. Aunque
juridicamente pueden ser equivalentes, algunos ministerios no lo son en términos
politicos. Por ejemplo, el predominio habitual de las administraciones tributarias: su
posicion estratégica, su influencia en la imposicion de contribuciones y en el
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financiamiento, les confiere un importante grado de control en todas las areas de
politica.

Al tratar el problema de la desarticulacion sectorial e intersectorial que afecta a
las administraciones publicas de paises en desarrollo, Kliksberg considera que los
ministerios responsables del desarrollo social como el de educacion o el de salud, se
encuentran habitualmente dentro de los sectores mas atrasados en el aspecto
gerencial. Estas entidades, presentan modelos de viejo cufio que se distinguen por su
apego a la jerarquia, verticalidad y rigidez. En adicion a ello, en la gran mayoria de
los casos, tales ministerios no intervienen, salvo en contadas excepciones, en los
ambitos donde se adoptan las politicas sobre temas cruciales como las decisiones y
prioridades de inversién o sobre los ajustes de caracter presupuestal.® En lo que
hace a su dimension interna, es decir, de la coordinacién del sector hacia dentro, la
deficiente articulacion de los ministerios e instituciones que conforman el sector social
constituye una de las razones fundamentales de la debilidad de este tipo de sectores
frente a los sectores econGmicos.

2.3.2.1 Un concepto de sector

Procedente del latin “sectus”, la palabra sector significa “parte, division o porcion”. En
las Matemaéticas alude por un lado, a la porcion esfera delimitado por dos radios que
incluye el arco del circulo, por otra, a un instrumento de medicion consistente en dos
reglas conectadas y unidas, cada una graduada con varias escalas. En el ambito
militar, describe la division de una posicion defensiva bajo la responsabilidad de una
unidad o grupo militar. En sentido amplio, designa un grupo de personas que forman
parte de la sociedad o de la economia: “el sector publico”, “sector privado”, 0 mas
especificamente el “sector de la manufactura”.

Con el propésito de destacar el contexto y el tipo de relaciones que establecen
las organizaciones involucradas en la produccion de un bien o prestacion de un
servicio, Scott y Mayer definen al sector social, como el conjunto de organizaciones
gue actian en la misma area las cuales se caracterizan por la similitud de sus
servicios, productos y funciones. Quedan comprendidas en un sector, las instituciones
gue inciden de manera critica en el desempefio de las organizaciones focales entre

* Meny Yves y Andrew Knapp (1993). Government and politics in Western Europe, Oxford University Press,
New York, p. 278.

46 Kliksberg, Bernardo (1997). "Gerencia social: dilemas gerenciales y experiencias innovativas". En: Kliksberg
Bernardo (comp.). Pobreza. Un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mundial. PNUD-FCE, México,
pp. 97-98.
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las que se encuentran los proveedores, clientes, duefios, reguladores, financiadoras y
competidoras.*’ El concepto de sector sugiere la existencia de sistemas
organizacionales funcionalmente diferenciados. Por otra parte, el adjetivo social
procede del supuesto de una amplia participacién de actores en un sector, que puede
incluir desde actores locales, nacionales e incluso internacionales. Desde este punto
de vista, el sector puede ser definido como un sistema que incluye todas las
organizaciones publicas y privadas que dentro de una sociedad, proporcionan un
determinado bien o servicio.

Los limites de un sector se establecen en términos no geograficos, sino
funcionales: las organizaciones en un sector estan interrelacionadas funcionalmente
aun cuando puedan encontrarse distantes una de la otra. Hablar de sector, significa
reconocer que las organizaciones se vinculan con sistemas mas grandes de
relaciones, asi como la forma en que se ven afectadas por ellos que la estructura y la
conducta de una organizacién, dependen decisivamente de las caracteristicas del
sector en el que actuan.

2.3.2.2 Los sectores en la administracion publica

En el campo de la administracion publica, tradicionalmente un sector ha sido
entendido como una de las partes en que ésta se divide, ya sea a nivel central o
federal, para cumplir con una funcién o proposito que es inherente al Estado, y que
ejerce a través del jefe de gobierno. Basicamente un sector se integra por un
conjunto de entidades con actividades afines, bajo la responsabilidad de un ministerio
a través del cual se planean, coordinan y evallan las acciones necesarias para
cumplir con los programas del gobierno. En este sentido, la sectorizacion constituye
la delimitacién de funciones y competencias en grupos homogeéneos de actividad para
precisar responsabilidades, evitar duplicidad de funciones y permitir que las
decisiones y acciones gubernamentales fluyan de manera eficiente.

La existencia de sectores tiene que ver en buena medida, con la division
funcional en ministerios inspirada en el modelo weberiano que se instauré con las
reformas napolednicas en Francia que desde entonces influyé no solo a paises
europeos, sino de diversas partes del mundo. En la concepcién weberiana, la
sectorizacion constituye una de las caracteristicas de la burocracia moderna. En la

47 Ver: Scott Richard y Meyer John (1999). "La organizacion de los sectores sociales. Proporciones y
evidencias", en: Powell Walter W. y DiMaggio Paul J. (comp.). El nuevo institucionalismo en el analisis
organizacional, Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracién Publica-Universidad Auténoma del
Estado de México-Fondo de Cultura Econdémica, México.
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burocracia, advierte Max Weber, "[...] existe el principio de sectores jurisdiccionales
estables y oficiales organizados en general y normativamente, es decir, mediante
leyes u ordenamientos administrativos".”* En otras palabras, las actividades se

encuentran repartidas de manera estable y delimitada como deberes oficiales.

Asi pues, hablar de sectores en la administracion publica, es referirse a la
accion que busca definir esferas de actuacion, asignar responsabilidades no
solamente entre los distintos ministerios, secretarias o departamentos de estado, sino
entre los multiples organismos publicos que mediante la sectorizacion, se encuadran e
incorporan a un ambito especifico de la accion gubernamental. La sectorizacion
aparece asi, como una tentativa para enfrentar las demandas de coordinacién
aumentadas por la desagregacion de las estructuras ministeriales existentes en
mdltiples agencias que actlian mas o menos en forma auténoma.* Del mismo modo,
esta complejidad de la actividad estatal pasa por mejorar también la coordinacion
entre los diversos sectores. Las politicas gubernamentales en el campo social
ejemplifican con claridad esta necesidad, puesto que los numerosos factores que
configuran la pobreza y la marginacion hacen imprescindible que los organismos
implicados integren su accion a través de formulas de trabajo interorganizacional.

Acosta Romero sefiala que la actividad de la administracion publica, puede
jerarquizarse o clasificarse en diversos sectores: (i) la actividad encaminada al
cumplimiento de los fines propios del Estado, asi como la de las entidades y
corporaciones que cumplen propésitos de caracter e interés publico; (ii) la relativa a la
conservacion de la entidad misma del Estado y su soberania; (iii) la accion del poder
publico en sus relaciones con otras entidades publicas, ya sean internacionales o de
derecho interno; (iv) la actividad encaminada a mantener el orden juridico y la
seguridad interna e internacional; (v) la gestion economica relativa a promover en
todas las esferas de la economia el crecimiento a un ritmo adecuado, incluyendo en
esta actividad la planeacion y el derecho econémico; (vi) provision de los servicios
necesarios para la ejecucion de las leyes; (vii) la relativa a la recaudacion,
concentracion y distribucién posterior de los ingresos publicos; (viii) la disposicion,
destino y manejo de los bienes que integran el patrimonio del Estado; (ix) las
relaciones con sus funcionarios, empleados y trabajadores, desde su seleccion,
entrenamiento, nombramiento, hasta la terminacién de esa relacion; y (x) la actividad
relacionada con los particulares en todos los &mbitos. *° El autor advierte que estos

48 Weber, Max 81985). ¢ Qué es la burocracia?, Edit. La Pléyade, Buenos Aires, pp. 9-10.

9 Ver: Peters, Guy (1998). Managing horizontal government: The politics of coordination,

Canadian Centre for Management Development, Ottawa.

%0 Acosta Romero, Miguel (1983). Teoria General del Derecho Administrativo, Porria, México, pp. 366-367.
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sectores no pueden considerarse limitativos, ni exhaustivos, ya que, la actividad de la
administracion publica es cambiante y puede entrafiar un mayor contenido en algunos
casos, o restringirlo en los menos. Conviene sefalar que, en udltima instancia, el
ndamero de ministerios y sus atribuciones se encuentran determinados en las leyes
ordinarias.

En opinién de Jiménez Nieto, el sector mas que una realidad administrativa,
trata de un concepto analitico, que representa la sumatoria de la accion publica y
privada en cada uno de los compartimentos o estancos en que arbitrariamente puede
dividirse la accion social.® El sector —considera el autor- no es administrable, sino
gobernable. En virtud de que la accion del gobierno, mas que administrativa, es
intrinsecamente politica: se administran las instituciones y se gobiernan los sectores.

El criterio por que generalmente se determina a cual de los sectores
pertenecera un determinado organismo, es el tipo de producto institucional; sin
embargo, hay otro criterio para establecer si una institucion puede o no, ser objeto de
sectorizacion. De modo que, cuando el producto constituye un fin Gltimo, la institucién
se sectorializa; cuando este producto representa un medio para la obtencion de otros
fines, la organizacién no es sectorizable, o que no impide que pueda formar parte de
sistemas administrativos que en su nocién amplia o macro suponen modos de
relacion interorganizacional que alcanzan a varios ministerios y organismos publicos,
con o sin productos institucionales similares.>® Al enfocar las cosas de esta forma, un
ministerio de transportes o una empresa publica de electricidad son entidades
sectorizables, respectivamente bajo transporte e industria; los productos
institucionales generados por sus 6rganos de linea entre los que se encuentran la
regulacion del trafico aéreo y maritimo, construccion de carreteras, produccion y
distribucion de energia eléctrica en zonas no rentables para la actividad privada,
representan productos Ultimos demandados por el grupo social y justifican su
existencia misma como entidades publicas.

El ministerio de hacienda tiene en cambio, una funcion de linea -que incluye
establecer y recaudar impuestos, la contratacion de préstamos, la formulacion
presupuestaria, la administracion de la tesoreria fiscal-, que no proporciona fines
altimos a la comunidad, sino medios 0 insumos para que otras entidades publicas los
obtengan. En este sentido, se considera que su actividad no forma parte de un
sector, sino de un sistema, del sistema financiero. En el mismo caso, se encontraria
una oficina federal de servicio civil, cuya funcién de linea seria la de regular el proceso

*L Garnier Leonardo, op. cit. p. 15.
%2 Jiménez Nieto,Juan Ignacio (1960). Politica y Administracion, Tecnos, Madrid, 1970, p., 33.
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de seleccion, nombramiento o promocion de los funcionarios publicos que representan
los recursos humanos utilizados por las demas instituciones, esta oficina no es parte
de ningun sector, sino del sistema de administracion de personal, destinada, junto con
las oficinas centrales de los demas sistemas administrativos, a establecer, regular o
controlar la provisibn ordenada de recursos humanos, materiales, financieros o
formales al universo de entidades publicas.

De este modo, es practica comun la creacion de instancias -ubicadas
usualmente entre el jefe de gobierno y los ministros como unidades centrales de
gestién-, con las cuales se busca asegurar la coordinacion central de algunas
actividades generalmente relacionadas con los diferentes aspectos de la
administracion publica que requieren un tratamiento uniforme como la gestion
financiera o la gestion de los recursos humanos y, en los que intervienen varios
organismos. Lo anterior, explica la creacion de grupos de trabajo o comités
interministeriales ad-hoc encargados de estudiar asuntos de interés especial, de tratar
todos los problemas que surgen al respecto y de coordinar las politicas sobre ellos. En
estos organos, generalmente de caracter colegiado, se trata un amplio abanico de
cuestiones que atafien a diferentes ministerios.

2.3.2.3 La politica sectorial

En este orden de ideas, la formulacién prioritaria en cuanto a costos de oportunidad
de los bienes y servicios a ser producidos en un sector determinado, constituye la
politica sectorial. La politica educativa, la sanitaria, la agraria, la industrial o la
comercial aparecen asi, como un conjunto coherente de prioridades capaces de
optimizar la relacion insumo-producto del conjunto de instituciones sectorizadas. La
politica de un sector puede ser definida como la conducta que asume el Estado con la
intencion de articular efectivamente las acciones de las dependencias y entidades
publicas que concurren a la ejecucion de una misma materia, bajo la coordinacion de
un ministerio legalmente encargado de fijar las directrices y orientaciones necesarias
para dar coherencia a las politicas gubernamentales y evitar con ello, la contradiccién
de acciones dentro de un mismo sector de actividad.>®

La formulacion de la politica sectorial es una responsabilidad intrinsecamente
politica vinculada a la nocion de politica nacional, que representa el escenario donde
actuan los distintos sectores de la actividad gubernamental. La expresion formal de
esta politica, se halla contenida ordinariamente en un plan nacional cuya elaboracion

104



corresponde al jefe de gobierno. Por su naturaleza y esfera de influencia, el plan
nacional “norma” al conjunto de programas institucionales, sectoriales y regionales.

En Meéxico, por ejemplo, en el contexto del denominado Sistema Nacional
Planeacion Democrética (SNPD), el Plan Nacional de Desarrollo define los propositos,
la estrategia general y las principales politicas del desarrollo nacional, e indica los
programas de mediano plazo que deben elaborarse para atender las teméticas y
prioridades econdmicas y sociales del mismo. Este plan es el marco orientador de
todos los demas instrumentos del sistema de planeacién. Su contenido de acuerdo
con la Ley de Planeacion, incluye: los objetivos nacionales, estrategias y prioridades
del desarrollo del pais como un todo; las previsiones sobre los recursos a utilizar; la
determinacion de Instrumentos y responsables de su ejecucion, y los lineamientos de
politicas de caracter global y regional. La ley obliga al jefe del Poder Ejecutivo
Federal a elaborar y dar a conocer el plan dentro de los seis primeros meses a partir
de la fecha de inicio de cada gobierno.

El establecimiento de una politica sectorial, supone una accion social de
naturaleza politica y, por tanto, que los encargados de formularla son o6rganos
esencialmente politicos cuyo analisis, nos traslada al campo de la ciencia politica a
través del estudio de los poderes del Estado, niveles de gobierno, partidos y grupos
de presion: la interaccion de estos 6rganos de decisidn y gestion politica se traduce
en la acufacion, expresa o tacita, de cada politica sectorial. La accién social del
conglomerado de organizaciones y procesos formales o informales que conforman un
sector, gravita singularmente sobre un personaje que posee formalmente, la autoridad
y responsabilidad de formular la politica sectorial: el ministro o secretario del ramo o
sector.> Cualquiera que sea el régimen politico concreto que se analice, las variantes
sobre el origen, autonomia o extension de su poder, no desvirtian el hecho primordial
de que en todo caso la labor fundamental del ministro, reside en formular la politica
del sector que gobierna y responsabilizarse por los criterios prioritarios que guiaran el
comportamiento de las instituciones que integran dicho sector.

La coordinacién en el escenario sectorial comprende la articulacion entre las
estrategias y politicas, tanto a nivel micro y macro como la correlacion entre las
politicas y estrategias de ambos niveles. Establecer y coordinar las politicas a nivel
macro como la econdmica por ejemplo, que supone la articulacién entre el ministerio
de hacienda o finanzas y los bancos centrales, que si bien comparten el interés en

*3 presidencia de la Repuiblica (1982). Glosario de términos administrativos, CGEA, México, p. 26.

** Lamothe caracteriza a los ministros en una doble dimensién como politico y departamental head aludiendo
a dos esferas de responsabilidad: la politica y la administrativa. Ver: De Lamothe A. Dutheillet, “Ministerial
cabinets in France”, Public Administration, p. 365.
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una economia estable, cada uno puede tener una inclinacion particular sobre el modo
de lograrlo: ya sea por el lado de la politica fiscal, o a través de la politica monetaria.
Estas politicas suponen significativos esfuerzos de coordinacion interna, por ejemplo
en el caso de la politica fiscal, se requiere articular lo que respecta al monto y
asignacion del gasto entre sus diversos componentes, lo relativo a la politica de
ingresos, asi como, su impacto diferencial sobre los sectores econdémicos. Es
menester afrontar también los problemas de compatibilidad de las estrategias y
politicas macroeconémicas con aquellas que a nivel microeconémico buscan incidir en
los mercados y en la evolucion de los distintos sectores productivos. Una politica
arancelaria que puede ser completamente sensata dentro de la estrategia de apertura
comercial, puede acarrear graves problemas de desequilibrio fiscal en paises cuya
estructura tributaria depende fuertemente de los impuestos al comercio exterior. Lo
mismo, la elevacion de las tasas de interés, medida razonable en términos de los
programas de estabilizacion macroecondémica, puede poner a la deriva los esfuerzos
de reactivacion de la produccioén, o de determinados sectores econdmicos como el de
la construccion.

Asi pues, aunque corresponda a cada ministerio formular la politica del sector,
la definicion de metas o tareas debe hacerse reconociendo las intersecciones con
otros ministerios. La especificacion de metas multisectoriales puede contribuir a hacer
més eficiente el proceso de toma de decisiones, igualmente a identificar las
necesidades de coordinacion y apoyo de los programas mas importantes. En el area
social, el tipo y desarrollo de los factores que configuran los problemas en este
campo, demandan politicas publicas que tomen nota de la naturaleza estructural de
estos problemas, una actuacion aislada y focalizada sobre un determinado factor
puede reducir significativamente las posibilidades de incidir en ellas.

De este modo, el que una politica sea coordinada por un ministerio u otro,
puede determinar el énfasis que prevalecera en el manejo de la misma. Por ejemplo,
una politica sobre las drogas que dependa del ministerio de seguridad o del ministerio
de salud, refleja el enfoque que el gobierno busca dar al problema: prioridad en el
impacto que en términos sanitarios y sociales tiene el consumo de estupefacientes, o
bien, la reduccion de la oferta a cargo de los cuerpos de seguridad del Estado.

En el primer caso, como parte de la orbita de sanidad, se tendria como
prioridad la prevencion: actuar sobre jovenes y grupos vulnerables, mejorar los
sistemas de informacion, revisar los indicadores que permitan conocer la situacion del
problema y como va cambiando, desarrollar la investigacion, la clinica, la basica y
muy especialmente la epidemiologica. En el segundo caso, podrian esperarse
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acciones persecutorias, de disuasion y combate al narcotrafico. Sin embargo, una
alternativa u otra, suponen dificultades dificiles de gestionar sin la ayuda de politicas
educativas; el manejo integral del problema impone considerar la participacion del
ministerio de educacion en la parte de prevencion. En las escuelas, los profesores
pueden jugar un papel clave en transmitir la percepcion del riesgo, a nifios y jovenes
porque conocen su lenguaje y sensibilidad; tarea de enorme importancia en el
contexto actual donde pareciera haber una mayor tolerancia social respecto a la
droga.”® Ademaés de su naturaleza multisectorial, politicas como estas, que atienden
asuntos de escala e interés nacional, deben comprender una estrecha coordinacion y
colaboraciéon con las autoridades locales que tienen competencias transferidas, lo
mismo que con la sociedad civil a través de la familia y de organizaciones no
gubernamentales [ONGs].

Al hablar de la necesidad de llevar a cabo una gestidon interorganizacional de
los programas sociales, Kliksberg advierte que en muchos paises en desarrollo las
estructuras estatales se encuentran disefiadas y orientadas a una accién sectorial
aislada, afirma que se pone un gran celo en trazar fronteras estrictas entre los
ministerios, delimitando formalmente con gran detalle, cual es el ambito que
corresponde a los mismos. Cada uno de los cuales, defiende duramente su
jurisdiccion, tratando desde luego, de que los otros no la invadan: “predomina toda
una cultura de corte feudalista va en contra de la l6gica de la problematica social”. De
igual modo, advierte que coordinacién no solo es deseable, también es imprescindible
para poder actuar seriamente sobre las multiples formas de la pobreza y de la
vulnerabilidad: "[...] si los Ministerios, y agencias, no integran su accion a travées de
formulas interorganizacionales habra un uso deficiente de recursos, y resultados
magros".*® Al referirse a la necesidad de un abordaje multisectorial, Nuria Cunill
considera que cuando varios actores intervienen en la produccion de un bien o
servicio, la cooperacion -y no la competencia- debe erigirse en el valor central. Desde
esta perspectiva, "[...] cualquier solucién institucional que asiente la competencia y la
fragmentacion (en vez de la cooperacion y de marcos de referencia
transorganizacionales u holisticos) puede resultar refiida con los desafios que plantea

la creciente interconectividad en la solucién de los problemas sociales".”’

*° Ver nota periodistica: Benito Emilio (2004). “Entrevista a Carmen Moya Garcia [Delegada del Gobierno para
el Plan Nacional sobre las Drogas]”, Diario El Pais, Madrid, 19 de septiembre.

Ver Kliksherg Bernardo (1997). "Como modernizar el Estado para el desarrollo social. Elementos para la
reflexion”. En: Kliksberg, Bernardo (comp.). Pobreza, un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel
mundial, PNUD-Fondo de Cultura Econémica, México.

5" Cunill Grau, Nuria (1997). Mercantilizacién y neo-clientelismo o reconstruccion de la Administracién Publica.
Retos de las reformas de segunda generacion, CLAD - Nueva Sociedad, Caracas, s.p.
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Aunque la necesidad de coordinar las politicas econémicas y sociales es
evidente, durante mucho tiempo la relacion entre ellas, se limitd a combinar una
politica econdmica centrada en resolver los desequilibrios macroeconémicos -como
condicion para alcanzar un crecimiento que, eventualmente se traduciria en mejores
condiciones de vida y menor pobreza- con una politica social cuyo principal objetivo
fue el de compensar o mitigar el costo social que las politicas econdmicas asociadas a
un ajuste recesivo y la apertura acelerada tienden a provocar.

En sintesis, una “convergencia de desventajas” expresada en indicadores
sociales estrechamente conectados entre si, demanda el replanteamiento de los
referentes que tradicionalmente han regido la accién publica. La naturaleza de los
diversos problemas a ser atendidos, cada vez mas, pone en entredicho las estructuras
y compartimentos convencionales existentes en las administraciones publicas. Es
necesaria una accion interministerial flexible para responder en mejores condiciones a
las necesidades de grupos indigenas, mujeres, inmigrantes, personas de la tercera
edad, jovenes y poblacion en condiciones de pobreza, entre otros; o enfocados a
cuestiones como la degradacién de los ecosistemas, contaminaciéon ambiental,
delincuencia organizada, destruccion de recursos naturales, urbanizacion vy
metropolizacion, en tanto asuntos cuya resolucion, pasa por adoptar medidas desde
una perspectiva interinstitucional y multisectorial.

2.3.3 COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

El tema de las relaciones intergubernamentales ha venido adquiriendo cada vez méas
importancia. De forma inexorable, iniciativas publicas de escala nacional deben ser
implementadas a través del involucramiento de numerosas organizaciones de
distintos 6rdenes de gobierno con lo que una importante proporcién de programas son
en realidad resultado de los esfuerzos a este nivel. El papel crucial de la gestion de
importantes programas federales ha sido reconocido por especialistas quienes
generalmente dan énfasis a la gestion intergubernamental. Aunque esto no significa
que la gestion de esta clase lo es todo, constituye sin duda uno de los factores
criticos. En el marco de un sistema de gobierno federal, el interés en la relacién entre
gobiernos esté relacionado con el surgimiento de lo que ha dado en llamarse “nuevo
federalismo”, denominacion acufiada en Estados Unidos por la administracion Nixon
gue alude al reconocimiento por parte del gobierno central federal de que la resolucién
de los complejos problemas de una sociedad que deviene cada vez urbana, demanda
de la creciente y responsable participacion de los gobiernos subnacionales y locales,
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lo que ha llevado a una notoria expansion de las actividades y servicios que estos
ultimos proporcionan.

El fendbmeno descrito por Walker como galopante intergubermentalizacion -
galloping intergovernmentalization-, significa que de manera progresiva, las relaciones
de los gobiernos en sus diferentes niveles federal, subnacional y local son definitivas
en la implementacién de importantes politicas gubernamentales.®® La eficacia final de
los procesos de decision y puesta en practica de politicas regionales o nacionales,
dependen en gran parte de la capacidad de interaccion y negociacion intra e
intergubernamental, es decir, del establecimiento y consolidaciéon de un tejido
relacional y funcional eficaz entre los distintos niveles de gobierno y dentro de cada
uno de ellos. Visto de la periferia, en opinién de Ziccardi, los gobiernos locales deben
entablar dificiles, complejas e interdependientes interacciones dentro de los aparatos
gubernamentales, lo cual constituye uno de los principales rasgos del federalismo y
motivo para atribuir especial importancia a las relaciones intergubernamentales, a la
cooperacion entre el gobierno central y las regiones y a la distribucion de poderes y
autoridad entre érdenes de gobierno.*®

Aun cuando en la dimension formal de los procesos de descentralizacion se
tiende a la separacion de atribuciones, responsabilidades y recursos, en la practica, el
establecimiento de relaciones intergubernamentales es inevitable por muchas
razones, en especial por la propia complejidad actual de las politicas publicas. De
modo que, al margen de la divisién legal-formal del poder, las mdultiples conexiones
institucionales que exigen los programas implican la presencia de una dimension
territorial junto a las responsabilidades funcionales. Al respecto, diria Rose, que “las
politicas publicas unen lo que las constituciones dividen".®

Pero ademas de la cuestion fiscal, que tienen que ver con el monto distribucion
y obtencion de las participaciones federales, que constituye sin duda, uno de los
temas centrales en las llamadas RIG, los motivos de esta clase de interacciones, es
porque a menudo no se descentralizan completamente todas las responsabilidades en
una dmbito determinado de politicas, o porque cuando ello ocurre, la autoridad central
suele mantener medidas complementarias o de control. En esta linea, para Jacint
Jordana, existen numerosos casos donde la descentralizacion no se ha realizado con
la finalidad de construir un “modelo entrelazado de gobierno de niveles mdltiples”, sino

%8 Walker, David (1978). “A new intergovernmental system in 1977”, Publius, No. 8, Oxford University Press,
Easton, pp. 112-113.

%9 Ziccardi, Alicia (1995). "Federalismo y democracia para mejorar la calidad de vida de las ciudades", Revista
de la Universidad Nacional Auténoma de México, julio-agosto1995.
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que ha sido producto de una mezcla de dos l6gicas de cambio institucional muy
distintas: por un lado la introducciéon de una estructura de separacion de poderes, y
por otro, la voluntad de los gobiernos centrales y los partidos politicos, de no perder
completamente su control del proceso y de los recursos descentralizados.®* De este
modo, en muchos paises, la descentralizacion de la politica social, se ha planteado
en gran medida, sobre una hipotesis basada en una formula aparentemente
contradictoria, en el sentido de que es necesario combinar altos niveles de autonomia
local con un “gobierno central fuerte”, para que la descentralizacion pueda cumplir sus
objetivos. La puesta en practica de esta férmula, ha dado cabida a complejos
esquemas de distribucién funcional donde la concrecion de las politicas y programas
suele sustentarse en la participacion intersticial de multiples actores, cuya
“operatividad” resulta imposible concebir sin el reconocimiento y gestién efectiva de
las interdependencias, especialmente a nivel intergubernamental.

En cualquier caso, las relaciones intergubernamentales constituyen un factor
decisivo en los procesos de descentralizacion, la debilidad de los mecanismos de
coordinacion en este contexto, incide tanto en el disefio como en la implementacion
de importantes programas cuyo desarrollo ha de sustentarse en una estructura
normativa y administrativa que involucra diversas esferas jurisdiccionales.

2.3.3.1 Caracterizacion de las relaciones intergubernamentales

Relacionados con la preocupacion por mejorar la prestacion de los servicios publicos,
el origen del estudio y practica de las RIG, tiene lugar en los Estados Unidos desde la
década de los afios treinta, aunque fue a finales de los setenta, cuando Deil S. Wright
propone un analisis sistematico de las mismas. En su obra Understanding
Intergovernmental Relations, presenta -con base en numerosos ejemplos-, sus
fundamentos historicos, aspectos legales y conceptos centrales. EI propio autor,
sugiere utilizar la definicion que hace William Anderson del concepto de las RIG como

60 Agranoff, Robert (1997). "Las relaciones y la gestion intergubernamentales"”, en: Bafién Rafael y Ernesto
Carrillo Ernesto (comp.) (1997). La nueva administracion publica, Alianza, Madrid, pp. 126-127.

®1 para Jacint Jordana, las relaciones intergubernamentales constituyen una dimensién muy importante de los
procesos de descentralizacion, afirmando que estas relaciones se encuentran muy afectadas por las
caracteristicas formales y el funcionamiento real del sistema politico en los distintos niveles de agregacion
territorial. Jordana encuentra una diferencia sustancial entre los Estados federales y los Estados unitarios.
Sus tradiciones politicas, y las capacidades “teéricas” de los gobiernos subnacionales difieren en gran manera
en los dos casos, aunque luego en la practica puedan aparecer muchas similitudes entre ambos: “Hasta cierto
punto, el Estado unitario tiende a ser mucho mas controlador de los procesos de descentralizacion, una vez ya
iniciados, que los Estados federales, los cuales, por su propia naturaleza constitucional, asumen mucho mas
naturalmente la nueva situacion”. Ver: Jordana, Jacint (1999). La influencia de las relaciones
intergubernamentales en los procesos de descentralizacién en América Latina, Documento de la VI Reunién
del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), Santo Domingo, marzo.
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un importante cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre unidades
gubernamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema federal.®? En palabras
de Agranoff, "[...] las RIG trascienden las pautas de actuacion gubernamental
constitucionalmente reconocidas e incluyen una amplia variedad de relaciones entre el
nivel nacional y el local, entre el nivel intermedio [estatal, regional o provincial] y el
local, y/o entre las distintas unidades de gobierno local".®®

Birkhead por su parte, considera que esta clase de relaciones es el principal
medio para llevar adelante los asuntos del gobierno interior. Se refiere a €l como una
"[...] serie intrincada y casi infinita de relaciones entre el gobierno nacional, los de los
estados, los de los municipios y los locales, asi como entre los funcionarios de los
mismos".** Segun Dubnick y Romzek, toda labor de gobierno transcurre en dos tipos
de escenarios, el de caracter intragubernamental que comprende aquellas
instituciones que se ubican en el mismo nivel de gobierno, donde para el
administrador publico que se desempefia en el gobierno nacional, el congreso, las
cortes, la Casa Blanca, y otras agencias son los componentes basicos del contexto
intragubernamental. El escenario intergubernamental incluye todas aquellas
instituciones intergubernamentales que son externas a la jurisdiccion primaria del
administrador publico pero que son pertinentes a su labor. Para un funcionario
nacional, esto incluiria cualquier Estado asi como las instituciones locales con los que
debe interactuar de acuerdo con la naturaleza de la dependencia u organismo para el
que trabaje, "[...] para un administrador de la prision estatal, las instituciones
intergubernamentales pertinentes incluirian las cortes federales porque éstas pueden
tener injerencia en los derechos civiles de los prisioneros™.®®

El concepto de relaciones intergubernamentales tiene dos dimensiones
basicas. En primer lugar, hace referencia a relaciones que se establecen entre
distintas instancias u oOrdenes territoriales de gobierno. Al hablar de gobierno se
entiende que involucran entidades politicas con cierta autonomia, por consiguiente,
dichas relaciones no son esencial o necesariamente jerarquicas, aun cuando pueden
ser asimeétricas. En este caso se encuentran las relaciones entre una instancia
nacional y otra subnacional, entre ésta y una instancia local [un municipio], o entre la

%2 Anderson William, Intergovernmental Relations in Review. Minneapolis, University of Minnesota Press,
1960, p. 3., cit pos. Wrigth Deil S (1997). Para entender las relaciones intergubernamentales, Colegio Nacional
de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica-Universidad Auténoma de Colima-Fondo de Cultura
Econdmica, México, p. 68.

63 agranoff Robert (1997), op. cit. pp. 127.

% Birkhead S., Guthrie, "El cambiante sistema intergubernamental”. En: Martin Roscoe C. (Comp.) (1967).
Administracion Publica. Ensayos en honor de Paul H. Appleby, Herrero, México, p. 186.

% Dubnick Melvin y Barbara Romzek (1991). American Public Administration. Politics and management of
expectations, Macmillan Publishing Company, New York , pp. 158-159.
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primera y ésta Ultima. La segunda dimension, se refiere a relaciones del mismo nivel
territorial: estado-estado, municipio-municipio.®® De acuerdo con Wrigth, las RIG al
conjunto de unidades gubernamentales, funcionarios publicos, la intensidad y
regularidad de los contactos entre éstos, la importancia de las acciones, las actitudes,
asi como, la preocupacion por cuestiones de politica financiera.®’

En suma, las relaciones intergubernamentales son en todos los casos,
relaciones de orden politico que se establecen entre dos o mas niveles de gobierno
para participar en la consecucion de objetivos comunes existiendo en mayor o0 menor
medida autonomia en las decisiones; y se fundamentan habitualmente en
disposiciones legales y generalmente, en los convenios celebrados entre los
diferentes &mbitos de gobierno.

2.3.3.2 La coordinacion intergubernamental en el federalismo

En este contexto, la coordinacidn intergubernamental es una cuestién propia de los
sistemas federales donde cada nivel de gobierno esta encargado de
responsabilidades y poderes diferentes. Si bien en un sistema de esta clase, la
asignacion de atribuciones a los distintos érdenes de gobierno se realiza, por un lado,
en forma de exclusividad (selfgoverment), por el otro, adquieren relevancia los
ambitos en los que la coordinacion resulta imprescindible en la ejecucion de un gran
ndamero de politicas o programas, particularmente, en la prestacion de servicios
publicos. No obstante, desde hace mucho tiempo se reconoce que la actuacion de
algunas funciones de gobierno se halla compartida por dos 0 mas niveles del sistema
federal, en muchos paises es relativamente reciente la participacion directa y en gran
escala de los gobiernos subnacionales. En virtud de las medidas de descentralizacion
puestas en marcha, ha aumentado el nimero de los programas cuya realizacion
depende de las relaciones intergubernamentales; con lo que al lado de los efectos
positivos que se asocian a la descentralizacion, aumentan también los riesgos de
incoherencia en la labor gubernamental.

Dentro de este contexto, adquiere relevancia la articulacion entre el ente
descentralizado y las areas centrales de la administracion publica. Al respecto, Jordi
Borja considera que los niveles superiores de gobierno, "[...] deben tener los medios
para cumplir funciones de coordinacién y de compensacion [pero no de tutela o

66 Méndez, José Luis (1997). "Estudio Introductorio”. En: Wrigth, Deil S., Para entender las relaciones
intergubernamentales, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica-Universidad Autonoma
de Colima-Fondo de Cultura Econémica, México, p. 9.

®" Wrigth, Deil S., cit. pos. p. 71.
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control legal, cuando los entes descentralizados tienen autonomia y personalidad
juridica, que corresponden a los tribunales] pero los entes locales y regionales deben
tener los medios para intervenir en la elaboracion de la politica general’. Cabe
sefialar que para Borja, en la coordinacion radica una de las claves de la
descentralizacion moderna.®® El desafio mas importante del federalismo como ha
escrito Merino, consiste en articular las relaciones intergubernamentales con claridad
en las reglas y a salvo de conflictos politicos interminables, el federalismo "[...] implica
establecer criterios viables de coordinacidén entre las multiples posibilidades distintas
que ofrece el entramado [de gobiernos y sociedades locales] a la luz de los

problemas, las necesidades y las expectativas también diversas de cada regién”.*®

Asi las cosas, junto a la distribucion de jurisdiccion y autoridad entre los
ordenes de gobierno que atienda el balance apropiado entre dos principios
aparentemente contradictorios de unidad e independencia, el potencial de la
descentralizacion parece residir en gran medida, en las posibilidades de lograr una
coordinacién intergubernamental efectiva como expresion de la forma en que dichos
principios se compatibilizan en la préactica.

2.3.3.3 Enfoques recientes en las relaciones intergubernamentales

Bajo la denominacién de "administracién intergubernamental”, Agranoff y McGuire°,
dan cuenta de la existencia e importancia de una serie de "funciones compartidas"”
entre los funcionarios de los gobiernos en un sistema federal, que comprenden las
actividades pertenecientes al campo de las relaciones intergubernamentales entre las
gue destacan el uso de sistemas de enlace y comunicacion y el establecimiento de
acuerdos. En esta clase de gestion, los actores relevantes son esencialmente los
administradores y funcionarios publicos encargados de programas de diferentes
sectores, aunque también pueden desempefiar un papel importante aquellos que se
encuentran al margen del gobierno como organizaciones civiles y empresariales.

% Jordi Borja ha sefialado, que "Los entes territoriales en la medida que son representativos deben ser
también responsables, es decir, responder ante sus ciudadanos. Nada se opone hoy en nuestra sociedad a un
mayor intervencionismo econémico de las administraciones regionales y locales: cuando lo hace el gobierno
central no es por liberalismo sino por dirigismo. Es cierto que los desequilibrios y desigualdades exigen
decisiones centrales de coordinacion y compensacion, pero alin es mas légico que los entes territoriales
participen en estas decisiones”, en: Borja, Jordi (1986). "Transformaciones territoriales e institucionales en
Europa", Revista Mexicana de Sociologia, Afio XIVIII, No. 4, México, octubre-diciembre de 1986, pp. 245, 249.
&9 Merino, Mauricio (1996). "Hacia la (re)construccion del federalismo”, Revista Nexos, No. 217, México,
enero.

70 Agranoff, Robert y Michael McGuire (2000). "Federalismo en Estados Unidos: administracion desde la
base". En: El nuevo Federalismo en América del Norte, Centro de Investigaciones sobre América del Norte
UNAM, México, pp. 86-88.
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Entre los enfoques para el andlisis de este tipo de interacciones, se encuentra
el modelo donador-receptor que plantea Pressman, quien luego de examinar la ayuda
federal a las ciudades, sefiala que los participantes se necesitan mutuamente para
alcanzar sus propios objetivos; por un lado el receptor necesita recursos, pero los
donadores requieren proyectos financiables y demandan de éste capacidad para la
realizacion a nivel local; por otro, el donador no tiene el tiempo, los recursos, y en
muchos casos, la autoridad para intervenir abiertamente en la jurisdiccién del
receptor: "El donador y el receptor se necesitan mutuamente, pero ninguno de los dos
tiene la capacidad para controlar totalmente las actividades del otro. Por lo tanto, el
proceso de ayuda toma la forma de una negociacion entre grupos de actores,
parcialmente cooperativos, parcialmente antagonistas".”* El receptor tiene la opcién
de proceder de manera mas estratégica para buscar el subsidio calculando los costos
y beneficios de cada programa en particular, por consiguiente, el énfasis
administrativo se pone en los célculos y la negociacién -y no en el préstamo y la
adaptacion-, o en la elaboracion de politicas y actos administrativos que puedan
proponer los administradores.

Por su parte, Myrna Mandell propone el concepto de gerencia
intergubernamental como una de las etapas mas actuales de las RIG. Con base en
las ideas de Deil S. Wrigth, define este concepto a partir de tres caracteristicas. La
primera, es que constituye un enfoque para la solucion de problemas en la medida en
gue este tipo de gerencia es un proceso orientado a la accién, por lo que demanda de
los gerentes la capacidad para formular y ejecutar estrategias de solucién; la segunda,
se refiere a la necesidad de que el gerente comprenda cédmo y porqué los niveles de
gestion se interrelacionan, asi como, a la capacidad de éste para facilitar la
intervencion formal e informal entre las distintas instancias de gobierno en pos de
metas comunes; y el tercer rasgo, tiene que ver con la necesidad de que el gerente
posea o0 desarrolle una capacidad para trabajar en un entorno de redes
interorganizacionales.” Comprende de igual manera, la necesidad de que el gerente
contribuya a construir relaciones y establecer lo que la autora denomina como &reas
de confianza y respeto mutuos. Mandell destaca que el papel del gerente publico mas
gue estar enfocado al cumplimiento de metas, deber& ser el de crear las condiciones
para que dichas metas puedan cumplirse.

> Ver: Pressman, Jeffrey L. y Aaron Wildavsky (1998). Implementacion. Como grandes expectativas
concebidas en Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracion
Publica, Fondo de Cultura Econémica, México.

Mandell, Myrna (1997). "Gerencia intergubernamental: una perspectiva revisada". En: en Kliksberg,
Bernardo (comp.). Pobreza, un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mundial. PNUD-Fondo de
Cultura Econémica, México, 1997, pp. 178-182.
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De la importancia dada a la coordinacién intergubernamental, procede la
afirmacion de Kliksberg en el sentido de que la gerencia de las relaciones de esta
naturaleza, representa una perspectiva promisoria que requiere ser explorada mas
ampliamente. En este tipo de gerencia "[...] se parte de que en general las
organizaciones publicas nunca lograron sus objetivos en forma aislada; necesitan que
otras entidades marchen en direcciones semejantes, porque la naturaleza y amplitud
de esos objetivos requieren del concurso multiinstitucional”.”® La gerencia
intergubernamental, hace hincapié en el logro de objetivos mediante la configuracion
de redes interorganizacionales y en la importancia de crear relaciones sinérgicas entre
las instancias que forman parte de ellas.

Las redes son estructuras de interdependencia que involucran a mdltiples
organizaciones o partes de ellas y en las cuales cada unidad no es una subordinada
formal de las otras en arreglos de tipo jerarquicos. Estas redes exhiben algun grado
de estabilidad estructural y se extienden mas alla de los vinculos formalmente
establecidos y de los lazos legitimos de las politicas.’

Al referirse al concepto de red intergubernamental Mandell advierte que se
trata de una cuestion que incide en el trabajo que debe llevar a cabo el gerente
publico, por cuanto que este tipo de redes condiciona las posibilidades de trabajo
colectivo en el sector publico. Define a la red interorganzacional como las distintas
acciones relacionadas por medio de un tipo de interaccion y dentro de determinado
contexto. Al hacer un cruce entre los conceptos de gerencia intergubernamental y las
redes interorganizacionales, concluye que el trabajo del gerente es lo que hace
posible que la red mas que una simple vinculacion, se convierta en un "todo
coherente" que dé sentido y congruencia a las acciones particulares que realizan las
organizaciones para el logro de un propésito global.” Una constante en Mandell, es
el énfasis en que la ejecucion de las politicas o proyectos publicos es resultado, de las
acciones puestas en marcha por una serie de instancias de distintos niveles y ambitos
de competencia.

& Kliksberg, Bernardo, "Como modernizar el Estado para el desarrollo social. Elementos para la reflexion”. En:
Kliksberg Bernardo (1997), op. cit. 193.

" CLAD (2000). Redes Interorganizacionales y su gerencia en la Administracién Publica, (Convocatoria de la
Il Céatedra Virtual), CLAD-UNESCO, Caracas, julio.

> Al detallar el tipo de trabajo a desarrollar por los gerentes publicos en las areas de solucién de problemas,
comportamiento estratégico y redes de comunicacion, Myrna Mandell considera que en el area de solucién de
problemas, el trabajo del gerente debera ser el de coordinar los esfuerzos de una red interorganizacional para
lograr la accién colectiva. En el area de comportamiento estratégico, el énfasis esta en lo que la autora llama
"la administracién de las interdependencias” teniendo en cuenta que el trabajo colectivo en red, supone la
existencia de perspectivas no sélo diferentes sino incluso contrapuestas. Finalmente, en materia de redes de
comunicacion se requiere que los gerentes dominen o tengan un conocimiento amplio de la estructura de las
redes en las cuales se mueve. Lo que implica que debe identificar al sistema total al que pertenece un
proyecto en lo especifico. En Mandell Myrna, op. cit., pp. 175-176.
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En esta linea de argumentacion, el enfoque de redes, ofrece también un marco
conceptual util para reflexionar sobre las configuraciones de trabajo
interorganizacional en la Administracion Publica. Perspectiva en la cual se les
concibe como relaciones horizontales entre organizaciones que se apoyan
mutuamente; pero donde ninguna de ellas puede obligar a las otras al cumplimiento
de acciones comunes. Aun cuando las redes de este tipo pueden tener en un
ministerio su punto de coordinacion central, su configuracion deberd ser horizontal,
teniendo como base de cohesién, no la jerarquia, sino la identificacion de sinergias.
No obstante, aunque parte de la administracion publica opera a través de actores que
trabajan en redes que presuponen apoyo mutuo, en muchos casos ninguno de ellos
puede obligar al resto de los participantes al cumplimiento de operaciones propias de
las politicas o programas publicos.

2.3.4 COORDINACION ENTRE PODERES PUBLICOS: EJECUTIVO-CONGRESO

Como antes se menciong, la coordinacion es una premisa inherente al pacto federal en
el sentido que, cuando dos o mas soberanias acuerdan compatrtir ciertos poderes dan
lugar a instituciones de gobierno comun. Es decir, al tiempo que a nivel local conservan
atribuciones que se consideran importantes para atender asuntos peculiares de la region
o para la identidad de comunidades identificadas con un territorio en particular, deciden
establecer un gobierno central dividido en forma tripartita. El objeto de esta precision
inicial, obedece a la necesidad de destacar la naturaleza compartida del gobierno
federal. O sea, que surge de la voluntad concertada de varias entidades soberanas que
acuerdan ceder poder a cambio de cooperacion. En esta perspectiva, la coordinacién no
es un asunto que se agote en el acto mismo del establecimiento de la unién, ni que
tenga que ver exclusivamente con las relaciones entre el gobierno central y los estados
miembros o entre estos Ultimos, sino un tema medular de las interacciones en el seno
mismo del gobierno de la Federacion.

Hay que hacer notar entonces, que en un sistema federal el ejercicio del poder
soberano observa una doble division. La division vertical de competencias entre el
Estado central y los estados constituyentes. Y, la division horizontal, que alude a la
separacion de la autoridad del Estado en tres poderes: el poder de crear las leyes
[legislativo], de ejecutarlas [ejecutivo] y de juzgar [judicial]. El conjunto de poderes de
la Federacidn y los estados se encuentran limitados y sometidos al principio de frenos
y contrapesos —checks and balances- en una situacidbn de dependencia mutua,
concepto definido por Montesquieu en El espiritu de las leyes de 1748, que desde
entonces habria de convertirse en eje fundamental de la mayoria de las constituciones
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contemporaneas: “Para que no se pueda abusar del poder, es necesario que, para la
disposicién de las cosas, el poder frene al poder”.”® Es un principio que sigue vivo,
porque alude esencialmente a la idea de que el ejercicio del poder concentrado tiende
a derivar arbitrario y cancela o reduce significativamente la aplicacion de los controles
institucionales.”” Lo que en contra de la opinién generalizada, como apunta Bobbio,
separacion de poderes no significa que los tres poderes tengan que ser
reciprocamente independientes, “sino que excluye la posibilidad de que quien detente
todos los poderes de un determinado sector pueda detentar los del otro, quebrantando
el principio de toda constitucién democratica”.”® Es decir, que organismos politicos
encargados de ejercitar el poder del Estado deben cooperar a fin de cumplir con
eficacia las funciones que les han sido encomendadas. En el contexto de estas
consideraciones, y de acuerdo con la secuencia que sugiere nuestra perspectiva de
andlisis, el presente apartado explora la segunda de las divisiones mencionadas,
especificamente la vertiente de interaccion: ejecutivo-congreso.

Aunque desde el punto de vista formal la constitucion dispone con relativa
claridad el papel que corresponde a los diferentes poderes publicos, y que en
apariencia puede resultar sencillo, estructurar el poder ejecutivo en ministerios,
sectores y organizaciones con distintos grados de autonomia, en los hechos, la vision
normativa dista mucho de los procesos reales. EIl ejecutivo no es una autoridad
completamente discrecional, ni los asuntos se pueden cortar tan nitidamente; las
lineas entre las tareas, las funciones y las responsabilidades son frecuentemente
desbordadas e imprecisas. La toma de decisiones comporta dificiles procesos de
negociacién entre numerosos actores con posiciones muchas veces imprevisibles.
Esta complejidad es irreversible, teniendo en cuenta la manera en que han venido
evolucionando las interdependencias no solo entre niveles de gobierno, sino entre las
ramas del poder publico.

Hablar de coordinacion entre poderes publicos requiere considerar la doctrina
constitucional ortodoxa de la separacion de poderes, donde la administracion publica
se ubica en la rama ejecutiva frente al reconocimiento de un rol incipiente en el
proceso administrativo a los poderes legislativo y judicial: la administracion publica es
vista como “el lugar donde se hace el trabajo del gobierno”.” En cuanto a la

delimitacion del objeto de estudio de la administracion publica, Felix Nigro considera

7 Montesquieu, Charles-Louis (1980). El Espiritu de las Leyes, Tecnos, Madrid.

" Ver: Valadés, Diego (2003). Gobierno y congreso en México: necesidad de una relacion simétrica, Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, noviembre, s.p.

"8 Ver: Bobbio, Norberto (2002). Estado, gobierno, sociedad. Por una teoria politica, Breviarios, Fondo de
Cultura Econémica, México.
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gque se precisa examinar no solo al Poder Ejecutivo, sino a éste en su interaccion con
las otras dos ramas tradicionales del poder publico. En la perspectiva de que
administrar consiste en llevar a la practica leyes que han sido aprobadas por el poder
legislativo, el ejecutivo posee el poder administrativo: la administracion publica es “lo
gue la rama ejecutiva efectia”. El poder judicial por su parte, se mantiene apartado
decidiendo los casos que se plantean entre las partes privadas, pero, ademas,
controlando a los funcionarios por sus actos inconstitucionales ilegales o arbitrarios.®
Al afirmar que el objeto de estudio de la Administracion Publica no so6lo es el poder
ejecutivo, sino los poderes legislativo y judicial, en virtud de que existen
interrelaciones que afectan, limitan y permiten el desarrollo de la actividad
gubernativa, Sanchez Gonzalez puntualiza sobre esta ultima rama del poder que:
“Lejos de mantenerse aparte, el poder judicial ha sido desde hace mucho tiempo una
fuerza que ha contribuido poderosamente a moldear la administracion publica, faceta
gue viene acentuandose Ultimamente a medida que la opinion publica en general, los
empleados de la administracién, otras personas e instituciones presionan por sus
derechos ante los tribunales”.?* Seidman por su parte, advierte que “No se puede
tratar a la rama ejecutiva del poder como si existiera en forma aislada, se debe tomar
en cuenta los vinculos entre la organizacion congresional y la organizacion

ejecutiva”.®

Una de las razones mas importantes de la interaccion de dichos poderes, reside en la
revision, monitoreo o supervision que ejerce el Congreso sobre el Ejecutivo y en
general, sobre la implementacion de las politicas publicas. John Stuart Mill, fildsofo
britanico, destacé de manera especial la importancia de la fiscalizacion a cargo del
poder legislativo. Al referirse a lo que considera una funcion esencial de las
asambleas de representantes, desde los consejos locales a los parlamentos
nacionales, escribié en 1861

“...lo propio de una asamblea representativa es observar y controlar al gobierno; echar
la luz de la publicidad sobre sus actos; obligarlo a una completa exposicion y
justificacion de todo aquello que es cuestionable; censurarlo si lo encuentra
condenable, y, si los hombres quienes lo integran abusan de la confianza.”?

 Gulick, Luther (1937), “Science, values and public administration”. En: Gulick & Urwick (Eds.), Papers on the
science of administration, New York: Institute of Public Administration, p. 191.

8 Cit. Pos. Sanchez Gonzalez, José Juan (2001). La administracion Puablica como ciencia. Su objeto y su
estudio, Plaza y Valdés, México, p. 181.

8 |bid, p. 180.

8 Seidman Harold, op. cit. p. 286.

8 Stuart Mill, John (1961). Considerations on representative government Parker, Son and Bourn, London,
p.104.
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En el mismo sentido, Woodrow Wilson escribiria en 1885, que “...tan importante es la
legislacién como la vigilancia sobre la administracion”. Para Wilson esta vigilancia se
habia incrementado en parte por el desarrollo del Ejecutivo y en parte por la propia
evolucion del Congreso. Al analizar la racionalidad de esta tarea de vigilancia, resalto
la de educar e informar a los representantes y ciudadanos:

“...aun mas importante que la legislacién es la instruccion y guia en asuntos politicos
gue el pueblo podria recibir de un cuerpo que mantiene los asuntos de interés nacional
en una amplia discusion a la luz del dia”.

Considera responsabilidad de un cuerpo representativo, observar diligentemente
dentro de cada asunto de gobierno y hablar mucho acerca de lo que ve: “...ésto
significa ser los ojos, la voz, y personificar la razén y deseo de los votantes...la

funcion de informacién del Congreso debe ser preferida a su funcién legislativa”.®

Asi pues, aunque el ejecutivo es el objeto fundamental de estudio de la
disciplina y que no obstante, el federalismo descansa esencialmente en un
intergubermentalismo construido a partir de relaciones del poder ejecutivo [inter-
executive relations] y procesos de decision en una doble trayectoria vertical y
horizontal entre los gobiernos en sus distintos niveles. Dicho de otro modo, los
poderes legislativo y judicial han de ser estudiados en forma complementaria en
aquellos aspectos que tengan incidencia en él. Para nuestros propositos la
interaccion que esto supone, representa otro de los importantes espacios donde se
escenifican los problemas de coordinacion del gobierno contemporaneo.

La conexion ejecutivo-legislativo comprende una extensa, variada, compleja y
cambiante serie de relaciones sobre temas que van de los nombramientos a las
acusaciones y desde decisiones sobre politicas especificas hasta acuerdos generales
de caracter presupuestal. Las técnicas y modos de vinculacién cubren un amplio
rango que lo mismo incluye contactos informales de caracter personal que grandes
reuniones oficiales, al igual que investigaciones de adversarios sobre escéndalos de
diverso tipo, debates o0 escarceos poco edificantes y discusiones cordiales. De
acuerdo con el célebre Reporte Final del Comité Conjunto sobre la Organizacion del
Congreso de los Estados Unidos, las relaciones entre los poderes publicos —
conflictivas o cooperativas, competitivas o concurrentes, de confrontacion o de
consenso- varfan en el tiempo, dentro y entre las distintas areas de politica.®®

8 Wwilson, Woodrow (1981). Congressional Government: A Study in American Politics 1885, Houghton-Mifflin,
Boston, (reprint 1981), p. 297.
% Ver: Joint Committee on the Organization of Congress, Final Report, diciembre 1993.
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Asi, las percepciones sobre la interaccion ejecutivo-legislativo admiten también
un amplio espectro, hay quienes por ejemplo ven el conflicto entre los poderes como
una condicidn necesaria y benéfica de control gubernamental, o incluso quienes la
sefialan como causa de la inefectividad del gobierno. Sobre este punto en particular,
hay coincidencia en sefalar que en tiempos recientes la atencion se ha enfocado
sobre lo que se considera impactos adversos de la relacion, resaltando la
confrontacion y la ausencia de cortesia y cooperacion entre los representantes de
ambos poderes. En un estudio elaborado en 1992 por el Panel sobre el Congreso vy el
Ejecutivo de la Academia Nacional de Administracién Publica de los Estados Unidos,
se afirmaba que algunos de los grandes problemas del pais no estaban siendo
atendidos adecuadamente, sefialando como una de las principales causas el bloqueo
existente entre el Congreso y la rama ejecutiva del gobierno. Enfrentados en un clima
de desconfianza, a menudo paralizados, y en una posicion de alejamiento politico
permanente: “...frecuentemente su relacion es mas de adversarios que como SOcCios

responsables de gobernar”.®®

Asi las cosas, uno de los problemas més frecuentes, en que puede derivar la
adopcion del principio de separacién de poderes, segun Diego Valadés, consiste en el
disefio de instituciones que tienden a bloquearse generando rupturas, de lo cual son
expresiones la paralisis legislativa y la descoordinacién entre Ejecutivo y Congreso.
De ahi que la clave de los sistemas apropiadamente estructurados resida, no en una
separacion rigida de poderes, sino en una serie de arreglos que permitan que entre
los 6rganos del poder se produzca una relacion simétrica, conforme a la cual, se
produzcan los equilibrios politicos que permiten a cada institucion alcanzar sus
objetivos, y que garanticen a los destinatarios del poder que no haya excusas en
perjuicio de sus derechos. Para Diego Valadés, los juegos del poder por si mismos
representan riesgos para la sociedad, por lo que siempre sera importante adoptar
férmulas que reduzcan al maximo las tensiones, fricciones y enfrentamientos que
resultan de la naturaleza “agonistica” o beligerante del poder87 En este sentido,
disefios constitucionales precarios afectan a los gobernados en términos de que
ademas del eventual menoscabo de sus derechos dan lugar a omisiones que les
privan de los satisfactores que el Estado esta obligado a proveer.

% National Academy of Public Administration (1992). Beyond distrust: building bridges between Congress and
the Executive, Washington, D.C., p. 1.

8 “por su naturaleza agonistica, el poder genera enfrentamientos. Quienes luchan por permanecer en el
poder o por acceder a él, sélo disponen de dos instrumentos a su alcance para alcanzar sus objetivos: los que
ofrece la fuerza (politica, econdmica, religiosa, social, mediatica, militar, por ejemplo), y los que proporciona el
derecho. El derecho por su parte, no excluye que los instrumentos facticos sean utilizados, pero al menos
ofrece reglas para la contencién que, cuando son cumplidas, aseguran que no seran rebasados ciertos limites
razonables y previsibles”. Ver: Valadés Diego, op. cit. pp. 1-2, 7.
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Resumidamente, la democratizacion y pluralidad politicas se reflejan en el
mayor acceso de partidos de oposicion a espacios de gobierno, al igual que en la
existencia de los llamados "gobiernos divididos", en los que por carecer de mayoria
absoluta en las camaras, el poder ejecutivo no tiene asegurado el apoyo del congreso.
Sin duda, esto es una condicién que beneficia el control del gobierno y el seguimiento
de las politicas publicas, pero representa también, el riesgo de hacer mas lento e
incluso paralizar el proceso decisorio de una administracion publica que casi siempre
llega tarde, contrastando con la dindmica y evolucién de la vida publica.

2.4 LA ARTICULACION “CON EL ENTORNO"

La dimension que sugiere el titulo de este apartado en consonancia con la perspectiva
analitica propuesta, parte del argumento elemental de que las instituciones de
gobierno requieren de atender en forma simultdnea relaciones en lo interno y con el
entorno. Ademas del entrelazamiento intraburocrético, son igualmente significativas
las relaciones de la administracion publica establece con el mundo circundante:
agentes sociales no estatales, individuales o colectivos y entidades emplazadas en el
ambito internacional dados los intensos procesos de mundializacion e integracion
regional que experimentan los Estados nacionales. Al primer escenario lo designamos
como referente social, al segundo referente internacional. Ambos se tratan en las
siguientes paginas.

2.4.1 COORDINACION SOCIAL: ARTICULACION GOBIERNO-SOCIEDAD

La tesis basica que sirve para plantear un escenario social de coordinacion
gubernamental, es que la capacidad, y el patrén o estilo de gobierno han cambiado
sustancialmente. Alejandose de la concepcion tradicional para la cual gobernar era
exclusivamente una actividad del sector publico frente a un sector privado, no
gubernamental, que se consideraba primordialmente como una fuente de insumos para
el proceso de definicion de las politicas. La propuesta del escenario social que se
desarrolla en el presente inciso, no elude el hecho que la administracién publica forma
parte de un sistema mas inclusivo como es la propia sociedad; representa mas bien,
una nocion que designa la coordinacion que la Administracion Publica establece con
la sociedad en el disefio e implementacion de las politicas.

Desde este punto de vista, por demas interesante resulta el planteamiento de
Luis F. Aguilar, quien destaca la nocion de coordinacion social como una vertiente de
interpretacion inexplorada en la forma de entender y practicar la tarea de gobierno: ex
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post por sus efectos y ex ante por su propia organizacion y pautas de operacion. En el
primer formato del Estado social, la administracion publica coadyuvo al orden social y
gener6 procesos de regulacidon cohesion, regulacion y coordinacion social, como
consecuencia de los bienes y servicios que proveia a los ciudadanos, contribuyendo con
ello a disminuir los conflictos, la fragmentacion social, los costos de la modernizacion
econdmica, las conductas andmicas, y la tentacion de seguir vias extrainstitucionales
como medios de solucién de los problemas.®® En esta 6ptica, la primera administracion
publica fue un importante factor de coordinacion social por los males y problemas que
logré evitar o contener. Por otra parte, en la medida que la (nueva) administracion
publica cuestione y supere su autorreferencia gubernamentalista e incorpore formas
diversas de participacion ciudadana, representativa y responsable como condiciones de
operacion, se convierte en una forma de coordinacion social que contribuye al orden,
acoplamiento y cooperacion social, o sea, en una forma de coordinacion ex ante.

En este horizonte, la participacion aparece como uno de los retos y estrategias
criticas en la transformacion del Estado. En politica social, se acepta ampliamente
que las reformas no son sustentables si la sociedad no se involucra en su disefio e
implementacién. Se plantea con ello, la necesidad de sustituir los modos de relacion
autoritarios, por el ejercicio de una autoridad cuya legitimidad se sustente en la
pertinencia de sus propuestas y en acciones que sean moldeadas por la participacion
de los distintos actores y sectores implicados.

De esta manera, la participacion no solamente aparece como una via para
fortalecer el sistema democratico, sino como un instrumento al que se le asocian
importantes posibilidades gerenciales particularmente en el area social. Para kliksberg
la participacion afiade un “plus gerencial’ a los proyectos en virtud de que ayuda a
realizar detecciones correctas de las necesidades reales, genera ideas continuas
sobre cOmo mejorar la gestion del proyecto, aporta un control social en tiempo real de
su ejecucion. Provee un feed back permanente y convoca a “hacer suyo” el proyecto
por parte de la comunidad. Frente a las alarmantes tendencias en el area social,
Kliksberg advierte que la sociedad civil tiene que ser un actor activo de la politica
social y hacerse responsable del problema. La suma de Estado-sociedad civil a
través de alianzas de todo orden los potencia mutuamente, amplia los recursos reales
y maximiza las posibilidades de efectividad: “Lo que pueden hacer politicas publicas
activa combinadas con el voluntariado, la responsabilidad social empresarial, la acciéon

8 Aguilar Villanueva (1999), op. cit., pp. 140-146.
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vecinal, el respaldo de las comunidades religiosas, la contribucion de las

universidades, es mucho mas que los esfuerzos aislados de los actores”.®

Acortar la brecha que separa al "demos" de las elites politicas constituye en la
actualidad un proposito posible. Robert Dahl sugiere como elementos de esta
solucion (i) asegurar que la informacién sobre los distintos programas de accion
politica -adecuada tanto en su nivel como en su forma, y reflejando con exactitud el
mejor saber disponible-, sea accesible sin dificultades a todos los ciudadanos; (ii)
crear para todos oportunidades de acceso a la misma; (iii) influir en la eleccién de los
temas sobre los cuales se dispone de la informacién antes mencionada; y (iv)
participar de modo significativo en los debates politicos.®® La factibilidad técnica de
una soluciébn como ésta reside, en buena parte, en las telecomunicaciones, a través
de ellas virtualmente todos los ciudadanos pueden disponer de informacion -sobre las
cuestiones publicas-, accesible de manera inmediata en forma y en nivel apropiados a
cada ciudadano en particular. Los sistemas interactivos en este campo, ofrecen la
oportunidad de formular preguntas, realizar consultas y participar en debates con
especialistas, elaboradores de politicas ptblicas y con otros ciudadanos.’® Para Dahl,
la eficacia de este proceso no requiere que todos los ciudadanos estén bien
informados sobre cada asunto fundamental y obren en consecuencia, lo que se
precisa es una masa critica de ciudadanos bien informados, lo bastante numerosa y
activa como para estabilizar y afianzar el proceso un publico atento, un demos bien
informado y ampliamente participativo que podria expandirse hasta abarcar el demos
en su totalidad.

Viabilizar la participacion social por supuesto, no es sélo una cuestidn técnica,
aunque las innovaciones hoy dia, abren un horizonte amplio de posibilidades en el
campo de la comunicacion, esto es tan solo una parte de la solucion. Lo dificil
consiste en asegurar que los ciudadanos posean los recursos necesarios para
participar en la vida politica, lo cual tiene que ver, lo mismo con el acceso a empleo,
bienes y servicios como con el fortalecimiento de la voz ciudadana. Si esto no se
logra, al menos dos consecuencias inmediatas se pueden desprender de ello: la

89 Kliksberg, Bernardo (2002). “Hacia una nueva vision de la politica social en América Latina: desmontando
mitos”, Papeles de Poblacion, No. 34, Universidad Auténoma del Estado de México, octubre-diciembre,
Toluca, p. 21.

% E| autor advierte que sin un empefio consciente y deliberado del uso de esa tecnologia en bien de la
democracia, también puede ser usada para dafiar los valores democraticos. Ver: Dahl Robert (1993). La
democracia y sus criticos, Paidés, Buenos Aires, pp. 406-407.

%1 E| autor se cuestiona sobre ¢como asegurar que la informacion tan facilmente accesible al publico sea la
mejor con que se cuenta?; o hien, si ¢acaso las elites no podrian explotar las comunicaciones interactivas
para manipular la opinién publica de modo de que sirva a sus intereses? ¢No sera esta nueva tecnologia una
incitacion permanente a que consoliden su posicion de cuasi tutelaje, que ella misma ofrecia esperanzas de
impedir?. Ver Dahl Robert, op. cit. p. 407.
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exclusion no solamente impide que los ciudadanos participen en la vida politica, sino
gue tomen parte de su propio desarrollo econémico y social. En este sentido, la
exclusion social es contraria a la participacion social e impide integrar y articular la
accion colectiva en una sociedad.

Frente a ello, el Estado tiene la responsabilidad de crear un ambiente que
habilite y anime la participacion de la sociedad civil, como parte de ello, el disefio de
politicas publicas que movilicen el apoyo de la sociedad y potencien el capital social,
generalmente se acepta que los logros en el desarrollo social, dependen de la
capacidad de la gente para expresar sus demandas e involucrarse en una accién
colectiva. De lo que se trata, segun Menéndez, es de crear un Estado moderno,
capaz de asociar al individuo, a las decisiones publicas y, plenamente asociado a las
decisiones privadas, cuando éstas repercutan en la vida colectiva.’? En este horizonte,
la concertacion conlleva la posibilidad de dirimir los asuntos controvertidos mediante
los mecanismos de resolucion de conflictos previstos institucionalmente, al tiempo que
se avanza en aguellos aspectos donde existen coincidencias. Enfatizar la importancia
de la concertacion como estrategia, implica concebir que la dimension y trascendencia
de los cambios propuestos hacen imprescindible fortalecer la participacién y
compromiso del conjunto de actores.

2.4.1.1 La participaciéon en programas sociales

Existe un amplio consenso en que las reformas en la provisidn de los servicios
publicos no son sustentables si la poblacion no forma parte de su disefio y ejecucion,
la mejora en la calidad de los servicios, supone el involucramiento de todos los
actores en nuevas interacciones, comunicaciones Yy responsabilidades. La
participacion tiene que ver con el proceso mediante el cual las personas tienen el
poder para tomar la iniciativa y la decision de formular e implementar actividades y
programas que atafien a su futuro. La participacion aparece como una exigencia
bésica para lograr la efectividad y autosustentacion de los programas sociales. Esto,
en otras palabras, significa reconocer a la gente el derecho y la capacidad de crear y
ser socia de su propio desarrollo. Al cuestionarse sobre las posibilidades de lograr
una reforma estatal integral que se ligue virtuosamente con una transformacion
incluyente de la sociedad, Reppeto considera que la compleja relacion entre el Estado
y sociedad puede ser interpretada, entre otras posibilidades, mediante el andlisis de

%2 Menéndez, Antonio (1972). Comunicacioén social y desarrollo, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,
Universidad Nacional Autbnoma de México, México, p. 194.
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las principales politicas publicas, en tanto las mismas expresan el accionar de actores
fundamentales.*®

En la actualidad, el creciente interés mundial por la participacion, proviene de la
creencia de que ésta favorece el desarrollo de nuevos conocimientos, habilidades y
actitudes en los distintos actores asi como el logro de importantes metas de caracter:
ideoldgico, debido a que el dotar de poder a las personas despierta un mayor interés y
corresponsabilidad en las decisiones que les afectan; econdmico, porque al variar y
ampliarse el rango de actores, se puede disponer también de un rango mas amplio de
fuentes de recursos, y eventualmente poder transferir algunos costos de los
proveedores hacia los consumidores; politico, por el lado de los gobiernos la
participacion contribuye a fortalecer la legitimacién y hacer a la gente corresponsable de
los problemas sociales, por el lado de las personas, a ganar porciones de poder en la
toma de decisiones y en la asignacion de recursos; programético, en la medida que
facilita la realizacion de programas o proyectos para atencion a la demanda, cobertura,
relevancia, efectividad, eficiencia, éxito, y sustentabilidad; y creativo, debido a que
favorece el desarrollo de nuevos conocimientos, habilidades y actitudes que habilitan a
los actores para una mejor participacion.*

Al referirnos a este tema, conviene advertir la existencia de una diferencia
sustancial entre participacion e involucramiento. La participacién significa que la
comunidad tiene el derecho a ser parte de la accion y lo asume. Mediante el
involucramiento, la comunidad es implicada o forzada a participar en la accién. La
participacion es sin duda mas que el simple involucramiento: va méas alla de una
respuesta reactiva o pasiva.

2.4.1.2 Distintas clases de participacion

En las organizaciones, los niveles o tipos de participacion se encuentran relacionados
con las competencias concretas de las personas que participan dentro de la institucion
y con el tipo de tarea que desarrollan. Debe admitirse también la existencia de
decisiones que corresponden de manera exclusiva a las autoridades superiores. De
este modo, en una organizacion pueden existir diferentes tipos de participacion. Por
ejemplo, Sheldon distingue la participacion en funcion del acceso a la informacién, y

9 Reppeto, Fabian (2000). "¢Es posible reformar el Estado sin transformar la sociedad?: Capacidad de
gestion pulblica y politica social en perspectiva latinoamericana”. En: Revista del CLAD. Reforma y
democracia, No. 16, febrero, p. 35.

% Shaffer, Sheldon (1994). Participation for educational change, A synthesis of experience, UNESCO,
International Institute for Educational Planning, Paris, p. 22-23.
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por la intervencion de los distintos actores en las etapas de implementacion, consulta,
decision y el control de programas: (i) participacion en la informacion, donde los
involucrados son informados de las decisiones tomadas; (ii) participacién en la
implementacion de lo que otros han decidido; (iii) participacion en la consulta, luego
de informar a los involucrados sobre las decisiones que se piensan tomar, se les pide
su opinion para luego tomar la decision; (iv) participacion en la decision, los
involucrados son informados de las decisiones que se piensan tomar, se les consulta
y las decisiones se toman en forma compartida; y (v) participacion en el control, los
involucrados son informados de las decisiones que se piensan tomar, se les consulta,
las decisiones se toman en forma compartida y, ademas, los involucrados participan
del control y seguimiento de las decisiones y acciones comprometidas.®

En realidad, puede decirse que estos tipos de participacion no son buenos o
malos en si mismos, se requiere evaluar la pertinencia de cada uno de ellos, en
funcidn de la situacion a la que se busca dar respuesta. Asi, el que existan diferentes
niveles de participacion no quiere decir pronunciarse por alguno de ellos como mejor
que el resto.

En el contexto de los procesos de provision de bienes publicos, de acuerdo con
Finot, la participacion puede referirse a: decisiones democréticas sobre asignaciones
para el suministro de los bienes y servicios; procesos administrativos para la ejecucion
y control de cumplimiento de las decisiones politicas; asi como a mecanismos de
mercado adoptados para dicha provision. En los dos primeros casos la participacion
puede ser directa 0 a través de representantes electos; en el tercero, solo directa. Las
primeras formas corresponden a la participacion ciudadana; la tercera, a lo que Finot
llama participacion econdmica. La participacion ciudadana en las decisiones politicas
no se reduce a la que se hace efectiva a través del voto, la consulta ciudadana o de
organizaciones politicas, incluye también la que se canaliza a través de las
organizaciones sociales; lo mismo puede decirse sobre la participacion en la gestion
administrativa. De igual modo, la participacion econdmica, se hace efectiva
individualmente, mediante la concurrencia de organizaciones econdémicas y sociales
en la provision de insumos y bienes finales, o a través de la seleccion de proveedores
directos. La participacion ciudadana se realiza siempre referida a organizaciones
estatales y no estatales, ya que, unas como otras pueden ser territoriales y
funcionales.®®

% Ministerio de Cultura y Educacion (1996). “Procesos organicos de participacion”, Revista Zona Educativa,
Afio 1 No. 8 MCE, Buenos Aires.

% Finot, Ivan (1998). Elementos para una reorientacién de las politicas de descentralizacion y participaciéon en
Ameérica Latina, CEPAL, p. 20.
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En suma, lo caracteristico de las primeras dos formas de participacion
enunciadas, es que se refieren a intereses generales y en consecuencia todos los
ciudadanos de un territorio deben tener igual derecho a participar, mientras que en la
ultima, la participacion ocurre en torno a intereses particulares.

2.4.1.3 La conexidn entre descentralizacion y participacion

Uno de los procesos asociados al cambio en la conformacién de la accion colectiva,
es la descentralizacion, que como ha escrito Kliksberg, "[...] puede ser en general la
gran via de democratizacibn de nuestra sociedad, que acerque el Estado a la
comunidad”. " Cercania, concebida como imprescindible en materia de programas
sociales en la medida en que la formulacién y ejecucién de éstos, precisa captar la
especificidad de las necesidades de cada comunidad y lo que sucede en ellas. Al
advertir que no se debe convertir a la descentralizacion en un mito, ya que, si bien
tiene importantes ventajas, entrafia también riesgos, en opinion del autor, la
descentralizacion de los programas sociales abre un relevante conjunto de
posibilidades donde las mayores ventajas potenciales de la participacion tienen un
alto nivel de operatividad.

Si bien es una condicion para la sustentabilidad de la descentralizacién, la
participacidbn activa tiene mayor viabilidad en espacios donde existe una
descentralizacion significativa. Asi, en cierto modo, lo que se espera que produzca la
descentralizacion es, a la vez, una de las condiciones fundamentales para su
surgimiento y consolidacion. De lo cudl, se desprende que los programas sociales que
operan en estas condiciones facilitan dicha participacién, sobre todo cuando éstos
tienen lugar a nivel de la comunidad.

La participacion aparece asi, como la condicion fundamental para que la
descentralizacion contribuya a aumentar la eficiencia en la provision de bienes
publicos. La participacion que se refiere a las decisiones tanto sobre gasto como
sobre aporte local, hasta en los dmbitos territoriales mas reducidos, incluyendo las
organizaciones de base, donde se viabiliza la participacion deliberativa directa y, a
partir de ellas, se aplica el principio de subsidiariedad del Estado.®® Principio que
implica aprovechar primordialmente capacidades actuales y potenciales de la
sociedad civil para proveerse de bienes publicos y, que se ha denominado capital
social. Categoria con la que se reconoce que el nivel y naturaleza de las interacciones

o Kliksberg, Bernardo, "Gerencia social: dilemas gerenciales y experiencias innovativas", en Kliksberg

Bernardo (1997), op. cit., 97-98.
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entre personas y grupos son cruciales para el bienestar, y que por lo tanto el capital
social tiene un rol muy importante en el desarrollo de las politicas publicas.

En este mismo sentido, Evans aduce que la interaccion sinergética gobierno-
sociedad puede ser uno de los elementos fundamentales para catalizar el desarrollo;
la cooperacion y las redes de compromiso civico entre los ciudadanos pueden ser
promovidas por entidades publicas y ser usadas para alcanzar el desarrollo. Aunque
esta sinergia se produce mejor en sociedades igualitarias con estructuras burocraticas
coherentes, admite también que una relacion de este tipo, es edificable inclusive en
circunstancias adversas como las que prevalecen en los paises en desarrollo.” Al
destacar el papel del Estado en este proceso, para Acufia, no hay experiencia
histérica que muestre una sociedad civil fuerte y democratica sin que articule esta
fortaleza con la de un Estado también fuerte. La dualidad del poder publico [estatal y
no estatal] muestra un circulo virtuoso dentro del juego democratico y se presenta
como precondicién de desarrollos inclusivos.'® Planteado asf, cuando el Estado se
debilita, no se fortalece la sociedad civil, sino que se polariza mas el poder. Asumir
esta bipolaridad como una relacién de exclusién significa su complementariedad.

2.4.1.4 La comunicacion gobierno-sociedad

La apertura de la organizacion al entorno se basa en su mayor o menor capacidad
para establecer y mantener con éste -a traves de la comunicacion-, intercambios de
informacion para conocer las necesidades y expectativas que ella puede satisfacer e
informarle sobre sus servicios o productos. La eficacia de las organizaciones se basa
en la cooperacion articulada de elementos especializados e interdependientes y, por
tanto, en la eficacia y exactitud de sus comunicaciones. Al referirse al sentido social
de la comunicacion, luego de afirmar que el grado de desarrollo de un individuo,
organizaciéon o sociedad puede medirse por su capacidad para comunicarse consigo
mismo y con el mundo que le rodea, Menéndez apunta que: “[...] La comunicacion
social permite promover el desarrollo por medio de la aportacion de la energia
individual al bienestar social, el ser por el dar que define al homo participans y que se

% Finot, Ivan, op.cit., p. 20.

% Ver: Evans, Peter (1996). "Government Action, social capital and development: reviewing the evidence of
sl}/nergy", World Development, Vol. 24, No. 6, Great Britain.

1% Acufia, Carlos (2002). “Empoderamiento y desarrollo inclusivo”, Revista Observatorio Social, No. 9,
Buenos Aires, mayo, p. 22.
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complementa con el homo consumens —el ser por el tener-, en combinacion
indispensable para perfeccionar el sistema social”.***

Entre las estrategias para impulsar las medidas de transformacion del Estado,
existe amplia coincidencia sobre la necesidad de fortalecer, no Unicamente la
articulacion al interior del gobierno, sino entre éste y las personas, empresas,
instituciones y demés actores en los diferentes &mbitos de la sociedad. Ello requiere
de instancias y procedimientos de comunicacion que permitan el conocimiento publico
de la informacion generada por el gobierno, asi como el conocimiento por parte de
éste, de las expectativas y reacciones de los diferentes grupos sociales.

No es necesario hacer demasiadas elucidaciones sobre la importancia y
ventajas del proceso de comunicacién gobierno-sociedad, la comunicacién que
permita el acceso publico a la informacion generada por organismos publicos se
revela como un espacio politica o aun poco explotado. Un mayor y mejor flujo de
informacion desde los organismos publicos hacia la sociedad tienen beneficios
evidentes, "[...] En principio fortalece al sistema democratico en tanto contribuye a la
formacion de mejores ciudadanos. En segundo término, provoca un sinnimero de
efectos secundarios positivos sobre el sistema social al transparentar los procesos
colectivos en donde el estado tiene incidencia [...]".1%? Se admite en este sentido, que
una mayor apertura de los organismos publicos permite mejorar el desempefio de los
diferentes actores privados, pero también de los mismos decisores publicos,
conformando un proceso de retroalimentacion positiva imprescindible para una
gestion publica moderna.

La comunicacion gobierno-sociedad ha de ser concebida y ejercida entonces
como un proceso bidireccional, en el sentido no sélo de lograr una suficiente difusion
de las politicas oficiales, sino de poder captar las reacciones de los diferentes grupos
gue tienen interés en los asuntos publicos. De la forma en que se articulen gobierno-
sociedad dependeran muchas de las posibilidades y limitaciones para la puesta en
marcha de programas sociales. Las experiencias muestran que la sinergia es una
herramienta demasiado importante para ser ignorada en las politicas de desarrollo y el
Estado tiene un papel muy importante que jugar en la creacion de condiciones que
favorezcan el surgimiento de relaciones sinergéticas con la sociedad.

%1 Menéndez, Antonio (1972). Comunicacion social y desarrollo, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,

Universidad Nacional Autbnoma de México, 1972, pp. 7-8.

192 ver: INAP (1997). Aportes para la agenda de la reforma del Estado. Derecho de los ciudadanos a
acceder a la informacién existente en el Estado, Instituto Nacional de Administracién Publica, Buenos
Aires.
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2.4.2 ARTICULACION SUPRANACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

De ser una nocién utilizada hace ya mas de una década en ambitos académicos
especializados para referirse a la dimension internacional de la economia, hoy dia, el
concepto de "globalizacién" cubre incontables procesos cuyas consecuencias
alcanzan préacticamente todas las dimensiones de la vida social. En semejantes
circunstancias se produce un replanteamiento en el tipo de relaciones que los estados
nacionales establecen con la sociedad civil, asi como, con otros estados y sociedades
nacionales. Como parte de este proceso, tiene lugar una suerte de corrimiento de las
fronteras funcionales entre las diversas esferas de la accidén social. En lo interno,
determinados actores de gran capacidad econOmica, organizaciones no
gubernamentales e instancias estatales locales se hacen cargo en forma creciente de
la gestién de asuntos publicos. En lo externo, una constelacion de actores -gobiernos
y empresas extranjeras, conglomerados multinacionales, organismos multilaterales-
parece restringir o condicionar cada vez mas, los espacios de decision autbnoma de
los estados nacionales en un mundo globalmente interconectado.

Asi pues, al tiempo que el Estado nacional es afectado por un importante
fendbmeno de fragmentacion enddgena, en lo externo se articula crecientemente a la
dinamica de entidades y sistemas supranacionales; instituciones que aunque
formalmente tienen como objeto promover la cooperacion, muy a menudo sus
recursos y capacidad para producir politicas entran en conflicto con los intereses
inmediatos de miembros individuales. Se traspasa con ello, la simple cooperacion y
se ingresa en el campo de un “supranacionalismo” cuyas implicaciones, chocan con
las pretensiones de soberania del Estado-nacion.

La tesis del “vaciamiento de las soberanias” planteada por Habermas, se
apoya en el argumento de la existencia de problematicas que ya no pueden
solucionarse dentro de los marcos del Estado-nacion, por lo que resulta
imprescindible proseguir con la ampliacion de las facultades de accion politica a nivel
supranacional: la produccién econémica y su financiamiento, de las transferencia de
tecnologia, el tréfico de armamento, el comercio de drogas, la criminalidad, asi como
los peligros estratégicos y ecolégicos. '* Aunque se reconoce que un orden social
mas justo y pacifico no puede concebirse sin la capacidad de accién de instituciones
internacionales -sobre todo sin procesos de coordinaciéon-, al mismo tiempo se
destaca que la globalizacion representa una amenaza a la, ya de por si, fragil
cohesion de las sociedades nacionales.

193 Haberlas, Jurgen (1993). Méas alla del Estado Nacional, Fondo de Cultura Econémica, México, pp. 183-186.
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No muy distinto es el andlisis de Robert Dahl, para quien el impresionante
aumento de la escala en que se adoptan las decisiones, comporta una notoria
reducciéon de la capacidad de los Estado nacion para controlar las decisiones
vinculadas con los asuntos relevantes que le importan. Asi como el surgimiento del
Estado nacional redujo la capacidad de los residentes de una zona para ejercer
control sobre las cuestiones relevantes para ellos mediante sus gobiernos locales, asi
también la expansion de actividades y decisiones en el orden trasnacional restringe la
capacidad de los ciudadanos de un pais para ejercer control sobre las cuestiones
relevantes para ellos mediante su gobierno nacional: en esa misma medida, los
gobiernos de los paises se convierten en gobiernos locales. De este modo, la vida
econOmica de un pais, su medio ambiente, su seguridad nacional y su supervivencia
dependen, y lo hardn cada vez mas, de actores y acciones que estan fuera de las
fronteras nacionales no sometidas en forma directa a su gobierno. Después de todo,
para Dahl, la soberania del Estado nacién como lo fue la autonomia de la ciudad-
Estado, fueron “mas bien ficciones que hechos concretos”, en el sentido de que los
conflictos internacionales, las rivalidades, las alianzas y las guerras han demostrado
hasta que punto la autonomia o soberania de los Estados era incompleta.'®*

Asi pues, la pertenencia a entidades o sistemas supranacionales, tiende a
desvanecer los limites entre las politicas exteriores e interiores. Mas y mas,
importantes acciones de las administraciones publicas nacionales de los distintos
paises parecen estar condicionadas por factores externos que por una voluntad
endogena. Asi las cosas, al tiempo que la descentralizacion replantea la relacion entre
el gobierno nacional y los gobiernos locales, la internacionalizacion trae consigo un
creciente grado de apertura y vulnerabilidad de los Estados nacion a fuerzas del
contexto mundial. Este fendmeno alcanza lo mismo a los gobiernos que a la
sociedad, e introduce en las respectivas agendas, politicas y programas que son
objeto de una coordinacion supranacional.

En esta misma linea de reflexion, para Oszlak la descentralizacion e
“internacionalizacion del Estado”, son procesos simultaneos y complementarios.105

104w a propia Atenas era algo mas que una ciudad-Estado: regia todo un imperio, dependia en sumo grado

del comercio exterior, participd6 a menudo en contiendas con otros paises y en repetidas ocasiones busco
apoyo en algunos aliados. Roma fue un durante breve lapso una ciudad-Estado, pero la republica nunca
adopto sus instituciones al expandirse. Lo mismo acontecié con los Estados nacionales, particularmente en
Europa. Incluso la autonomia de Estados Unidos, aunque protegida por los océanos que le rodean, se vio
reducida desde el comienzo por guerras o el peligro de que se desataran, las fuerzas internacionales (en su
calidad tanto de pais prestatario como prestamista) y el comercio internacional”. Ver Dahl, Robert (1993). La
democracia y sus criticos, Paidds, Buenos Aires, pp. 383-384.

% Ver: Oszlak, Oscar (1996). “Estados capaces: un desafio de la integracion”, Ponencia presentada para el
Seminario-Taller: La funcién publica nacional y la integracién regional, organizado por el Centro de Formacién
para la Integraciéon Regional (CEFIR), Montevideo.
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De forma que cuando a la delegacién de autoridad a instancias supranacionales, se
adiciona la transferencia de recursos y facultades decisorias a gobiernos locales y
operadores privados, se produce una perdida de competencias y capacidades
decisorias tanto en el ambito interno como respecto al ambito externo: los Estados
nacionales experimentan en muchos sentidos una especie de expropiacion de su
capacidad de decisiéon unilateral y autbnoma sobre importantes aspectos de la gestion
publica,

Vale la pena mencionar que histéricamente dos teorias contrarias entre si, han
dominado el debate sobre los procesos de integracion en el ambito de las relaciones
internacionales: “intergovernmentalismo” y “neofuncionalismo”. En la primera, se
argumenta que los gobiernos nacionales determinan la naturaleza y alcance de la
integracion, actuando como gatekeepers entre los sistemas supranacionales y los
sistemas domeésticos. Los intergubermentalistas ponderan el rol que desempeian los
gobiernos en la defensa de las preferencias nacionales en un entorno que se
distingue por las presiones crecientes hacia la conformacion de politicas
supranacionales; es decir, las politicas globales resultan de los compromisos entre
Estados soberanos que son los actores clave mientras, los organismos
internacionales como las Naciones Unidas o el Banco Mundial constituyen
instrumentos de las politicas de los Estados. En oposicion a esta corriente tedrica,
para los neofuncionalistas las interacciones con el entorno mundial se traducen en
una clara disminucion del control de los gobiernos centrales en cuestiones relevantes
para el Estado, considerando también un aumento en la participacion de actores a
distintos niveles.

Plantedndolo desde otro angulo, el establecimiento de formas de articulacion
supranacional de las administraciones publicas puede explicarse en gran medida por
el financiamiento externo del desarrollo social, donde la prestacion de importantes
bienes y servicios de caracter general, se sustenta en la cooperacion internacional.
De esta forma, “los bienes publicos nacionales” se convierten cada vez mas en
“bienes publicos internacionales” -regionales y mundiales- y viceversa, de ahi que su
gestidn y los problemas asociados a ella, se trasladen de la esfera del interés nacional
al internacional. La necesidad cada vez mayor de la gestion concertada de politicas
relacionadas a bienes y servicios publicos generales, se esta expresando en acuerdos
trasnacionales sobre dichas materias en un nimero en rapida expansion.

Deacon se refiere a la “globalizacién de la politica social” y a la “socializacion
de las politicas globales” para dar cuenta de un importante cambio en la naturaleza
y orientacion de las actividades de politica social, que pasa de ser un asunto del
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sector estatal y no gubernamental al interior de un pais, a ser un asunto de
caracter supranacional.’® De esta manera, la competencia econémica entre
paises pudiera estar llevando a trasladar los costos econdémicos de la proteccion
social buscando con ello ser mas competitivos claro, a menos que haya
regulaciones supranacionales que lo desalienten. Las implicaciones de la presente
fase de mundializacion en la politica social es un tema que no ha recibido
suficiente atencion, con excepcion del andlisis del supranacionalismo en contextos
subglobales como la Union Europea, donde se han abordado cuestiones
relacionadas con el futuro de la democracia social escandinava en el marco del
incremento de la competencia econdmica y de la “europeanizacion”; o bien, como
el examen comparativo de las tendencias de bienestar. Sin lugar a dudas, una
expresion de la globalizacion de la politica social, es que las agendas de los
encuentros entre paises tratan cada vez mas de cuestiones sociales y
medioambientales

El declive relativo del poder de los gobiernos nacionales frente a la movilidad
global de los capitales desafia los tradicionales marcos de analisis de la politica social
de diferentes maneras. Para empezar, es esencial prestar mayor atencién a actores
supranacionales en las explicaciones sobre los cambios experimentados en este
campo. En segundo término, introduce nuevas cuestiones sobre el tema en al menos
tres formas: regulacién, redistribucion y provision. La primera involucra aquellos
mecanismos e instrumentos que a nivel global buscan regular los términos del
intercambio y operacion de las empresas en nombre de los intereses de la proteccion
social y de los objetivos de bienestar, que aunque a este nivel se encuentren en una
etapa temprana, puede destacarse la regulacién social de capitalismo practicada por
la Unién Europea que puede ser aplicada con el tiempo en el global playing field. La
segunda forma, tiene que ver con la redistribucion entre paises que opera en la Unién
Europea a través de organismos que aseguran cierto grado de apoyo a las regiones
mas atrasadas; es decir, mediante la transferencia de fondos de las regiones
prosperas a las regiones menos desarrolladas. Finalmente, la tercera es la que se
refiere al hecho que las personas son dotadas de determinados derechos de
ciudadania por agencias u organismos que actian a nivel supranacional: el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados o el Consejo de Europa
que faculta a los ciudadanos de la region a llevar a la Corte de los Derechos Humanos
de Estrasburgo, si creen que sus derechos han sido afectados.

1% ver: Deacon, Bob (1997). Global social policy: international organizations and future of welfare, Sage

Publications, London.
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Por otra parte, la mayor parte del financiamiento externo de los paises "menos
adelantados y otros paises de bajos ingresos"”, procede de fuentes oficiales y, para
muchos de ellos, la denominada Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD) constituye
la principal, y practicamente la Unica fuente de financiacion externa. Razon por la que
la asistencia oficial para el desarrollo tiene un papel decisivo en la ayuda a un gran
ndamero de estos paises. Se hallan consideradas en el rubro AOD las aportaciones de
recursos a los llamados paises en desarrollo, procedentes de fondos publicos,
canalizados en forma directa mediante ayuda bilateral, o como ayuda multilateral, a
través de organismos que tienen como finalidad contribuir al desarrollo de los paises
receptores y que son otorgados en concepto de donaciones 0 prestamos en
condiciones preferenciales.

En general, la cooperacion internacional en tanto transferencia de capital,
generalmente asume dos modalidades. Por una parte, aquellas operaciones de
préstamos realizados en condiciones de mercado, que no se contabilizan como AOD,
por otra, las operaciones realizadas en forma de donacion o préstamo contabilizadas
como AOD. Estas operaciones provienen del capital publico, se complementan con el
capital privado tanto de empresas lucrativas, como de organizaciones sin animo de
lucro conocidas como ONG's. Estimaciones recientes indican que el 15% del total de
los fondos de la AOD se utilizan con fines relacionados con los bienes publicos
generales. Por consiguiente, para muchos paises, este tipo de recursos prevalece
como una fuente de financiamiento y variable determinante en la formulacion y
desarrollo de importantes politicas sociales

Este proceso de internacionalizacion, crea a los paises receptores de ayuda,
importantes compromisos; la agenda externa crea una agenda interna, y presupone
capacidades de gestidbn mas desarrolladas para cumplir al interior de cada nacion, los
acuerdos signados. Aun cuando usualmente el Estado nacional es el responsable de
implementar los programas de este tipo, su desarrollo involucra un entramado de
instituciones estatales y privadas, sometidas de esta manera, a nuevos marcos de
funcionamiento y de relacion.

La responsabilidad de ejecucion de los programas auspiciados por
instituciones supranacionales demanda gobiernos centrales fuertes. Del mismo
modo, problemas de inestabilidad politica, débil capacidad institucional y una baja
competencia técnica de los niveles de la administracion publica particularmente en el
nivel local, podrian estar favoreciendo, por parte de los organismos internacionales,
esquemas centralizados de coordinacion. Lo sefialado por el Grupo Internacional de
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197 jlustra esta

Trabajo sobre Educacion (SIGE) en el Foro Mundial de Educacion,
afirmacion al establecer que el liderazgo del gobierno nacional en el disefio y la
implementacion de los planes y programas sectoriales de desarrollo generalmente es
percibido como una condicion para lograr la eficiencia y sustentabilidad de la
cooperacion para el desarrollo. Los gobiernos centrales deberian tener un fuerte
mecanismo de coordinacion mediante la cual se puedan negociar e integrar diferentes

programas de ayuda en el marco de las prioridades nacionales de desarrollo.

En sintesis, una serie de decisiones fundamentales se moldean més alla de los
limites del Estado nacional a través de sistemas trasnacionales de influencia y poder.
En los tiempos que corren, la vida econdmica, el medio ambiente, la seguridad y su
supervivencia de los paises dependen de fenbmenos y actores situados mas alla de
los limites nacionales. Previsiblemente las fuerzas trasnacionales continuaran
erosionando la autonomia de los paises en temas relevantes; con ello, las decisiones
vinculadas con los asuntos que importan al Estado se encontraran cada vez mas
alejadas de su control.

107 ver: Grupo Internacional de Trabajo sobre Educacion (2000). Construir alianzas eficaces con los

proveedores de fondos, Foro Mundial de Educacién, Dakar, abril.
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CONCLUSIONES

El problema de la coordinacion en el gobierno contemporaneo, puede ser abordado
desde distintos angulos, bajo la orientacién teodrica de las lineas de pensamiento
organizacional, administrativo, federalista, econémico, y mas recientemente a traves del
enfoque de redes. Dados sus objetivos, la perspectiva de andlisis utilizada en el
desarrollo de esta investigacion se apoya substancialmente en las primeras tres
opciones. En ello se consider6 que aunque existen suficientes justificaciones para
pensar la actividad del sector publico en términos de redes, su modelo basico de
conducta no es tal. No se ha buscado tampoco, el empleo de modelos econdémicos para
explicar “la orientacion de la accion” de los actores, ni el modo en que gestionan sus
interdependencias al interior de las distintas unidades de la administracion puablica, o en
las interacciones de estas con actores 0 grupos sociales y organismos de caracter
internacional. Lo que esencialmente se sugiere con las categorias o referentes de
coordinacion que aqui se han planteado, es que los procesos gubernamentales —sea
como redes, “clusters”, conglomerados, agregados interorganizacionales, o bien, como
relaciones interburocraticas, interadministrativas e intergubernamentales-, constituyen
complejos entramados cuyo estudio puede ser facilitado mediante categorias de analisis
gue destaquen los escenarios y horizontes de referencia donde se “encuadra” y
“entreteje” la actividad gubernativa.

Las categorias de referentes de coordinacién, resultan pertinentes en el
sentido que permiten abordar el problema de la coordinacion mediante su ubicacién
en “segmentos” especificos, sin perder de vista el curso o ciclo completo de las
politicas, como en el caso de la politica educativa en general, y de la evaluacién de la
educacién basica en particular, ambas, objeto de nuestro interés. De esta manera, el
tema general de la coordinacion gubernamental, “se aclara” y adquiere connotaciones
especificas a través de los distintos escenarios donde tienen lugar las interacciones
que dan forma a las politicas; y que fueron esbozados en el presente capitulo:
organizacional, sectorial, intersectorial, intergubernamental, legislativo, social e
internacional. En cada uno de estos ambitos, la coordinacion tiene expresiones
distintas, que van desde el logro de un orden cimentado en la jerarquia, hasta
contextos donde la coordinacion, en la perspectiva del Estado-nacion —como “primera
persona’-, significa ser parte de procesos de sintonizacion de caracter internacional, a
través de politicas concebidas en términos subglobales y globales.
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La diferenciacion analitica de los procesos de fragmentacion-articulacion,
puede constituir, en principio, una via de acceso al analisis de la accidon gubernamental
gue ocurre en una larga cadena, que eslabona conexiones "principal-agente"; enlaces
dentro y entre sectores de gobierno; relaciones intergubernamentales; vinculos de los
gobiernos con organizaciones descentralizadas, grupos politicos y ciudadanos; lazos
entre politicos y directivos de entidades publicas; relaciones de estos directivos con
los niveles inferiores a través de las lineas organizacionales de mando; interacciones
en, o entre distintos sectores de la actividad gubernamental; y como parte de una
sociedad globalmente considerada, vinculos con los gobiernos de otros paises e
instituciones supranacionales.

Debe decirse que los referentes de coordinacion que se proponen,
constituyen unidades analiticas en un doble sentido. Por un lado, denominan los
contextos en que tiene lugar la actividad de gobierno, a manera de puntos obligados
en el itinerario de las politicas. Por otro, a las perspectivas que justifican y compelen a
las organizaciones a vincularse con otras organizaciones. Cada referente posee
caracteristicas propias en cuanto a racionalidad, marcos de accion, reglamentacion y
tipo de actores; elementos que en conjunto, moldean la accion gubernamental,
determinando, por consiguiente, los significados, medios y fines que la coordinacion
tiene en cada caso. De ningun modo, estas categorias pretenden ser secuenciales,
exhaustivas o excluyentes, en el sentido que aludan a procesos sucesivos de
interaccion circunscritos a los contornos que cada referente sugiere; mas aun, reflejan
procesos estrechamente concatenados con importantes traslapes, impactos e
implicaciones mutuas.

Se ha considerado que al trabajar en torno a esta idea de referentes de
coordinacién, se podian retomar distinciones sobre cada uno de los campos en que se
libra la accién de gobierno, que suelen ser abordados aisladamente; para intentar a
partir de ello, ubicar y explicar el problema de la coordinacién en la administracion
publica desde una mirada comprehensiva. Por consiguiente, no se pretende insinuar
“nuevos” escenarios de la actividad gubernativa, sino llamar la atencién sobre un
conjunto de relaciones que se han vuelto mas significativas para la actividad en si
misma, como en términos de su estudio. En su conjunto, los distintos referentes
reflejan la complejidad del quehacer gubernamental de nuestro tiempo y que bien
expone la politica educativa objeto de nuestro interés.
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Capitulo 11l

COORDINACION Y “OPERATIVIDAD” DEL
FEDERALISMO

El principio federal que en forma genérica alude a la celebracién de un pacto entre dos o
mas poderes soberanos que deciden coexistir en un mismo territorio, se ha
materializado histéricamente en un sinniumero de modalidades determinadas por las
circunstancias particulares de las diversas sociedades que le han adoptado. Se estima
que en la actualidad, alrededor del 40 por ciento de la poblacion mundial habita en
paises que pueden ser considerados o denominados federales, gran parte de ellos,
claramente "multiculturales" e incluso "multinacionales" en su composicién." En un
mundo donde no existe correspondencia univoca entre Estado y nacion, lo mismo en
América que en Europa, Asia o Africa, el debate sobre el federalismo adquiere
relevancia en la busqueda de una formula politica que permita conciliar la inexorable
diversidad al interior de los Estados con la necesidad de fortalecer la unidad nacional
en el contexto de un mundo globalizado e interdependiente. Naciones con sistemas
de gobierno federal y unitario, se enfrentan a fendémenos cuyas implicaciones
dificilmente hubieran podido imaginarse hasta hace unas décadas.

Analogamente, en el plano internacional la tendencia creciente de los Estados a
convertirse en miembros de organizaciones supranacionales, ha dado cabida a
esquemas de integracion regional que se sustentan en modelos hibridos donde se
conjuntan instituciones de naturaleza confederal y federal. En un escenario por demas
complejo, la teoria federalista tradicional que aborda el funcionamiento del Estado a
partir de distintos centros de decision politica, a modo de un equilibrio territorial de
poderes regulado por una constitucion escrita, resulta hoy dia insuficiente, para analizar
las formas en que se rearticulan las sociedades y sus gobiernos.

! Segun el Handbook of Federal Countries: 2002, de un total de 193 paises aunque s6lo 25 de ellos se rigen por el
modelo federal, sus ciudadanos constituyen poco mas del 40 por ciento de la poblacién del mundo: Argentina,
Australia, Austria, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Canada, Comoros, Etiopia, Alemania, India, Malasia,
México, Micronesia, Nigeria, Pakistan, Rusia, St. Kitts y Nevis, Serbia y Montenegro, Sudafrica, Espafia, Suiza,
Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos de América y Venezuela. Ver Forum of Federations (2002). Handbook of
Federal Countries: 2002, Montreal and Kingston: McGill-Queen’s University Press.
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En su dimensién operativa, el desarrollo de una asociacion de naturaleza plural,
mutua e interdependiente, proposito basico del federalismo, pasa necesariamente por la
existencia de instituciones de gobierno adecuadamente comunicadas y coordinadas, que
hagan posible que las partes en su conjunto, se beneficien de la gestion de los objetivos
e intereses comunes. Asi, aunque uno de los aspectos mas importantes del sistema
federal es el reconocimiento de que hay diferentes asuntos que requieren de politicas e
instituciones asentadas en niveles de gobierno también diferentes, existen por igual
cuestiones donde es dificil concebir soluciones que no impliquen la intervencion conjunta
de organizaciones que pertenecen a gobiernos distintos. Esta interdependencia tiene
importantes consecuencias en el sistema federal, por cuanto el logro de una mayor
coherencia y efectividad gubernamental, exige crecientes esfuerzos de coordinacion
desde diferentes latitudes y en angulos inéditos o poco explorados.

A diferencia del capitulo anterior, donde se aborda el tema de la coordinacion a
partir de los distintos escenarios en que tiene lugar y se estructura la labor de gobierno -
desde el institucional al internacional, atravesando los de naturaleza sectorial,
intersectorial, intergubernamental y social-, el presente capitulo explora especificamente
el vinculo federalismo-coordinacion, a la luz no solamente de su acepcion normativa,
sino de las principales variantes que esta forma de organizacion politica ha presentado
en el pasado reciente. Si bien los problemas de coordinacién no son exclusivos de los
paises que se gobiernan bajo el principio de organizacion federal, la intencion de
plantear la vinculacion analitica de ambos temas -sin que necesariamente se trate de
una correspondencia univoca o de “subordinacion” conceptual en el sentido que el
federalismo pueda poseer mayor amplitud temética-, constituye un paso metodologico
en nuestro interés por destacar en los capitulos posteriores, su incidencia en el devenir
de las politicas de caracter nacional particularmente en la que constituye nuestro estudio
de caso.

El propésito en Ultima instancia: ubicar el significado y relevancia que tiene la
coordinacion en la “operatividad” del sistema federal. Esto, si se asume que toda
federacion lo es en la medida que cumple la condicion de combinar el self-rule con el
shared-rule. Es decir, en la compatibilidad del autogobierno en algunas materias con el
cogobierno en otras; y por consiguiente, que la coordinacion de las partes gobernantes
sea indispensable para el funcionamiento de la federacion
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3.1 FUNDAMENTOS DEL FEDERALISMO

El término federalismo procede del latin foedus que significa “pacto, convenio o
alianza” por virtud de la cual, cada una de las partes cede una porcion de su
autonomia en favor de la unién, al tiempo que preservan lo esencial de su identidad y
poder individuales. Este principio de organizacion puede aplicarse en teoria, a
cualquier nivel de la interaccién humana, la diversidad de usos posee un amplio rango
de acuerdo a la naturaleza de los propdésitos que motivan la asociacion. De modo tal,
gue bien podria aplicarse a un contrato entre individuos, a un enlace matrimonial, a un
acuerdo entre gobiernos, al disefio de un nuevo Estado-nacién, o a la formacion de
organizaciones internacionales a nivel regional o mundial. Sin embargo, en su
caracterizacion mas general, remite a la asociacion de grupos que se unen por mutuo
acuerdo para la basqueda de propdsitos comunes; puede decirse entonces, que el
federalismo parte de reconocimiento de distintos grupos sociales y del supuesto
fundamental de que es posible una organizacion mas amplia y positiva de los mismos,
a través de la coordinacion. Esto supone la aplicacion del principio no solamente en el
acto que crea la asociacion: méas importante es aplicarlo en la operatividad,
mantenimiento y desarrollo de dicha union.

Desde el punto de vista sociolégico, el federalismo surge de la alianza de
entidades autbnomas, pero no del resultado de una unidad disolvente. Por tendencia
natural como ha escrito Faya Viesca, "[...] todo organismo autbnomo aspira a
conservar y expandir su libertad y autonomia; pero también su misma naturaleza en
respuesta a sus propios instintos de conservacion, exige la necesidad de una
subordinacién a formas superiores de integracion, con la finalidad de que esta unién
posibilite y potencie su autonomia y libertad".? El federalismo tuvo también en sus
origenes, una connotacién moralista a partir de la distincion religiosa entre libertad
natural y libertad federal, concibiéndose a esta ultima como “la verdadera libertad” que
Gnicamente puede alcanzarse combinando el dominio moral con el civil, es decir, en
referencia al convenio de Dios y el hombre, en las leyes morales y en el terreno de los
acuerdos politicos y constituciones de los hombres mismos.® Para Elazar, el
federalismo tiene su origen en la necesidad de los pueblos de unirse para conseguir
objetivos comunes, permaneciendo a la vez separados para preservar sus identidades

2 Faya Biseca, Jacinto (1988). El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, Instituto
Nacional de Administracion Publica, México, p. 21.

% En discurso pronunciado ente la corte general de la Bahia de Massachusetts en 1645, el gobernador John
Winthrap afirmé que la libertad federal o moral:. “...es el propio fin y objeto de la autoridad y no puede
mantenerse sin ella, y es una libertad sélo para aquello que es bueno, justo y honesto”, cit. pos. Schechter,
Stephen. (2000). Elementos tedricos del federalismo: la perspectiva de Estados Unidos: En: Marquez Padilla,
Consuelo y Julian Castro Rea, op. cit., pp. 29-30.
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respectivas.* Es en este sentido, que las partes preceden a la asociacién, cuya
existencia no puede anular su libertad o autonomia, y es a través de esta reunion que
éstas encuentran los medios para la satisfaccion de sus propios fines y de otros de
naturaleza amplia y superior. En tanto forma de organizacion del Estado-nacion, por
virtud del federalismo los Estados deciden asociarse y se convierten en unidades
constituyentes de la soberania nacional con representacion en el gobierno general;
pero resguardan la posesion de ciertas facultades exclusivas y esenciales de su poder
soberano.

Althusius autor de Politica en 1603, a quién usualmente se le considera como
el primer federalista de la época moderna, plantea la poliarquia como el equilibrio
politico entre las distintas unidades territoriales en oposicion al concepto de soberania
absoluta y perpetua de Jean Bodin -autor de Los seis libros de la Republica-. Mientras
gque para este ultimo, toda republica, toda corporacion, todo colegio y toda familia se
gobierna por mando y obediencia, una vez que la libertad natural que corresponde a
cada uno para vivir a su arbitrio es puesta bajo el poder de otro; Althuisius concebia
la soberania como un poder supremo pero no vitalicio ni por encima de la ley
oponiendo resistencia a la transferencia absoluta y perpetua del poder supremo del
pueblo al principe soberano, por ello escribié: "El objeto de la politica es la asociacion
de caréacter simbidtico que se obliga reciprocamente por medio del pacto expreso o
tacito en la mutua comunicacion de todo aquello que es util y necesario para el
ejercicio y plena realizacion de la vida social’. La comunicacion a la que alude
Johannes Althusius, involucra las cosas, los servicios y los derechos comunes a
través de los cuales, se satisfacen las numerosas necesidades de cada una de las
partes, con lo que "[...] la autosuficiencia y mutualidad de la vida y la sociedad
humana son alcanzadas, y la vida social es establecida y conservada".” De este
modo, atafie al federalismo el mantenimiento de una pluralidad de instituciones
privadas y publicas, corporativas y territoriales, adecuadamente comunicadas e
interdependientes de forma que participen y se beneficien en su conjunto de los
intereses comunes.®

Por su parte, en El principio federativo (1863), Pierre Joseph Proudhon formula
una dura critica al modelo de Estado nacional unitario -que la Revolucion Francesa
confirma, al sustituir tnicamente el sujeto de soberania, pero no el caracter absoluto e
indivisible de ésta-, y se refiere al caracter contradictorio existente entre la separacion

* Ver: Elazar, Daniel. (2002). Opening the third century of american federalism issues and prospects,
Jerusalem Center for Public Affairs, Jerusalem, s.p.
® ver: Althusius, Johannes (1994). The Politics, Press Boston, Boston, 1964.
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de poderes como garantia fundamental del gobierno libre y el mantenimiento del
centralismo territorial del Estado.” Es a partir de ello, que el pensador francés,
entiende al federalismo como la férmula que hace posible conciliar autoridad y
libertad, justicia e igualdad, a partir del pacto y de la libre convivencia de ciudadanos y
Estados

En oposicion al Contrato social de Rousseau, Proudhon plantea el contrato
federativo; entre ambos "hay la distancia entera de la realidad a la hipdtesis”. Al
aclarar su idea de federacién (Dégagement de l'idée de Fédération), sefiala que se
trata de un contrato sinalagmaético (synallagmatique) y conmutativo (commutatif). Para
gque se cumplan estas condiciones, es indispensable que el ciudadano, al entrar en la
asociacion: (i) pueda recibir del Estado tanto como le sacrifica y; (ii) conserve toda su
libertad, soberania e iniciativa en todo lo que no se refiere al objeto especial para que
el fue celebrado el contrato y se busca la garantia del Estado. Lo que constituye la
esencia del contrato federativo, "...es que en este sistema los contrayentes, jefes de
familia, municipios, cantones, provincias o Estados, no solamente se obligan
sinalagmética y conmutativamente, los unos para con los otros, sino que también se
reservan individualmente al celebrar el pacto, mas derechos, mas libertad, mas
autoridad, méas propiedad de los que ceden”.? Exminadas asi las cosas, el contrato de
la federacidon tiene las condiciones para garantizar a los Estados miembros su
soberania, su territorio, la libertad de sus ciudadanos para resolver sus disputas; asi
como, para proporcionar la seguridad y la prosperidad comun. No obstante, este
contrato, a pesar de los intereses comprometidos, es un contrato esencialmente
restringido por cuanto la autoridad no puede prevalecer sobre el elector; las
asignaciones federales nunca deben exceder aquellas de las autoridades locales o
provinciales, ni estas ultimas soslayar los derechos y libertades del hombre y el
ciudadano.

En la tarea de ubicar al Estado federal no se puede prescindir de la comparaciéon
con otras formas de organizacion politica como el Estado unitario y la confederacion de
Estados; mas aun si se tiene en cuenta el amplio consenso en situarlo analiticamente
entre ambos modelos. En el primero, la estructura politica es homogénea e indivisible,
los miembros no disponen de leyes ni de gobiernos propios, las normas son establecidas
por un solo centro de decision; en el segundo, las partes mantienen sus libertades
originales y su autonomia, adoptando las decisiones centrales sélo cuando éstas

® Caminal, Miguel (2002). El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional,
Paidés, Barcelona, pp. 57-58.
;Ver: Proudhon, Pierre-Joseph (1985). El principio federativo, Gernika, Madrid.

Idem.
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favorecen de alguna manera sus intereses. Los miembros de una confederacion
pueden tener relaciones con el exterior en virtud que en un Estado federado las partes
no poseen facultades en materia de relaciones exteriores; en todo caso, la relacién con
Estados extranjeros se realiza con la mediacion del gobierno general. En este tipo de
regimenes, las normas del gobierno central obligan por igual a ciudadanos y a las
distintas autoridades en el territorio nacional, siempre y cuando se cumplan los principios
de legalidad y de respeto a las esferas de intervencion de los gobiernos de caracter
local.

Aunque hay quien sostiene que el principio federal es tan antiguo como el
hombre mismo, es en Norteamérica donde se consigue por primera vez organizar un
Estado a partir de un pacto federal. Con ello, una nueva forma de entender y asumir
el federalismo que desde entonces, habria de servir de modelo a los disefios
constitucionales en numerosos paises en todo el mundo. Aunque por ejemplo en
Europa occidental durante el siglo XIX habia un predominio del modelo centralizado,
en el proceso de descolonizacion desarrollado en el siglo XX -Canada, Australia y la
India-, una de las tendencias principalmente seguidas fue el modelo federal. Los
principios basicos de organizacion contenidos en la constitucion norteamericana
esbozada en la Convencion Constitucional de Filadelfia, fueron adoptados por
naciones que percibieron en el modelo federal, una solucién a los problemas de
gobierno. Hay que decir, sin embargo, que en algunos casos lejos de alcanzar
resultados similares, su adopcion llevo a formas de gobierno aiin mas centralizadas.

Al destacar la conveniencia de distinguir entre federalismo y sistemas politicos
federales, como dimensiones normativa y descriptiva de una misma cuestion, Watts
sefiala que el primero, es un término referido a la defensa de un sistema que conjunta
elementos de un gobierno compartido y de autogobiernos locales basado en la
hipotesis de que la unidad y diversidad pueden alcanzarse acomodando, preservando
y promoviendo identidades distintas en el marco de una unién politica mas amplia. El
segundo, es un término que se aplica a una categoria extensa de sistemas politicos
en los cuales, en contraste a una sola fuente de autoridad central que caracteriza a
los sistemas unitarios, existen dos -0 mas- niveles de gobierno, combinando
elementos de gobierno compartido a través de las instituciones comunes con formas
de autogobierno local a través de las unidades constitutivas.” Desde esta perspectiva,
como parte del conjunto de los sistemas de caracter federal, existen: Uniones, en las
cuales las partes constituyentes preservan la integridad primordialmente mediante
organos de gobierno comunes mas que a por estructuras de gobierno dual; Uniones

° Watts, Ronald (2001). Models of federal power sharing, UNESCO Blackwell Publishers, pp. 23-27.
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constitucionalmente descentralizadas, que son basicamente de caracter unitario en el
sentido de que la autoridad en ultima instancia la ejerce el gobierno central incluso
cuando las unidades de gobierno posean algun tipo de autonomia funcional;
Federaciones, que combinan gobiernos constitutivos “fuertes” con un gobierno general
también “fuerte”, cada uno investido con poderes constitucionalmente delegados por
el pueblo y donde ambos son responsables ante los ciudadanos que les eligen;
Confederaciones, que ocurren cuando las partes dan lugar a un gobierno comun
limitado al logro de determinados propositos como la defensa o por razones
econdmicas, gobierno que ademas de ser dependiente de las partes posee solo de
manera indirecta una base electoral y fiscal en tanto que los gobiernos miembros
actan como interlocutores entre el common government y los ciudadanos;®
"Federacy", estas se refieren a un esquema en que la unidad mas grande esta ligada
a pequefias unidades, en el que estas ultimas retienen una autonomia substancial y
tienen un rol minimo en el gobierno de la primera. Ademas de que la relacién entre
ellas puede ser disuelta inicamente por mutuo acuerdo;** Estados asociados, en este
esquema las relaciones son similares a las federacies, pero pueden ser disueltas por
cualquiera de las unidades que actian exclusivamente bajo las condiciones
previamente establecidas; Condominios, que tienen que ver con relaciones en las
cuales una unidad politica funciona bajo el gobierno de dos o mas estados externos
en tal forma que los habitantes tienen un autogobierno substancialmente interno y
finalmente; "Leagues”, se trata de vinculos entre unidades politicas para propdsitos
especificos que funcionan a través de un secretariado comun -common secretariat-
mas que un gobierno del cual los miembros se pueden retirar unilateralmente.

No esta demas subrayar aqui los problemas que conllevan las clasificaciones
nominales, en cuanto a que existen marcadas diferencias reales entre los Estados
que pueden quedar ocultas por las denominaciones formales, aun entre aquellos
colocados en una misma categoria.

Asi las cosas, aunque la variacion en los sistemas federales responde a que en
cada caso se incorporan las propias condiciones histéricas, culturales y econémicas,
toda federacion se sustenta en el principio de poder compartido, entre al menos dos
ordenes de gobierno -un gobierno central o federal y los gobiernos de las unidades
constituyentes cada uno con poderes exclusivos- que se unen por mutuo acuerdo, en

% pyede decirse que los Estados Unidos y Suiza, fueron ejemplo de ello durante los periodos que van de
1792 a 1847 y de 1789 a 1847 respectivamente. Hoy dia, la propia Union Europea es primordialmente una
confederacién, aunque ha venido incorporando en forma gradual rasgos de una federacion.

% un ejemplo de este tipo, es la relacidon que sostiene Puerto Rico con los Estados Unidos en la cual existe un
alto nivel de autonomia para la smaller unit, pero a expensas de tener escasa influencia en las politicas de la
larger unit.
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el entendido que existe entre los mismos, confianza, respeto y el reconocimiento
como iguales vy libres para alcanzar uno o varios propdsitos comunes. Dado que las
jurisdicciones respectivas se encuentran definidas por una constitucién y no por otro
nivel de gobierno, formalmente no existe entre ellas una relacion de subordinacion.
La flexibilidad experimentada en la distribucion de poder entre las unidades
gubernamentales asi como, la forma en que se presenta el balance de dicho poder,
constituyen expresiones reales del principio fundamental del federalismo. Asi por
ejemplo, en adicién al gobierno federal, Canada tiene provincias; Suiza cantones;
Alemania lander; los Estados Unidos y Meéxico diferentes estados; Yugoslavia
republicas y Espafa regiones autbnomas. En cualquier caso, el federalismo ha sido
parte significativa del devenir historico de los Estados-nacion que le han acogido
como forma de organizacion politica.

3.2 RELEVANCIA ACTUAL DEL SISTEMA FEDERAL

Se estima que en la actualidad, alrededor del 40 por ciento de la poblacion mundial
habita en paises que pueden ser considerados o denominados federales, gran parte
de los cuales, son claramente "multiculturales” e incluso "multinacionales”. En muchas
partes del mundo el debate sobre el federalismo ha adquirido relevancia en la
busqueda de una férmula politica que permita conciliar la inexorable diversidad al
interior de los Estados y la necesidad de fortalecer unidad nacional en el marco de un
mundo globalizado e interdependiente. En algunos lugares la discusion ha llevado a
la experimentacion e implantacién de importantes innovaciones, por ejemplo Canada
y Bélgica, que sobresalen como campos de estudio sobre la factibilidad de una
convivencia binacional o plurinacional dentro del federalismo, mientras que en otros
sin ser Estados nominalmente federales, han incorporado elementos propios de este
modelo de organizacién. Lo mismo naciones con sistemas de gobierno federales que
unitarios, encaran hoy dia situaciones cuyas consecuencias dificilmente se hubieran
imaginado hasta hace unas décadas.

En otro angulo, a nivel internacional, esquemas de integracion regional como la
Unién Europea [anteriormente, la Comunidad Europea, y aun antes, el Mercado
Comun] y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA) se sustentan
en modelos hibridos donde se combinan instituciones de naturaleza confederada y
federal. En estas circunstancias, la teoria federal que durante casi doscientos afios ha
sido utilizada para estudiar el funcionamiento de un Estado conformado por distintos
centros de decision politica, a modo de equilibrio territorial de poderes y regulado por
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una constitucion escrita, actualmente resulta claramente insuficiente como marco de
referencia y analisis de los multiples sistemas de organizacién social que se “guian”
por el principio federal. Diversas interpretaciones han surgido entonces, para dar
cuenta de los modelos que se han sucedido en las federaciones.

3.2.1 LAS FACETAS DEL FEDERALISMO

Como referente imprescindible en la teorizaciéon de las formas y arreglos con que el
principio federal se ha presentado, nuestro eje de analisis sera de entrada, el caso
norteamericano. En una perspectiva aceptada ampliamente, es comun concebir la
historia federal de Estados Unidos -desde sus origenes y hasta los afios sesenta-, a
partir de dos grandes etapas: federalismo dual y federalismo cooperativo. De acuerdo
con ello, se ha evolucionado de un modelo en el que las partes constitutivas de la
federacion tienen un peso politico de primer orden, mantienen una relacion de
competencia entre ellas y donde la cohesioén nacional es débil; a otro, en el cual la
cooperacion intergubernamental resulta inevitable y positiva, al permitir a las partes
alcanzar objetivos compartidos a través de una relaciéon de complementariedad.

El cambio entre un momento y otro se empieza a gestar con la crisis del
sistema capitalista de 1929, bajo la influencia del New Deal de Roosevelt y los
postulados de la teoria keynesiana que llevarian a la adopcion de importantes
medidas de cooperacion entre los gobiernos, en un intento por hacer frente a la crisis
econdmica. En este proceso, la importancia de los estados federados decrece
mientras que el gobierno nacional, como representante de los intereses de la
federacion -apoyado en un poder fiscal sin precedentes-, desempefia un rol
protagonico, derivando en el predominio de los intereses nacionales sobre los
intereses locales.

En el federalismo dual prevaleci6 la discusion relacionada con la separacion y
balance constitucional de poderes, concretamente sobre la integridad e independencia
de las jurisdicciones estatales. El caracter dual procede en parte, del empefio de los
fundadores del federalismo en establecer una division de trabajo federal-estatal que
permitiera crear una “unién mas perfecta” donde la libertad la prosperidad y la paz
pudieran alcanzarse y preservarse.’> Del mismo modo, esta dualidad fue favorecida
por la hipotesis sobre la existencia de dos 6rdenes de gobierno autosuficientes que al

2 De hecho, a pesar de los desacuerdos entre “federalistas” y “antifederalistas” sobre los significados
especificos de cada uno de estos propositos, el consentimiento comun en la necesidad de mejorar la unién,
llevaria a unos y otros a transformar la confederacion de 1871 en la federacion de 1879.
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estar completamente “equipados” con sus propias instituciones legislativas, judiciales
y ejecutivas no tenian la necesidad de depender uno del otro.

En este contexto, al lado de las tareas relacionadas con el mantenimiento del
orden interno y de la defensa de la union frente al exterior, una de las principales
responsabilidades asignadas a la autoridad nacional tuvo que ver con la atencién de
las “externalidades” econdmicas internas, -segun lo expresa Kincaid-: “Promover la
prosperidad para construir una gran republica comercial fue uno de los objetivos que
produjeron los poderes concurrentes y compartidos, con el gobierno federal teniendo
la responsabilidad principal de regular las externalidades del comercio interestatal y
exterior”.”® Conviene sefialar que la implementacién de estas funciones cuya
asignacion no fue objeto de mayores impugnaciones, daria con el paso del tiempo a la
intervencion creciente de las autoridades federales generando también profundas
controversias.

En un escenario en que las grandes corporaciones industriales parecian
amenazar democracia y los derechos laborales y donde los estados mostraron su
incapacidad para regular el progresivo intercambio comercial interestatal y para
proteger los derechos individuales, se apremié al gobierno federal a desempefiarse
mas como un gobierno central para dirigir la economia y contrarrestar el poder de las
corporaciones. Asi, el gobierno federal fue instado a poner mayor atencion a los
derechos de los Estados dentro de la union, a los derechos de los trabajadores dentro
de las empresas y sindicatos, asi como a los derechos civiles de las personas.
Desacreditados del “laissez faire” capitalista y el federalismo dual, en un entorno de
profunda crisis economica, el remedio fue “puentear” la separacion entre las
autoridades federales estatales via la cooperacion intergubernamental, en un intento
por movilizar los poderes de todos los gobiernos comprendidos en el sistema federal
en torno de politicas de largo alcance, que dieran respuesta a los problemas sociales
del pais.

En la actualidad, frecuentemente se asocia al federalismo dual una
connotacién negativa, que mucho tiene que ver con la incapacidad gubernamental
para hacer frente a las demandas de una nueva era industrial-urbana que generé
numerosos impactos negativos que se extendieron mas alla del alcance de la
regulacion estatal. Efectivamente, durante esta etapa el gobierno nacional no se
ocupd suficientemente ni de las externalidades domésticas ni de los derechos al

13 La afirmacion de Kincaid se sustenta en lo que establecen la seccidn 8 del articulo | y las secciones 1y 2
del articulo 1V de la constitucidon norteamericana. Ver: Kincaid, John (1996). “From dual to coercive federalism
in american intergovernmental relations”. En: Jun S. Jong y Wright Deil S. (Eds.) (1996). Globalization &
decentralization, Georgetown University Press, Washington, D.C., p. 31.
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interior de los estados, sino de “asuntos externos” a la mayoria de ellos, como el
comercio exterior o la segregacion racial que no fueron del interés de muchos
estados. No obstante, hay que decir que en fue en esta fase del federalismo, donde
se establecio la primera, la mas amplia, y la mas étnicamente diversa democracia en
la historia moderna.

El tipo de organizacion politica que remplazé al federalismo dual se conoce
como federalismo cooperativo, un concepto que sugiere la necesidad de movilizar y
articular todos los gobiernos bajo el liderazgo —que no predominio- del gobierno
central. Entre sus principales rasgos, cabe destacar la “generosidad” fiscal del
gobierno federal hacia los gobiernos estatales y locales a través de subsidios,
préstamos, gasto directo y otras transferencias que sirvieron no solo al interés de
estos Ultimos, sino a los del gobierno central en la promocion de sus objetivos
politicos induciendo en ello a los otros ordenes de gobierno. Del mismo modo, dentro
de este contexto emerge el gobierno local como el “tercer socio” en el sistema federal,
debido a su creciente importancia en el sistema politico electoral, los jefes politicos
locales demandaron y recibieron un sitio “como iguales” en la mesa de negociaciones
al lado de las autoridades federales y estatales. Asi, bajo esta modalidad se empieza
hablar de un sistema federal de tres niveles, aunque con el gobierno federal a la
cabeza, los estados en la parte media y los gobiernos locales en la base.

En suma, a pesar de la expansion considerable del poder federal que -en
opinién de Elazar-'* bajo el disfraz del cooperative federalism cambia su rol de soporte
(backstopping rol) por otro de tipo restrictivo, el caracter cooperativo del federalismo
en esta etapa, residio en que las politicas del gobierno central fueron ampliamente
“solicitas” de los intereses estatales y locales aportdndoles importantes beneficios
directos e indirectos a sus autoridades. Ademas, de que muchos de los objetivos de la
politica nacional especialmente el desarrollo economico y los derechos laborales
fueron logrados en esta etapa.

Sin tratarse necesariamente de etapas univocamente delimitadas, en conexion
con el federalismo dual y cooperativo se identifican variantes posteriores como la que
corresponde a lo que algunos autores denominan federalismo centralizado que abarca
desde la segunda mitad de los sesenta hasta 1980, en que el gobierno de la
federacion asume la mayoria de los problemas que confronta el pais como “asuntos
nacionales” que consiguientemente deben ser atendidos por la legislacion y la
burocracia federal. El concepto de Great Society, enunciado por Lyndon Baines
Johnson 1964 como estrategia para elevar la calidad de vida estadounidense y
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plantear su célebre “guerra a la pobreza” a través de una serie de medidas dirigidas a
mejorar el desarrollo econdmico en las zonas urbanas deprimidas, represento el telon
de fondo del federalismo centralizado. La Gran Sociedad se concibi6 y ejercié como
una sola sociedad; “una frase singular y no plural”, un gran proyecto disefiado y
dirigido federalmente a escala nacional.™ Aunque los medios procedieron en principio
de fuentes locales, los programas desarrollados estatal y localmente, fueron posibles
en gran medida a partir de la direccion y ayuda nacional. El presidente
norteamericano  Johnson design6 a esta estructura de cooperacion
intergubernamental como “federalismo creativo”.

El “colapso” del federalismo cooperativo y la necesidad de un federalismo
coordinado desde el centro, estuvo asociado al creciente activismo liberal en favor de
los derechos civiles de las mujeres, de los jévenes y de las minorias, asi como, de la
necesidad de reorientar las politicas federales de un enfoque territorial [Estados o
localidades] a otro centrado en las personas [mujeres, negros, hispanos o gays que
en su conjunto representaban la mayoria de la poblacion].

En adicién a los efectos producidos por la revolucion de los derechos civiles,
nuevas "externalidades”, en especial la degradacion del medioambiente, fueron
ubicadas en la agenda politica nacional. El término “externalidad” como hace notar
Kincaid, llegd a ser usual en el discurso politico y desde entonces, ampliamente
invocado para ayudar a legitimar la intervencion federal en un amplio rango de
campos de politica.’® Necesariamente, las politicas nacionales de atencién a los
derechos civiles y a las nuevas “externalidades” fueron restrictivas para los otros
niveles de gobierno en el sentido que prohibian u forzaban la accion estatal y local.
Asi pues, hay quienes identifican en el federalismo coercitivo (coercive federalism)
una tercer era en el federalismo norteamericano A diferencia del federalismo
cooperativo donde las concesiones federales sirvieron para inducir la participacion
estatal y local, el federalismo coercitivo el gobierno central se apoy0 abiertamente en
mandatos y condiciones vinculadas a la ayuda federal.

Aunque para algunos estudiosos el federalismo coercitivo persiste como patron
predominante en el federalismo norteamericano, hay quienes distinguen la aparicion
de un nuevo modelo a principios de los setenta. En el contexto de la crisis del Estado
de bienestar, el presidente de Estados Unidos Richard Nixon, en discurso
pronunciado el 8 de agosto de 1969 para dar a conocer el Plan de Asistencia Familiar

4 Elazar Daniel (2002), op. cit., s.p.

15 Sundquist, James (1969). Making federalism work. A study of program coordination at the community level,
The Brookings Institution, Washington, D. C., p. 12.

'8 Kincaid John, op. cit. p. 41.
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(FAP por sus siglas en inglés) -que reemplaza a diversos programas como, Aid to
Families with Dependent Children, Foods Stamps, y Medicaid-, anuncia la
determinacion de lograr un nuevo federalismo a partir de la devolucién de autoridad y
responsabilidades a los Estados y de la descentralizacion del gobierno federal. Si
bien, la participacion estatal en los ingresos publicos fue uno de los principales
meétodos promovidos por la administracion Nixon, lo cierto es que a final de cuentas
en esta etapa se registré una importante reduccion del gasto, particularmente de los
presupuestos de asistencia social.

En otro plano de andlisis, en el marco del debate actual sobre los procesos de
rearticulacion de las sociedades en el continente europeo, Caminal plantea la nocion
del federalismo pluralista en contraposicién al federalismo nacional, a partir de la
conviccion de que la forma de organizacion politica que sirvié a la formacion del
Estado-Nacion puede ser ahora también, la via para su transformacion y para el
reconocimiento de la “pluracionalidad”. Para el especialista, el federalismo pluralista
parte de la libertad individual y del reconocimiento de los derechos colectivos que se
ejercen en un espacio social, politico y juridico concreto; ampara la plurinacionalidad y
diversidad cultural; y tiene como objetivo "[...] la articulacién de distintos ambitos
territoriales de gobierno, a partir de una concepcién policéntrica de la estructura
territorial de los poderes publicos, que contiene caracteristicas simétricas y
asimétricas en la organizacion institucional del autogobierno y en la distribucion de
competencias".!” Ciudadania y nacionalidad en esta variante del modelo federal son
conceptos distintos; pero interdependientes, que expresan en el primer caso, la igual
condicion juridica y politica del conjunto de ciudadanos y ciudadanas, en el segundo,
la identidad nacional que incumbe a la libertad individual de cada uno, sin que le
pueda ser impuesta al margen de su voluntad.

3.2.2 EL DEBATE DEL FEDERALISMO

Es evidente que no existe un tipo ideal del sistema federal, su concrecion a traves del
tiempo ha dado lugar a multiples variantes que tienen que ver con el grado de
diversidad cultural o nacional, el nimero y tamafio de las unidades constitutivas, la
distribucion de responsabilidades legislativas y administrativas, el esquema de
captacion y asignacion de recursos financieros entre los niveles de gobierno, el grado
de centralizacién o descentralizacion, el grado de integracién econémica, el caracter y
composicion de sus instituciones centrales, los procesos de relaciéon

" caminal Miguel, op. cit., pp. 41-42.
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intergubernamental, asi como, el rol de los gobiernos federales y locales en las
relaciones internacionales. Mas que descriptivo, el federalismo es un concepto
normativo, cuya aplicabilidad a una situacion concreta depende de la forma particular
en la cual se adopta y adapta, lo mismo que del desarrollo de “innovaciones” en su
aplicacion.

Las tendencias generales del federalismo contemporaneo, pueden ilustrarse en
primer término, con el caracter hibrido de la estructura institucional post-Maastricht'®
que combina rasgos confederales y federales. En segundo lugar, la creciente
inclinacién de los Estados federales a convertirse en miembros constitutivos de
federaciones mas amplias y de organizaciones de caracter supranacional -e. g.
Alemania, Bélgica, Espafa y Austria en su calidad de miembros de la Union Europea
(UE), al igual que Canada, Estados Unidos y México como paises miembros del
Tratado Libre Comercio de América del Norte.® Una tercera tendencia
contemporanea innovadora del federalismo, es la aceptacion de asimetria o de la
variacion en la relacion de unidades-miembro en una federacion u organizacién
supranacional como medio para facilitar la integracién politica.”

Con relacion a las modalidades de concrecion del federalismo asimétrico,
Auclair se refiere a dos posibilidades. Una consistente en el incremento de la
autoridad federal en regiones donde la capacidad de los Estados para ejercer ciertas
facultades es menos avanzada o se encuentra temporalmente socavada, en cuyo
caso, la autoridad central se ejerce hasta que el gobierno subnacional alcance una
posicion que le permita desplegar dicha autoridad. La segunda forma de asimetria,
también la mas comun, implica dar a uno o varios Estados miembros mayor
autonomia.”* No obstante, que Malasia®? es la mejor ilustracién de esto Gltimo, al tener

% | a Union Europea (UE) surge el 1 de noviembre de 1993, fecha en que entra en vigor el Tratado de la
Uniéon Europea o Tratado de Maastricht aprobado en Maastricht (Paises Bajos) en diciembre de 1991 por el
Consejo Europeo, es decir, por el pleno de los doce jefes de Estado y de gobierno de la Comunidad Europea-
ratificado un mes antes por los doce miembros de la Comunidad Europea (CE): Bélgica, Dinamarca, Francia,
Alemania, Reino Unido, Grecia, Irlanda, ltalia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal y Espafia. Con la entrada
en vigor del Tratado, los paises de la CE se convirtieron en miembros de la UE, que en 1995 se vio ampliada
con el ingreso de Austria, Finlandia y Suecia.

' EI NAFTA -North American Free Trade Agreement- establece la supresién gradual de aranceles, y de otras
barreras al librecambio, en la mayoria de los productos fabricados o vendidos en América del Norte, asi como
la eliminacion de barreras a la inversion internacional y la proteccion de los derechos de propiedad intelectual.
El TLC como se le conoce en México, fue firmado por Canada, México y Estados Unidos el 17 de diciembre
de 1992, entrando en vigor el 1 de enero de 1994.

20 watts, Ronald L. (2002). The relevance today of federal idea, International Conference on Federalism
Switzerland, Berne, pp. 1-4.

L Auclair, Céline (2002). Federalism: Its principles, flexibility and limitations, 2" International Conference on
Decentralization, Manila, Philippines, july, p. 3.

2 Malasia se encuentra dividida en dos grandes regiones que comprenden un total de dos territorio federales
y 13 estados. La Region Oeste dividida en el territorio federal de Kuala Lumpur y 11 estados: Johor, Kedah,
Kelantan, Melaka, Negeri Sembilan, Pahang, Perak, Perlis, Pinang, Selangor, y Terengganu. La Region Este
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ciertos Estados como Sabah y Sarawak una mayor autonomia que otros en areas
como la fiscal, inmigracion, comercio, pesca, comunicaciones y transportes con el
proposito de proteger las caracteristicas distintivas de éstos, el federalismo asimétrico
se presenta también en Espafia, Bélgica, Canad4, y la propia UE.

El modelo autonémico espafiol se considera también un referente de esta clase
de federalismo, en el que “no todas las subunidades del Estado federal poseen los
mismos poderes”. Segun el Informe sobre Desarrollo Humano 2004 del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el federalismo asimétrico es ejemplo
de la viabilidad de las “identidades nacionales multiples y complementarias” lograda a
través de la adecuada gestion de la multiculturalidad que pasa por: garantizar la
participacion politica, la libertad religiosa y el pluralismo legal, ademas de desarrollar
politicas socioeconémicas que promueven la equidad.”® “La solucién es crear
instituciones formular politicas que permitan tanto un auto-gobierno que genere un
sentido de pertenencia y orgullo por el propio grupo ético como un gobierno
compartido que genere apoyo a las instituciones y simbolos compartidos”, expresa
Mark Malloch Brown, Administrador del PNUD.

En este sentido, inclusive cuando en los sistemas federales, por principio las
unidades constitutivas se consideran como iguales y con los mismos poderes
legislativos, las constituciones de ciertas federaciones prevén una divisién asimétrica
de funciones de acuerdo con las diferencias existentes entre los Estados miembros
que pueden ser de caracter territorial, demografico, lingtistico, cultural o religioso.
Actualmente, en la construccién del Estado en paises como Afganistan® —incluso en
Irak- parece apostarse al federalismo, como una opcion viable en la formacién
sociedades multiculturales y multiétnicas estables. Finalmente, una cuarta tendencia
alude al ajuste que experimentan las relaciones intergubernamentales con la
institucionalizacion de un nivel de gobierno adicional donde se discute y decide sobre
asuntos globales o continentales, pasando de tres a cuatro niveles. En el caso de la
UE: el municipal, el regional, el estatal y el europeo. Lo que abre el debate sobre la
participacion de las autoridades locales en los procesos de decision supranacionales
gque afecten a sus intereses.

que conformada por los estados de Sabah y Sarawak, y el territorio federal de Labuan. Aunque se caracteriza
por tener un sistema de gobierno altamente centralizado, Malasia ha concedido a los estados de Sabah y
Sarawak poderes que normalmente pertenecen a la jurisdiccion federal. Dichos estados son
considerablemente mas autbnomos que otros en areas como la fiscal, inmigracion, comercio, pesca,
comunicaciones y transportes. El objetivo es proteger las caracteristicas distintivas de los dos Estados y sus
intereses.

23 \Ver: UNDP (2004). Human Development Report, United Nations Development Programme, New York.

** No esta de mas anotar aqui que la constitucién de este pais reconoce seis lenguas regionales y dos
lenguas nacionales: Pasto y Dari.
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En Europa ya hay precedentes de la presencia autondmica en Consejos de
Ministros. Durante la presidencia belga, hace méas de dos afios, uno de esos consejos,
el de Investigacion, fue presidido por un politico de una region auténoma belga.
También el Reino Unido y Alemania aceptan la presencia de sus regiones en esos
organos, aunque con una funcion menos preponderante que en el caso anterior. En
este momento, en Espafia se discute sobre una formula que haga posible la
participacion de las comunidades autonomas en los Consejos de Ministro de la UE a
partir del criterio de que el nivel de participacion serd pleno, si el asunto que se trata
es de competencia exclusiva de las comunidades, y limitado, si es competencia
exclusiva del Estado.

En este orden de ideas, de la revision de temas abordados en la Conferencia
Internacional sobre el Federalismo 2002 celebrada en Berna, Suiza,® pueden
derivarse otras importantes cuestiones relacionadas con el federalismo hoy dia,
mismas que se pueden clasificar en cuatro rubros:

» Federalismo y politica exterior. El replanteamiento de las fronteras nacionales
y la institutionalizacién creciente de una politica global, estan transformando las
estructuras y procesos globales y regionales, con una intensidad sin precedente, las
organizaciones internacionales se mueven a traves de las fronteras para intervenir en
los méas diversos ambitos. EI fendbmeno afecta también a los elementos que
tradicionalmente han dado sustento a los Estados, o sea, a las personas, al territorio y
al gobierno por ejemplo, conviene resaltar la usurpacion de areas que anteriormente
se consideraban asuntos de politica doméstica, asi como la redefinicion de las
estructuras territoriales de los estados en cada pais. La integracion a escala
supranacional es un factor contribuye a modificar la nocién de lo que tradicionalmente
se ha entendido por Estado. Los gobiernos enfrentan dificultades derivadas de la
pérdida de regulacion y mando, a la vez que en su interior, crece la demanda de
actores locales por participar del derecho de co-determinar la politica interior y
exterior: "[...] el principio de unidad externa y de diversidad interna no refleja
enteramente la realidad politica de los Estados estructurados sobre bases federales".
La verdadera imagen es la de diversidad en las dos dimensiones -en lo interno y
frente al entorno-, la transformacion internacional esta alterando el delicado balance
entre el Estado central y los Estados miembros

% Ver: International Conference on Federalism 2002, Summaries of the Conference Themes, Beme,

Switzerland, 2002, p. 3.
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P Federalismo y sociedades multiculturales. Histéricamente, el principio del
Estado moderno es el de nacion, concepto que excluye la idea de una nacion
compuesta cuya teoria y practica se han sustentado en un paradigma que asume
homogeneidad de uno u otro tipo dentro de la Nacion-Estado. No obstante, en la
actualidad, la emergencia de la multiculturalidad hace necesario encontrar
instituciones, teorias y principios que sean capaces de manejar la diversidad. El
federalismo debe ofrecer respuestas a los problemas de participacion y manejo del
conflicto en sociedades culturalmente divididas, la mayoria de los conflictos en esta
clase de sociedades es un problema de Estado que no puede reducirse al tema de
los derechos individuales o a la proteccion de las minorias. En este sentido, Céline
Auclair indica que aunque el federalismo como sistema de gobierno ha sido
algunas veces exitoso en dirimir esta clase de tensiones y mantener la unidad
estatal, no siempre lo ha sido en satisfacer las demandas de grupos nacionales
advirtiendo que las federaciones tienen que ser espacios politicos flexibles.?

P Federalismo y descentralizacion. En lo que hace a la descentralizacion,
sigue siendo una importante tendencia, lo mismo en paises industrializados que en
naciones en vias de desarrollo. A ella, se asocia la posibilidad de mejor gobierno,
menos burocracia, mejor eficiencia, mayor rendicion de cuentas, mas participacion
y en suma, mejores servicios para responder a las necesidades de las personas;
empero, se cuestiona actualmente si la descentralizacién podra realmente cumplir
con estos propositos, especialmente en sociedades multiculturales.

» Federalismo fiscal. El tema de las asignaciones fiscales y funcionales, ha
sido crecientemente objeto de debate en la ultima década no so6lo en Estados
federales, incluso en paises con regimenes unitarios. La aceptacion de un modelo
que durante un largo tiempo considerd que la distribucion de responsabilidades y
recursos era esencialmente una tarea de la autoridad central, pierde legitimidad; el
llamado federalismo fiscal se ha posicionado como un tema que concentra cada
vez mayor atencién. De un modelo cuyo federalismo hacendario consistio en definir
los criterios y formulas apropiadas de asignacién de responsabilidades a los niveles
gubernamentales descentralizados, asi como, las fuentes de los recursos
correspondientes; se transita a otro, que plantea entre otras cuestiones proceder en
sentido inverso; es decir, se discute acerca de la viabilidad, pros, contras e
implicaciones politicas de un procedimiento de asignacion bottom-up versus top-
down. Esto representa un gran desafio particularmente en paises en desarrollo o

%6 Auclair Céline, op. cit., p. 4.
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en las llamadas economias emergentes donde la necesidad de mejorar la
prestacion de los servicios publicos y asegurar la estabilidad macroeconémica,
deben lograrse en un entorno donde la capacidad fiscal a nivel local, se encuentra
incipientemente desarrollada. En conexion con el planteamiento de cambio en la
orientacion en el modelo de asignacion, se encuentra el debate en torno a la
igualacion de las disparidades fiscales, es decir, el respeto a los esfuerzos que
dentro de un sistema federal se llevan a cabo para reducir el desequilibrio entre las
jurisdicciones, cuya coordinacion ha sido dirigida primordialmente por los gobiernos
centrales. Si en la discusidn actual se concluyera que esta igualacion es necesaria
e inevitable, cabria preguntarse entonces, cOmo realizar esta compensacién, no a
través de un modelo vertical, sino en forma horizontal que implique la transferencia
de recursos entre las entidades federativas: de aquellas con mayor capacidad fiscal
a las de menores recursos.

Lo enunciado arriba es una apreciacion sucinta de las cuestiones que hacen del
federalismo, una forma de organizacion politica de gran relevancia cuyos rasgos y
desafios dependen de la realidad politica y diversidad social de cada pais, mas que
de modelos estandarizados o estructuras ideales: la practica es la que realmente
define al Estado federal.

Con relacién a nuestro tema de estudio, es esencial advertir que una de las
cuestiones clave en la evolucién del federalismo en sus distintas modalidades tiene
que ver con los patrones de interaccion de los gobiernos. En el desarrollo histérico de
esta forma de organizacion politica, es posible apreciar una tendencia constante a
superar la disociacion de poderes; por supuesto que este proceso tiene puntos de
partida y trayectorias distintas en cada caso. En Estados Unidos, por ejemplo, ocurrio
después de por lo menos un siglo en que se enfatizo la dualidad de poderes, en un
afan por salvaguardar la integridad e independencia de los gobiernos estatales.

En casos como el nuestro, se ha realizado a partir de un centralismo justificado
en sus origenes por la necesidad de mantener la unidad nacional frente al exterior, y
en lo interno para encarar la amenaza de segregacion territorial; mas adelante en la
necesidad de reconstruir el Estado y materializar el proyecto de nacién trazado por la
constitucion politica de 1917. No obstante, el detonador en ambos casos, fue la
creciente complejidad de las cuestiones sociales que orilld a replantear los marcos de
accion que guiaban la actividad gubernamental. A partir de la crisis capitalista en
1929 y al amparo de los postulados de la teoria keynesiana se impone el horizonte
nacional como referente de importantes medidas basadas en la cooperacion dirigidas
a encarar los problemas econdmicos y sociales, cuya magnitud desbordo6 los marcos
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de referencia jurisdiccionales y administrativos existentes erigidos sobre una doctrina
federalista que favorecié la actuacion separada de los gobiernos sin referencia a los
demas.

3.3 LA COORDINACION EN EL SISTEMA FEDERAL

Dado que la esencia del federalismo consiste en la celebracion de un pacto entre dos
0 mas soberanias que acuerdan ejercerse y coexistir con respeto mutuo en un
territorio determinado, una de las cuestiones centrales en la “operatividad” de este
modelo de organizacion politica, reside en la forma en que los portadores de dichas
soberanias interactuan, y si la coordinacion entre las estructuras de gobierno que ello
supone, les permite atender apropiadamente los intereses y problematicas comunes.
El andlisis del tema de la coordinacion a través de esta perspectiva, nos lleva a tener
en cuenta que el sistema federal, se sustenta en la distribucién de competencias entre
autoridades centrales y locales a través de una norma que se encuentra por encima
de ellas, y que por integrarse con estados soberanos, este sistema no tiene en estricto
sentido "niveles de gobierno” pues al tener un status similar, no existe entre ellos
relacion formal de subordinacion.

El federalismo supone de igual forma la existencia de multiples intereses y por
tanto de conflictos que surgen de posiciones encontradas. Se trata de un sistema -
como lo advierte Marquez Padilla-, que reconoce y preve las disputas. Mas aun, de no
haberlas, el sistema federal seria innecesario: la inestabilidad e incertidumbre son por
consiguiente, caracteristicas estructurales de este sistema de gobierno.?’ En este
sentido, uno de los principales problemas que ha enfrentado el sistema federal desde
sus origenes, ha sido el definir el criterio para determinar que atribuciones
corresponderian a la federacion y cuales a los Estados miembros. Como lo ilustra el
caso norteamericano, no se considerd conveniente definir en forma limitativa las
atribuciones de los Estados constituyentes bajo la premisa de que la vida social
genera incesantemente “nuevos asuntos” que exigen la rapida intervenciéon de alguna
autoridad; por otro, debi6 reconocerse la titularidad de las competencias de origen, ya
sea para el Estado federal o para los gobiernos locales. Preocupados de su
soberania estos ultimos, reclamaron ser los titulares originales de ésta, advirtiendo
gue unicamente aceptarian delegar aquellas atribuciones indispensables para las
tareas de la Federacion, como la atencion de asuntos de caracter internacional y de
aquellos estrictamente relacionados con el “interés comun”. En un intento por evitar

2 Marquez-Padilla, Consuelo (2000). “Hacia una teoria de la justicia federalista en relaciones internacionales”,
en Marquez-Padilla y Castro Rea, op. cit, p. 52.
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que el Gobierno Federal ampliara su esfera de accién, en 1789 los estados
constituyentes promovieron la célebre décima enmienda constitucional (Thenth
Amenddment).

De igual manera, en el ambito de las relaciones internacionales como se
aprecia en el propdsito de la Unién Europea por darse una constitucion, han sido
visibles las dificultades para alcanzar un consenso sobre un criterio de como repartir
el poder entre Estados de diferentes dimensiones poblacionales y territoriales. Asunto
en el que estan de por medio, el ideal de la integracion europea y la diversidad de
intereses nacionales.”® El proceso para establecer una ley fundamental a nivel
continental ha expuesto las profundas divisiones dentro de un cuerpo que recién se ha
extendido de 15 a 25 estados miembros, alcanzando una poblacion cercana a 455
millones habitantes. En el centro de la polémica estuvo la propuesta para abandonar
el sistema de votacion establecido en el 2000 que da a paises como Espafia y Polonia
casi tanto poder como el que corresponde a Alemania, cuya poblacion es equivalente
a la de ambos paises juntos.

En este panorama, algunos paises se oponen a lo que consideran la dilucion
de su poder dentro de la UE. EIl disenso previsiblemente continuara teniendo en
cuenta la advertencia de Darton, sobre el hecho de que en cuarenta afios de
existencia, a cada nuevo ensanchamiento de la UE le ha seguido la necesidad de
compartir mas soberania y de que alguien ponga las reglas en Bruselas.?”® Asi pues, a
poco mas de dos siglos, el logro de formulas que garanticen la coordinacién necesaria
entre las diversas partes del sistema federal al tiempo que preserven y fortalezcan a
éstas, es una busqueda que continla vigente.

Aunque el andlisis del tema de la coordinacién en el federalismo, nos remita
fundamentalmente a la dimension de las relaciones entre autoridades nacionales,
estatales y locales, hay que asumir que las probleméticas de coordinacion que inciden
en la “operatividad” del sistema federal en su conjunto, se también producen en otros
escenarios como resultado de circunstancias que “desde adentro y afuera”, han venido
alterando la funcionalidad de los esquemas tradicionales de organizacion politico-
administrativa.

8 Conviene apuntar que con el establecimiento de la constitucion se pretende sustituir aproximadamente
80,000 paginas de multiples tratados y acuerdos por un libro simplificado de reglas (simplified rule book) para
todo el blogue europeo. Ver nota periodistica en The Associated Press (2004). “European constitution summit
collapses”, The New York Times, New York, 14 de diciembre.

% Darton, John (2004). “The new Europe, Union, but not unanimity, as Europe’s East join West”, The New
York Times, 11 marzo.
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De entrada, debe tenerse en cuenta que la coordinacibn es una premisa
inherente al pacto federal. Primero, en el sentido de que cada sistema federal debe
tener la capacidad y flexibilidad de conjugar la separacion de poderes con la
coordinacion de funciones. El éxito federal en las funciones de gobierno, como sefala
Miguel Caminal: exige el equilibrio entre cooperacion y competicion entre los distintos
niveles o ambitos de gobierno, entre el gobierno federal y los gobiernos federados, asi
como entre los gobiernos de las distintas unidades federadas. Segundo, porque cuando
dos 0 mas soberanias acuerdan compartir ciertos poderes dan lugar a instituciones de
gobierno comun. * Es decir, al tiempo que a nivel local conservan atribuciones que se
consideran importantes para atender asuntos especificos de una poblacion asentada en
un territorio en particular, deciden establecer un gobierno central que para su ejercicio se
divide en los poderes: el ejecutivo, el legislativo y el judicial. Lo que significa que a la
division vertical de competencias y tareas entre el Estado central y los estados
constituyentes, se suma la division horizontal de los tres poderes mencionados. Asi, bajo
el principio de “frenos y contrapesos” —checks and balances-, las atribuciones de los
diferentes niveles y poderes de gobierno son “limitados” y mutuamente dependientes.
Debiendo cooperar y coordinarse para cumplir con eficacia las funciones que les han
sido encomendadas. En este orden de cosas, en el federalismo existe un nivel de
competencias compartidas —federal- y otro de autonomia -llAmese estado, provincia,
lander, cantdn, etcétera-, sin que ningun nivel esté subordinado al otro.

El propésito de esta precision sobre la coordinacion en el federalismo, obedece a
la necesidad de ubicar al gobierno federal como un gobierno de naturaleza compartida,
como una instancia que surge de la voluntad concertada de varias entidades soberanas
que acuerdan ceder poder a cambio de cooperacidn. En esta perspectiva, la
coordinacion no es un asunto que se agote en el acto mismo del establecimiento de la
unién, ni que tenga que ver exclusivamente solo con las relaciones entre el gobierno
central y los estados miembros o entre estos Ultimos, sino un tema medular de la
relacion hacia el interior del gobierno de la Federacion. La coordinacion gubernamental
constituye un tema de mdultiples dimensiones.

En el propdsito de explorar la naturaleza de las facultades que origina la
“operatividad” de un sistema federal cada vez mas interdependiente, resulta oportuno
tomar nota de Schechter quien distingue cinco posibilidades constitucionales de
distribucion del poder en el federalismo. En primer término, los poderes especificos
asignados en forma exclusiva al gobierno general; en segundo, aquellos poderes
conferidos exclusivamente a los gobiernos constituyentes; en tercero, los poderes que se

% castro Rea, op. cit., pp. 111-157.
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asignan como concurrentes y compartidas a uno y otro gobiernos; en cuarto lugar, los
poderes que se prohibe ejercer a uno o ambos gobiernos y finalmente, un conjunto de
poderes no especificos o residuales que estan reservados para un gobierno o el otro.

Morton Grodzins caracteriza las funciones compartidas, como aquellas en las
(a) que el poder relevante de toma de decisiones en la formulacion de programas lo
ejercen lo mismo quienes pertenecen al gobierno federal como quienes pertenecen a
los gobiernos de los estados y de gobiernos locales; (b) cuando en la administracion
de una actividad determinada, los funcionarios publicos de todos los gobiernos tienen
responsabilidades de importancia; y (¢) donde los representantes de todos los
gobiernos ejercen una influencia significativa en la ejecucion de un programa
determinado.® En relacién con esto, en términos de las relaciones de poder que
producen los diferentes tipos de autoridad en un sistema federal, Wrigth distingue tres
formas genéricas: separadas o0 independientes (separated-independent);
superpuestas o0 interdependientes (overlapping-interdependent); e inclusive
dependientes o subordinadas (dependent-subordinate).*®

En la doctrina norteamericana, en consonancia con la citada enmienda, se
consideran facultades concurrentes aquellas que pueden realizar los estados en caso
de que la federacidon no ejercite las facultades que de manera expresa se le han sido
delegadas con la reserva de que si ésta llegara a hacerlo, quedaria sin efecto la
legislacion de caracter local que hubiera sido expedida. Asimismo, se consideran
concurrentes, las facultades no atribuidas a la Federacion ni prohibidas a los Estados,
donde cualquiera de los dos 6rdenes de gobierno puede legislar, aunque si lo hiciera
la Federacion, la esfera federal predominaria sobre la esfera local. Conviene
mencionar, que si bien, no existe en el caso de la constitucion mexicana la posibilidad
de este tipo de facultades en el sentido en que éstas son consideradas en la doctrina
norteamericana, el término concurrencia se emplea de forma indistinta para referirse a
las facultades que los gobiernos deben ejercer coordinadamente en areas de
coincidencia e interés comun.

En las interpretaciones sobre la naturaleza de las facultades que corresponden
a cada orden de gobierno, se encuentra la que considera, desde el punto de vista
juridico, que al ser éstas excluyentes, no puede haber concurrencia entre las mismas,
en el sentido que la exclusividad supone la no duplicidad. Sin embargo, mas alla del

%1 Schechter Stephen, op. cit., p. 36.
%2 Morton, Grodzins (1966). The American System: A New Governments In the United States, Rand Mc Nally,
Chicago, p., 11.
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problema terminologico o legal, la concurrencia o coincidencia se dan en la practica al
tener los distintos 6rdenes de gobierno, ambitos e intereses compartidos por el hecho
de que éstos realizan acciones que tienen que ver con la misma poblacion que
comparte un mismo espacio publico. Sierra Olivares, sostiene al respecto que
“...aunque no se da la concurrencia de facultades desde el punto de vista juridico, si
se da una concurrencia en lo practico en lo que son las facultades, o méas bien las
acciones de tipo comin”.® Con base en la experiencia nacional, Mauricio Merino
habla de areas concurrentes como aquellos espacios en que las instancias federales y
estatales deben colaborar. Empero aclara, que "la coordinaciéon no es concurrencia"
considerando por un lado, que esta ultima, no supone subordinacién de una parte a la
otra, sino la suma de esfuerzos para evitar duplicidades e ineficiencias; y por otro, que
la coordinacion en la practica ha significado la definicion de propositos por parte del
gobierno central a los que deben incorporarse las entidades federativas.*

Al enfocar el tema bajo una Optica por demas interesante, NUfiez Jiménez
identifica como causas de la coordinacion intergubernamental, la concurrencia, el
carécter auxiliar entre autoridades, la interdependencia técnica y el interés coman.*
La concurrencia se fundamenta por las competencias compartidas en determinadas
materias o areas de trabajo que se hallan establecidas en forma explicita en la propia
constitucion y en otras normas legales. El caracter auxiliar entre autoridades, deriva
de las facultades de auxilio establecidas por disposicion constitucional, segun las
cuales, los poderes y los érganos de cada uno de los niveles de gobierno deberan
apoyar a los poderes y organos de otro nivel en casos explicitamente determinados.
La interdependencia se origina en la naturaleza misma de los procesos técnicos y
administrativos, que obligan al establecimiento de relaciones de coordinacion entre los
niveles de gobierno que en cada caso resultan involucrados. El interés comun por
realizar acciones en beneficio de los administrados, lleva a coordinarse entre si a los
ambitos de gobierno existentes, con el propdsito de racionalizar los esfuerzos y de un
mejor aprovechamiento de los recursos.

Por nuestra parte, hay que decir que la concurrencia tiene que ver también con
la atencion de problematicas que sobrepasan las capacidades y divisiones politico-

% Wrigth, Deil S. (2001). Public Administration and models of governance: federalism, intergovernmental
relations, and intergovernmenntal management in the United States of America, documento del Primer
Congreso de Ciencia Politica y Administracion Puablica, Pachuca Hidalgo, México, 28-30 noviembre, p.4.

% Ver: Sierra Olivares (1987). "Facultades exclusivas y facultades concurrentes de la federacion, estados y
municipios: la descentralizacion", en Politica y Administracion Publica, afio 1, 2a. época, sep-dic., n° 7,
México, 1987, s.p.

% ver: Merino, Mauricio (1996). "Hacia la (re) construccion del federalismo”, en Revista Nexos, No. 217,

México, enero, s.p.
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administrativas existentes. El hecho de que los gobiernos estatales y locales poseen
diferentes grados de capacidad administrativa para formular politicas propias y
operacionalizar proyectos conjuntos, explica en buena medida que estas tengan en
cada caso trayectorias y logros dispares. En la préactica parafraseando a Ter-
Minassian,®’ las instituciones débiles “pueden lanzar por la ventana” las ventajas
tedricamente asociadas al federalismo y a la descentralizacion. La escasa habilidad
técnica y la insuficiente capacitacion en adicion a la inhabilidad para formular e
implementar programas de manera efectiva, son factores que se presentan lo mismo
a nivel central y local. Estas circunstancias en buena medida, dan sentido a la
afirmacion de que la coordinacion no es una cuestion meramente técnica o de simple
voluntad politica. Y, desafortunadamente, de ambas cosas hay mucho que hablar en
las administraciones publicas.

Asi, aunque tedricamente en un sistema federal cada orden de gobierno tiene sus
propias esferas de competencia -el gobierno general o nacional como responsable de
los asuntos que afectan a la totalidad del Estado y los gobiernos constituyentes que se
ocupan de los asuntos que afectan a los Estados miembros-, en la practica existen
jurisdicciones dificiles de delimitar y ambitos comunes de actividad intergubernamental
gue dan lugar a lo que se ha dado en llamar facultades concurrentes del latin concurrere
gue significa “juntarse en un mismo lugar o tiempo”, o “coincidir en alguien o en algo”.
Esto quiere decir, facultades que pueden ser ejercidas por diferentes 6rdenes de
gobierno sobre los mismos objetos. Existen también atribuciones que no obstante
referirse a la misma materia, se relacionan solo con una parte de la misma, se habla
entonces de facultades compartidas. Muy ilustrativo resulta ser el cuestionamiento
formulado por Diamond en el sentido de ¢,a qué gobierno o combinacién de gobiernos se
debe asignar un problema dado?*® Sean concurrentes, compartidas o coincidentes se
trata en todo caso, de una clase de funciones en expansion que involucra a un mayor
namero de actores dentro y fuera de las administraciones publicas, cuyo reconocimiento
y especificacion gana terreno a nivel constitucional y en el sistema de leyes
reglamentarias.

La presencia de interacciones de esta naturaleza se afirma cada vez mas,
inclusive en paises de larga tradicion federal. Resulta oportuno resaltar que en Suiza,
considerada habitualmente como uno de los sistemas federales mas avanzados,
existen importantes regulaciones constitucionales sobre la coordinacion entre la

% Nufiez Jiménez, Arturo (1987). "cEs posible lograr una gestién publica integrada?”, en Politica y

Administracion Publica, afio 1, 2°época, sep-dic, n°7, México, p. 242.
3 Ter-Minassian, Teresa (1997). “Decentralizing Government”, Finance & Development, No. 36, septiembre,
p. 36.
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Federacion y los gobiernos locales. En su articulo 44, la constitucion de este pais del
centro de Europa establece la obligacion de ambas instancias de colaboracion y
apoyo en el cumplimiento de sus tareas a través de una relacion mutua y reciproca.
La participacién de los cantones® en las decisiones de caracter federal se halla
prevista en articulo 45, particularmente en lo que se refiere a la legislacién Federal;
del mismo modo, este precepto sefiala la obligacién del gobierno federal de informar a
los cantones en forma oportuna y completa de sus planes y de consultarlos si el
interés de estos resulta involucrado.

En el sistema suizo existe lo que se ha dado en llamar implementation
federalism (Umsetzungsfoderalismus) como una importante materia de colaboracion
intergubernamental en la que si bien, los cantones deben participar en la
implementacién de leyes federales, se les reconoce importantes margenes de
maniobra a partir de condiciones y circunstancias particulares. A nivel institucional la
necesidad de colaboracion intergubernamental se refleja de manera significativa en la
creacion de organos colegiados entre los que destaca la Conferencia de Gobiernos
Cantonales instaurada en 1993, asi como de diversas instancias ad hoc de carécter
nacional y regional para facilitar la articulacion entre los ministerios de los gobiernos
nacional y locales.

Ante la existencia e importancia creciente de funciones compartidas en los
sistemas federales, hay que asumir que uno de los principios esenciales del
federalismo consiste en el compromiso que tienen los 6rdenes de gobierno para
apoyarse mutuamente en el cumplimiento de sus responsabilidades. Justamente en
el respeto a este principio -segin Mader-,* reside el mas importante elemento en el
éxito de una federacion sobre todo cuando diferentes comunidades con lenguas,
culturas, religiones e intereses tienen que vivir juntas, la basqueda de compromisos
entre y dentro de todos los niveles, asi como el llegar a soluciones mutuamente
aceptables, es esencial para la supervivencia de un pais.

A manera de sintesis, sobra decir que existen atribuciones constitucionales que
los gobiernos no pueden pretender cumplir de manera aislada e independiente, lo cual
es mas notorio en lo que atafie a los gobiernos centrales, cuyas politicas de caracter

* |dem.

% Suiza cuenta con 23 estados, denominados cantones, de los gue tres estan divididos en semicantones con
fines administrativos. Los cantones y semicantones son los siguientes: Argau, Appenzell Ausser-Rhoden
(semicantén), Appenzell Inner-Rhoden (semicantén), Basel-Land (semicantén), Basel-Stadt (semicanton),
Berna, Friburgo, Ginebra, Glarus, Graubiinden (Grisones), Jura, Lucerna (Luzern), Neuchatel, Nidwalden
(semicantén), Obwalden (semicantén), Sankt Gallen, Schaffhausen, Schwyz, Solothurn (Soleure), Thurgau,
Tesino, Uri, Valais, Vaud, Zug y Zurich.
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regional o nacional, deben contar con la cooperacién de las autoridades estatales y
locales para alcanzar sus objetivos o resultados. En un sistema que conlleva el
trabajo entre instancias con importantes grados de autonomia -cuya relacion se sustenta
cada vez menos en la jerarquia-, requiere pensar el tema mas alla de lo
intraorganizacional para situarla en el ambito de las relaciones que establecen diversas
entidades en torno a la implementacion de una politica o programa en patrticular.

La coordinacion adquiere mayor relevancia cuando en el desarrollo de estas
acciones, intervienen -0 ha de hacerlo- un mayor nimero de actores pertenecientes a
diferentes ambitos jurisdiccionales con palpables diferencias en su capacidad
administrativa, es decir, cuando la implementacién debe hacerse a través de sistemas
fragmentados. En el terreno de la prestacion de los servicios sociales, donde es dificil
concebir soluciones que no impliquen la participacién de organizaciones ubicadas no
solamente en distintos sectores, sino que pertenecen a diferentes 6érdenes de
gobierno, las consideraciones anteriores adquieren mayor validez, sobre todo si se
toma nota de que éstos poseen importantes facultades coincidentes e
interdependientes. Esto tiene implicaciones directas en términos de accion, por cuanto
que para el logro de una mayor efectividad, es preciso formular disefios de trabajo a
partir de una vision de mas amplio espectro.

Esto nos lleva a la necesidad de analizar las facultades cuyo ejercicio se
relaciona con la atencién de importantes asuntos de interés comun y que adoptan
diferentes denominaciones: “concurrentes”, “compartidas”, “coincidentes” o
“interdependientes” cuyo reconocimiento aunque gana terreno en el discurso politico,
a nivel normativo y programatico, en la actividad cotidiana de gobierno producen
controversias, contradicciones, incoherencias e ineficiencias.

3.4 FEDERALISMO Y COORDINACION GUBERNAMENTAL EN MEXICO

El federalismo forma parte esencial del devenir historico de los numerosos Estados-
nacion, que han adoptado esta forma de organizacién politica. Si ser la excepcion, en
nuestro caso, ha sido un asunto recurrente a lo largo de la historia nacional, en que la
formacion del Estado mexicano ha estado marcada por la tension centro-regiones, en
una incesante pugna por definir los espacios de poder y la distribucién de los
recursos. En el siglo XIX, en los inicios de la vida independiente, la busqueda de un
proyecto de organizacién que garantizara la soberania e integridad territorial, enfrentd

0 Mader, Luzius (2001). The co-ordination of powers in federal systems, International Forum on Federalism in
Mexico: Local and Global Challenges, Veracruz, s.p.
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a liberales y conservadores en una intensa lucha politica e intelectual. A quienes por
un lado, buscaban instaurar una republica federal que reconociera y garantizara los
derechos individuales, y por otro, a los que creian que el Estado debia erigirse sobre
las instituciones coloniales existentes.

Con la destruccion del complicado aparato juridico, politico y administrativo de
mediacion novohispano, tiene lugar una larga disputa al margen del orden juridico de
un Estado débil. Mientras hubo quienes se manifestaban a favor de un Estado unitario
de caracter borbonico, otros se inclinaban por un modelo constitucional similar al
norteamericano. La construccion de un Estado nacional con cierta cohesién, como
apunta Jorge Javier Romero, “...requeria que se encontrara una formula politica
capaz de someter a una sola autoridad y a una legalidad homogénea las diversas
expresiones de una sociedad compleja".** La constitucién de 1857, que da cuenta del
triunfo de la corriente liberal, adopta definitivamente el principio federal en la
organizacion del Estado. El federalismo parecia proveer una solucion a la necesidad
de mantener la unidad nacional frente al exterior; y en lo interno, hacer frente a las
tendencias centrifugas que ya habian derivado en la separacion de Guatemala, y en
la pretensién de Yucatan de conseguir su independencia.

“

De acuerdo con Alicia Hernandez, las constituciones 1824 y 1857, ponderaron
especialmente el riesgo de la disgregacion, ya que, de no respetarse la libertad y
soberania de las regiones, éstas podrian optar por separarse de la unioén de estados
mexicanos. Por lo que en ambas, se dejé amplia libertad a las regiones, asi como, la
posibilidad para que un municipio se sumara a una entidad colindante o que a partir
de una regién, pudieran nacer dos o mas entidades.*’ De esta manera, el federalismo
gueda establecido en la constitucion de 1857 que en su articulo 40, da constancia de
la “voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democratica, federativa, compuesta de Estados Libres y soberanos, en todo lo

concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federacion”.*?

Sin embargo, a pesar de la adopcion formal del federalismo como sistema de
gobierno, los estragos causados por el largo periodo de lucha armada, hicieron que el
predominio del centro, mas que una opcion elegida, fuera condicion sine qua non de
la reconstruccion del Estado nacional, indispensable para poner en marcha las

“1 Romero Jorge, Javier, "El federalismo mexicano en perspectiva histérica”, en Marquez Padilla y Castro Rea
(Coord.), El nuevo federalismo en América del Norte, Centro de Investigaciones sobre América del Norte,
México, 2000, p. 165.

“2 Hernandez Chavez, Alicia, "Las tensiones internas del federalismo mexicano”. En: Hernandez Chavez,
Alicia (Coord.). ¢Hacia un nuevo federalismo?, FCE-EI Colegio de México, México, p. 17.

a3 Faya Viesca, Jacinto (1988). El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, Instituto
Nacional de Administracion Publica, México, p. 75.
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decisiones relativas al proyecto que emergia de la propia constitucion politica. Esta
tarea, sefala Mauricio Merino, hubo de conducirse desde el gobierno central, aun
cuando los derechos sociales plasmados en la ley fundamental, habian partido de las
carencias y de las experiencias que el movimiento revolucionario despertd en los
estados de la Republica. No habia otro camino, “...la puesta en marcha de un
auténtico sistema federal habria llevado a la continuaciéon de la lucha armada, pues la
l6gica de los jefes militares coincidia en identificar el mando central con el poder
nacional".** Asi, la via centralista se impuso a la alternativa de fortalecer la soberania
estatal y la autonomia local resultando en la preeminencia de la administracion central
sobre los Estados federados, los municipios, y mas todavia, sobre la sociedad en su
conjunto.

Preocupados mas en la organizacién politica general del Estado que en la
definicion de las atribuciones de los érdenes de gobierno, Aguilar Villanueva apunta,
que los constituyentes de 1857 reprodujeron en el articulo 124, uno de los principios
centrales de la Constitucion de los Estados Unidos, consistente en reconocer
facultades expresas y limitadas para los poderes federales, y atribuciones reservadas
e implicitas para los estados federados.*

La Décima Enmienda del texto norteamericano, establece que los poderes no
delegados a la Unién ni prohibidos a los Estados, quedan reservados a los Estados
respectivos o al pueblo: "The powers not delegated to the United States by the
Constitution, or prohibited by it to the States, are reserved to the states respectively, or
to the people”.”® Principio que seria refrendado mas tarde, por la constitucion
mexicana de 1917, la cual ademas identifica, areas de concurrencia entre los poderes
federal y locales. En tal sentido, prevé en su articulo 40, la existencia de dos 6rdenes
juridicos: el de la federacién y el de los estados miembros. El primero, con validez en
toda la republica, el segundo, circunscrito al territorio de cada Estado. En ambos
casos, se reconoce la divisibn o separacion tripartita de poderes para dar

cumplimiento a la soberania del pueblo: legislativo, ejecutivo y judicial.

Actualmente, el federalismo se encuentra reflejado en diversos preceptos
constitucionales, ademas de los articulos 40 y 49, cuyo contenido hemos referido, los

4 Merino Huerta, Mauricio (1991). Fuera del centro, Universidad Veracruzana, Xalapa, p.23.

* Aguilar Villanueva Luis F. (1996). "El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes”, en
Hernandez Chavez, op. cit., p.113.

8 No esta de méas anotar aqui que en mas de 195 afios, la constitucién norteamericana ha sido enmendada
en 27 ocasiones. Las primeras 10 enmiendas (conocidas como Declaracion de Derechos) fueron adoptadas
en 1791 y garantizan la libertad de expresién, de religion, de prensa, el derecho de reunion, el derecho de
presentar demandas al gobierno y varios derechos individuales sobre aspectos procesales y de
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articulos 124 y 73 contemplan la distribucion de competencias entre los ordenes de
gobierno; mientras el primero de ellos sustenta el “sistema residual”’, el segundo se
refiere a las facultades del Congreso de la Union. Asimismo, el articulo 74, faculta a
la Camara de Diputados a examinar, discutir y aprobar el presupuesto de egresos de
la federacion, que incluye las partidas presupuestales que corresponden a estados y
municipios. Otros ordenamientos alusivos al pacto federal, son los articulos: 115 que
establece la organizacién politica de los Estados, asi como, las atribuciones
municipales; el 116, que trata de la organizacion de los gobiernos estatales; en tanto
que el 117 y el 118, enumeran las prohibiciones absolutas y relativas para los
Estados, que interpretadas en sentido inverso, representan facultades para la
Federacion. Asi, abordar el tema de la coordinacién gubernamental en el marco de la
organizacion politica del Estado mexicano, es preciso tener en cuenta, por un lado,
gue el disefio normativo de la distribucion de competencias entre los 6rdenes de
gobierno, por otro, las principales percepciones que en el periodo reciente han guiado
las politicas sobre el federalismo en nuestro pais.

3.4.1 DISENO NORMATIVO

En lo que corresponde al primer rubro, hay que decir que las facultades del gobierno
federal se encuentran sefialadas en diversos articulos de la Constitucion Politica. El
articulo 73 por ejemplo, enumera las facultades y materias en las que puede legislar el
Congreso de la Union; los articulos 25 y 28, definen las &reas estratégicas de
competencia exclusiva del gobierno nacional; el 89 por su parte, establece las
facultades del presidente de la republica; el 104, se refiere a las atribuciones de los
tribunales de la federacion, mientras que los articulos 117 y 118 establecen
prohibiciones a los estados en materia politica, econémica y tributaria. De
conformidad con lo que establecen en los articulos 25 y 26, el gobierno nacional es
rector del desarrollo nacional y responsable de la planeacién nacional. Entre otros
importantes asuntos, le corresponde también resolver a los conflictos entre dos 0 mas
estados, asi como de la realizacion de actividades que un estado federado por si
mimo, no seria capaz de realizar con eficiencia, debido a la complejidad y extension
con que pudiera presentarse un determinado problema.

De igual modo, la carta magna contempla, los casos en que los poderes de la
Unién pueden intervenir en el gobierno interior de los Estados, frente a eventualidades
gue pongan en riesgo la unidad politica del Estado federal; circunstancias en las que,

procedimientos criminales. Entre 1795 y 1992, se adoptaron 17 enmiendas adicionales que, entre otras
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segun lo preveé el articulo 29, el presidente de la republica puede suspender en un
lugar determinado o todo el pais las garantias individuales. En casos de invasion o
violencia exterior, a solicitud del congreso local o del gobernador, el gobierno de la
federacion puede intervenir para proteger y garantizar la unidad y la paz en las
entidades federativas. En el mismo sentido, el Senado de la Republica posee en
forma exclusiva, la facultad para declarar la desaparicion de todos los poderes
constitucionales de un Estado. En lo que hace al ejercicio de las facultades implicitas
a cargo de la federacion, la fraccion ultima del Articulo 73 constitucional le concede al
Congreso de la Unidén, las facultades necesarias para hacer efectivas aquellas de
caracter explicito, lo que significa que puede emitir todas las leyes y disposiciones
indispensables para materializar las atribuciones enumeradas constitucionalmente.

En lo relativo a las competencias locales, la constitucién prevé el principio de
exclusion por el cual, de acuerdo con el articulo 124 -que como sefialamos recoge el
criterio de distribucion de competencias de la décima enmienda de la constitucion
norteamericana-, son facultades de los Estados todas aquellas que no estan
delegadas expresamente a la federacion y que no les estan prohibidas. Las entidades
federativas son por ende, soberanas en cuanto a su régimen interior, es decir, cada
Estado miembro puede darse su propia constitucion para organizar su gobierno, su
administracion publica, para regular las actividades de los particulares, lo mismo para
dictar leyes y disposiciones juridicas en las materias de su competencia. Requiere
mencionarse que el articulo 115 obliga a los Estados a adoptar como sucede con la
federacion, la forma de gobierno republicano, representativo y popular, al tiempo que
establece al municipio como la base de la division territorial y de organizacion politico-
administrativa.

En las entidades federativas, aplica también la cléasica division de poderes: el
gobernador representa el poder ejecutivo del estado elegido por votacion directa cada
seis afnos; el poder legislativo, se encuentra representado por un congreso local
unicameral, electo popularmente; y un tribunal superior de justicia que representa el
poder judicial en la entidad. En términos generales, los articulos 5, 18, 115, 123y 130
de la Carta Magna trazan en su conjunto, las facultades atribuidas en forma exclusiva
a los estados entre las que se encuentran la expedicion de titulos profesionales, la
administracion de sus sistemas penales, la elaboracion de convenios con los
municipios para la prestacion de servicios publicos y, en materia de relaciones
laborales, entre el gobierno estatal y sus trabajadores. Los gobiernos estatales se
encuentran facultados para establecer contribuciones en favor de los municipios, asi

medidas, abolian la esclavitud y estipulaban el sufragio universal para los mayores de 18 afios.
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como emitir las directrices generales para que este orden de gobierno pueda
reglamentar la vida local. En lo que hace a las prohibiciones, los Estados no pueden
celebrar alianzas, coaliciones o tratados con otras entidades federativas o con paises
extranjeros, emitir papel moneda, estampillas o papel sellado; asimismo, se hallan
impedidos de gravar las mercancias nacionales o extranjeras que entren a su
territorio, establecer contribuciones sobre importaciones y exportaciones, asi como de
contraer obligaciones o empreéstitos con gobiernos o con particulares extranjeros. Los
gobiernos estatales tampoco pueden tener tropa permanente, buques de guerra ni
declarar la guerra a otro pais.

Por otro lado, la coordinacion de acciones federacion-entidades federativas,
posee también un fundamento constitucional, que regula y permite la celebracion de
convenios intergubernamentales; el articulo 25 por ejemplo, establece que "El Estado
planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad econdémica nacional". En una
concepcion méas amplia de la coordinacion, el mismo precepto sitia el tema mas alla
de la dimension intragubernamental al establecer que al desarrollo econdmico
concurriran el sector publico, el sector social y el sector privado. Por su parte, el
articulo 26, refiere que la ley determinara las bases para que el Ejecutivo Federal se
coordine con los gobiernos de las Entidades Federativas e induzca y concerte con los
particulares: "El estado organizara un sistema de planeacion democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizaciéon politica, social
y cultural de la nacién".

El precepto también estipula, que los fines del proyecto nacional que la
constitucion sefala, deberdn determinar los objetivos de la planeacion. En cuanto a
las caracteristicas de la planeacion, se establece que sera democratica por lo que
debera recoger las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan
y los programas de desarrollo. Asimismo, establece que habra un plan nacional de
desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la administracién
publica federal. Indica de igual modo, que la ley, facultara al ejecutivo para que
establezca los procedimientos de participaciéon y consulta popular en el Sistema
Nacional de Planeacibn Democratica (SNPD), asi como para la formulacion,
instrumentacion, control y evaluaciéon del plan y los programas de desarrollo.
Considera al respecto, que la ley determinara los 6rganos responsables del proceso
de planeacion y las bases para que el ejecutivo federal coordine mediante convenios
con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucién. Los articulos 115
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y 116, estan conectados también con el tema, el primero en el sentido que
generalmente el motivo de los convenios entre las partes sefialadas se relaciona con
responsabilidades municipales, sobre todo, si tienen que ver la operacion de servicios
publicos; el segundo, al prever la celebracién de convenios de coordinacién para que
los Estados asuman, funciones originalmente a cargo de la Federacion.

Los convenios de coordinacion no necesariamente se refieren a transferencia
de funciones, pues generalmente prevén la coordinacion para el ejercicio de las
atribuciones federales y estatales en sus respectivas esferas de competencia, o bien
para ejercerlas en forma conjunta. lgualmente, todo convenio o acuerdo por el cual
las autoridades locales asumen facultades federales, a que se refiere el Articulo 116
de la Constitucion Federal, se trata de instrumentos que tienen objetos diferentes. En
el primer caso, se busca coordinar las acciones que se requieren efectuar por las
distintas instancias de gobierno, conservando sus funciones; en el segundo, transferir
funciones federales a las entidades federativas. En ambos casos, estamos en
presencia de mecanismos de coordinacion para la ejecucion y operacion de obras, la
prestacion de servicios publicos y para todo aquello que segun lo establece el texto
constitucional, requiera el desarrollo econémico y social. En este tipo de interaccion,
formalmente los gobiernos se encuentran en una relacion de igualdad, la constitucién
no establece una relacion de subordinacion entre ellos.

Importante precedente en la doctrina mexicana con relacion al sefialamiento expreso
de las facultades concurrentes y la coordinacion intergubernamental, lo es la reforma
de 1976 a lo que constituye en la actualidad la fraccion vigésimo novena del Articulo
73, que trata sobre las facultades del congreso para expedir leyes que establezcan la
concurrencia y la coordinacién gubernamental en materia de asentamientos humanos,
proteccion al ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico,
proteccién civil y deporte. Especificamente con relacion al inciso “C” de esta fraccion,
conviene citar lo que la exposicion de motivos de la iniciativa de reformas
correspondientes sefala al respecto:

"...la multiplicidad de elementos y competencias que inciden en el fenédmeno urbano
nos lleva al principio de que la estructura juridica que de regulacién al mismo, debera
establecer la concurrencia de los tres niveles de Gobierno, a través de nuevas formas
de colaboracién de las Entidades Federativas entre si, y de éstas con la Federacion
como Uunica forma de ser congruente al federalismo, en el marco de responsabilidad

compartida”.*’

" El texto del articulo 73 en su fraccion XXIX-C, faculta al Congreso de la Union “...para expedir leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
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A manera de resumen, puede sefialarse que la constitucion politica alude en diversos
articulos a la articulacion de los érdenes de gobierno. En la esfera de esta clase de
facultades, se encuentran el establecimiento de instituciones especiales para menores
infractores (articulo 18); la salubridad general (articulo 73) asi como el combate al
alcoholismo (articulo 117). La concurrencia Federacion-Estados-Municipios, se halla
asimismo, en la imposicién de contribuciones para gastos publicos, salvo las que la
propia constitucion reserve a la Federacion o prohiba a los Estados (articulo 31); la
prestacion de servicios educativos (articulos 3°y 73); la gestion de los asentamientos
humanos (articulo 73); el asunto de la proteccion al ambiente y de la preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico (articulo 73); asi como, la seguridad publica
(articulos 21y 73).

En 1983, las reformas a la constitucibn mexicana habrian de dar lugar a un
modelo de planeacion que pretendio abarcar la accidon gubernamental en sus distintos
ordenes asi como, a la sociedad en su conjunto. Via modificaciones a los articulos 25
y 26, se reconocio la necesidad de articular interna y externamente a la administracion
publica. La planeacién se presentd entonces, como una estrategia de racionalidad
administrativa que sostenida en la conjuncion de esfuerzos entre los distintos niveles
de gobierno -y entre éstos y los grupos sociales-, permitiria aumentar la eficiencia en
el logro de los objetivos publicos compartidos. Cabria considerar a este respecto que
el traslado de ciertos principios del ambito (intra) organizacional -como los de
planeacion y coordinacion- al campo de la accion social mas amplio, ha tenido como
base el supuesto de que los componentes de cualquier sistema organizado pueden
combinarse anticipadamente en forma 6ptima.*®> Bajo esta consideracion, es posible
ensamblar y orientar la accién social, hacia el logro de determinados objetivos a
través de criterios técnicos; y donde los distintos componentes se comporten segun
pautas especificadas en un sistema ideal de relaciones.

En este orden de ideas, de acuerdo con el articulo 26 constitucional y la Ley de
Planeacion® reglamentaria de este precepto, el SNPD, constituye el marco de

respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en
el parrafo 3°del articulo 27 de esta Constitucion”.

8 Oszlak, Oscar (1980). "Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias
latinoamericanas", Estudios CEDES, Vol. 3, No. 2, Buenos Aires, pp. 11-12.

“Es preciso decir que la Ley de Planeacion al reglamentar el articulo 26 constituye la base normativa general
de la vinculacion y coordinacion interna y externa del gobierno federal. El articulo 19 sefiala que sus
disposiciones son de interés publico y social y tienen por objeto establecer (I) las normas y principios basicos
conforme a los cuales se llevara a cabo la planeacion nacional del desarrollo y encauzar, en funciéon de esta,
las actividades de la administracion publica federal; (i) las bases de integracién y funcionamiento del sistema
nacional de planeacion democratica; (Ill) las bases para que el ejecutivo federal coordine sus actividades de
planeacion con las entidades federativas, conforme a la legislacion aplicable; (1V) las bases para promover y
garantizar la participacion democratica de los diversos grupos sociales asi como de los pueblos y
comunidades indigenas, a través de sus representantes y autoridades, en la elaboracién del plan y los
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referencia de las relaciones que deben establecer las dependencias y entidades del
sector publico federal entre si, con autoridades estatales y municipales, lo mismo que
con las organizaciones de los diversos grupos sociales en la realizacion de acciones
de comun acuerdo. El sistema preveé la existencia de mecanismos para que grupos
organizados y la poblacién en general, tomen parte del proceso de planeacion.

Al referirse a la coordinacion en su dimensién intergubernamental, la Ley
establece en su articulo 33, que el ejecutivo federal podra convenir con los gobiernos
de las entidades federativas, la coordinacion que se requiera, a efecto de que dichos
gobiernos participen en la planeacion nacional del desarrollo, coadyuven, en el ambito
de sus respectivas jurisdicciones a la consecucion de los objetivos de la planeacion
nacional, y para que las acciones a realizarse por la federacion y los estados se
planeen de manera conjunta; sefialando que en todos los casos, se debera considerar
la participacion que corresponda a los municipios.

El articulo 34 por su parte, alude a la dimensién social de la coordinacion, en el
sentido que hace referencia a la participacion de la sociedad en las actividades de
planeacion. Este precepto apunta, el Ejecutivo Federal podrd convenir con los
gobiernos estatales: (i) su participacion en la planeacion nacional a través de la
presentacion de las propuestas que estimen pertinentes; (ii) los procedimientos de
coordinacion entre las autoridades federales, estatales y municipales que favorezcan
la planeacién del desarrollo integral de cada entidad federativa y de los municipios, su
congruencia con la planeacién nacional, asi como para promover la participacion de
los diversos sectores de la sociedad en las actividades de planeacion; (iii) los
lineamientos metodoldgicos para la realizacion de las actividades de planeacién, en el
ambito de su jurisdiccion; (iv) la elaboracion de los programas regionales a que se
refiere la fraccion Il del articulo 14 de la propia ley; y (V) la ejecucion de las acciones
gue deban realizarse en cada entidad federativa, y que competen a ambos Ordenes
de gobierno, teniendo en cuanta la participacion que corresponda a los municipios y
sectores sociales. La ley indica también, que en la celebracion de los convenios
respectivos que implica la coordinacién, el Ejecutivo Federal definira la participacion
de los 6rganos de la Administracion Publica —centralizada- en las actividades de
planeacion que realicen los gobiernos de las entidades.

El SNPD define a través de cuatro vertientes, las modalidades que puede
adoptar la interaccion del gobierno federal con los diferentes actores, para planear y

programas a que se refiere esta ley, y (V) las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a
alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas. Ver: Poder Ejecutivo federal (1983). Ley de
Planeacion, Diario Oficial de la Federacién el 5 de enero.
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desarrollar las acciones orientadas al cumplimiento de los objetivos nacionales:
concertacion, coordinacion, induccion y obligatoriedad. La primera, de concertacion,
comprende las acciones de caracter negociado que efectian el sector publico con los
particulares y los grupos organizados interesados en las tareas del desarrollo
nacional, en esta modalidad, el gobierno debe promover la participacion de la
sociedad en la deteccion de problemas y demandas, la definicion de objetivos y lineas
de politica para su atencion, la ejecucion de acciones especificas, asi como el
seguimiento y evaluacion de los resultados de las medidas convenidas. De acuerdo
con la Ley de Planeacion, esta clase de acciones se concretan en las propuestas
realizadas por los sectores social y privado en los foros de consulta popular para la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo y los programas de mediano plazo, asi
como los diversos acuerdos o contratos que se firman, revisan o actualizan
periddicamente.

La vertiente de coordinacion se refiere a las actividades que de mutuo acuerdo
realizan la federacion y los gobiernos estatales, y a través de éstos, con los
municipios, "...para el logro de un desarrollo equilibrado e integral de las regiones del
pais". En este sentido, la articulacibn de acciones se efectia a partir de las
aportaciones y propuestas que hacen los estados y municipios para la integracion del
plan y los programas de mediano plazo del SNPD. EI documento que regula esta
clase de acciones es el Convenio de Desarrollo Social, mediante en el cual los
ejecutivos federal y estatales establecen los compromisos y actividades a realizar en
forma anual.

La vertiente de induccién, por su parte, se relaciona con la ejecucion de
aquellas acciones que mediante la aplicacion de instrumentos de politica econémica y
social por parte del Gobierno Federal estan orientadas a propiciar determinados
comportamientos de los sectores social y privado, con el objeto de hacer compatibles
sus acciones con los propoésitos del plan y los programas del SNPD. Entre dichos
instrumentos se encuentran, el gasto publico, el financiamiento, y las politicas fiscal,
monetaria y de empleo.

Finalmente, la vertiente obligatoria incluye las acciones que de acuerdo a la
legislacion vigente en materia de planeacion, deben realizar las dependencias y
entidades del Gobierno Federal.

En consonancia con este sistema, formalmente la coordinacion se refiere
Unicamente a la interaccion de los distintos 6rdenes de gobierno, particularmente
entre el ejecutivo federal y los gobiernos de las entidades federativas, la cual se refleja
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en los diferentes convenios con el proposito de hacer compatibles tareas de ambos
ordenes de gobierno en areas de interés comun. La coordinacion en este sentido, se
concibe como la “...conjuncion de esfuerzos entre los distintos niveles de gobierno en
favor del cumplimiento del plan y los programas nacionales de desarrollo™.>® Al
realizar esta sucinta revision del SNPD, queremos destacar que, aunque en esta
perspectiva, se apunte mas a la “intergubermentalidad”, la coordinacion como
principio de organizacion se encuentra implicita en las cuatro vertientes. En el marco
de un modelo que pretendié institucionalizar la participacion en la planeacion dentro
de un sistema formalmente mas democratico, el SNPD enfatizdé la importancia de
coordinacién entre todos los niveles de gobierno y los grupos sociales organizados en
la formulacion de los programas de desarrollo de cada region y el pais como un todo.

En el contexto de la Administracion 1982-1988, donde la descentralizacion vy el
concepto de region adquieren relevancia en el discurso politico y programaético, el
principal mecanismo para promover el desarrollo regional fue el Convenio Unico de
Desarrollo (CUD) pactado cada afio entre el presidente de la republica y los
gobernadores de cada estado. Bajo esta forma de concertacion intergubernamental
se implementaron una diversidad de propdsitos y programas de origen federal con
implicaciones para el desarrollo regional y estatal.

La importancia de los CUDs en opinion de Victoria Rodriguez, residié en su
caracter de acuerdo formal disefiado para operar la transferencia de recursos
federales a los Estados, lo que desde la perspectiva de la descentralizacion,
constituyé un importante paso hacia un federalismo més efectivo. Los CUDs fueron
también importantes porque a través de ellos los gobiernos federal y estatales se
comprometieron a fortalecer al gobierno municipal. Los recursos que en el pasado
habia retenido el gobierno federal, empezaron a ser asignados en forma “directa” a los
municipios, aunque esto fue méas en términos formales que reales y con la mediacion
de los gobiernos estatales. Asi, de 1983 a 1988 la inversion federal total alcanz6 1.8
billones de pesos.

*% ver: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2000). Glosario de términos de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico, México, mayo del 2002.

51 Rodriguez, Victoria (1997). Decentralization in Mexico: From Reforma Municipal to Solidaridad to Nuevo
Federalismo, Westview Press, Colorado, p. 72-73.
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3.4.2 POLITICAS DEL FEDERALISMO Y COORDINACION

Por lo que hace a la segunda linea de analisis planteada al inicio de este punto, la que
se refiere a las percepciones que han guiado las politicas del federalismo en nuestro
pais en el pasado reciente, es preciso sefialar que durante mucho tiempo, la discusion
se centro en la division formal de autoridad y funciones entre el gobierno nacional y
los gobiernos estatales, a la manera de una vision estatica sobre un poder que se
asigna a las distintas unidades de gobierno, y que permanece asi por largos periodos
de tiempo. No obstante, el cambio en esta vision empieza a gestarse en la década de
los ochenta, cuando factores como la crisis fiscal, las politicas de ajuste y la
emergencia de nuevos actores politicos a nivel local ponen en entredicho los
fundamentos del centralismo estatal. La importancia creciente de gobiernos estatales
y municipales de origen opositor llevaria gradualmente a fragmentar las practicas
centralistas tradicionales dando lugar a una nueva correlacion de fuerzas; si bien, esto
no trajo consigo un redisefio del sistema federal, ni un nuevo modelo de relaciones
intergubernamentales, forzo al régimen a admitir la disfuncionalidad del centralismo.

La redefinicion del federalismo, ha sido tema recurrente en el debate sobre la
reforma del Estado en México. Discusion en la que ha tenido particular acento en la
redistribucion de funciones y recursos entre los niveles de gobierno, la creacion y
operacion de mecanismos de cooperacion y los equilibrios de poder requeridos para
operar dicha distribucién. Para José Sosa, dos son las posturas mas visibles al
respecto. En la primera, que corresponde al gobierno federal, se concibe la
reparticibn de recursos desde una perspectiva nacional que invoca la equidad
interterritorial y la solidaridad interregional como elementos para legitimar el
predominio federal; la segunda, que se relaciona con la mayoria de los gobiernos
estatales de oposicidén, se sustenta en el rechazo a la forma en que el gobierno
federal distribuye y “hace distribuir” los recursos publicos del pais.>?

El cambio en las percepciones sobre el federalismo ha tenido un impacto en
las politicas de descentralizacion de los servicios publicos como la salud y educacion,
y por consiguiente en la coherencia y coordinacién de las acciones desplegadas por
los diferentes actores involucrados en su ejecucion. El objetivo de “construir un
sistema descentralizado pero organizado”, resultd un objetivo muy complejo; aun

%2 para José Sosa, los planteamientos de los gobiernos estatales centran su atencion en la necesidad de que
sean distribuidos a partir de una definicion local de necesidades, pues soélo ésta permite identificar
adecuadamente lo que la sociedad demanda y requiere. Ver: Sosa, José (2000). “Percepciones sobre el
federalismo en México: la vision estatal”. En: Marquez-Padilla y Castro Rea, op. cit., p. 247.
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cuando se lograron establecer bases comunes para la gestion descentralizada de los
servicios, la experiencia ilustra un panorama en que una sola estructura de politica
publica -la descentralizacion-, se inscribe en agendas distintas con objetivos
igualmente distintos; aunque esta situacion no supone necesariamente el fracaso de
una politica publica.”®

En la década de los noventa, en el marco de una mayor democratizacion y alternancia
politicas, gana fuerza la idea sobre la necesidad de modificar las relaciones politicas
prevalecientes, se hacen mas visibles los cuestionamientos a la formulacién e
implantacién de las politicas federales a nivel local, a la falta de autonomia de
estados, a la verticalidad administrativa y especialmente a lo que se considera
distribucion inadecuada de los recursos publicos. En este escenario, a casi 25 afos
de que la nocién fuera empleada por Nixon en los Estados Unidos, el 28 de marzo de
1995 en ocasién de la puesta en marcha de los trabajos del llamado Foro Nacional
Hacia un Auténtico Federalismo, el entonces presidente Ernesto Zedillo puso en
circulacion la nocion del nuevo federalismo. Luego de aceptar que "...el centralismo
es opresivo y retrégrado, socialmente insensible e ineficiente”, se pronuncié por que
en el umbral del siglo XXI el pais avanzara hacia un federalismo renovado:

"...un federalismo que se traduzca en el ejercicio pleno de la soberania estatal y de la
libertad de los municipios; un federalismo que fortalezca el ejercicio de las facultades
de cada gobierno local y que nutra la confianza de cada comunidad en sus
autoridades; un federalismo que se sustente en una nueva distribucion de recursos,

responsabilidades, atribuciones y capacidad real de decision".>

Asimismo, admiti6 que en la construccion de ese nuevo federalismo resultaba
imperativo llevar a cabo una profunda redistribucion de autoridad, responsabilidades y
recursos del Gobierno Federal hacia los 6rdenes estatal y municipal de gobierno. En
estos términos, se referia el titular del ejecutivo a la determinacion del gobierno central
de ceder espacios reales de accion a estados y municipios.

Definido como un federalismo que busca reivindicar la autonomia de los
Estados, pluralizar el ejercicio de la funcidn publica y limitar la concentracion del poder
politico, el nuevo federalismo plantea renovar la organizacion politica del Estado a
partir (&) del fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos estatales y locales
[politica, institucional, administrativa y financieramente]; (b) de la descentralizacion de

53 :

Ibid. , p. 249.
> Zedillo Ponce de Ledn, Ernesto (1995). Discurso pronunciado en la Ciudad de Guadalajara, Jalisco con el
fin de poner en marcha los trabajos del Foro Nacional Hacia un Auténtico Federalismo, version estenogréfica,
Guadalajara, 29 de marzo.
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la administracion publica federal y la reasignacién constitucional de facultades; (c) del
replanteamiento del esquema de recaudacion y distribucién del gasto publico que
asegure una mayor congruencia entre la capacidad financiera y las funciones
asignadas a los ordenes de gobierno; (d) de la renovacién municipal como la
dimensién comunitaria de la politica; y (e) de una mayor participaciéon social en la
medida en que —por la descentralizacion y una cercana relacion gobierno-comunidad-
exista un proceso de decisiones mas vinculado a las necesidades expresadas en la
relacién de los gobiernos locales con la comunidad.

El nuevo federalismo de acuerdo a la propia definicién oficial se concibe “[...]
como la busqueda de nuevas relaciones intergubernamentales basadas en los
principios de cooperacién y coordinacién”. > En el fondo, el llamado “nuevo
federalismo” sugiere una nocibn mas dinamica de las relaciones
intergubernamentales. Mas que enfatizar la estructura del sistema federal se centra en
las politicas, perspectiva desde la cual los gobiernos comparten la autoridad en una
relacion caracterizada por la interdependencia y la necesidad de una accién conjunta.
En la practica las demandas federalistas encontraron respuesta en 1998, con el
establecimiento de los llamados Fondos de Aportaciones Federales a través de los
cuales, se propuso fortalecer la autonomia politica de los Estados via la
descentralizacion de recursos federales destinados a politicas especificas como la
educacion, el desarrollo social, la salud y la seguridad publica. Con este sistema de
transferencias establecidas en el Ramo 33 del presupuesto federal se llevo a la
practica un esquema descentralizado de recursos mas transparente y vinculado a las
funciones de gobierno concretas.

Segun balance oficial de la administracién 2000-2006, a pesar de los avances,
las formulas y criterios de distribucién de los fondos de dicho ramo presupuestal no
otorgaron incentivos claros a la solucion de los rezagos ni a la ineficiencia
recaudatoria. Ademas, se considera que las aportaciones federales acentuaron la
dependencia financiera de los gobiernos locales y centraron los planteamientos
federalistas en cuestiones meramente presupuestales. De acuerdo con la apreciacion
oficial, no fueron incorporados al debate ni a las reformas implementadas, los temas
relacionados con la distribucion de competencias y potestades tributarias, la
participacién ciudadana, las disparidades regionales, el acceso de los gobiernos
locales a un mercado de libre crédito publico, los mecanismos para lograr una
distribucion mas eficiente y mayor cobertura de los bienes publicos, ni el tema de la
cooperacion y coordinacion intergubernamentales.

177



El Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006 —pieza central
de la administracion Fox en la materia-, diagnosticé “...la ausencia de una vision
integral que tradujera la voluntad de innumerables actores en una politica de Estado y
en acciones concretas, encamindé el proceso federalista hacia un desarrollo
intermitente enfocado a cuestiones hacendarias”.>® Desde esta perspectiva, los
procesos no rebasaron los limites de una descentralizacion administrativa y de la
simple transferencia de recursos desaprovechandose la oportunidad de establecer
una transicion hacia un “auténtico federalismo” que complementara los cambios
ocurridos en la dimension electoral. Por nuestra parte, en atencion al interés de la
investigacion, es preciso subrayar que ademas de la falta de transformacion de las
relaciones intergubernamentales, no se llevo a cabo la revision del SNPD como marco
de referencia de la relacion y coordinacion de los gobiernos en el sistema federal.
Habria que recordar ésta fue una de las metas del Plan Nacional de Desarrollo 1994-
2000 del gobierno de Ernesto Zedillo, que planteaba la necesidad de actualizar sus
bases constitucionales y la legislacion secundaria —la ley de planeacion en principio-
del SNPD, para adicionar una “vertiente regional” a las cuatro existentes con el
proposito expreso de fortalecer la participacion de las entidades federativas.

*5 Ver: Poder Ejecutivo Federal (1996). Programa para un nuevo federalismo 1995-2000, .Diario Oficial de la
Federacion, México, 16 de julio.

% Secretaria de Gobernacion (2002), Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006, México,
pp. 31-32.
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CONCLUSIONES

En diversas partes del mundo, el debate sobre el federalismo adquiere relevancia en
la busqueda de una férmula politica que permita conciliar la inexorable diversidad al
interior de los Estados y la necesidad de preservar la unidad nacional en un mundo
globalizado e interdependiente. En el marco de una integracién supranacional, que ha
modificado la nocion de lo que tradicionalmente se ha entendido por Estado y
soberania, los gobiernos enfrentan dificultades derivadas de la pérdida de regulacion
y mando, a la vez que en su seno, crece la demanda de actores locales por participar
en el derecho de co-determinar las politicas interiores y exteriores. A este nivel, los
esquemas de integracion multinacional que se sustentan en la adopcién de modelos
hibridos que combinan instituciones de naturaleza confederada y federal,
experimentan también problematicas, en muchos sentidos, analogas a las
experimentadas por los paises con estas formas de organizacion politica. Las
dificultades de la Union Europea para darse una nueva constitucion, atribuidas a la
falta de consenso sobre cémo repartir el poder entre Estados de diferentes
dimensiones poblacionales y territoriales, son una clara muestra de ello; cuestion de
una gran importancia, si se tiene en cuenta que se encuentra de por medio el ideal de
la integracion europea y el respeto a la diversidad de intereses nacionales.

Asi, aunque el tema de la coordinacion en el federalismo, remita primordialmente
a la -ya de por si- complicada dimension de las relaciones entre autoridades nacionales,
estatales y locales, hay que afadir las dificultades de coordinacion que se producen en
otros importantes escenarios resultado de fendbmenos complejos que “desde dentro y
fuera”, alteran la funcionalidad de las formas tradicionales de organizacion politico-
administrativa en el sistema federal.

Dado que la esencia del federalismo consiste en la celebracion de un pacto entre
dos 0 mas soberanias que acuerdan ejercerse y coexistir con respeto mutuo en un
mismo territorio, uno de los puntos centrales en la operatividad de este modelo de
organizacion politica, reside en la forma en que los portadores de dichas soberanias se
articulan y, si la coordinacion de las estructuras de gobierno que ello supone, les permite
atender apropiadamente los intereses y problematicas comunes. Por consiguiente, la
aplicacién del principio federal no sélo en el acto que da lugar a la unién, sino en los
procesos de decision que llevan a su operaciéon, mantenimiento y desarrollo
permanentes, constituye una cuestion critica en su acontecer y viabilidad del
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federalismo como modelo de organizacibn para gestionar las relaciones entre
ciudadanos y Estados.

En este orden de ideas, la evolucion del federalismo en los Estados-nacion ha
estado relacionada con los patrones de interaccion de los gobiernos en sus distintos
niveles. En su desarrollo reciente, puede apreciarse una tendencia general a superar
la separacion y “autoreferenciacion” de poderes, explicada en gran medida, por la
creciente complejidad de cuestiones sociales que obligaron a replantear los marcos
de accion que guiaban la actividad gubernamental. La emergencia del referente
nacional, sobre todo a partir de la crisis capitalista de 1929 y al amparo de los
postulados de la teoria keynesiana, llevaria a la adopcion de importantes medidas,
que aunque fueron concebidas y dirigidas centralmente, invocaron la cooperacion
intergubernamental como un ingrediente clave para poder hacer frente a problemas
cuyas dimensiones, desbordaron las fronteras jurisdiccionales lo mismo que las
capacidades administrativas existentes.

En las actuales circunstancias, donde la labor gubernativa presenta
configuraciones multiformes, una actuacion centrada en el principio de separacion de
poderes, donde lo importante es ¢a qué gobierno corresponde un problema dado?,
resulta claramente insuficiente para gestionar las interdependecias que produce la
actividad publica; que en todo caso, parafraseando a Diamond, llevarian a
preguntarnos: ¢a qué combinacion de gobiernos corresponde la atencion de dicho
problema?

El planteamiento anterior sugiere como una paradoja del gobierno
contemporaneo, el hecho de que éste se fragmenta cada vez mas, en un entorno
donde aumenta la interconectividad y la interdependencia. La descentralizacion por
ejemplo, no s6lo ha dado cabida a esquemas donde se transfieren facultades del
gobierno central a los gobiernos estatales y locales, a manera de tareas que pueden
realizarse de manera exclusiva, en cuyo ejercicio puede prescindirse del “otro”;
simultaneamente, ha generado intrincadas divisiones funcionales de trabajo en
procesos 0 politicas que constituyen un auténtico entramado de perspectivas,
jurisdicciones y capacidades de naturaleza local, regional, nacional, ministerial y
organizacional.

Bajo esta consideracion, aunque existen diferentes ambitos donde se presenta
la interdependencia gubernamental, es en el area social donde es mas visible y
consecuentemente, mas necesaria la articulacion de las diversas partes del sistema
federal. La politica social, y mas especificamente las politicas educativa, de salud, de
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seguridad publica y la ambiental —s6lo por mencionar algunas-, se relacionan con
problematicas complejas que requieren aunar esfuerzos de diferentes organizaciones
y ministerios no sélo al interior de un mismo gobierno, sino con otros gobiernos
implicados geografica y jurisdiccionalmente. La otra cara de la paradoja consiste en
gue la concesion de mayor autonomia local puede evitar la amenaza de una
fragmentacion ultima o definitiva. La dispersion territorial del poder del Estado a
través de la descentralizacion, contrarresta la lejania del gobierno central y, mediante
el esfuerzo de una responsabilidad més localizada para la toma de decisiones, ayuda
a superar la disfuncionalidad de un abrumado gobierno central.

En relacién con lo anterior, un aspecto que hay que subrayar, es que las
posibilidades de ejecucion y coordinacion de las politicas tienen que ver también con
las capacidades institucionales de los gobiernos para formular politicas propias y
operacionalizar proyectos conjuntos; lo que explica en buena parte que se registren
trayectorias y resultados disimiles en cada caso. La insuficiente habilidad técnica,
falta de capacitacion, la escasez de recursos asi como, la inexistencia de marcos
regulatorios adecuados, son factores que afectan por igual a las administraciones
publicas de caracter central y local. En estas circunstancias, que no parecen las
mejores, la provision de los denominados servicios publicos representa una via para
el estudio de la accion publica coordinada cada vez mas indispensable y cada vez
més dificil; supuesto en el que se encuentran las politicas objeto de estudio de la
presente investigacion: la politica educativa en lo general, y la politica de evaluacion
de la educacién basica en particular, que seran objeto de analisis en los capitulos
siguientes.

En el marco de la vinculacion analitica entre federalismo y coordinacién cuya
exploracion pretendimos efectuar en el presente capitulo, debe decirse, por un lado,
que los problemas de coordinacion que marcan el federalismo actual en nuestro pais,
ocurren luego de una prolongada etapa de centralizacion politica y administrativa
donde las relaciones se articularon esencialmente en torno a los principios de
jerarquia y de tutela; no sélo en la administracion central, sino extendida a autoridades
locales estatales y municipales formalmente autonomas a quienes en realidad se les
concebia, y obraban en consecuencia, como delegados del gobierno central. Por otro
lado, que aun cuando las facultades gubernamentales referidas a la atencion de
asuntos de interés comun [denominadas “concurrentes”, “compartidas”, “coincidentes”
0 “interdependientes”] ganan terreno lo mismo en el discurso politico que a nivel
normativo y programatico, prevalece un “desfase” entre la dimension formal y la
posibilidad real de un ejercicio de coordinacién congruente con los retos internos y
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externos que enfrentan los diferentes ordenes y niveles de gobierno en el sistema
federal. A nivel normativo, por ejemplo, después de la Constitucion -que enuncia las
areas en que los gobiernos han de concurrir-, no existe en el sistema juridico
mexicano, con excepcion de la Ley de Planeacion, un ordenamiento general sobre la
coordinacion de los gobiernos en el sistema federal. La evolucion de las
interdependencias y las consiguientes demandas de coordinacion en lo interno y con
el entorno, sobrepasan en muchos sentidos el marco institucional vigente. En nuestra
opinién, se requiere de una nueva visibn de la coordinacibn que considere las
diferentes dimensiones de la interaccion gubernamental en el ambito sectorial,
intersectorial, intergubernamental, legislativo, social e internacional a las que hicimos
referencia en el capitulo anterior. En este escenario habra que colocar a la Ley de
Planeacion y al “sistema nacional de planeacion democratica” o “participativa”’, como
referentes de la articulacion interna y externa del gobierno, pero hay que decir que su
disefio actual no responde a las nuevas y complejas configuraciones de la actividad
publica.
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Capitulo IV

FEDERALISMO Y POLITICA EDUCATIVA

Durante la pasada década, la descentralizacién gubernamental fue una tendencia en
América Latina, y la educacion no fue la excepcion. En los noventa diversos paises
pusieron en marcha medidas para reformar el esquema de distribucién social de la
tarea educativa. Y, aungue la transferencia de autoridad presenta distintos matices, se
pueden distinguir dos pautas generales ambas con origenes y finalidades distintos: la
descentralizacion hacia niveles de gobierno locales, o bien, hacia los centros
escolares. La reforma mexicana bajo la denominacion de Federalismo Educativo, se
inscribe en la primera de ellas. La concertacién, descentralizacion, la participacion
social, el replanteamiento del rol del Estado, la ampliacion de la educacion obligatoria,
las necesidades basicas de aprendizaje, la “revaloracion” de la funcion docente y de la
familia, fueron los planteamientos oficiales que se combinaron para dar forma al
disefio del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB)
de mayo de 1992. El presente capitulo, explora este proceso desde diferentes angulos
con la finalidad de exponer la reconfiguracion del sistema educativo, el
replanteamiento de la administracion publica educativa, y las consecuencias que
l6gicamente ello tiene en la articulacion y coordinacion de la politica en este sector de
la actividad social.

4.1 EL FEDERALISMO EDUCATIVO

La forma del Estado Federal esta instituida por la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que expresa la voluntad del pueblo mexicano de constituirse en
una Republica representativa, democrética, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
Federacién." Como orientacién de gobierno y aspiracién politica, el federalismo ha
dado cobertura a diversas acciones relacionadas con la redistribucién de
competencias en favor de un mayor acercamiento de la gestion publica a la sociedad.
Asi, proyectos de descongestion de la administracion publica, han encontrado en el

! Articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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federalismo su justificacion y guia. Las acciones que contextualizadas por los
binomios concentracion-desconcentracion y centralizacién-descentralizacion, llevan a
la segunda posicidon se presentan como variantes del “proceso federalizador” que trata
de hacer frente a problemas no s6lo de orden técnico, sino también politico. En el
Estado moderno, afirma Ricardo Uvalle, conviven formas de vida central y
descentralizada. En las primeras, se alude a la unidad civil de la nacion y a la unidad
politica de la sociedad que es el Estado. Las segundas, se configuran mediante una
redistribucion inteligente del poder. Y tiene que ser inteligente para no provocar
tensiones o dislocaciones que darfien los intereses fundamentales del Estado dados
por su soberania y su correspondiente direccion politica. Para él "...en ningun
momento la descentralizacion es antagonica con la centralizacion gubernamental, la
cual es necesaria y saludable. Como proceso que consiste en transferir potestades
gue pueden ser gobernadas de manera local con autonomia y personalidad juridica, la
descentralizacion politica es condicidén para desarrollar la sociedad y conservar mejor
el Estado.? Es preciso entonces, alcanzar un balance apropiado entre la centralizacion y
la descentralizacion para el funcionamiento efectivo del gobierno. Barrera y Ferreyra
afirman que “[...] cuando sus formas de ejercicio se exacerban o dejan de reportar las
ventajas de una direccion firme (centralizacion) y una participacion pluralista
(descentralizacion), tales conceptos devienen en formas impuras en los que prevalecen
sus efectos negativos, cuestionando asi su propdsito original [...]".> Se da lugar asi al
centralismo y al descentralismo como formas deformadas ligadas al autoritarismo y al
anarquismo respectivamente

En este orden de ideas, en cuanto a sus finalidades, la desconcentracion y la
descentralizacion poseen elementos comunes relacionados con el logro de una mayor
eficacia y eficiencia. En la administracion publica estos procesos aluden
respectivamente a la readjudicacion de competencias y de poder al interior de un nivel
de gobierno, y entre niveles o esferas de gobierno diferentes. La desconcentracion
como forma de organizacion administrativa implica la transferencia de determinadas
facultades exclusivas de los 6rganos superiores a 0rganos jerarquicamente inferiores
gue adquieren el caracter de desconcentrados. Podemos situar a la desconcentracion
como forma de organizacion que se encuentra entre la centralizacion y la
descentralizacion aunque ello no es inequivoco. Aunque es un camino que puede
llevar a la descentralizacion, esta no pasa necesariamente por la desconcentracion
como etapa previa.

2 Uvalle Berrones, Ricardo. "Descentralizacion politica y federalismo: consideraciones sobre el caso de
México", Revista Gestion y Estrategia, No. 7, Universidad Autébnoma Metropolitana, México, s.p.
% Ver: Barrera Zapata, Rolando y Ma. del Pilar Consuelo Ferreira (1989). Descentralizacién y administracion
publica en los estados federados, Universidad Autbnoma del Estado de México-IAPEM, Toluca.
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La descentralizacion en un sentido amplio denota la transferencia del poder de
decision de los organos centrales a 6rganos periféricos, el traslado de facultades de
instancias metropolitanas a instancias de gestion local, sean estas Uultimas
constitutivas o no de las primeras. En términos generales, la descentralizacion puede
contribuir a generar beneficios econdmicos, tales como la mayor eficiencia, receptividad
y transparencia en la prestacion de servicios que solicita la poblacién local. Sin embargo,
Si ésta se realiza de forma inadecuada mas que oportunidades acarrea riesgos, por
cuanto que puede provocar desequilibrios macroecondmicos, intensificando las
diferencias y conflictos regionales, o bien disminuyendo la calidad y cantidad de los
servicios publicos. Por ejemplo, es errébneo descentralizar las responsabilidades sin
hacer lo mismo con los ingresos y viceversa, o bien, asignar el mismo ingreso y
responsabilidad a gobiernos locales sin considerar las diferencias. Asi, puede decirse
gue, la descentralizacion refuerza el federalismo en la medida en que se orienta a
resolver los problemas donde éstos se generan, y propicia que la autoridad y
comunidad locales asuman o recobren la capacidad de intervencion.

En el sistema educativo nacional, la desconcentracion y descentralizacion -en
tanto procesos que ocurren secuencialmente- se catalogan en la légica de
materializacion del Estado federal y ofrecen elementos que para una mejor
comprension de la reforma que plantea el denominado federalismo educativo.
Proceso que impacta sustancialmente las atribuciones de instancias federales y
estatales en materia de educacion basica y normal. Si reservamos “lo federal” como
orientacion y finalidad Ultima, bien podria decirse que el federalismo educativo
equivale a plantear una descentralizacion, por cuanto supera la ambigiedad de
competencias prevaleciente bajo el esquema de los “servicios coordinados de
educacion publica” y se sientan bases para redistribuir y delimitar con mayor precision
las atribuciones entre los gobiernos federales y estatales. Cuando Moctezuma
Barragdn se refiere a este proceso, considera que la federalizacion es
cualitativamente diferente a la descentralizacion, que ha significado la fragmentacion
de un sistema nacional o la simple transferencia de funciones y recursos; sin
embargo, en el caso de México, en su opinion: “la federalizacion educativa fortalece
tanto las facultades conferidas a la autoridad federal para garantizar una educacion de
unidad nacional, como la participacion de los gobiernos de los estados en la operacion
de los servicios."* Con el federalismo educativo, se alude fundamentalmente a dos
cuestiones: una al hecho que la Federacion transfiere a los gobiernos estatales, la
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administracion de los servicios de educacion basica y normal; otra, que al
circunscribirse la responsabilidad operativa del gobierno federal a la capital del pais, la
normatividad general del sistema educativo se reafirma como competencia sustantiva
de la Secretaria de Educacién Puablica. De cualquier modo, la estructura del sistema
educativo nacional experimenta un cambio sustancial, de un “sistema uniforme” con
una autoridad central, se pasa a un sistema fraccionado en sistemas subnacionales o
estatales que gravitan en torno a centros de autoridad propios. Ha supuesto el
replanteamiento de la administracién educativa a nivel central y local; en el primer
caso, para concentrar esfuerzos en el fortalecimiento de la capacidad de conduccion
nacional, en el segundo, para una mayor articulacién entre el trabajo de la escuela,
con autoridades, instituciones, y otros sectores de la comunidad en el ambito local.

4.1.1 ANTECEDENTES

Comprender el proceso de formacion del sistema educativo supone asumir el
reconocimiento de la educacién como factor indispensable de progreso social, que a
nivel constitucional, se introduce por primera vez en 1857 como parte del rubro
denominado “los derechos del hombre”. Reflejando la conviccion liberal de que la
instruccién era el medio mas eficaz de vencer los obstaculos para el progreso nacional.
Anos mas tarde, en 1861, se crea el Ministerio de Justicia, Fomento e Instruccion
Plblica y se agrupan bajo su direccion los asuntos relacionados con la educacion
publica de todos los niveles y de toda la nacién. La Ley de Instruccion Puablica de ese
mismo afio, 15 de abril de 1861, pormenoriza las funciones de los gobiernos estatales en
la materia y las supedita a la inspeccion federal, subraya el papel promotor de la
Federacion, y subordina toda ensefianza impartida por particulares a la supervision
gubernamental.

Ademas de establecer en 1917 el caracter universal, gratuito y obligatorio de la
educacion primaria, el constituyente decidido a impulsar el federalismo y fortalecer el
municipio como aspiracion principal de organizacion politica y administrativa, determina
gue las autoridades locales debian hacerse cargo de la tarea educativa, limita el papel
de la Federacion al no otorgarsele competencias exclusivas en materia de ensefianza y
suprime la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes. Lo anterior llevo a la creacion
de la Direccion General de Educacion para Escuelas en el Distrito Federal, mientras que
la educacion secundaria y normal en las entidades federativas quedaria a cargo de los
gobiernos locales. Empero, no habria de pasar mucho tiempo para que los municipios

* Moctezuma Barragan, Esteban (1993). La educacion publica frente a las nuevas realidades, Fondo de
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mostraran su incapacidad para sostener la prestacion, de los servicios educativos y
menos aun para fortalecerlos, "[...] la lucha armada -acota Mejia Zufiga- ha desintegrado
la vida municipal, el hambre diezma a la poblacién y la penuria ancestral de los
ayuntamientos les impide atender la educacién elemental".> Pronto se advierte la
necesidad de volver a centralizar las actividades de la educacion publica, el esquema
mediante el cual los estados y municipios se hicieron cargo de la educacion no pudo
sostenerse ante la incapacidad financiera y ante la necesidad del Estado Federal de
crear y fortalecer una comunidad linguistica y cultural, que contribuyera a la integracion
nacional. De este modo, en 1919 se encomienda a la Universidad Nacional de México la
tarea de orientar y vigilar la ensefianza en todo el pais. En apoyo a la reforma
constitucional que poco después resultaria en la creacion de la Secretaria de Educacion
Publica, el diputado Froylan Manjarrez sefalaba que "Es preferible centralizar la ciencia
que velar por la soberania de la ignorancia™.® En sintesis, en el proceso de formacion del
sistema educativo pueden identificarse tres grandes etapas: la centralizacion, la
desconcentracion y la descentralizacion que seran objeto de las paginas siguientes.

4.1.1.1 La Centralizacion Educativa

Desde su entrada en vigor en 1917, y como parte de un proceso en que la atencién de
los asuntos mas importantes es atribuida a la federacién, en 1921 la Constitucion sufre
su primera reforma, dando origen el 28 de septiembre del mismo afio, a la Secretaria de
Educacion Publica fortaleciéndose las facultades de la federacion en este campo. El
articulo 73° en su fraccibn XXVII, otorga al poder ejecutivo federal facultades para
establecer escuelas y legislar en materia educativa en todo el pais. Conviene mencionar
gue la reforma reconocia en los estados facultades idénticas a las de la federacion,
respecto a los planteles creados por esos 6rganos de gobierno, “La federacion tendra
jurisdiccion sobre los planteles que ella establezca, sostenga y organice sin menoscabo
de la libertad que tienen los Estados para legislar sobre el mismo ramo educacional”.
Esta reforma da origen a una concurrencia de funciones en lo referente a la prestacion y
legislacion del servicio educativo, pero so6lo en cuanto al tema general de la educacion,
mas no en el &mbito concreto de cada competencia.

Cultura Econémica, México, p. 142.

® ZGfiga Mejia, Rau (1981). “La Escuela que surge de la revolucién”. En: Solana, Fernando (comp.) Historia de la
educacion publica en México, SEP-Fondo de Cultura Econémica, México, p. 196.

® lturriaga, José E. (1981). “La creacion de la Secretaria de Educacion Publica”. En: Solana Fernando, op. cit.,
196.
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Dos ideas fundamentales argumentadas para justificar la creacién de la Secretaria de
Educacion Publica fueron por un lado, la necesidad de unificar y reorganizar la
educacion, y por otro, la urgencia de revitalizar su orientacion y contenido para dar al
pais a través de ella, su identidad definitiva. Es preciso apuntar que la audaz empresa de
“federalizar” la ensefianza en el pais no se hubiese podido realizar de no haber existido
condiciones econdmicas favorables, "[...] el erario publico habia superado su indigencia
merced a los ingresos provenientes de la tributacion que pagaban las empresas
petroleras”.” Esto significé que los servicios pasaron a ser sostenidos con fondos de la
federacion, con ello se daba un paso determinante hacia la centralizacion, fue
paraddjicamente denominada “federalizacion”, en el sentido que quita a los estados

federados determinadas atribuciones para conferirlas al gobierno federal o poder central.

A partir de entonces, la intervencion del Gobierno Federal fue considerada por los
gobiernos posrevolucionarios como la Unica via para expandir el servicio educativo.
Unicamente el gobierno central podia aportar los recursos para incorporar a vastos
sectores de la poblacion a la cobertura escolar. Esta participacion formo parte del rol
protagonico que el Gobierno Federal debi6 desempefiar en la tarea de la integracion
nacional, territorial, econdmica y social. Imaz y Martinez, se refieren al hecho de que a
diferencia de occidente, donde las naciones se construyeron como estados nacionales,
fundamentalmente como resultado de las relaciones mercantiles, en México este papel
integrador lo jugod y lo ha jugado la educacion: "Nuestro pais se construyé como nacién
fundamentalmente con la educacién publica”. ® Para ambos autores, el Estado mexicano
posrevolucionario se convirtio en un Estado educador; tanto por su conflicto ideolégico
con el clero, como por la necesidad de desarrollar nuevos saberes e identidades
colectivas, el nuevo Estado posrevolucionario coloc6, como antes lo hicieran los
liberales, en el centro de sus estrategias a la educacion publica. La intervencion del
Estado en la educacion, que coincide con el papel activo de éste en la economia y la
incorporacion de la poblacion al Estado-nacion en la busqueda de legitimar un sistema
institucional, se realiza sin cuidar tanto su administracion eficiente.

Al apuntar que el desarrollo de la educacion publica en México ha guardado un
paralelismo permanente con los procesos de formacién histérica del pais como nacion
independiente, Guevara Niebla sefiala que “Tanto los autores de la nacionalidad como
los lideres de la independencia y del liberalismo mexicano consideraban que no podia
funcionar un sistema democréatico sin la generalizacion de la educacion publica que

7 .
Ibid., p. 162.

® Imaz Gispert, Carlos y Salfivador Martinez Della Roca (1996). “Reforma del Estado y educacién en México”,

en: Revista del Senado de la Republica, octubre-diciembre, volumen 2, N°5, s.p.
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debia ser favorecida por la sociedad con todo su poder”.? Con el surgimiento de las

nuevas metas de bienestar social, la escolarizacion, y el curriculum escolar se vincularon
con las pautas administrativas del Estado, dando como resultado la definicion y
acumulacion federal de atribuciones en todos los aspectos del quehacer educativo,
rasgo que desde entonces, habria de caracterizar al sistema educativo nacional.

Entre los hechos que dan cuenta de este proceso de definicion y centralizacién
de atribuciones, conviene referirnos a la primer reforma de que es objeto el Articulo
Tercero Constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de diciembre
de 1934. Esta ademéas de conferir a la educacién publica un carécter socialista,
establece que Unicamente el Estado podra impartir la educacion primaria, secundaria y
normal, pudiendo concederse autorizaciones a los particulares que deseen impartir la
educacion en cualquiera de los grados anteriores. La fraccion segunda del articulo
reformado, precisa que la formulacion de planes, programas y métodos de ensefianza
correspondera en todo caso al Estadol...]"*° Asimismo, establece que el Congreso de la
Union, con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Republica, expedira las
leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcion social educativa entre la Federacion,
los Estados y los Municipios, a fijar las aportaciones econémicas correspondientes a ese
servicio publico y a sefialar las acciones aplicables a los funcionarios que no cumplan o
no hagan cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a todos aquellos que las
infrinjan.

Cabe aclarar, por un lado, que el texto original del 5 de febrero de 1917, no hace
ninguna indicacion con respecto a esta facultad normativo-pedagdgica consistente en el
establecimiento de planes y programas de estudio; por otro, que el texto del Articulo
Tercero reformado, atribuye expresamente al Congreso de la Unién facultades para
expedir la normatividad necesaria para distribuir la tarea educativa entre niveles de
gobierno, asi como para unificar y coordinar la educacion en toda la republica. Del
contenido original a su primera reforma, puede apreciarse una mayor precision en las
atribuciones normativas de la federacion y su preeminencia sobre las atribuciones de los
gobiernos estatales. Con esta modificacion constitucional, apunta Orozco Henriquez, se
pone fin a una “auténtica autonomia” ' de las entidades federativas que les habia
permitido -desde 1921 hasta 1934-, dentro de su jurisdiccion, determinarse en materia
educativa, mediante sus propias constituciones, leyes y actos administrativos.

° Guevara Niebla, Gilberto (comp.) (1992). La catastrofe silenciosa, Fondo de Cultura Econémica, México, p.
161.

% Congreso de la Union (1934). Decreto que reforma el articulo 3°y la fraccion XXV del articulo 73°
constitucionales, Diario Oficial de la Federacién, 13 de diciembre.

1 varios (1982). Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada. Departamento del
Distrito Federal, Universidad Nacional Autbnoma de México, Procuraduria General de Justicia, México, p. 17.
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Como resultado de la instrumentacion que debia darse al Articulo Tercero
Constitucional, el programa de educacion publica de 1935 define ademés de la
orientacion politica y pedagoégica de la educacion socialista, la necesidad de coordinar la
labor educativa desde el punto de vista técnico y administrativo, mediante convenios
entre los gobiernos federales y estatales. En septiembre de ese mismo afio, el entonces
subsecretario de educacion, Gabriel Lucio, promovié un plan con el objeto expreso de
coordinar los métodos educativos en todo el pais. Precisa mencionarse que en
diciembre de 1939, surge la primera ley organica del Articulo Tercero Constitucional, que
en consonancia con la reforma de 1934, establece en su articulo 64, que todos los textos
gue se empleen en las escuelas primarias debian estar de acuerdo con las normas de la
ensefianza impartidas por el Estado, y autorizados por la Secretaria de Educacion
Pudblica. En este orden de hechos, en 1941 se reestructura la Secretaria de Educacion
Publica teniendo como propésitos formales: unificar la ensefianza, precisar las normas
pedagogicas aplicables, corregir errores, definir responsabilidades concretas para
funcionarios y crear un aparato que permitiera la direccion y control del sistema
educativo nacional.

El 30 de diciembre de 1946, tiene lugar la segunda reforma al Articulo Tercero
Constitucional que establece que la educacion que imparta el Estado- Federacion,
Estados y Municipios-, “tendera a desarrollar arménicamente todas las facultades del ser
humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la Patria y la conciencia de la solidaridad
internacional, en la independencia y en la justicia”. En su fraccion primera, el articulo
reformado se refiere a que la educacion impartida por el Estado, sera nacional en cuanto
a que sin hostilidades ni exclusivismos “atenderd a la comprension de nuestros
problemas, al aprovechamiento de nuestros recursos, a la defensa de nuestra
independencia politica, al aseguramiento de nuestra independencia econdmica y a la

continuidad y acrecentamiento de nuestra cultura”.*?

Aparece asi, por vez primera en la constitucion, el derecho a la educacion.
Ademds de su connotacion politica, este hecho traeria consigo, en lo relacionado con los
servicios de educacidon bésica, importantes implicaciones para la autoridad federal
relacionadas con la necesidad de establecer planes y programas de estudio de alcance
nacional, asi como la creacion de condiciones para su aplicacion. El caracter nacional de
la educacion elevado a rango constitucional fue uno de los argumentos esenciales que
habria de dar sustento y reafirmaria, con el paso del tiempo, el rol desplegado por la
Secretaria de Educacion Publica.

2 Decreto qgue reforma el articulo 3° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario
Oficial de la Federacién, 30 de diciembre de 1946.
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Puede decirse que desde el sexenio 1940-1946, el Estado adopté politicas
educativas encaminadas a lograr la unidad nacional, en este sentido la creacion de la
Secretaria de Educacion Publica fue un factor cardinal en la conformacion del sistema
educativo y de los rasgos de la tarea educativa que el gobierno federal habria de realizar
a partir de entonces. La educacion a partir de 1921, fue un elemento presente siempre
en la politica seguida por los gobiernos posrevolucionarios, no sélo como derecho y
conquista social. Fue también, instrumento clave en la conformacién de la unidad
nacional. A través de la expansion cuantitativa del servicio educativo generada
centralmente, se pretendidé llegar a todas las regiones del pais consolidandose
paralelamente una estructura en que las decisiones sustantivas se definieron, asumieron
y ejercieron desde la capital. Este modelo centralizado fue el factor que permitié generar
y expandir la accion educativa.

La creacion de la Secretaria de Educacion Publica en 1921, marca el inicio de la
accion educativa del Estado en gran escala. La actuacion de los sucesivos gobiernos
federales se caracteriz6 por mantener, continuar y extender los servicios educativos, el
presupuesto dedicado a este fin, habria de tener una participacion importante y creciente
del presupuesto federal. Las acciones de tipo legislativo y reglamentario que tuvieron
lugar en materia educativa a partir de 1921 y hasta los setenta, expandieron las
atribuciones del Gobierno Federal sustancialmente. Como punto culminante de este
proceso, la Ley Federal de Educacion expedida el 29 de noviembre de 1973, en su
articulo 25, establece como competencia del Poder Ejecutivo Federal la de formular para
toda la Republica los planes y programas para la educacion primaria, secundaria y
normal y la de cualquier tipo o grado destinada a obreros y campesinos.

Las causas de la intervencion federal en la educacion y la concentracion de poder
gue trajo consigo, fueron mas complejas que el simple deseo de centralizar o despojar a
gobiernos estatales de la facultad para administrar la educacion. La distribucion territorial
del poder sin duda, no es algo que pueda decidirse de una vez por todas, ni es algo
estatico, sino fundamentalmente dindmico. Las causas habra que buscarlas
considerando las funciones asumidas por el Estado como respuesta a fuertes demandas
y factores que presionaron hacia su intervencion. La intervencion estatal fue considerada
como condicion indispensable del crecimiento educativo, solo el gobierno central podia
garantizar los recursos suficientes para ampliar la matricula escolar, meta vinculada al
desarrollo econdmico y social del pais. Sin embargo, este proceso de centralizacion
habria traer también, procesos de burocratizacion, problemas de eficiencia y eficacia del
aparato administrativo, asi como de calidad, eficiencia e inequidad de los propios
servicios educativos.
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4.1.1.2 La Desconcentracion Educativa

El gobierno de José Lopez Portillo que inicia su gestion en medio de graves problemas
econodmicos Y politicos, propone a través de la llamada “reforma administrativa” cambios
importantes en la estructura de la administracion publica. Este gobierno, reconocio en los
desequilibrios regionales ocasionados por la concentracion de recursos y decisiones en
el gobierno federal, uno de los graves problemas que debian afrontarse y establece
como uno de los propdsitos de la reforma, el fortalecimiento del federalismo. En este
contexto aparece el Convenio Unico de Coordinacién, como un instrumento que busca
favorecer la descentralizacion de recursos hacia los estados para atender aquellos
asuntos que la federacion habia venido absorbiendo. Entre las medidas llevadas a cabo,
destaca también la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto con la
finalidad de integrar la programacion, presupuestacion, evaluacion, control, estadistica y
contabilidad, en una sola dependencia. En materia de politica social con el propdsito de
atender las necesidades de los sectores sociales marginados, se crean entre otros
organismos la Coordinacion General del Plan de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR), la Coordinacion de Proyectos de Desarrollo; la Coordinacion
General de Programas para Productos Basicos, la Coordinacion de los Servicios de
Salud, y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) que buscaba conseguir la
autosuficiencia alimentaria, extender el mercado interno y elevar los ingresos y la
productividad del campesino;

En el terreno educativo, el crecimiento explosivo de la poblacién junto con la
masificacion de la ensefianza, habia traido consigo la expansion desordenada del
sistema educativo motivando la pérdida gradual y progresiva del control
administrativo, asi como el deterioro de los aspectos sustanciales. Frente a un sistema
gue favorecia las regiones mas pobladas en perjuicio del medio rural, urgia frenar el
creciente distanciamiento entre las distintas zonas del pais y propiciar una distribucion
mas equitativa de las oportunidades educativas.

En un diagnéstico de los problemas generados por el centralismo educativo,
Alvarez Garcia destaca entre otras cuestiones los desequilibrios en la distribucién de
oportunidades educativas: los sectores marginados de la ciudad y el campo reciben
los servicios educativos de mas baja eficiencia y calidad; la multiplicacion de lineas de
autoridad entre funcionarios que actian a nivel nacional, estatal y local, sin
coordinacién entre si; la existencia de 40 direcciones generales de la Secretaria de
Educacién Publica sin suficiente coordinacion entre si, ni entre sus correspondientes
en los estados; la presencia de mas de 10 niveles de autoridad entre los maestros y el

192



secretario de educacion publica; la duplicacion innecesaria de esfuerzos entre la
federacion, los estados y los municipios, asi como confusion de mandos y conflictos
intergremiales; el desempefio de funciones de autoridad en el sistema educativo
nacional, mas como explotacion de un recurso de poder que como el desempefio de
una misién de servicio; asi como tramos de control infranqueables y una supervision
educativa que no cumple con sus propésitos. ** Por su parte, al referirse al crecimiento
desordenado de los servicios educativos, Guerra apunta que la estructura
administrativa del ministerio central “[...] no se modificé en lo fundamental, solamente
se le agregaron paulatinamente departamentos, direcciones, espacios administrativos,

hasta llegar a ser la secretaria de Estado mas grande, anacrénica y problematica”.**

En diciembre de 1977, al sustituir a Porfirio Mufioz Ledo en la Secretaria de
Educacion Publica, Fernando Solana Morales da a conocer en cinco grandes
objetivos y 52 programas, las prioridades y metas del sistema educativo nacional. Los
objetivos, que estaban desagregados en metas, establecian: 1) ofrecer educacion
bésica a todos los mexicanos, especialmente a los nifios; 2) vincular la educacion
terminal con el sistema de produccion de bienes y servicios, social y nacionalmente
necesarios; 3) elevar la calidad de la educacion; 4) pugnar por enriquecer la atmoésfera
cultural del pais; y 5) elevar la eficiencia administrativa del sistema. Este ultimo
objetivo, comprendia entre sus metas, la implantacion de sistemas que elevaran la
eficiencia de la accion educativa, la descentralizacion de las decisiones y tramites
administrativos, el impulso de la planeacion educativa y la adecuacién permanente de
la normatividad juridica del sistema educativo. Quedaba asi enmarcado en la politica
educativa, el proceso de desconcentracion que habria de tener lugar meses mas
tarde.

Conviene sefialar en este momento, que la desconcentracion educativa tuvo
como antecedente el establecimiento, en abril de 1973, de unidades regionales de
servicios administrativos descentralizados en nueve estados de la Republica con
cobertura regional, que a través de treinta subunidades desempefiaban funciones
relacionadas al tramite y enlace, desde cada entidad federativa, con las oficinas
centrales de la Secretaria de Educacion Publica. Estas unidades regionales
dependian del Secretario y su coordinacion operativa correspondié a la Oficialia
Mayor. Las funciones desempefiadas por estos 6rganos estaban relacionadas entre
otros aspectos, con la coordinacion de los servicios federales, estatales y autbnomos
de educacion; el control presupuestal de inversiones, del gasto corriente, de las

13 Alvarez Garcia, Isaias (1992). “La Descentralizaciéon”, en Guevara Niebla, op. cit., pp. 165-166.
 Guerra Rodriguez, op, cit., p. 30.
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adquisiciones de equipo y mobiliario y la agilizacién de tramites. Monroy Alvarado™ da
cuenta de que para 1978 la accién de estas unidades habia desaparecido.

Respecto al estado que guardaban los servicios educativos, es preciso hacer
mencion que en el ciclo escolar 1976-1977, la educacion preescolar comprendia a
607 946 alumnos, 15 712 docentes, y 4 618 escuelas. Entre los numerosos problemas
gue presentaba este servicio, el principal era la cobertura, ya que, se ofrecia a 608
000 nifios que representaban tan solo al 16% del total de los nifios de cuatro afios y al
14% de los de cinco afios de edad respectivamente. A ello se afiade la distribuciéon
desigual del servicio que se concentraba en zonas urbanas de clase media alta.'®
Este servicio adquirié una importancia peculiar debido al ofrecimiento presidencial de
proporcionar en el mediano plazo, una educacion basica universal de diez grados a
toda la poblacion del pais. En este sentido, se establecié la meta de ofrecer un afio de
educaciéon preescolar o su equivalente al 70% de los nifios de cinco afios de edad
carente de este servicio."’

La educacién primaria por su parte, atendia a 12 millones de alumnos a través
de 55 000 escuelas con una cobertura estimada del 86% respecto de la demanda
real, lo que significaba que aproximadamente 1.8 millones de alumnos en edad
escolar quedaban al margen de este servicio. Si bien es cierto que en el medio urbano
y en grandes poblaciones se presentaban avances importantes, era también evidente
el rezago en las pequefias poblaciones rurales. Adicionalmente, en un gran nimero
de escuelas no se ofrecia la primaria completa y otras tantas, eran de tipo unitario. La
desercion en este nivel educativo era del orden de 8.7%, la reprobacién del 10.3%,
mientras que la eficiencia terminal apenas alcanzaba el 42.6%.

En la educacion secundaria, para el mismo ciclo escolar 1976-77, la cantidad
de alumnos atendidos era de 2 109 693; la planta docente estaba conformada por 125
614 maestros; y el nimero de escuelas era de 7 227. En el rubro de aprovechamiento
escolar, la desercion era del orden del 11%, la reprobacién del 27.3% y la eficiencia
terminal del 70.7%.

En lo referente a la educacion normal, en el periodo escolar 1976-77 se tenia
una matricula de aproximadamente 138 mil alumnos atendidos por 9 499 maestros en
355 escuelas. Al referirse a las escuelas normales de este periodo, Meneses sefala:
“...las escuelas normales mostraban anarquia e indisciplina por la falta de control de

!5 Cit. pos. Alvarez Garcia, op. cit., p. 166.

% Secretaria de Educacion Publica (1982). Memoria 1976-1982. Tomo II: Delegaciones Generales, México, p.
53.

' Cit. pos. Meneses Morales, op. cit., p. 49.
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los estudiantes normalistas. Los planteles educativos carecian de los recursos
humanos, financieros y materiales necesarios para cumplir eficaz y eficientemente la
funcidn educativa. La concentracion de tales recursos en la capital del pais dejaba a la

provincia en situacion desventajosa”.'®

Con semejantes circunstancias como telon de fondo, el 27 de febrero de 1978
se expide un nuevo reglamento interior de la Secretaria de Educacion Publica que
dispone el establecimiento de Delegaciones Generales de esta dependencia, en 31
entidades federativas con lo que da inicio el proceso de desconcentracion del érgano
central. Entre los objetivos de este proceso, se enunciaron: (i) Acelerar de manera
eficiente y eficaz el desarrollo educativo en cada uno de los estados de la Republica; (ii)
Solucionar los problemas y planear la educacion desde sus lugares de origen,
estableciendo una relacién adecuada con el centro; (iii) Aumentar la eficiencia y la
eficacia en el uso de los recursos destinados a la educacion; (iv) Favorecer una mayor
participacion y responsabilidad de la comunidad en la labor educativa que se efectlda en
los estados; y (v) Fortalecer el federalismo.

Las delegaciones generales que tenian por encargo la coordinacion, planeacion y
elaboracion del presupuesto de los servicios federales en el estado, contemplaron cuatro
areas sustantivas: Direccion Federal de Educacion Primaria, la Subdireccion General de
Educacion Basica, la Subdireccion General de Educacion Terminal y, la Direccion
Federal de Educacion Fisica. Como &reas de apoyo contdé en su estructura con la
Subdirecciones Generales de Planeacion Educativa y de Servicios Administrativos. Para
operar bajo un esquema desconcentrado en las mismas entidades federativas, las
delegaciones contaron en su estructura con la Subdireccion General de Servicios
Regionales. De esta manera, se unific6 en un solo mando la educacion bésica
coordinandose también otros niveles educativos a cargo de la Secretaria de Educacién
Puablica. Al referirse a la situacion que imperaba en etapa inicial de este proceso, Solana
Morales sefiala que, "[...] Al iniciar el proceso de desconcentracion, la Secretaria de
Educacion Pdblica tenia en cada entidad hasta 17 representantes de sus direcciones
generales. Cada uno respondia a un alto funcionario de la ciudad de México que tenia
su propio estilo o criterio de mando, pero ninguno se coordinaba con los demas y pocos

con el gobierno del estado".*®

A modo de balance, debe decirse que a dos afios de haberse iniciado el proceso
de desconcentracion, las delegaciones generales atendian los procesos de organizacion
de inscripciones y reinscripciones, el establecimiento de calendarios de examenes, el

8 | dem.
9 Secretaria de Educacion Publica, op. cit., p. VI.
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tramite de movimientos administrativos, la distribucion de materiales, organizacion para
el otorgamiento de becas y la expedicion de certificados de grado y materia. Para 1982,
estos 6rganos operaban los servicios de educacion inicial, preescolar, primaria, indigena,
especial, fisica, secundaria, normal y adultos. En ese mismo afio, estos organos tenian
ya a su cargo, la elaboracion de planes, programas y presupuestos correspondientes;
organizar, operar, desarrollar, supervisar y evaluar los servicios de educacion preescolar,
primaria, secundaria, secundaria técnica, telesecundaria, normal, fisica, especial,
indigena, y para adultos; administrar los recursos humanos, financieros y materiales;
tramitar, registrar y controlar la admision, baja y demas movimientos de personal, entre
otros.

Inclusive cuando se traté de un proceso interno, que no implico la distribucién del
poder a 6érganos autbnomos, la desconcentracion educativa significd una redefinicién de
la estructura decisional y en consecuencia una redistribucion del poder mismo con sus
consecuentes conflictos. Al comentar este proceso, el Secretario Solana, se refirié a la
dificultad de convencer y hacer participar a funcionarios de la Secretaria, asi como a
cambiar habitos y procedimientos sobre todo cuando se trata de transferir
responsabilidades y poder, “[...] Sabiamos que, méas alla de una reforma administrativa,
emprendiamos el camino de una transformacion de comportamientos sociales, con

vastas repercusiones sobre formas de organizacién".?

Los esquemas de autoridad se modificaron radicalmente al nombrarse un
delegado del Secretario de Educacion Publica en cada entidad federativa que se
constituye en la méxima autoridad educativa federal en el estado, con ello quedan
subordinadas a él, las autoridades de cada uno los niveles educativos desconcentrados,
este hecho representa una reordenacion de las relaciones entre autoridades
tradicionales en cada region con el centro, las negociaciones se multiplicaron cada vez
més, haciéndose también mas complejas y conflictivas®® Anteriormente, el control de
estos procesos estaba a cargo de las Direcciones Generales de la Secretaria ubicadas
en el pais, los titulares de estos oOrganos, tenian autoridad sobre los funcionarios
adscritos a su nivel educativo en las entidades federativas, quienes desde ahi
canalizaban hacia la Direccion General la informacion sobre escuelas y personal
docente. Asimismo, cada Director General conseguia de la Oficialia Mayor el
presupuesto que cubriera la operacion de las escuelas bajo su responsabilidad en el
territorio nacional.

20

Idem.
21 Zuafiga, Victor. “La descentralizacion educativa una lectura de las investigaciones de Susan Street y Jose
Luis Quintero”, en Revista Teoria y Praxis Administrativa, Instituto de Administracion Pablica de Nuevo Ledn,
Vol. 1, No. 4, octubre-diciembre. p.29.
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Ante una estructura y funcionamiento centralizado, en donde las decisiones se
tomaban a nivel nacional y por é&rea educativa con la desconcentracion, la
transformacion consisti6 fundamentalmente en convertir a los érganos centrales en
normativos y en trasladar a las delegaciones generales, todas las actividades operativas
con sus facultades de decision, a efecto éstas se tomaran de acuerdo a las
caracteristicas de las entidades federativas. Este esquema de funcionamiento, se vio
fortalecido por un programa de racionalizacion elaborado por la Direccidbn General de
Organizacion y Meétodos, que implicé la reorganizacion de la estructura de las
Delegaciones Generales y la redistribucion del personal necesario para la operacion de
cada unidad administrativa en los estados. Sin embargo, en el &mbito relativo al manejo
de los recursos, prevalecid la practica tradicional entre las unidades centrales y las
Delegaciones Generales.

La desconcentracion se constituye asi, en una etapa previa del proceso que en
vias de una descentralizacion educativa habria de intentar el nuevo gobierno a partir de
1982. Justificada por la busqueda de una redistribucién del poder de decision mas
equilibrada para la prestacion de los servicios en las entidades federativas; por el
acercamiento de las decisiones al lugar donde se prestan los servicios; por la posibilidad
de una mayor participacion de la comunidad usuaria del servicio en la definicion de
necesidades a ser atendidas por los programas de trabajo; asi como y por la relevancia
del aprendizaje a través de la participacion de los actores en la definicion de los
contenidos curriculares, la desconcentracion preparé el terreno para continuar y
profundizar en el proceso de redefinicion y redistribucion del poder. En septiembre de
1982 el Secretario de Educacion sefialaba que con la desconcentracion se sentarian las
bases para una futura descentralizacion, en la que los gobiernos estatales asumirian
directamente, con el apoyo del gobierno federal, el manejo de los servicios de educacion
basica.

4.1.1.3 La Descentralizacion Educativa

En medio de una profunda crisis econémica, el gobierno de Miguel de la Madrid enfrenta
graves problemas para financiar los gastos de inversion, el destinado a las entidades
federativas y en general, el dirigido al desarrollo de las diferentes regiones del pais. Se
reconoce la necesidad de aligerar la carga fiscal y administrativa del gobierno federal, asi
como de profundizar las medidas que permitieran fortalecer la capacidad administrativa y
politica de estados y municipios. La crisis afectd la demanda de escolaridad en los
sectores de menores ingresos aumentando las probabilidades de abandono y
reprobacion escolares. En estas circunstancias, el sistema educativo interrumpio las
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tendencias expansivas que le habian caracterizado desde décadas anteriores. La
situacion educativa presentaba serios problemas, segun cifras de la propia Secretaria,
existian seis millones de analfabetos, 15 millones de personas mayores de 15 afos que
no habian concluido la primaria y otros siete millones sin terminar secundaria. La
eficiencia terminal de la primaria era de alrededor de 50% y existian 29 mil escuelas
incompletas de las cuales cerca de 24 mil eran unitarias. La educacion preescolar por su
parte, sélo cubria el 40% de la demanda de nifios de cinco afios.?

Especificamente en el ciclo escolar 1982-1983, la matricula de la ensefanza
preescolar se situaba alrededor de 1 700 000 alumnos, cifra que representaba el 7.96%
del total de la demanda potencial. EI nimero de alumnos matriculados en la educacion
primaria era de 15 222 916, el de maestros de 415 425, y el de planteles de 77 900. La
desercion representaba el 8.7%, la reprobacion el 10.3% vy la eficiencia terminal el
42.6%. En lo que atafie a la secundaria, el nimero de alumnos era de 3 583 317; el de
escuelas, de 12 914 mientras que el de maestros, de 198 020. El indice de desercion era
10.3%, el de reprobacion de 25.7%, y el de eficiencia terminal de 73.8%. En lo que hace
a la educacion normal, la matricula estaba conformada por 192 062 alumnos, 13 318
maestros y 545 escuelas.

De acuerdo al diagnostico del Programa Nacional de Educacion, Cultura,
Recreacion y Deporte 1984-1988,%% la eficiencia terminal en los distintos niveles
educativos, por distintos factores internos y externos, era muy baja, pues de cada 100
nifios que ingresaban a primaria, 52 terminaban el sexto grado; de éstos, el 85% se
inscribia en secundaria y Unicamente el 74% completaba el ciclo; el 65% de los
egresados de secundaria se inscribia a su vez en bachillerato; 3.3% en normal y el 17%
en carreras terminales medias. De los inscritos en bachillerato, terminaba el 78.4% vy el
39.8% en las carreras terminales medias. En las carreras de licenciatura se matriculaba
el 85.4% de los egresados de bachillerato y apenas la mitad concluia sus estudios
universitarios. El numero de analfabetos era de 5.7 millones; los adultos sin terminar la
primaria sumaban 15 millones y los que no habian concluido la secundaria ascendian a
siete millones.

La organizacion y el funcionamiento del sistema educativo nacional presentaban
la siguiente problematica: el centralismo que habia dado lugar a una multiplicacion de las
lineas de autoridad entre funcionarios, nacionales, estatales y locales; la estructura
organico funcional de la Secretaria de Educacion Publica se conformaba por 40

2 Secretaria de Educacién Publica (1994). Sistemas Educativos Nacionales, México, Organizacion de

Estados Iberoamericanos para la Educacién la Ciencia y la Cultura, Madrid, p. 46.
2 Ver: Poder Ejecutivo Federal (1984). Programa Nacional de Educacion, Cultura, Recreacién y Deporte
1984-1988, México.

198



direcciones generales sin suficiente coordinacion entre si; existian por lo menos, diez
niveles de autoridad entre los maestros y el Secretario; habia duplicidad de esfuerzos
entre la federacion, estados y municipios; generandose una confusion en los mandos y
conflictos intergremiales; asi como una grave una inequidad en la distribucion de las
oportunidades educativas.

Con estas circunstancias, y ante la coyuntura del momento politico representado por el
cambio de gobierno, el 1° de diciembre de 1982 Miguel de la Madrid, haria publico su
proposito de transferir a los gobiernos locales, los servicios de educacion preescolar,
primaria, secundaria y normal, asi como los recursos financieros correspondientes:

“[...] Haciendo mio un reclamo nacional, he decidido promover la transferencia a los
gobiernos locales de la educacion preescolar, primaria, secundaria y normal que la
federacion imparte en todo el pais, asi como los recursos financieros correspondientes.
[...] Fundadas razones de orden pedagdgico, académico y administrativo aconsejan volver
hoy al esquema educativo original de la Constitucion de 1917, en el cual la
responsabilidad de la educacién basica correspondia a los gobiernos locales vy
municipales. La federacion conservara las funciones rectoras y de evaluacién que

ejercera a través de la Secretaria de Educacion Publica”.?*

En estos términos, se anunciaba lo que parecia ser la propuesta mas importante del
gobierno en materia educativa.

La intencion de descentralizar, se reflejé en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988, donde se afirmaba que, la descentralizacion de la educacion bésica y normal
constituia una linea de accion fundamental para el mejoramiento de la eficiencia y
calidad educativas y para auspiciar la participacion de la comunidad, “[...] La
descentralizacion educativa sera el Instrumento decisivo en la disminucion y eventual
eliminacion de persistentes disparidades entre regiones y seres humanos. Se fortalecera
asi el federalismo y se estimulara el desarrollo regional”.?®> El Plan establecia para el
sector educativo tres propositos y cinco objetivos, los primeros eran los de promover el
desarrollo integral del individuo y de la sociedad mexicana; ampliar el acceso de todos

4 De la Madrid Hurtado Miguel (1982). Discurso de toma de posesion, 1o. de diciembre de 1982.

%5 | os otros cuatro objetivos consistieron en: 1. Elevar la calidad de la educacién en todos los niveles, a través
de tres aspectos: capacitacion docente; programas y contenidos educativos y; técnicas para elevar el
aprovechamiento escolar y la eficiencia terminal; 2. Racionalizar el uso de los recursos disponibles y ampliar
el acceso a los servicios educativos a todos los mexicanos con atencién prioritaria a las zonas y grupos
desfavorecidos; 3. Introducir nuevos modelos de educacion superior vinculados con los requisitos del sistema
productivo, impulsar la educacion tecnolégica, incrementar los sistemas de capacitacién y, para ello,
establecer un sistema de orientacidn vocacional con la informacion de todas las carreras y de los recursos
humanos requeridos para ellas; y 4. Mejorar y ampliar los servicios en las areas de educacion fisica, deportes
y recreacion. Ver Poder Ejecutivo Federal (1983). Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Talleres Graficos
de la Nacién, México.
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los mexicanos a las oportunidades educativas, culturales, deportivas y de recreacion vy;
mejorar la prestacion de los servicios en estas areas. De los segundos nos permitimos
destacar el que hace referencia a:

Regionalizar y descentralizar la educacion basica y normal a través de: a)
establecer mecanismos para tener en cuenta las regiones en el sistema educativo y
no soélo descentralizar la parte administrativa, sino adaptar los actuales programas
y contenidos a dichas regiones; b) formar a los maestros en la entidad en que
prestan sus servicios, para lograr que la educacion atendiera a cada region; c)
desconcentrar las actividades culturales de suerte que se fortalecieran las distintas
manifestaciones regionales.

Para JesiUs Reyes Heroles, el entonces Secretario de Educacion Publica, la
descentralizacién educativa tenfa intenciones politicas, administrativas y cientificas. %° La
politica, se referia a la determinacion de volver al federalismo; la administrativa, al hacer
posibles los servicios educacionales combatiendo la hipertrofia; y la cientifica, al mejorar
los aspectos pedagdgicos y el modelo educativo. La descentralizacion educativa —
argumento- se hacia en aras de una eficiencia para corregir deficiencias y eliminar
practicas viciosas. Reyes Heroles afirmaba que, mas que una reforma, la
descentralizacion seria una revolucién para combatir la hipertrofia de la Secretaria de
Educacion Publica “[...] es solamente un movimiento administrativo de desconcentrar
funciones y facultades en algunas areas y reubicarlas donde exista mayor demanda de
las mismas; no va en contra de nada y si en pro de mucho, no va en contra de la

estructura sindical; y tiene que ser un proceso de democratizacién”.?’

El 8 de agosto de 1983 se publica un decreto a través del cual el Presidente,
faculta a la Secretaria de Educacion Publica para proponer a los gobiernos estatales -en
el marco de los Convenios Unicos de Desarrollo-, la celebracion de acuerdos de
coordinacion con la finalidad de establecer en cada entidad federativa, un comité
consultivo responsable de realizar estudios y formular recomendaciones para la
transferencia de los servicios educativos por parte del gobierno central.?® Al mismo
tiempo, se reforma el Reglamento Interior de la Secretaria de Educacién Publica, con lo
que las 31 Delegaciones Generales existentes en cada Estado como representaciones
exclusivas de esta dependencia, se transforman en Unidades de Servicios Educativos a

%6 Cit. pos. Meneses Morales, op. cit., pp. 251-252.

" er: en Pescador, José Angel (1980). Poder politico y educacién en México, UTEHA, México, pp. 44-45.

%8 \er: Presidencia de la Republica (1986). “Decreto por el que el Ejecutivo Federal por conducto de la Secretaria
de Educacion Publica, propondra a los Gobiernos Estatales la celebracion de Acuerdos de Coordinacion en el
Marco de los Convenios Unicos de Desarrollo, establecer un Comité Consultivo para la Descentralizacién
Educativa”. En: La Descentralizacion Educativa. Avances de un proyecto nacional, SEP, México, pp. 153-157.
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Descentralizar y se crea la Coordinacion General para la Descentralizacion Educativa
con el proposito de auxiliar al titular de la Secretaria "[...] en la ejecucion de las medidas

que requiera el proceso de descentralizacion [...]".%

Meses mas tarde, el 19 de marzo de 1984, el Ejecutivo Federal expide un nuevo
decreto que establece los lineamentos a que se sujetaran las acciones de
descentralizacién de los servicios federales de educacion basica y normal, mediante éste
propone a los ejecutivos locales el establecimiento de un Consejo Estatal de Educacion
Publica, encargado de conducir en la entidad la descentralizacion de la educacién basica
y normal. En este érgano estarian representadas autoridades federales, estatales y del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion. Desaparecen entonces las
Unidades de Servicios Educativos a Descentralizar (USEDES) creadas tan solo ocho
meses atras y, en su lugar, se crean 31 Direcciones Generales de Servicios
Coordinados de Educacion Publica. Cabe destacar que estas medidas, de ninguna
manera significaban la transferencia de las delegaciones generales a la jurisdiccion
estatal. Para mayo de 1986, se habian establecido Consejos Estatales y Servicios
Coordinados en 18 entidades, en abril de 1987 se acord¢ la instalacion de estos 6rganos
en los 13 estados faltantes.

En 1988 se suscriben los Acuerdos de Coordinacién para la Descentralizacion
de la Educacion Basica y Normal, formalizandose con ello el objetivo de crear un
esquema de coordinacion entre las instancias federales y estatales. Mediante estos
acuerdos, la Secretaria de Educacion Publica y los respectivos Gobiernos Estatales
convienen establecer "[...] los criterios, normas, modalidades y mecanismos para la
prestacion en forma coordinada de los servicios federales y estatales de educacion
basica y normal".®. Se aceptaban, entre otras, las siguientes bases: (a) Prevaleceran
los principios que para la educacion determinan el Articulo Tercero Constitucional y la
Ley Federal de Educacion; (b) La Secretaria de Educacion Pdblica continuara
ejerciendo sus facultades en lo referente a la formulacion de planes y programas para
toda la Republica, asi como las relativas al control, supervision y evaluacion del sistema
educativo nacional; y (c) Los servicios federales de educacion bésica y normal
mantendran su presente régimen juridico y administrativo. Derivado de este ultimo
punto, fue el hecho de que el gobierno federal mantendria importantes facultades
rectoras 0 normativas. Los mas variados y amplios aspectos relacionados con los
distintos ambitos de la gestién educativa, Con ello, desde los centros escolares hasta los
organos encargados de la administracion estatal, siguieron siendo objeto de la
regulacién central.

%9 |bid. p. 156.
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Para caracterizar y determinar los alcances del proceso anterior, resulta
significativa la clausula sexta, que establece que el responsable o director general de los
Servicios Coordinados de Educacion Puablica, debera ser nombrado conjuntamente por
la Secretaria de Educacion Publicay el Gobierno Estatal: "[...] Los Servicios Coordinados
de Educaciéon Publica estaran a cargo de un Servidor Publico con experiencia en el
sector educativo, con méritos académicos y administrativos suficientes y sera nombrado
conjuntamente por La Secretaria y El Gobierno”.>! La fraccién IV de la clausula décima,
sefiala que la Direccion General de estos servicios, debera representar a la Secretaria y
al gobierno estatal por conducto de las estructuras administrativas federal y estatal en
cada caso, en todo lo concerniente a las relaciones laborales con los trabajadores de la
educacion.

Frente a un proyecto que pretendia ir mas alla de la desconcentracion interna de
la Secretaria de Educacion Publica, transfiriendo la educacion basica y normal a los
gobiernos locales; era de esperarse, que entre los problemas para llevar a cabo la
descentralizacién, el sindical era de primer orden,ya que, el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion se opondria a una eventual amenaza a su fuerza
representativa y de control. Para el sindicato nacional la descentralizacion constituia una
amenaza a su existencia corria el riesgo de transformarse mas o menos pronto en una
confederacion o en mudltiples sindicatos estatales con cada vez menos vinculos entre si.
La descentralizacién amenazaba asi, a la direccion nacional del sindicato, especialmente
a su grupo hegemonico que basaba su control de la vida sindical en una estructura
sindical y en un esquema de negociacion centralizados. La reaccion del magisterio ante
el proceso que se intentaba poner en marcha, se manifestd desde el mismo discurso
presidencial de toma de posesion el primero de diciembre de 1982. Una fuerte oposicion
unié a la dirigencia de los distintos niveles del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién ante una amenaza comun, la integridad del sindicato, en cuya defensa
coincidieron lo mismo dirigentes “vanguardistas” e institucionales, que grupos disidentes
agrupados en la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacién (CNTE).*?

Previamente al anuncio del proyecto de descentralizacion, la Comision de
Descentralizacion de la Vida Nacional (Descentralizacion de la Administracion Puablica),
recomendaba como una opcion para el manejo del proyecto ante el sindicato, plantear al
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion que continuara representando a los
maestros ante los gobiernos estatales. La comision vislumbraba asimismo, que el

%0 |pid, p. 171.

1 1bid., p. 173.

%2 Arnaut, Alberto (1991). La descentralizaciéon educativa y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion, 1978-1988 , Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, México, 1991, p. 17.
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momento mas oportuno para anunciar la decision seria el primero de diciembre aunque
se diera tiempo para llevarla a cabo, "[...] Al inicio de cada sexenio se esperan cambios,
por lo tanto es mas facil aceptarlos [...].3* Asimismo, se veia en la proximidad del cambio
del comité ejecutivo del sindicato, una coyuntura adicional. La otra alternativa prevista
consideraba que de no hacerse de inmediato, habria la opcién de posponer la decision
uno o dos afios, cuando ya estuviera mas consolidado el gobierno entrante y se hubiera
planeado con mayor cuidado la medida, aunque advertia del posible riesgo de que se
crearan mas problemas debido a la eventual oposicién no soélo de los lideres sindicales,
sino que también de parte de los propios funcionarios de la Secretaria de Educacion
Publica.

A diferencia de la desconcentracion, la descentralizaciébn se anunciéo como un
proyecto publico. Pescador y Torres, sefialan que obedecié a una tactica distinta en
su ejecucién, ya que, la desconcentracion comenz6 por ser un hecho: primero se
designaron delegados, y luego se definieron funciones, organigramas, y los
programas de las delegaciones. La descentralizacion en cambio, fue primero un
proyecto publico. La desconcentracion se hizo, y el sindicato intentd deshacerla; la
descentralizacion se anuncid, y el sindicato y algunos gobiernos locales, le quitaron su
filo radical y la entramparon.®* El proyecto de reforma debi6 redefinirse, en virtud de
la gran complejidad juridica y politica que encerraba, en esto ultimo, la postura del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion fue un factor determinante.

Las limitaciones de la descentralizacion educativa, se reflejaron también a nivel
juridico. Las acciones emprendidas, no implicaron cambios legislativos, ni a nivel
constitucional, ni en la Ley Federal de Educacion en su caracter de ley reglamentaria del
articulo Tercero Constitucional. Puede sefialarse que esto fue asi, debido a que dichas
acciones planteadas y realizadas, no significaban redistribuir el poder del gobierno
central hacia las entidades federativas. No se ampliaron atribuciones de los estados, ni
se redujeron en favor de éstos, las del ejecutivo federal. Mas aun, sin dejar la operacion
de los servicios, el gobierno central encontré en el aspecto normativo -que aparecia
entonces con mayor evidencia- una importante fuente para el desarrollo de
competencias cuyo &mbito evidentemente rebasaba lo técnico-pedagogico, incidiendo
en la organizacion y funcionamiento de los propios servicios.

En el marco de la normatividad existente y haciendo uso de las facultades,
especialmente de las de caracter implicito, el ejecutivo federal formul6 las propuestas de

% Comisién de Descentralizacion de la Vida Nacional: Descentralizacion de la Administracion Publica (1982).
La Descentralizacion de la Educacion, México, agosto, p. 12.
% Ver en Pescador, op. cit.
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reforma al sistema educativo nacional. La Ley Federal de Educacion en su articulo 29,
tuvo una importancia singular para justificar y fundamentar la politica y los
procedimientos utilizados por el gobierno federal para realizar las acciones relacionadas
a la descentralizacion de los servicios. Este articulo establece que la Federacion podra
celebrar con los Estados y los municipios convenios para coordinar o unificar los
servicios educativos. Sin embargo, era obvio que concretar una verdadera
descentralizacién hubiera supuesto modificar la base juridica fundamental, lo cual
involucraba de inicio, a la propia Ley Federal de Educacion.

A la vista de lo anterior, puede concluirse que el proceso ocurrido de 1982 a
mayo de 1992, aun cuando se identific6 como descentralizacion, ésta no se llevo a cabo.
El desarrollo de las acciones, no obstante sus objetivos iniciales, no condujo a una
transferencia de los servicios educativos a los gobiernos estatales, en su lugar, fueron
depositados en 6rganos mixtos mediante los cuales se buscé administrar los servicios
educativos de control federal que funcionaban en las entidades federativas, a través de
un esquema de corresponsabilidad entre la federacion y las autoridades estatales. Por
ejemplo, el nombramiento conjunto por los gobiernos federal y estatal, del titular de los
Servicios Coordinados de Educacion Publica, inclusive cuando asi fuera, implicaba a
una doble linea de autoridad al tener que rendir cuenta a ambas instancias. Aunque en
la practica el nexo federal neutralizo las posibilidades de una comunicacion real de estos
organos con los respectivos gobiernos estatales. Al referirse a la naturaleza sui generis
de estas unidades administrativas, De los Reyes apunta que "[...] no queda claramente
expresado qué tipo de organo es la Direccion de Servicios Coordinados, ya que
mantiene su cardcter mixto al tener que acatar, segun se trate, tanto disposiciones
federales como estatales".®* Paralelamente, permanecieron funcionando en cada
entidad, dos sistemas educativos: el federal y el estatal sin coordinacion entre ellos. Los
gobiernos de los estados mantuvieron por separado su dependencia encargada de
administrar los servicios educativos en la entidad.

El marco juridico educativo permanecio en lo fundamental sin cambios, al margen
de la confusién provocada por la ambigtiedad del proyecto de descentralizacion y porque
en la préactica las acciones planteadas encontraron en el marco juridico existente, bases
suficientes para su realizacion y justificacion. Las autoridades centrales no s6lo no
transfirieron la responsabilidad operativa, sino que sus facultades se fortalecieron a partir
del ejercicio normativo en ambitos y aspectos de caracter pedagogico y administrativo.

% De los Reyes, Yolanda (1986). “Descentralizacion de la educacién”. En: Torres Blanca (comp.),

Descentralizacion y democracia en México, Centro de Estudios Internacionales, El Colegio de México, México,
p.166.

204



En suma, la politica de descentralizacion representé una complejidad y un grado
de dificultad mayor que la desconcentracion educativa que la habia precedido. De
entrada, no pudo realizarse con base en la misma estrategia que la desconcentracion, ni
tampoco haberse hecho de manera sorpresiva, se debia poner de acuerdo a los
gobernadores, quienes habrian de recibir la nueva responsabilidad. Al advertir los
alcances de la propuesta descentralizadora, habia quienes consideraban que este
proceso no iba mas alld de una orden administrativa, que no garantizaba la
democratizacion de la educacion, que no pretendia elevar la calidad académica, ni ponia
fin al tutelaje de la Federacion sobre los gobiernos estatales y que, al igual que la
reforma politica del sexenio anterior, era una valvula de escape para disminuir tensiones
politicas.

4.1.2 CONTEXTO

Durante la pasada década, la descentralizacién gubernamental fue una constante en
América Latina. La educacién no fue la excepcién; en los noventa un importante
namero de paises llevé a cabo las reformas relacionadas con la redistribucién de la
tarea educativa entre distintos niveles de gobierno. Simultaneamente, se registré una
tendencia para dar la autonomia de decision a los centros escolares, tal como lo
ilustran los casos de Victoria en Australia; Memphis, Tennessee en los Estados
Unidos y Minas Gerais en Brasil. Los origenes y objetivos de la descentralizacion en
ambos casos, obedecieron a logicas e intereses distintos, mientras en el primer caso,
la descentralizacion se llevd a cabo como parte de una tendencia general de
descentralizacion del gobierno, en el segundo, estuvo asociada a preocupaciones por
el desempefio de escuelas ubicadas en zonas marginadas.

La concertacion, descentralizacion, la participacion social, el replanteamiento
del rol del Estado, la ampliacion de la educacion obligatoria, las necesidades basicas
de aprendizaje, la revaloracion de la funcién docente y de la familia, son elementos
que, presentes en el concierto mundial, contextualizan el disefio del ANMEB como
instrumento de reforma del sistema educativo.

En el plano internacional, existen eventos que contextualizan y explican la
firma del Acuerdo Nacional, como el Congreso Internacional sobre Planeamiento y
Gestion del Desarrollo de la Educacion auspiciado por la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion y la Cultura (UNESCO). Con sede en la Ciudad
de México, dicho congreso estaba encargado de efectuar un balance en la evolucion
de la planificacion y gestion educativas, asi como identificar y determinar nuevos
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planteamientos y tendencias en este campo, tomando en cuenta las conclusiones de
la “Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos” celebrada en Jomtien, Tailandia
en ese mismo afno. Al debatir sobre el papel del Estado, se afirmo6 que no podia seguir
siendo el Unico responsable de los problemas de la educacion, por lo que era
necesario modificar los modos de actuacién y encontrar nuevos interlocutores. Se
adujo que el aumento de la complejidad de los servicios, demandaba la redefinicion
de los papeles de los diversos actores, asi como buscar nuevos equilibrios entre
centralizacion y descentralizacion, y entre objetivos nacionales y aspiraciones locales.

No solo se concedié importancia a una mayor participacion de los
interlocutores tradicionales, sino sobre todo, a la incorporacién de aquellos hasta el
momento, distantes y, en ocasiones ausentes, como empresas, o0rganismos
patronales y gobiernos locales. Bajo los auspicios de la UNESCO, el congreso
recomendo implementar la descentralizacion como estrategia para redistribuir la tarea
educativa, impulsar la participacion y establecer consensos con un numero creciente
de nuevos actores.

Respecto a la intervencibn del Estado, se puntualizaba que la
descentralizacion no debia ser de ningin modo sinénimo de su debilitamiento,
sefialando que "[...] Al Estado corresponde por su parte mantener, o establecer, una
coherencia de conjunto. Para esto, es necesario que el Estado disponga de
instrumentos de evaluacién y de control que permitan a la vez la coherencia de los

grandes objetivos y el respeto de la autonomia de un gran nimero de actores [...]".>

En la misma linea, la Conferencia Mundial de Educacion para Todos,
recomendo a los paises participantes, fortalecer la concertacién de acciones mediante
la celebracién de acuerdos sobre educacion; el rescate de los acuerdos existentes y
su articulacion, para renovar y formalizar la voluntad politica y entrar en una nueva
etapa de desarrollo educativo que permitiera satisfacer las necesidades béasicas de
aprendizaje.37 Al enfatizar la obligacion de las autoridades educativas de caracter

% UNESCO (1990). Congreso Internacional de Planeamiento y Gestion del Desarrollo de la Educacion,
Informe Final, UNESCO, México, p.9.

¥ En su articulo primero la Declaracion Mundial sobre Educaciéon para Todos establece que “[...] Cada
persona -nifio, joven o adulto- debera estar en condiciones de beneficiarse de las oportunidades
educacionales ofrecidas para satisfacer sus necesidades basicas de aprendizaje. Estas necesidades
comprenden tanto las herramientas esenciales para el aprendizaje (tales como lectura y escritura, expresion
oral, aritmética, resolucion de problemas) como los contenidos basicos mismos del aprendizaje
(conocimientos tedricos y practicos, valores y actitudes) requeridos para que los seres humanos sean capaces
de sobrevivir, desarrollen sus capacidades, vivan y trabajen con dignidad, participen plenamente en el
desarrollo, mejoren la calidad de sus vidas, tomen decisiones fundamentales y continlen aprendiendol...]".
Agrega el mismo articulo que la educacién basica mas que un fin en si misma, es el cimiento para un
aprendizaje permanente y para el desarrollo humano, sobre el cual los paises pueden construir
sistematicamente niveles y tipos mas avanzados de educacion y capacitacion. Ver: Conferencia Mundial sobre

206



nacional y regional, la declaracion oficial de la conferencia, aprobada por los
delegados gubernamentales de 197 paises, advierte sobre la necesidad de concertar
acciones nuevas Yy revitalizadoras a todos los niveles. En su articulo séptimo, la
declaracién recomienda entre otras medidas: (i) reconocer de manera especial el rol
profesional de los docentes; (ii) establecer convenios entre el departamento o
ministerio de educacion y otras dependencias gubernamentales; (iii) concertar
acciones entre organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, el sector
privado, las comunidades locales, los grupos religiosos y las familias; (iv) mejorar
urgentemente las condiciones en que se prestan los servicios; (v) mejorar
urgentemente la situacion del personal docente, y (vi) reconocer el rol de la familia. Se
advierte también, la importancia de la concertacion en la planeacion, ejecucion,
administracion y evaluacion de los programas educativos, sobre todo en el nivel
basico.*

Por otra parte, en el marco de los trabajos del Comité Intergubernamental del
Proyecto Principal para Ameérica Latina y el Caribe (PROMEDLAC V), celebradas en
abril de 1991 en la Ciudad de Quito, Ecuador, aparece de igual modo, entre los asuntos
discutidos, la necesidad de formular grandes acuerdos nacionales para legitimar y dar
continuidad a las politicas y estrategias educativas.

En el contexto nacional, las politicas educativas derivadas del ANMEB -
advierte Pablo Latapi- deben ubicarse en el contexto de las llamadas “politicas
modernizadoras” introducidas desde 1983 por el gobierno de la Madrid Hurtado y
definidas més plenamente por el de Salinas de Gortari. Los asuntos que eran objeto
de negociacion para el ANMEB tenian un marco de referencia ideoldgico y politico en
la “modernizacién” que se proponia reducir el peso del Estado y ampliar el libre juego
de los mercados, impulsar la competitividad de los productos principalmente de
exportacion e incrementar la productividad real de la fuerza de trabajo. En el campo
educativo se proyectaba disminuir la gratuidad de los servicios, fomentar la
ensefianza privada, la descentralizacion y enfatizar los valores de la llamada
“sociedad del conocimiento”.®® Asi, al presentar su tercer informe de gobierno, el jefe
del Ejecutivo instruyé a la Secretaria de Educacion Publica para que una vez
concluido un diagnéstico de la situacion educativa, y luego de consulta nacional
realizada en los dos afios anteriores, "[...] se actuara en el ambito de la

Educacion para Todos (1990), Declaracion Mundial sobre Educacién para Todos. Documento de trabajo,
Jomtien, 9 de marzo.

% |dem.

" Ver: Latapi Sarre, Pablo (2004). La SEP por dentro. Las politicas de la Secretaria de Educacién Publica
comentadas por cuatro de sus secretarios (1992-2004), Fondo de Cultura Econdémica, México, pp. 51-52.
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descentralizacion educativa y de la corresponsabilidad necesaria de los diversos
6rdenes de gobierno, con el fin de impulsar la modernizacién educativa [...]".*°

En 1992 la matricula del sistema educativo era de alrededor de 26 millones de
alumnos; un millén 100 mil maestros; 165 mil establecimientos escolares y la emision
de tres millones de cheques de pago, el gobierno federal administraba directamente al
64.5% de la matricula total y al 70.5% de las escuelas, mientras que los estados
controlaban sélo al 25.6% de los estudiantes y el 16% de los establecimientos
educativos. **

La Secretaria de Educacion Publica debia administrar un presupuesto sectorial
de 36.6 billones de pesos, 25.5 de los cuales ejercia en forma directa; de ese total,
24.2 billones eran exclusivamente para servicios personales. A lo anterior se sumaban
las relaciones laborales con un millén de maestros federales, la administracion de un
millon y medio de plazas y el mantenimiento y administracion de mas de 163 mil
escuelas.*?

La situacion educativa del pais en que surge el ANMEB, puede ilustrase a
partir de los indicadores relacionados con analfabetismo, escolaridad, eficiencia
terminal, desercion y reprobacion escolares difundidos por la propia Secretaria de
Educacién Publica.** En cuanto al analfabetismo que representa al nimero de
personas de 15 afios y mas que no saben leer ni escribir, en 1991 registraba una
media nacional de 12.1 %, el porcentaje estatal mas alto en este indicador se situd en
29.1%, mientras que el mas bajo fue se 3.8%. En lo que hace al grado de escolaridad
define el numero promedio de grados escolares aprobados por la poblacion de 15
aflos y mas, es decir, es el nivel de instruccion; en ese mismo afio, el promedio
nacional era de 6.6 grados; sin embargo, las entidades federativas con niveles de
instruccién mas bajos apenas superaban el cuarto grado, mientras que habia estados
con una escolaridad superior a los 8 grados.

Por otra parte, la desercion mide el porcentaje de alumnos que abandonan las
actividades escolares durante un ciclo escolar - desercion intracurricular- o al término
del mismo -desercién intercurricular-, independientemente de que el alumno haya
aprobado o no, conviene mencionar que la media nacional para secundaria en ciclo
escolar 1991-1992 fue de 7.7%, mientras que el indice de mas alto se ubic6 en
12.9% en tanto que el menor fue de 8.8%; en el caso de la educacion primaria el

% Moctezuma Barragan, op. cit., p. 103.
1 Secretaria de Educacion Publica (1994). Sistemas Educativos: México, OEI, Madrid, p. 55.
“2 \Jer Moctezuma Barragan, op. cit.
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promedio de desercién nacional en dicho periodo es de 4.6%, siendo 13.9% el
porcentaje mas alto y 0.6% el mas bajo.

La eficiencia terminal por su parte, mide la relacién entre la cantidad de
egresados de un nivel educativo y el numero de estudiantes de nuevo ingreso de ese
nivel educativo "n" afios antes, es decir seis y tres afios para primaria y secundaria, en
el ciclo escolar examinado los promedios nacionales de eficiencia terminal para
primaria y secundaria fueron de 71.6% y de 75.3% respectivamente; al igual que en
los casos anteriores, estos indicadores presentaban un comportamiento
marcadamente desigual entre entidades federativas.

Finalmente, la reprobacién escolar se refiere al nUmero o porcentaje de
alumnos que no han obtenido los conocimientos necesarios para transitar al grado
escolar siguiente y que por ende deben repetir el grado cursado; el problema de la
reprobacion escolar se presentaba con mayor gravedad en secundaria, mientras que
este indicador en el ciclo escolar 1991-1992, era de 9.8% en educacién primaria, en
secundaria era de 26.3%.

Con este telon de fondo, en ceremonia alusiva al dia del maestro, el 15 de
mayo de 1992, Ernesto Zedillo sefialaba que ANMEB tenia como metas "[...]
consumar la alfabetizacion y hacer llegar a todo mexicano los beneficios del mandato
constitucional que hace obligatoria la educacion primaria en toda la extension del
ciclo; atenuar la disparidad que aparece en los mismos niveles educativos de
diferentes regiones del pais y asegurar que todos los nifios en edad escolar asistan a
la escuela; elevar la eficiencia terminal de la primaria y secundaria; disefar
mecanismos para una mejor articulacion entre educacion preescolar y los ciclos
subsecuentes. En particular, es indispensable dotar de una renovada calidad al
conjunto de conocimientos, competencias y actitudes que proporcionan los ciclos de
educacién basical..].** En tales términos se referia el entonces Secretario de
Educacion Publica, al acuerdo que habria de signarse tan solo tres dias después.

4.1.2.1 El magisterio en el disefio y concertacion del ANMEB

Era evidente que ante el inminente proceso de federalizacion, la integridad del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién como representacién nacional y
titular de los derechos laborales del magisterio, resultaba ser una cuestion algida

43 Secretaria de Educacién Publica (1997). Indicadores Educativos de 1976-1977 a 1995-1996, Direccion
General de Planeacion Programacion y Presupuesto, México.
“* Ibid., p. 104-105.
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debido a la posible atomizacion del organismo sindical. La cuestion habria de
disiparse con la forma en que se construyé el Acuerdo Nacional, particularmente en lo
que atafie a las relaciones y derechos laborales del magisterio, se convino la
sustitucion patronal de la Secretaria de Educacion Publica por cada uno de los
gobiernos estatales, con lo cual no sélo se respetaron los derechos laborales, sino
que se reafirmd al sindicato nacional la titularidad de la relacion laboral de los
trabajadores de la educacion.

A diferencia de los anteriores procesos de desconcentracion y descentralizacion
de 1978 y 1982 respectivamente, en 1992 con el Acuerdo Nacional para la
Modernizacion de la Educacion Bésica se aprecia un cambio en cuanto a un mayor
esfuerzo para crear un consenso. A su firma concurren el 18 de mayo de 1992, la
Secretaria de Educaciéon Publica, los estados de la Federacion y el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacion (SNTE) y el presidente de la Republica como testigo
de honor. Se formalizaba asi, una reforma del sistema educativo nacional que
reconocia nominalmente al magisterio un rol protagonico. Con ello se habrian
anticipado, los riesgos y dificultades que produciria una decision que no considerase al
magisterio y a su representacion sindical.

Conviene citar a Arnaut, cuando sefiala que los distintos proyectos de reforma
al sistema educativo han debido redefinirse entre otros factores, por la postura del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, "[...] A partir del sindicalismo no
hay politica educativa, sobre todo si es reformista, que no implique la necesidad de
redefinir en algin aspecto la relacién entre la SEP y la representacién sindical [...]".*°
De acuerdo con este autor, el proyecto de descentralizacion pudo realizarse no
solamente porque se hubiera encontrado la formula que lo hizo factible y existiera
voluntad politica para hacerlo, sino debido también a otros factores entre los que
destaca el hecho de que el sindicato atravesaba por una especie de desarticulacion
relacionado con la renuncia de su jefe maximo en 1989, que ocasion6 que las
dirigencias locales formadas bajo su cobijo se quedaron sin centro a la vez, que varios
grupos locales que hasta entonces habian rechazado la descentralizacion, percibian
ahora la posibilidad de sacar ventaja de la misma frente a los reacomodos y la
depuracién emprendida por los nuevos dirigentes a nivel nacional.*®

Desde la perspectiva de Di Gropello, este proceso no pudo profundizarse, sino
hasta 1992, cuando se llegé a un acuerdo entre el gobierno y el sindicato docente, en

5 Arnaut Alberto, op. cit., p. 15.

4 Arnaut, Alberto (1999). "La federalizacién educativa y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion”, en Carmen Maria del Pardo (Coord.), Federalizacién e innovacién educativa en México, El
Colegio de México, México, p.63.
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esta linea advierte una combinacion de motivaciones para la descentralizacion, entre las
gue destaca las razones de tipo politico, como la busqueda de legitimacion del gobierno
que sin perder el control del sector educativo buscé aumentar el control sobre el
sindicato de trabajadores via la fragmentacion de las negociaciones. "[...] Estos
objetivos, como veremos, han llevado a un modelo concurrido de descentralizacién
donde el gobierno, a pesar de los traspasos, sigue siendo el principal financiador,
pensador y programador de la politica educativa”.*’ Asi, la voluntad de neutralizar al
sindicato llevo a una parcial estadualizacion de la politica laboral.

Con la firma del ANMEB, la representacion sindical de los maestros se formalizo
su participacion en el disefio y concertacion de la reforma, no obstante Mcmeekin, opina
gue -en el caso mexicano- la descentralizacion no aumento el rol de aquellos afectados
directamente por la educacion, "[...] mas bien ha sido exclusionista. Los profesores en
particular, no han estado involucrados en, ni han sido afectados por, los esfuerzos de

descentralizacion”.*®

Al referirse al disefio del ANMEB, Moctezuma Barragan sefiala que fue un
proceso arduo y complejo, producto de multiples negociaciones, consultas e
intercambio de opiniones para generar consensos entre la Secretaria de Educacion
Publica y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién, asi como entre
dicha dependencia y todos los gobiernos de las entidades federativas, "[...] En su fase
de consulta final se realizaron cuando menos seis reuniones de concertacion con
cada uno de los estados y decenas de reuniones méas con el Comité Ejecutivo
Nacional del SNTE y con sus secciones; todo ello en un lapso de alrededor de 90

dias, a partir del mes de febrero y hasta la firma del Acuerdo Nacional [...]".*°

En septiembre de 1992, el Secretario del ramo, se referia en los siguientes
términos, al proceso de concertacion efectuado cuatro meses antes: "[...] La adecuada
concertacion de formas y de fondos ha permitido iniciar un proceso de reforma
educativa que serd historico y que el sindicato, como lo expres6 su propia secretaria
general, demuestre que ha pasado de ser una organizacion que algunos
consideraban un obstaculo para la transformacién educativa, a una organizacion que

la plantea, la exige, la vigila y la evalta".*

47 Di Gropello, Emanuela (1997). Descentralizacion de la educacion en América Latina: Un analisis
comparativo, Comision Econémica para América Latina y el Caribe, Naciones Unidas, Santiago de Chile, p.
44,

8 Ver: McMeekin, R.W. (1993), "Descentralizaciéon de la Educacién”, en Boletin del Proyecto Principal de
Educacion para América Latina y el Caribe, No. 31, agosto, pp.65-70.

9 Moctezuma Barragan, op. cit, p. 105.
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4.2.3 ESTRATEGIAS DE REFORMA

La firma del ANMEB el 22 de mayo de 1992 entre la Secretaria de Educacion Publica,
los gobiernos estatales y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion,
aparece como un mecanismo que buscéd proveer a las acciones educativas de la
legitimidad para implementar una nueva reforma del sistema educativo.

A modo de diagnéstico, en el texto del propio Acuerdo, se admite que el
sistema educativo en su conjunto muestra signos inequivocos de centralizacion y
cargas burocréticas excesivas, [...] En muchos sentidos, hemos llegado al agotamiento
del sistema educativo trazado hace ya 70 afios [...]".°" Respecto a la distribucién de la
tarea educativa, se considera que subsiste la ambigiiedad en las atribuciones que
conciernen a los niveles de gobierno. Se acepta implicitamente, que el esquema de los
Servicios Coordinados de Educaciéon Publica no avanzé en direccion de una verdadera
descentralizacién de los servicios de educacion basica y normal. Se admite con ello, que
el esquema de servicios coordinados que frecuentemente se identifico6 con la
descentralizacion, no representé una clara delimitacion de responsabilidades entre el
gobierno federal y los gobiernos estatales, la coincidencia y complementariedad entre
ambos niveles de gobierno, no se hizo efectiva en términos de una reasignacion y
ejercicio de atribuciones exclusivas para ambas partes.

El ANMEB establece que su campo de accién, se orienta hacia factores internos del
sistema educativo a través de cuatro estrategias. (Ver Cuadro 4.1).

CUADRO 4.1: ESTRATEGIAS DEL ANMEB

Incremento en el gasto Reorganizacién del Sistema Educativo

A. Federalismo Educativo

B. Participacion social

Reformulacion de contenidos y materiales Revaloracion de la funcion magisterial
educativos

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

%0 Zedillo Ponce de Leon, Ernesto, cit. pos. Moctezuma Barragan, op. cit., p. 111-112.
®1 Secretaria de Educacion Publica (1992). Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica,
México, 18 de mayo, p. 5.
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» Incremento en el gasto educativo. Los gobiernos federal y estatales se
comprometen a continuar incrementando a tasas superiores a las del crecimiento
del producto interno bruto, su gasto en educacion para disponer de recursos y
ampliar la cobertura de los servicios. Se considera en este sentido, que la mayor
disponibilidad de recursos es condicion esencial para elevar la calidad de la
educacion.

P Reorganizacion del sistema educativo. Esta estrategia tiene como ejes al
federalismo educativo y la participacion social.

A. Federalismo educativo. El beneficio del aumento en los recursos para la
cobertura y calidad de los servicios requiere de un sistema cuya organizacion y
funcionamiento los utilice eficientemente. El federalismo propiciara la concurrencia
prevista en la ley, y que no se ha realizado en forma efectiva por la falta de una
delimitacion precisa de responsabilidades. Al traspasar el ejecutivo federal a los
gobiernos estatales los establecimientos escolares con todos los elementos de
caracter técnico y administrativo, derechos y obligaciones, bienes muebles e
inmuebles, asi como los recursos financieros que la Secretaria de Educacion
Puablica venia prestando en el estado respectivo, los servicios educativos de
educacion béasica y normal, los responsables de operar estos servicios en sus
propios territorios seran las autoridades estatales, con lo que la tarea sustantiva
del gobierno central se concentrara en la normatividad de los servicios.

B. Participacion social. El acuerdo contempla que el impulso a la participacion de
maestros, alumnos, padres de familia, directivos escolares y autoridades de las
distintas esferas de gobierno al lado del federalismo educativo, habra de generar un
sistema educativo de calidad. Sefiala que a través de la vinculacion entre el sistema
educativo y la comunidad se podra "[...] lograr mejores resultados educativos, una
mejor comprension y un respaldo mas efectivo de los padres hacia la labor del
maestro y la escuela, la deteccion de problemas especiales derivados de la
asistencia, aprendizajes atipicos, problemas de salud, etcétera. Al impulsar la
participacion social en el quehacer educativo se propicia una mayor atencion de la
comunidad en el correcto funcionamiento de la escuela, sus instalaciones, mobiliario,
el material didactico de que disponen los maestros y el cumplimiento de los planes y

programas de estudio". >

*2 |bid, p. 13.
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» Reformulacion de contenidos y materiales educativos. Al indicar que los

actuales planes y programas de estudio de la educacion basica entraron en vigor
aproximadamente hace 20 afios, el acuerdo apunta que el mundo actual y los retos
futuros demandan una educacion de calidad, por lo que es necesaria una
reformulacion integral de los contenidos y materiales educativos que permitan la
obtencién de conocimientos verdaderamente esenciales. De esta manera, se
establecen las siguientes reformas a partir del ciclo escolar 1992-1993: a) una
reforma completa de los contenidos y métodos de la educacion preescolar, b) se
dispone la renovacion total de los programas de estudio y libros de texto de la
educacion primaria, y ¢) en la educacion secundaria se acordo la reimplantacion del
programa de estudios por asignaturas, sustituyendo al programa por &reas en el
primer grado iniciado el ciclo 1992-1993, terminando dicha reimplantacion para los
tres grados en el ciclo 1994-1995.%

> Revaloracion de la funcion magisterial. La cuarta estrategia del ANMEB, tiene
su base en el reconocimiento del maestro como protagonista de la transformacion
educativa, plantea por ello revalorar la funcidbn docente mediante cinco aspectos
fundamentalmente: actualizacion, salario profesional, vivienda, carrera magisterial y
aprecio social por su trabajo. En agosto de 1993 empez6 a operar el llamado
Programa de Carrera Magisterial como un sistema de promocion horizontal con cinco
niveles para los maestros de educacién béasica, en cual consideraba: nivel
académico, antigliedad, acrditacion de cursos de actualizacién y superacion, y
conocimientos de la signatura impartida.

Como puede apreciarse, a diferencia de medidas de reforma a la organizacion del
sistema educativo nacional emprendidas con anterioridad, el federalismo educativo se
formul6 acompafiado de otras estrategias que constituyeron en su conjunto un
planteamiento integral en la medida que comprende en forma paralela, un conjunto de
puntos neuralgicos del sistema. A diferencia de los mecanismos y vias legales utilizados
anteriormente, el Acuerdo Nacional integra reformas no soélo de reorganizacion
administrativa, sino de caracter académico y docente. Es en este sentido, que su disefio
se inscribe en las recomendaciones de organismos internacionales de establecer un
consenso sociopolitico, propicio para la participacion de los diferentes agentes sociales.

%3 pablo Latapi destaca la celeridad con que se avanzé en la renovacién curricular, puesto que el mismo dia
que se firm6 el ANMEB se anuncio el Programa Emergente de Reformulacion de Contenidos y Materiales
Educativos que comprendia Guias de trabajo, libros y materiales didacticos para cada asignatura y grado.
Aunque se también hace mencién de que se presentaron tropiezos como aquel que obligo a retirar el libro con
la nueva version de la historia de México. Ver: Latapi Sarre, Pablo (2004), op. cit., pp 43-45.

214



Por otra parte, y en lo que se refiere al aspecto legal, el Acuerdo tuvo su sustento
juridico, por un lado, en el articulo 116 constitucional y por otro en la Ley organica de la
Administracion Publica Federal. En el primer caso se prevé que, “[...] la Federacion y los
Estados en los términos de la ley, podran convenir la asuncién por parte de éstos del
gjercicio de sus funciones, ejecucion y operacion de obras y la prestacion de servicios
publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo hagan necesario. Los Estados
estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios, a efecto de que
éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencion de las funciones a las que se
refiere el parrafo anterior”;>* de este modo, la constitucién autoriza en forma expresa la
celebracién de convenios en la forma indicada, o sea de la federacion con los estados.
En el segundo caso el articulo 22 de dicha ley faculta al Ejecutivo Federal para [...]
celebrar convenios de coordinacion de acciones con los gobiernos estatales y con su
participacion, en los casos necesarios, con los municipios, satisfaciendo las formalidades
legales que en cada caso procedan, a fin de favorecer el desarrollo integral de las
propias entidades federativas”.

Esta accion de transferencia del gobierno federal a los gobiernos estatales,
involucré recursos por aproximadamente 510,000 plazas docentes, 116 puestos
administrativos, 3924 millones de horas alcanzando la cifra de 700,000 empleados. Se
transfirieron 96,018 bienes inmuebles y 23 millones de bienes muebles. En cuanto a
los recursos presupuestarios transferidos, el 95% correspondié a la educacion
preescolar, primaria, y secundaria; 2.5% a la educacion especial; 2% a la educacion y
capacitacion de adultos, centros de educacion béasica para adultos y misiones
culturales rurales; y el .5% restante a escuelas normales, centros de actualizacion del
magisterio y unidades de la Universidad Pedagdgica Nacional. > El entonces
Secretario de Educacion, Ernesto Zedillo, ya como Presidente de la Republica, luego de
identificar la federalizacién con la descentralizacion se refirio asi, a la dimension de los
recursos involucrados en el Acuerdo: “[...] En la descentralizacion o federalizacion
educativa [...] Teniamos un gran aparato administrativo del Gobierno Federal, situado en
los estados de la Republica. ¢Qué hicimos? Pues se transfirieron los edificios, se
transfirieron los recursos humanos, los recursos materiales, se hizo mas pequefio el
Gobierno Federal. El dato es muy ilustrativo, cuando se hace la descentralizacion
educativa se reduce el numero de empleados del Gobierno federal en 700 mil, que es

més de la mitad, sélito, asi nada mas, a través de ese procedimiento”.>®

** Senado de la Republica, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, 1991, p.117.

* Moctezuma Barragan, op. cit.

% Fraccion transcrita tomada de la entrevista concedida por el Presidente de la Republica Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn al periodista Pedro Ferriz de Con, la cual fue transmitida en el programa “Para Empezar”, de
Estéreo Rey , México 5 de junio de 1995.
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La caracterizacion del ANMEB ha dado cabida a mudltiples interpretaciones,
desde una federalizacion que va mas all4 de la simple descentralizacion presente en
el discurso oficial (Moctezuma Barragan: 1993), hasta el de una recentralizacion,
pasando por la de transferencia con la que autores como Ornelas se han referido a la
situacién en la que "se centraliza el poder y se descentraliza la administracion™;>’ o
bien aquella que donde se privilegian las motivaciones de tipo politico, que tienen que
ver con la busqueda de legitimacion del gobierno sin perder el control del sector
educativo (di Gropello: 1997), particularmente el control sobre el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion via la fragmentacion de las negociaciones laborales. De
una forma u otra, el federalismo educativo conlleva una redistribucion de poder al
fortalecerse las atribuciones de las entidades federativas con los recursos y facultades
transferidas. A través de la descentralizacion este proceso favorece una mayor
congruencia entre el federalismo constitucional y el esquema de distribucion de los
recursos y decisiones educativas que por afios se concentraron en el gobierno
federal, posibilitando la transformacion de una estructura centralizada y ajustandola a
los principios constitucionales.

4.2 LA REORGANIZACION DEL SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL

La descentralizacion presenta dimensiones juridicas, politicas, institucionales y técnicas
en el marco de la reordenacion del Estado, una mirada a los procesos de cambio
existentes en los sistemas educativos muestra la presencia de mdultiples procesos
relacionados con la transformacion del andamiaje institucional y las capacidades de
gestion. Asi, destacan entre otras, la reconfiguracion de los niveles superiores de
gobierno, el nuevo marco de relaciones entre las politicas regionales y locales con los
objetivos nacionales, la ampliacion y el uso eficaz de los recursos, la implantacion de
sistemas de informacidbn que incrementen la eficacia y productividad de la
administracion, el cambio de estilos y procedimientos de trabajo asociados a la
redistribucién del poder de decision, y por supuesto, la redistribucion y un nuevo disefio
de competencias entre los ordenes de gobierno y niveles de administracion educativa.
Estas y otras importantes cuestiones, estan siendo abordadas en los paises en un
contexto histérico sumamente complejo.

*" Ornelas, Carlos (1988). "La descentralizacion de la Educacion en México. El federalismo dificil", en Cabrero
Mendoza Enrique (Coord.), Las politicas descentralizadoras en México (1983-1993). Logros y desencantos.
CIDE-M.A. Porrta, México.
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4.2.1 REDISTRIBUCION DE AUTORIDAD

La dimension juridica o legal es esencial en todo proceso de descentralizacion que parte
del principio de corresponsabilidad y participacion de todos los agentes involucrados.
Las reformas constitucionales y la expedicion de nuevas leyes de caracter nacional,
desdobladas posteriormente por las leyes subnacionales o locales trazan un marco
basico para que las reformas puedan ser consolidadas o introducidas en los diferentes
niveles de la administracion educativa. Aunque la descentralizacion no se crea por ley;
resulta imperativo contar con una base juridica que ademas de darle certidumbre y
permanencia, clarifique las tareas para que éstas puedan ser asumidas y ejercidas. El
marco legal determina la cantidad y tipo de autoridad que se transfiere y de las
responsabilidades que se asumen. Para Mark Hanson, una descentralizacion exitosa
requiere del conocimiento de los objetivos tanto explicitos como implicitos, que guian
la reforma.”® En este sentido, podria sefialarse que el aspecto legal es un punto
fundamental de la reforma del sistema educativo nacional, que en un Estado de
Derecho, legitima y da a la descentralizacion un caracter irreversible.

Es proposito del presente apartado, presentar los resultados de la revision y
andlisis del marco juridico de la educacién en México, particularmente del conjunto de
leyes locales emitidas a partir de la expedicion en 1994 de la Ley General de
Educacion. El foco de atencién estd en la manera en que se interpretan y traducen las
disposiciones contenidas en la ley nacional, especialmente la "nueva distribucion
social de la tarea educativa" que da sustento al disefio de las nuevas competencias
educativas en el ambito local.

De acuerdo con el principio fundamental que determina las competencias entre
las autoridades de orden federal y estatal sefialado en el articulo 124 constitucional,
en el sentido de que todas las facultades que no estan expresamente concedidas a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados, puede decirse que
existe exclusividad en las facultades que corresponden a cada instancia de gobierno.
No obstante entre ellas, ha existido la actuacion simultanea en diversas materias de
interés coincidente. Entre las interpretaciones sobre la naturaleza de las facultades
federales y locales, se encuentra la que considera que, desde el punto de vista
juridico al ser éstas excluyentes, no puede haber concurrencia entre las mismas, en el
sentido que la exclusividad supone la no duplicidad. No obstante, méas alla del
problema terminologico, hay quienes reconocen que, si bien no es posible

% Hanson, Mark (1997). La descentralizaciéon educacional: problemas y desafios, Serie Docuementos, No. 9,
PREAL, Santiago de Chile, noviembre, pp. 5-6.
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juridicamente, la concurrencia o coincidencia se da en la préactica al tener los
gobiernos federal y estatales, ambitos e intereses colectivos o comunes por el hecho
de que estos niveles de gobierno desarrollan acciones que tienen que ver con una
misma poblacién asentada en un mismo territorio.>® Por consiguiente, existen
atribuciones constitucionales que los gobiernos no pueden pretender cumplir de
manera separada e independiente entre si.

Al enfocar la cuestién desde otra perspectiva, Nufiez Jiménez® identifica como
causas de la coordinacion intergubernamental la concurrencia, el caracter auxiliar
entre autoridades, la interdependencia técnica y el interés comun. La concurrencia se
fundamenta por las competencias compartidas en determinadas materias o areas de
trabajo que se hallan establecidas en forma explicita en la propia constitucion y en
otras normas legales. El cardcter auxiliar entre autoridades, proviene de las facultades
de auxilio establecidas por disposicion constitucional, segun las cuales, los poderes y
los érganos de cada uno de los niveles de gobierno deberan apoyar a los poderes y
organos de otro nivel en casos explicitamente determinados. La interdependencia se
origina en la naturaleza misma de los procesos técnicos y administrativos, que obligan
al establecimiento de relaciones de coordinacion entre los niveles de gobierno que en
cada caso resultan involucrados. El interés comun por realizar acciones en beneficio
de los administrados, lleva a coordinarse entre si a los ambitos de gobierno
existentes, con el proposito de racionalizar los esfuerzos y de un mejor
aprovechamiento de los recursos.

Si bien en materia educativa ha existido coincidencia en la actuacion
intergubernamental, el caracter centralizado de ésta ha sido no sélo en cuanto el
ejercicio de las competencias, sino en la misma definicion y reparto. El ordenamiento
anterior, o sea, la Ley Federal de Educacion® otorgaba a la autoridad federal, de

% Sierra Olivares afirma al respecto: “[...] aunque no se da la concurrencia de facultades desde el punto de
vista juridico, si se da una concurrencia en lo practico en lo que son las facultades, o0 mas bien las acciones de
tipo comun [...]". Por su parte Diaz Duefias, apunta: “[...] aunque propiamente no se da la concurrencia, en
todo caso se da la coincidencia dentro de un sistema de distribucion de competencias [...]". Ver Sierra
Olivares, op. cit., s.p.

® Ver: Nufiez Jiménez, Arturo (1987) "¢Es posible lograr una gestién publica integrada?”, en Politica y
Administracién Publica, afio 1, 2° Epoca, sep-dic, n°7 p. 242, México.

®1 Entre las atribuciones expresas que la Ley Federal de Educacion(1973) entonces vigente, asignaba al
gobierno federal, cuya ejecucion implicé a su vez el ejercicio de numerosas e importantes atribuciones, cabe
citar las referidas en el articulo 25: a) Prestar en toda la Republica el servicio publico educacional. (Fraccion 1);
b) Promover y programar la extension y las modalidades del sistema educativo nacional. (Fracciéon Il); c)
Formular para toda la Republica los planes y programas para la educacion primaria, secundaria y normal.
(Fraccion 111); d) Vigilar en toda la Republica el cumplimiento de esta Ley y sus disposiciones reglamentarias.
(Fraccion IX). Adicionalmente, existe en la citada Ley, un precepto que reconoce las facultades implicitas y
otorga su ejercicio al gobierno federal. La fraccion X del articulo 25 consagra las facultades implicitas y
permite romper la zona de las facultades explicitas sefialadas para autoridad educativa federal al facultarle a
ejercer las demas atribuciones conferidas por la propia ley y otras disposiciones legales.
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manera exclusiva y explicita, un importante repertorio de atribuciones de naturaleza
normativa y operativa. Habria que afiadir que el caracter general de las atribuciones
exclusivas del gobierno federal gener6 a su vez un sinnUmero de atribuciones
implicitas que acrecentaron la intervencion de la Secretaria de Educacion Publica en
detrimento de la participacion de las autoridades estatales.

Conviene recordar que las facultades implicitas son inherentes al ejercicio de
una facultad expresa, de manera tal que estan constituidas por aquellos medios
necesarios para llevarla a cabo. Estas facultades, por razones de método, forman
parte del proceso que conduce al cumplimiento de facultades planteadas en términos
de la generalidad, caracteristica de ciertas leyes u ordenamientos. El uso de este tipo
de facultades tiene como requisitos: la existencia de una facultad expresa que por si
misma sea imposible ejercitarla, la relacion de medio a fin entre una y otra, asi como
el reconocimiento y el otorgamiento de éstas.®?

En este orden de ideas, aun cuando la transferencia de los servicios federales
de educacion basica y normal a los gobiernos estatales se efectu6é en el marco de la
Ley Federal de Educacion, resultaba evidente la necesidad de un ordenamiento que
reflejara en forma mas adecuada el nuevo esquema de responsabilidades y un nuevo
tipo de relaciones entre las esferas de gobierno. El aspecto legislativo aparecia asi
como uno de los puntos neuralgicos de la reforma educativa, que en el estado de
derecho, habria de legitimar y dar al federalismo un caracter irreversible.

La emision de la Ley General de Educacion (1993) se enmarca en lo establecido por
el articulo 3° constitucional, que sefiala la facultad del Congreso de la Union para
expedir las leyes destinadas a distribuir la funcion social educativa entre la federacion,
estados y municipios. Asi con la nueva ley se abroga la Ley Federal de Educacion que
estuvo vigente por casi dos décadas. La Ley General de Educacion esta conformada
por ocho capitulos, doce secciones, ochenta y cinco articulos y seis transitorios. (Ver
Cuadro 4.2).

®2 Barrera Zapata, Rolando y Ma. del Pilar Consuelo Ferreira (1989). Descentralizacion y administracion
publica en los estados federados, Universidad Auténoma del Estado de México-IAPEM, Toluca, p. 40.
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CUADRO 4.2: ESTRUCTURA DE LA LEY GENERAL DE EDUCACION (1993)
ESTRUCTURA

Capitulo I Disposiciones generales
Capitulo Il Del federalismo educativo
Secciones  De la distribucion de la funcion social educativa
De los servicios educativos
Del financiamiento a la educacion
De la evaluacion del sistema educativo nacional
Capitulo Ill De la equidad en la educacién
Capitulo IV Del proceso educativo
Secciones  De los tipos y modalidades de educacion
De los planes y programas de estudio
Del calendario escolar
Capitulo V  De la educacién que imparten los particulares
Capitulo VI De la validez oficial de estudios y de la certificacién de
conocimientos
Capitulo VII De la participacion social en la educacion
Secciones  De los padres de familia
De los consejos de participacién social
De los medios de comunicacion
Capitulo VIII De las infracciones, sanciones y el recurso
administrativo
Secciones  De las infracciones y sanciones
Del recurso administrativo
Transitorios

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

En su articulo primero, la ley establece sus alcances al sefialar por un lado, que es de
observancia general en toda la Republica y que sus disposiciones son de orden
publico e interés social, por otro, que su objeto es regular la educacion impartida por
el Estado en sus tres niveles -Federacion, entidades federativas y municipios-, sus
organismos descentralizados y los particulares con autorizacion o con reconocimiento
de validez oficial de estudios. De igual modo, reconoce tres niveles de autoridad,
ubica a la Secretaria de Educacion Publica en la cuspide de la piramide como la
autoridad educativa federal; al Ejecutivo de cada uno de los estados de la federacion,
en la parte media, como la autoridad local; y al Ayuntamiento de cada municipio, en la
base, como autoridad educativa municipal.

En el esquema de distribucion de competencias establecido por la Ley General
de Educacion, se aprecian diferencias significativas con relacion a la ley anterior. En
materia de operacion de los servicios de educacion béasica y normal, la accion del
gobierno central queda circunscrita a la capital de la Republica con lo que la
responsabilidad operativa de estos servicios en las entidades federativas, se transfiere
a la jurisdiccion de los gobiernos estatales. A la vez, se reafirman y precisan las
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atribuciones de tipo normativo que configuran -en perspectiva de la descentralizacion
del sistema educativo nacional y su consolidacion-, las tareas sustantivas de la
Secretaria de Educaciéon Publica.

En la siguiente tabla se muestra, con relacion a los ambitos o materias fundamentales
de la funcion educativa, el reparto y tipo de atribuciones entre los gobiernos federal y
estatal, establecidos por la Ley General de Educacion.

CUADRO 4.3: DISTRIBUCION DE LA TAREA EDUCATIVA ENTRE AUTORIDADES FEDERALES Y ESTATALES.

MATERIA

PLANES Y PROGRAMAS
DE ESTUDIO

AUTORIDAD EDUCATIVA
FEDERAL

Determinar para toda la
Republica los planes vy
programas de estudio para la
educacion primaria, la
secundaria, la normal. (Art. 12,
fracc. I).

Revisar y evaluar de manera
continua y sistematica los
planes y programas de estudio
para mantenerlos
actualizados. (Art. 48).

AUTORIDAD EDUCATIVA
ESTATAL

Proponer a la Secretaria de
Educacion Publica los
contenidos regionales a los
planes y programas de estudio
para la educacion primaria, la
secundaria, la normal, y para
la formacién de maestros -que
sin mengua de su caracter
nacional- permitan a los
educandos adquirir un mejor
conocimiento de la historia, la
geografia, las costumbres, las
tradiciones, y demas aspectos
propios de la entidad y del
municipio respectivos. (Art. 13,
fracc. II; Art. 48).

CALENDARIO ESCOLAR

Establecer el calendario
escolar aplicable en toda la
Republica para la educacién
primaria, la secundaria, la
normal y para la formacién de
maestros de educacion basica.
(Art. 12, fracc. II).

Ajustar, en su caso, el
calendario escolar para cada
ciclo lectivo de la educacion
primaria, la secundaria, la
normal y para la formacion de
maestros de educacion bésica.
(Art. 13, fracc.ll).

Publicar en el drgano
informativo oficial respectivo, el
calendario aplicable a Ia
entidad. (Art. 53)

LIBROS DE TEXTO

Elaborar y mantener los libros
de texto gratuitos mediante
procedimientos que permitan
la participacién de los sectores
sociales interesados. (Art. 12,

fracc. Ill)
Autorizar el uso de libros de
texto para la educacién

primaria y secundaria. (Art. 12,
fracc. IV).

Distribuir de manera oportuna,
completa, amplia y eficiente los
libros de texto gratuitos
proporcionados por la
Secretaria de  Educacion
Pudblica. (Art. 19).
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MATERIALES Fijar lineamientos generales Distribuir oportuna, completa,
EDUCATIVOS para el uso de material amplia y  eficiente los
educativo para la educacion materiales educativos

primaria y secundaria. (Art. 12, complementarios
fracc.V). proporcionados por la
Secretaria de  Educacion

Pudblica. (Art. 19).
FORMACION, Regular un sistema nacional Prestar los servicios de

ACTUALIZACION,
CAPACITACION Y
SUPERACION DE
PERSONAL DOCENTE

de formacion, actualizacion,
capacitacibn y  superacion
profesional para maestros de
educacion basica. (Art. 12,

formacion, actualizacion,
capacitacién y superacién para
maestros de educacion basica,
de conformidad con las

fracc. VI). disposiciones generales que la
Secretaria de  Educacion
Pdblica determine. (Art. 13,
fracc. IV).

= Regular un sistema nacional Revalidar y otorgar

CREDITOS, o o | . .
REVALIDACION Y de credﬁos, dg reval|daC|o_n y eqU|vaI.e,nC|as de gstudms de la
de equivalencias de estudios. educacion primaria, la

EQUIVALENCIA DE
ESTUDIOS

(Art. 12, fracc. VIII).

secundaria, la normal y demas
para la formacién de maestros
de educacion basica, de
acuerdo con los lineamientos
generales que la Secretaria de
Educacion  Publica expida.
(Art. 13, fracc. VI).

REGISTRO DE
INSTITUCIONES

Llevar el registro nacional de
instituciones pertenecientes al
sistema educativo nacional.
(Art. 12, fracc. IX).

No existe referencia

CONSEJOS DE
PARTICIPACION SOCIAL

Fijar los lineamientos
generales de caracter nacional
a los que deba ajustarse la
constitucién y funcionamiento
de los Consejos de
Participacion Social. (Art. 12,
fracc .X).

Promover, de conformidad con

los lineamientos que
establezca la autoridad
educativa federal, la

participacion de la sociedad en
actividades que tengan por
objeto fortalecer y elevar la
calidad de la educacién
publica, asi como ampliar la
cobertura de los servicios
educativos. (Art. 68)

OPERACION DE LOS
SERVICIOS
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Prestar los servicios de
educacion inicial,  bésica,
incluyendo la indigena,
especial, asi como la normal y
demas para la formacién de
maestros. Lo anterior en tanto
se acuerde y culmine el
proceso de transferencia de

Prestar los servicios de
educacion  inicial,  bésica,
incluyendo la indigena,
especial, asi como la normal y
demas para la formacién de
maestros. (Art. Fracc.l).



los servicios al gobierno del
Distrito Federal. (Transitorio

Cuarto).
PLANEACION DEL Realizar '?‘, planeacion y la No existe referencia
SISTEMA EDUCATIVO programaciéon globales del

Sistema Educativo Nacional.
(Art. 12, fracc. XI).

EVALUACION DEL Evaluar sistematica y Evaluar sistematica y
SISTEMA EDUCATIVO permanentemente el Sistema permanentemente el sistema
NACIONAL Educativo Nacional.(Art. 12, educativo en la entidad
fracc. XI; Art. 29). federativa correspondiente.

(Art.12, fracc. XI; Art 29).
Fijar los lineamientos Dar a conocer los resultados

generales para la evaluacion de las evaluaciones y la

que deban realizar las informacion que permita medir

autoridades educativas el desarrollo y los avances de

locales. (Art. 12, fracc.XI). la educacion en cada entidad
federativa. (Art. 31).

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LA LEY GENERAL DE EDUCACION.

De la distribucion de competencias anterior se aprecia, por un lado, la reafirmacion de
las atribuciones normativas de la Secretaria de Educacion Pudblica versus las
atribuciones operativas para las autoridades educativas estatales, y por otro, que el
disefio de las atribuciones esenciales de la autoridad federal se sustenta en una
interdependencia técnica, que supone el establecimiento de formas de colaboracion y
complementacion entre los oOrdenes de gobierno. Desde esta perspectiva, la
efectividad en la normatividad o regulacion del sistema educativo nacional dependera
metodolégicamente de la concrecién, articulacion y agregacion de esfuerzos entre los
distintos niveles de la administracion educativa.

En suma, de gran importancia resulta ser el andamiaje legal para la articulacion
de competencias entre la autoridad central y las autoridades locales, interacciéon de la
cual va a depender en gran medida el cumplimiento no solamente de las nuevas
tareas sustantivas de la autoridad central, sino de que la nocién de sistema sea
significativa en términos de la integracién y gestion del propio sistema educativo.

4.2.2 NIVELES DE LA ADMINISTRACION EDUCATIVA

La educacion como funcion publica concreta su existencia por medio de la
administracion de la educacion. Del mismo modo que la administracion publica media
entre el Estado y la sociedad, la administracion de la educacién enlaza al sector
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educativo y la sociedad que demanda los servicios. En una vision que tiene como
horizonte disciplinario a la administracion publica, para Hugo Casanova Cardiel, la
administracion de la educacion, comporta el ejercicio de las funciones de direccion y
dominio que caracterizan a la administracion publica: "[...] las instituciones educativas
constituyen espacios donde se verifican y confrontan las acciones gubernamentales con
las demandas sociales, estas demandas a su vez impactan el ejercicio cotidiano de
gobierno, otorgando caracteristicas particulares y distintivas a la administracion
generada en cada institucion, que no obstante en términos generales conserva los
rasgos propios de la administracién publica."® Y, al igual que ésta, la administracién
educativa alude a una doble dimensién, como campo de ejercicio u objeto de estudio y
como campo disciplinario o estudio del objeto.

De acuerdo con Casanova Cardiel, la estructura organica e institucional del sector
educativo, su cuerpo burocrético, los recursos destinados a la educacion, asi como sus
mecanismos de operacion, constituyen los principales factores de la administracion de la
educacion, “que en una compleja relacion articulan en forma concreta al sector estatal
con la sociedad”.®* Conviene precisar que las relaciones de coordinacion y articulacién
gue son objeto de la presente investigacion, se concretan en los distintos niveles de
administracion del sistema educativo, por lo que es esencial definir las distintas
instancias, que ubicadas en cada nivel, sustentan el desarrollo y concrecion de las
politicas y programas de caracter nacional en materia de educacion béasica y normal.

Con la descentralizacion o federalizacion de los servicios de educacion basica y
normal en mayo de 1992, los ejecutivos estatales asumen las competencias y los
medios para su prestacion en cada entidad federativa. A partir de ello, y de la
distribucién de la tarea educativa que hace la Ley General de Educacion® pueden
distinguirse con mayor claridad tres escalas en la administracion del sistema educativo
de acuerdo al tipo de competencias. En este orden de ideas, los niveles de
administracion educativa pueden definirse de acuerdo a lo siguiente:

4.2.2.1 La Administracion Central

Este nivel corresponde al gobierno federal, quién tiene reservado en exclusiva el
ejercicio de las competencias que buscan salvaguardar la homogeneidad y unidad
sustancial del sistema educativo orientadas a garantizar las condiciones de igualdad

®3 Casanova Cardiel, Hugo (1995). Planeacién universitaria en México: La administracion publica y la UNAM
&4970-1976, Centro de Estudios Sobre la Universidad, UNAM, México, pp. 20-21.

Ibid. p. 20
®° Diario Oficial de la Federacion, 12 de julio de 1993.
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basica de todos los mexicanos en el ejercicio de sus derechos educativos
fundamentales. Estas competencias son, en su mayor parte, de indole normativa,
aunque posee también otras de caracter operativo en lo se refiere a la capital del pais,
asi como en la prestacion de algunos servicios de educacion media superior y superior
en las entidades federativas. La Secretaria de Educacion Publica con sede en el Distrito
Federal, se encarga del ejercicio de dichas competencias en calidad de 6rgano de la
Administracion Publica Federal. El &mbito de competencia de este nivel lo es el sistema
educativo nacional en su totalidad.

Entre las atribuciones del nivel de administracién central se encuentran:
normatividad general del sistema educativo, determinacion de planes y programas de
estudio para la educacion béasica y normal, fijar requisitos pedagogicos para la
educacion inicial y preescolar, establecer el calendario escolar, elaborar libros de texto
gratuitos, autorizar los libros de texto para primaria y secundaria, regular el sistema
nacional de créditos, de revalidacion y equivalencias, realizar la planeacion, la
programacion y la evaluacion globales del sistema educativo, y ejercer las
atribuciones necesarias con el objeto de garantizar el caracter nacional de la
educacion basica y normal.

Otro de sus ambitos de actuacion lo constituye el Distrito Federal, como
responsable de la prestacion de los servicios de educacion inicial, basica y especial.
Esto de conformidad con el articulo cuarto transitorio de la Ley General de Educacion,
que establece que mientras se concluye la transferencia de estos servicios al
Gobierno del Distrito Federal, esta competencia correspondera a la Secretaria de
Educacién Publica.

4.2.2.2 La Administracion Estatal

A los gobiernos de las entidades federativas corresponden competencias
fundamentalmente de tipo operativo, es decir, de caracter ejecutivo-administrativo y
de gestiobn de los servicios educativos en su propio territorio con excepcion de
aquellas reservadas al gobierno federal. A este nivel corresponde la titularidad
administrativa en su territorio; prestar los servicios de educacion inicial, basica y
normal; proponer contenidos regionales a incluir en los planes y programas de
estudio; ajustar el calendario escolar para cada ciclo lectivo; revalidar y otorgar
equivalencias de estudios de la educacion basica y normal; otorgar, negar y revocar
autorizacion a particulares para impartir educacion basica y normal.

225



Su estructura administrativa la conforman los Institutos de Educacién, las
Secretarias de Educacion Publica Estatales 6 unidades administrativas equivalentes
en cada entidad federativa.

4.2.2.3 La Administracion Local

En este caso, aplica una llamada de atencion general, dado que los gobiernos
estatales han acumulado todas las competencias y recursos recibidos de la
Administracion Central —reteniendo incluso competencias que no aplican-, sin apenas
transferir nada a los municipios. Aunque los ayuntamientos en teoria, pueden
promover y proveer servicios educativos de cualquier tipo, en la legislacion de orden
estatal, se percibe un énfasis en las obligaciones municipales con respecto a la
colaboracion con el gobierno del estado en la construccién, conservacion y
mejoramiento de edificios y equipos escolares. Pareciera con ello, que el centralismo
de la capital del pais ha sido sustituido por 31 centralismos estatales.

Por otra parte, es necesario sefialar que existen instancias de gestion que no
estan expresamente reconocidos en la Ley General de Educacion, pero que en la
practica juegan un papel determinante en la vinculacion entre la autoridad educativa
estatal y los centros escolares. Este nivel de administracién regional se presenta a
través de d6rganos generalmente desconcentrados con denominaciones que van de
coordinaciones de zona, region o sector, etcétera. Estos érganos que estan adscritos
a las secretarias o institutos de educacion estatales, y que son independientes de los
gobiernos municipales, constituyen una de las organizaciones tipicas vinculadas a la
gestion de los servicios de educacion basica en cada entidad federativa.

4.2.2.4 La Administracion Escolar

En virtud de que los centros educativos pueden ser publicos o privados, su titularidad
puede ser ostentada por personal de servicio publico o por personas fisicas.
Independientemente de esto, deben considerar una serie de caracteristicas en su
organizacion y funcionamiento. Si bien en la legislacion federal no se contempla de
manera explicita a la Administracion Escolar, su regulacion se lleva a cabo a través de
ordenamientos especificos y de menor jerarquia en los que se detallan las diferentes
funciones que corresponden a este nivel de administracion educativa.

En este nivel se efectla la prestacion directa de los servicios educativos y su
estructura administrativa esta representada por la organizacion escolar conformada
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generalmente por el personal directivo, organos colegiados, personal docente,
personal de servicios educativos complementarios y personal de apoyo y asistencia a
la educacion.

En sintesis, una misma funcién como la educativa se realiza por organizaciones
separadas con responsabilidades especificas. Es menester pensar en términos de
numerosas organizaciones, antes que en una sola funcion o servicio educativo en
abstracto. Como sistema multiorganizacional el sistema de educacion basica constituye
un agregado de por lo menos: 1 Ministerio central, 32 secretarias o institutos de
educacion estatales, una cifra indeterminada de instancias de gestion regional —que
varia en cada entidad federativa-, y alrededor de 201,703 administraciones de caracter
escolar; todas —en el caso que nos ocupa- con participacion formal o real en la
evaluacion de este nivel educativo.

4.2.3 LA NUEVA CONFIGURACION

La nocion de sistema educativo nacional ha estado presente en los documentos que han
formado parte del marco juridico fundamental de la educacibn en Meéxico,
particularmente en las leyes a través de las cuales se ha reglamentado el Articulo
Tercero Constitucional y que han servido de base para la organizacion del sistema
educativo nacional. Tanto la Ley Federal de Educacién del 29 de noviembre de 1973,%°
como en la Ley General de Educacion, ordenamiento hoy vigente, incluyen el capitulo
denominado Sistema Educativo Nacional. Esta nocion que matiza el contenido de estos
ordenamientos, aparece como una nocion necesaria para dar un orden y sentido a las
distintas acciones, instituciones y elementos involucrados en la tarea educativa. En este
apartado se realiza una interpretacion a la nocion de sistema educativo nacional
sustentada en los ambitos o niveles de responsabilidad en que se organiza la tarea
educativa, que hoy dia cobran especial importancia por la transferencia de los servicios
de educacion basica y normal a los gobiernos estatales.

4.2.3.1 Los elementos del Sistema Educativo Nacional.

Al referirnos a la manera en que la idea del sistema educativo nacional ha estado
presente en la legislacion, conviene comparar los términos en los que este ha sido
definido en dos momentos, es decir, antes y después de la transferencia de los servicios
de educacion basica y normal del gobierno federal a las entidades federativas mediante

%8 Diario Oficial de la Federacion, 29 de noviembre de 1973.
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el ANMEB en mayo de 1992. La mencion hecha por la ley reglamentaria del Articulo
Tercero con respecto a los elementos del sistema educativo nacional, muestra un
cambio significativo como resultado de la federalizacion educativa, esto puede
apreciarse al comparar lo establecido por la Ley Federal de Educacion de 1973, y la Ley
General de Educacion de 1993.

En el Cuadro 4.4, puede observarse, ambas leyes se refieren a los elementos del
sistema educativo en seis puntos y sitlan a los educandos y educadores en primer
término. La Ley Federal de Educacion incluye la organizaciéon y administracion del
sistema como un elemento del mismo. Este no figura en la Ley General de Educacion,
gue incluye, sin embargo, como elementos del sistema, a las autoridades educativas; lo
cual tiene que ver con el reconocimiento del nuevo rol que los gobiernos estatales
adquieren, como responsables de la prestacion de los servicios de educacion basica y
normal en las entidades federativas.

CUADRO 4.4: ELEMENTOS DEL SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL

En la Ley Federal de Educacion...”’ En la Ley General de Educacion...®®

El articulo 19°sefiala que: "El sistema
educativo nacional esta constituido por la
educacion que imparten el Estado, sus
organismos descentralizados y los
particulares con autorizacién o
reconocimiento de validez oficial de estudios.

Por su parte esta Ley en su articulo 10°indica
gue: "La educacion que impartan el Estado,
sus organismos descentralizados y los
particulares con reconocimiento de validez
oficial de estudios es un servicio publico.

Este sistema funcionara con los siguientes

elementos:
l. Los educandos y los educadores;

Il. Los planes, programas y métodos

Constituyen al sistema educativo nacional:

l. Educandos y educadores;

Il. Las autoridades educativas;

educativos;

. Los establecimientos que imparten M.
educacion en las formas previstas
por la presente Ley;

Los planes, programas, métodos y
materiales educativos;

Las instituciones educativas del Estado
y de sus organismos descentralizados;

V. Los libros de texto, cuadernos de V.
trabajo, material didactico y los
medios de comunicacién masiva y
cualquier otro que se utilice para
impartir educacion;

V. Los bienes y demas recursos V. Las instituciones de los particulares

67 Diario Oficial de la Federacion, 29 de noviembre de 1973.
®8 Secretaria de Educacion Publica (1993), op. cit., pp. 53-54
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CUADRO 4.4: ELEMENTOS DEL SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL

En la Ley Federal de Educacion...”’ En la Ley General de Educacion...”®

destinados a la educacion; y con autorizacién o con reconocimiento
de validez oficial de estudios, y

VL. La organizacion y Administracion del VI. Las instituciones de educacion superior
sistema”. a las que la ley otorga autonomia”.

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Asi las cosas, como reflejo de la transicion de una administracion centralizada del
sistema educativo en la que resulta innecesario distinguir ambitos o niveles de autoridad,
puesto que las atribuciones de la Secretaria de Educacion Publica abarcan lo mismo
aspectos operativos que normativos, se pasa a una gestion descentralizada, donde es
imprescindible establecer facultades y responsabilidades entre distintos niveles de
gobierno. ®® En este sentido, la Ley General de Educacion establece tres niveles de
autoridad en el sistema educativo nacional: la autoridad federal representada por la
Secretaria de Educacion Publica; la autoridad local por el poder ejecutivo de cada uno
de los estados de la federacion; y la autoridad municipal por el ayuntamiento de cada
municipio. La siguiente gréafica ilustra la estructura del sistema educativo nacional
presente en la Ley Federal de Educacion (1973).

CUADRO 4.5: ESTRUCTURA DEL SISTEMA EDUCATIVO DE ACUERDO CON
LA LEY FEDERAL DE EDUCACION. (1973).

Sistema Educativo Nacional I

Educandos

y
educadores

Planes, programas . .
prog Materiales y medios

Organizacién y educativos

y
métodos educativos administracion del
sistema educativo
SEP

Establecimientos Bienes y recursos
educativos en general

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

% Covarrubias Moreno, Oscar Mauricio (2000). Federalismo y reforma del sistema educativo nacional, Instituto
Nacional de Administracién Publica, México, p. 28.
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La ilustracion anterior, pretende mostrar la configuracion del Sistema Educativo Nacional
de acuerdo al esquema presente en la Ley Federal de Educacion y que refleja un
sistema educativo nacional con una organizacion y administracion centralizadas a cargo
de la Secretaria de Educacion Publica.

4.2.3.2 Sistema nacional y sistemas estatales

La inclusion de las autoridades educativas como elementos del sistema conlleva un
cambio sustancial en la forma de representarlo, en virtud de que, de un sistema
nacional articulado jerarquicamente en torno a una autoridad central, se transita a otro
de arquitectura policéntrica en el que adquieren significado los sistemas educativos
estatales con un centro de autoridad en las propias entidades federativas. De esta
forma, el federalismo educativo trajo consigo una agrupacion diferente de los
elementos del sus elementos y una nueva configuracién en la que los gobiernos
estatales adquieren un nuevo status, y el sistema una nocion esencialmente
multiorganizacional. (Ver siguiente Cuadro).

CUADRO 4.6: ESTRUCTURA DEL SISTEMA EDUCATIVO DE ACUERDO CON
LA LEY GENERAL DE EDUCACION (1)

Sistema Educativo Nacional I

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

NORMATIVIDAD
Autoridad Educativa
Federal (SEP)

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

Sistema Educativo
Estatal ]
OPERACION

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Este modelo corresponde al esquema de la Ley General de Educacion (1994) que
refuerza la nocion de sistemas educativos estatales a cargo de autoridades también
de caracter estatal. Este esquema refleja la separacion entre las funciones de tipo
normativo que la Ley reserva a la Secretaria de Educacion Publica y las de caracter
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operativo que se transfieren a los Gobiernos de las Entidades Federativas. Esto
significa que la gestion del sistema educativo nacional, en tanto administracion de los
recursos utilizados y direccion de las operaciones que se realizan en el mismo, dejan de
ser responsabilidad exclusiva de la autoridad central para pasar a ser
responsabilidad coincidente con los gobiernos estatales.

una

En consecuencia, la
federalizacion educativa supone una mayor complejidad en el proceso de toma de

decisiones, ya que, nuevos protagonistas y actores deben ser reconocidos en el
ambito local, ello tiene importantes repercusiones en las tareas que tradicionalmente
habian sido concebidas y ejercidas por la Secretaria de Educacion Publica como

organo central del sistema educativo. La ilustracion siguiente se refiere a la estructura
actual del sistema educativo nacional.

CUADRO 4.7: ESTRUCTURA DEL SISTEMA EDUCATIVO DE ACUERDO CON LA LEY GENERAL DE EDUCACION (2)

Sistema Educativo Nacional I

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

Sistema Educativo NORMATIVIDAD
Estatal

. Autoridad Educativa
OPERACION Federal (SEP)

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

Sistema Educativo Estatal
Sistema Educativo -
Estatal OPERACION
OPERACION ¢

=

Educandos

y
educadores

Planes, programas Organizacion y
administracion del
sistema educativo

Autoridad Educativa

Estatal

Materiales y medios
educativos

y
métodos educativos

Establecimientos Bienes y recursos
educativos en general

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Como consecuencia del federalismo educativo en la configuracion del Sistema

Educativo Nacional se reagrupan los elementos en torno a Sistemas Educativos

Estatales con centros de autoridad propios. En esta forma de operacion

descentralizada, se desvanecen los procedimientos tradicionales de coordinacion
basados en la jerarquia y crecen las necesidades de coordinacion lateral lo cual
supone una mayor participacion en la toma de decisiones, que representa en mayor o
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menor medida, un cambio en la forma de concebir y ejercer el poder. De un esquema
centralizado y vertical, debe pensarse ahora en uno, consensuado y horizontal. En un
sistema en el que intervienen varios niveles de gobierno, las decisiones ya no se
pueden adoptar jerarquicamente.

La descentralizacion en tanto proceso, ademas de tener una fase legal y otra
administrativa, posee un contenido politico intrinseco, Mejia Lira apunta que “[...] todo
proceso de descentralizacion trataria en principio de conformar una estructura
oligopdlica de poder donde se pueden detectar una gama de nudcleos decisorios
periféricos, con un nivel considerable de autonomia relativa con relacion al nucleo
decisorio central”. ° Esto representa para la Secretaria de Educacién Publica como
nacleo central, la necesidad de promover en su relacion de trabajo con las
autoridades educativas estatales, en tanto nucleos periféricos, estructuras decisorias
de tipo consensual sustentadas en un sistema de relaciones entre nucleos, basado en
acuerdos, negociaciones y concesiones, mas que en un proceso coercitivo, unilateral
y dominante. Con una multiplicidad de actores y mayores niveles de autonomia
implicados, una diversidad y conflictos de interés mas considerables y la construccién
de coaliciones més problemética, sera mucho mayor el esfuerzo necesario que habra
de ser desplegado para la conduccion efectiva del sistema educativo nacional.

Atendiendo a lo anterior, puede afirmarse que en el actual proceso de reforma,
la nocion sistémica de la tarea educativa, no sblo es necesaria, sino requerira
fortalecerse ante el eventual riesgo de una fragmentacion del sistema educativo. La
organizacién y coordinacion global de las acciones, instituciones y elementos
involucrados en la educacién del pais, necesitan de la visibilidad y legibilidad de un
sistema educativo nacional.

4.3 FUNCION NORMATIVA Y POLITICA EDUCATIVA NACIONAL

Por las funciones de tipo econdmico, politico, ideoldgico y cultural que cumple el sistema
educativo, ha estado estrechamente vinculado a los planteamientos de desarrollo de las
sociedades. A medida que éstas se hicieron mas complejas, la escuela llegé a ser una
institucion indispensable, y la funcion educativa de la sociedad, una institucion cada vez
mas importante, considerada en los modelos sociales, vinculada a los conceptos de
comunidad y gobierno.” Complicada por los valores politicos e ideolégicos que sobre

0 Mejia Lira, José (1995). "Relaciones intergubernamentales y participacion ciudadana", Revista del Instituto
de Administracién Puablica del Estado de México, Perspectivas de la descentralizacion y del federalismo en
México, No. 28 octubre diciembre, p.106.

" Castrejon Diez, Jaime, op. cit. p. 47
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ella se postularon, la educacion termino siendo absorbida o controlada por el Estado. El
uniformismo a cargo del Estado parecia entonces, ser la Unica via para lograr una
politica sustentada en la necesidad de garantizar una igualdad educativa.

El cuestionamiento de Furter es ilustrativo al respecto: “¢como garantizar la
igualdad de oportunidades en la formacion, si no es mediante el uniformismo de las
ofertas de ensefianza, extensiva a la totalidad del territorio, de forma que cada uno, sea
cual fuere su habitat, estatus, etc., pueda tener acceso a dichas oportunidades?”.”” En
México, la necesidad de impartir una educacion de caracter nacional signé la tarea
desempeiadas por el gobierno central. La importancia que los gobiernos
posrevolucionarios dan a la educacion en sus respuestas a las demandas de justicia
social y como factor decisivo en la integracion y formacion de una identidad nacional,
explica la estrecha conexion entre unidad nacional y centralismo. Las funciones
normativa y operativa derivaron de su intervencion en la prestacion directa de los
servicios, fundamentalmente a partir del proceso de expansion de la tarea educativa
gue inicia en la segunda década del siglo, marcando el inicio de la construccion y
administracion centralizadas del sistema educativo nacional.

La tarea de caracter normativo adquirié visibilidad en la medida que el sistema
educativo se hizo mas grande y complejo. Aspectos de tipo curricular, pedagdgico,
técnico y administrativo, cobraron importancia en la organizacion, operacion,
estandarizacion y control de los servicios, configurando en forma gradual, un paquete de
atribuciones consideradas normativas, y por consecuencia atribuidas a la autoridad
nacional. En tal sentido, las paginas siguientes, estaran dedicadas a examinar de que
modo la definicion y disefio de la funcion normativa de la Secretaria de Educacion
Pulblica, se encuentra en estrecha relacion no sélo con la funcién operativa de las
autoridades locales, sino con el establecimiento de politicas que involucran al sistema en
su totalidad.

4.3.1 POLITICAS PARA EL SISTEMA EN SU CONJUNTO

Al estar considerada como un asunto que interesa a toda la sociedad, la educacion
constituye un asunto de interés publico, un asunto de Estado que pone de relieve la
funcion de las autoridades centrales en la conduccién del sistema educativo. Incluso
en paises que se caracterizan por una fuerte descentralizacion, la regulacién del
sistema educativo forma parte del repertorio de atribuciones de los gobiernos

2 Furter Pierre (1996). “La educacién comparada como geografia de la educacion. Cuestiones tedricas sobre la
planificacion de la regionalizacién de la ensefianza”. En: Pereyra, Miguel, op. cit. p. 105.

233



nacionales; establecer, cumplir y hacer cumplir el marco regulatorio en el campo
educativo, constituyen sus tareas fundamentales, su intervencion en todo caso,
corresponde a la exigencia garantizar la equidad y calidad en la prestacion de los
servicios.

En México, con el federalismo educativo se ha dicho que la normatividad es, y
debe seguir siendo, competencia de la autoridad federal en tanto que permitird
mantener la unidad del sistema educativo, mientras que la operacion y la toma de
decisiones deben darse en el ambito de cada entidad federativa de acuerdo con las
necesidades locales. En el terreno de los hechos, la puesta en préctica de este
supuesto ha planteado lo mismo a las administraciones educativas locales como a la
administracion central, la necesidad de transformar sustancialmente su capacidad de
gestion para cumplir plenamente las responsabilidades adquiridas.

Desde la creacion de la Secretaria de Educacion Publica en 1921, el proceso
de formacion del sistema educativo se caracterizé por un marcado centralismo en el
gque esta dependencia, asumid paulatinamente la provision de los servicios educativos
y consecuentemente la administracion global del sistema. No obstante, a partir de
1978 con la desconcentracion, y mas visiblemente desde los primeros afios de la década
pasada cuando a nivel oficial se concibe la descentralizacion, comienza a ocurrir un
cambio importante en la estructura y gestion del sistema educativo relacionado con la
distincion del caracter normativo de las areas centrales versus el caracter operativo de
las areas desconcentradas o descentralizadas. Diferenciacion que resultaria
determinante al replantearse el rol de la Secretaria de Educacion Publica, y, por
consiguiente, el de las autoridades locales luego de transferirse a estas ultimas el control
de los servicios de educacion basica.

La funcion normativa, que en el federalismo educativo se reserva como
atribuciéon del gobierno federal, estd asociada a la responsabilidad de conduccién
global del sistema educativo, en congruencia con las necesidades de desarrollo
social, politico y econémico del pais. Tal funcion, tiene sustento formal en la Ley
General de Educacion, texto que si bien, contiene sefialamientos formulados en
términos de maxima generalidad, comportan un importante repertorio de atribuciones
implicitas, cuya realizacion por razones de orden metodolégico, resulta imprescindible
para dar cumplimiento a las atribuciones de caracter explicito y genérico sefialadas en
la ley. Lundgren, admite que este tipo de problemas son frecuentes en la
administracién educativa moderna:”® donde la aparicién de documentos directivos
cada vez mas generales y abstractos, propicia diversas interpretaciones, generando
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también en muchas ocasiones, compromisos dificiles de interpretar para funcionarios
y profesores.

En este orden de cosas, el propdsito de este apartado es llamar la atencion
sobre la importancia de documentar en el marco de la federalizacién educativa, los
ambitos en los que la Secretaria de Educacion Publica se encuentra asistida de
competencias debido a que constituyen en gran medida las aristas que configuran la
politica educativa nacional. Al plantear un conjunto de elementos para el analisis y
mejor comprension de la funcion normativa, se ha partido de la siguiente premisa: en
la gestién descentralizada del sistema educativo deberan ser visibles por un lado, una
Autoridad Central capaz de determinar con pertinencia y eficacia las orientaciones
generales de politica educativa, de efectuar su seguimiento y evaluacion, asi como de
llevar a cabo la compensacion de desequilibrios; y por otro lado, Administraciones
Educativas Locales que posean y asuman la autonomia y capacidad necesarias para
prestar un servicio de calidad en sus respectivas jurisdicciones. De esta manera,
nuevas funciones deben ser ejercidas por la administracién central, un nuevo rol de
orientacion politica, de soporte institucional y coordinacion global del sistema subyace
en lo que ha dado en llamarse funcibn normativa. Puede afirmarse que de la
relevancia y eficacia con que se ejerza esta funcidbn normativa, dependera en gran
medida que el sistema educativo nacional sea una nocién relevante, premisa esencial
para formular y poner en préctica una politica educativa global. Consecuentemente,
del logro de esta relevancia y eficacia dependera la razén de ser de la propia
Secretaria de Educacion Publica como autoridad nacional.

La funcién normativa de la autoridad federal esta estrechamente relacionada con la
funcion operativa de las autoridades locales. EI cumplimiento y articulaciéon de las
atribuciones enunciadas en la Ley para los niveles de gobierno, dan lugar a un
importante repertorio de tareas que antes de poder ser asumidas y ejercidas con
eficacia y eficiencia, requieren ser clarificadas. Con la inevitable simplificacion que ello
supone, el papel que la Secretaria de Educacion Publica en tanto elemento normativo
del sistema educativo, puede ilustrase con apoyo del siguiente esquema:”*

3 Lundgren P. (1996). En: Pereyra, Miguel, op. cit. p. 401.
" Ver Covarrubias Moreno, Federalismo... op. cit., p. 179.
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CUADRO 4.8: LA FUNCION NORMATIVA DE LA SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

ACCIONES SUSTANTIVAS

¢ Qué?

Planeacion General

Regulacion y Asistencia
Técnico-Pedagbgica

Evaluaciéon General

Compensacion de
Desequilibrios

ESTRATEGIAS

¢Coémo?

Coordinacion y
Articulacién de la Gestion
Educativa

Concertacion y
Participacion Social

Comunicacion e
Informacion

FINALIDADES

¢Para qué?

El Caracter Nacional de la
Educacion

La Educacién como
factor para la Democracia
y Gobernabilidad

La Equidad Educativa

La existencia de una
Politica Educativa

Nacional

MEDIOS FINES

FUENTE: COVARRUBIAS MORENO OSCAR MAURICIO (2000).

En este esquema se identifican las finalidades, acciones sustantivas y estrategias de
esta funcion reservada a la Secretaria de Educacion Publica. De esta manera, las
Finalidades de la funcion normativa tienen que ver con el caracter nacional de la
educacion; la importancia de la educacion como factor para la democracia y la
gobernabilidad, la equidad educativa; asi como la existencia de una politica educativa
nacional. En cuanto a los medios, estos son de dos clases, por un lado las Acciones
sustantivas conformadas por la Planeacion General, la Normatividad y Asistencia
Técnico-Pedagdgica, la Evaluacion General y la Compensacion de desequilibrios del
sistema educativo. Por otro lado, se encuentran las acciones relacionadas mas
directamente con el propésito de crear condiciones propicias para el efectivo
cumplimiento de las acciones sustantivas, entre las que podemos situar a la
Coordinacion y Articulacion de la Gestion Educativa, la Concertacion y Participacion
Social y, a la Comunicacion e Informacion. Este conjunto de acciones se grupa en el
rubro de Estrategias.

Las Finalidades, Acciones Sustantivas y Estrategias constituyen los
aspectos fundamentales a considerar en la documentacion y el disefio del perfil de la
Secretaria de Educacion Publica como é&rea normativa del Sistema Educativo
Nacional, de cara al federalismo. A la vez, son cuestiones en las que resulta
imperativo que la autoridad central fortalezca sus capacidades para estar en
condiciones de cumplir su responsabilidad en la conduccién global del sistema. Es
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preciso advertir que las acciones consideradas ya sea en acciones sustantivas o
como parte de las estrategias, poseen la misma importancia en el logro de las
finalidades de la funcién normativa, pues aunque aluden a cuestiones especificas, no
hay duda que se hallan estrechamente relacionadas. De manera particular y en
conjunto, conforman el ambito de actuacién y razén de ser del gobierno federal en el
sistema educativo. En suma, como resultado de las atribuciones que la Ley General
de Educacion le confiere, la Secretaria de Educacion Publica genera programas y
proyectos que impactan al sistema educativo en su conjunto, determinando en gran
medida los ejes de la politica para este sector.

4.3.2 FINES DE LA FUNCION NORMATIVA

La normatividad en el sentido aqui planteado, ha sido concomitante al proceso de
formacion del sistema educativo, por ende, ha integrado el repertorio de atribuciones
ejercidas por el gobierno federal. A partir de la desconcentracion empieza a ser visible la
diferenciacion o especializacion en la gestion llevada a cabo por los 6rganos de la
administracion educativa en dos vertientes: areas centrales de caracter normativo versus
areas locales operativas. El primer caso, y hasta antes de la transferencia de la
educacion basica y normal a las entidades federativas en 1992, incluy6 la emision de
multiples regulaciones sobre aspectos de la més diversa indole. Sin embargo, con la
descentralizacion de los servicios, esta tarea normativa de la Secretaria de Educacion
Publica que desde luego van mas alla de la mera emision de disposiciones legales, esta
asociada a la conduccion general del sistema educativo. Ademas de las finalidades de
orden educativo, la intervencion de la autoridad federal en la materia, tiene justificaciones
de indole politico y econdmico. En su conjunto unas y otras, tienen que ver con el
caracter nacional de la educacion; el impulso a la educacion como factor para la
democracia y gobernabilidad; la equidad en la calidad, acceso y permanencia en los
servicios educativos; y con la existencia de una politica educativa nacional.

El caracter nacional de la educacion

El caracter nacional de la educacion como argumento de la funcibn normativa del
gobierno federal tiene varias facetas, todas ellas de igual importancia. Ligada a la
necesidad de impartir una educacion basica, gratuita y con contenidos comunes en todo
el pais, el caracter nacional de la educacion se refiere a los contenidos minimos sobre
los cuales se asienta el consenso cultural de la sociedad. Contenidos no sélo de caracter
pedagdgico, sino de orden politico e ideoldgico. La imparticion de la educacion bésica
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tiene una funcidén socializadora dirigida a homogeneizar a la poblacion en torno a un
conjunto béasico de cadigos y valores, lo que implica unién nacional.

Por otra parte, la educacién es un factor critico para el crecimiento econémico y
la reduccién de la pobreza. El rapido incremento en el conocimiento y el cambio
tecnolégico plantean a la educacion dos prioridades fundamentales. Por una parte,
satisfacer las necesidades del crecimiento economico del pais, que demanda
trabajadores adaptables listos para adquirir nuevas habilidades; por otra, dar soporte
a la continua expansion del conocimiento. En este orden de ideas, la educacion
bésica provee a las personas habilidades para participar en la economia y en la
sociedad. Mas aun, se considera que la educacion béasica fortalece las instituciones
civiles y coadyuva en la construccion de una capacidad nacional y gobernabilidad,
elementos criticos en la implementacibn de politicas economicas y sociales
sustentables. Al comprender la adquisicion de habilidades generales como el
lenguaje, la ciencia, las matematicas y la comunicacion, la educacion basica crea las
bases para edificar formas avanzadas de educacién y capacitacién.”” En una
perspectiva de mediano y largo plazos, la educacion basica representa el cimiento
para niveles y tipos de educacion que el desarrollo econdmico de los paises requiere.
Por otro lado, en cuanto a oferta educativa, el caracter nacional de la educacion seguin
el principio de una educacion basica comun, tiene que ver con garantizar a la
poblacion del pais las mismas posibilidades de trayectoria educativa. Este caracter
nacional solo se garantizara con la igualdad de oportunidades a nifios y jovenes se
nazca donde se nazca. En este sentido, la tarea normativa de la autoridad federal
representa en el contexto de la descentralizacién, un instrumento para asegurar el
caracter nacional de los servicios comprendidos en la educacién basica.

El impulso a la educacion como factor de democracia y gobernabilidad

Hoy como nunca, existe consenso en considerar a la democracia como la mejor forma
de gobierno, y la mejor via para asegurar la convivencia pacifica y el pleno respeto a
los derechos fundamentales de los ciudadanos. En América Latina, los procesos que
experimentan la mayoria de los paises indican que el riesgo de un retroceso a
regimenes de tipo autoritario es una posibilidad lejana, pero no debe olvidarse que la
democracia todavia se encuentra lejos de su consolidacion. Los cuestionamientos a la
representatividad de las personas que ocupan cargos en el gobierno, las demandas
insatisfechas y la ineficacia de las politicas publicas, conllevan una pérdida de
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confianza en las instituciones y autoridades. Con ello, la democracia pierde legitimidad
y corre el riesgo de terminar por ser ingobernable. Llaman la atencién los sintomas del
desapego ciudadano a las instituciones politicas, que reflejan cierto desencanto con la
democracia y, eventualmente, la falta de apoyo a esta. La apatia para inscribirse en
los padrones electorales, el aumento del abstencionismo y la alta proporcion de
opiniones negativas sobre la politica y los politicos, son tan solo parte de los
indicadores de esta situacion.

La gobernabilidad democrética se halla relacionada con la capacidad de las
instituciones politicas y sociales para articular intereses, regular y resolver los
conflictos. La gobernabilidad en una perspectiva de largo plazo y en el actual contexto
econdmico, politico y social, pasa a ser inseparable de la capacidad de los gobiernos
para conducir los procesos y actores sociales hacia el desarrollo, la equidad y la
consolidacion de las instituciones democraticas. Se trata de una gobernabilidad
positiva, orientada a crear un nuevo orden para la dignidad de todos y que implica
inevitablemente un proyecto ético.”® La gobernabilidad exige un esfuerzo colectivo
para establecer nuevas formas de cohesion e integracion social, es decir, para
construir un nuevo orden que sea capaz de disminuir las desigualdades sociales y
aumentar la igualdad de oportunidades. En ello, corresponde al Estado, coordinar los
esfuerzos publicos y privados hacia el interés de todos por sobre los intereses
particulares.”” Dentro de este contexto, un actor institucional del cual depende en gran
parte el éxito o fracaso de estos esfuerzos, lo es el sistema educativo. En efecto, la
democracia y su gobernabilidad dependen en gran medida de la existencia de una
cultura civica que refuerce las instituciones democraticas a través de la formacion no
s6lo de recursos humanos, sino de la formacion de ciudadanos. La educacion debe
contribuir a la gobernabilidad democréatica como factor de desarrollo, como agente de
socializaciéon de valores, como mecanismo de ascenso social de las personas y como
medio esencial de cohesidén e integracién sociocultural.

La equidad en el acceso y permanencia en los servicios educativos

Entre las responsabilidades fundamentales del Estado se encuentra la de mantener la
equidad y la solidaridad sociales, por lo que debe disefar diferentes politicas

> ver: World Bank (1995), Priorities and strategies for education. Summary, A World Bank Review,
Washington, p.1.

® Urzta Raul y Manuel de Puelles Manuel (1996). “Educacion, gobernabilidad democratica y gobernabilidad
de los sistemas educativos”, Revista |beroamericana de Educacion, No. 12, Organizacion de Estados
Americanos, Madrid, p. 109.

" Ibid., p. 115.
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econdmicas y sociales para lograrlo. Dentro de las politicas sociales, la educativa es,
sin duda, uno de los pilares de cualquier transformacién que pretenda lograr una
sociedad mas prospera y justa. La educacion tiene que asegurar el acceso al
conocimiento cientifico, humanistico, artistico y tecnolégico como condicién del
desarrollo personal en un mundo cambiante. La construccién y profundizacion de
sociedades democraticas con niveles progresivos de justicia, solidaridad y equidad,
deben estar precedidas por politicas de Estado que corrijan las diferencias en el
disfrute de los derechos y recursos. En este sentido, la educacion representa un
medio esencial para evitar que se generen y profundicen diferencias entre las
personas y las culturas por su desigual acceso al conocimiento.

Al crecimiento cuantitativo, se ha sumado una intensa demanda por la calidad;
parece haber quedado atras el tiempo en que las politicas educativas de ampliacion
de la cobertura y las de busqueda de calidad, se veian y asumian como politicas
separadas. La igualdad de oportunidades ha dejado de ser Unicamente cuestion de
matricula y escolaridad, para convertirse en un asunto de niveles de calidad. El logro
de una equidad efectiva en el ejercicio del derecho a la educacién, requiere que se
imparta a todos los alumnos una ensefianza del mejor nivel de calidad posible. De
otra forma, la igualdad de oportunidades no pasara de ser un espejismo. La
intervencion del gobierno en la educacion, encuentra una de sus justificaciones
fundamentales, en el hecho de ser capaz de reducir la desigualdad, crear
oportunidades para los sectores en desventaja social y, con ello, compensar las fallas
del mercado educativo.

La existencia de una politica educativa nacional

Existe consenso en considerar a la educacion como el factor determinante para el logro
de sociedades modernas, con equidad y solidaridad. La educacion, como asunto de
Estado, pasa necesariamente por una politica nacional que facilite el logro de las
funciones que a ésta le han sido encomendadas, en este sentido, se requiere ver al
gobierno nacional como la matriz integradora de las dimensiones politica, econdmica y
social del desarrollo. La autoridad central es la depositaria de la responsabilidad de fijar
y controlar el cumplimiento de la politica educativa global, tendiente a conformar una
sociedad integrada consigo misma y con el concierto internacional.

La prevision de la demanda educativa a atender en un horizonte determinado,
por niveles de ensefianza, por opciones y en funcion de las necesidades previsibles
de la economia, no ha de ser hecha, més que en el marco amplio de la planeacion del
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desarrollo regional y nacional, por lo que la planeacion educativa debe tener un rol y
un alcance efectivos en la instrumentacion de la politica econdémica y social del pais.
De esta manera, la planeacion educativa constituye parte imprescindible de la gestion
publica por su entronque con la planeacion general del desarrollo social y econdémico.
La superacion de las disparidades regionales en el terreno educativo, requiere de una
politica educativa general integrada, a su vez, a una politica de desarrollo nacional. La
politica educativa deber4d acompafiarse con medidas de desarrollo -también
nacionales- para generar procesos econdémicos que favorezcan el crecimiento y
aporten soluciones en las areas marginales.

El desarrollo de un pais exige de la comprension y vision nacionales de los
problemas a superar. Si atendemos a la opinidbn de Kliksberg, la practica de los
programas sociales ha sido con frecuencia en la region, marcadamente sectorialista.
Por ejemplo, se intentan solucionar los problemas de desercion o baja calidad
educativa desde el interior del sistema educativo. O temas como los déficit
nutricionales, o la morbinatalidad, en el marco de los sistemas de salud. En la realidad
cada una de las probleméticas sociales tiene raices multiples, y profundamente
interrelacionadas. Su superacion requiere pasar de una visidn sectorial, a una
comprensién mas integral.”® Lo anterior, tiene implicaciones directas en términos de
accion, ya que, el logro de una mayor efectividad, comporta formular disefios de
trabajo a partir de esa vision integral.

Se precisa asumir que el tipo de planeacién ejercida durante el periodo de la
expansion y centralizacién educativas, no puede aplicarse en un periodo de
descentralizacion. La direccion politica del sistema educativo nacional se ha hecho
méas complicada, nuevos actores aparecen y mas negociaciones se precisan para
lograr integrar una vision compartida y una actuacion coordinada. La especializacion
gque provoca la divisién del sistema nacional en sistemas estatales, puede conducir a
perder la perspectiva global, esencial para la toma de decisiones tanto en el &mbito
estatal como nacional, considerando que los problemas educativos y mas todavia sus
soluciones, superan los @mbitos individuales.

78 Kliksberg, Bernardo (1997), Hacia una gerencia social eficiente: algunas cuestiones claves, Il Congreso
Interamericano del CLAD, Isla de Margarita, Venezuela, octubre, p. 7.
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4.3.3 ACCIONES SUSTANTIVAS DE LA FUNCION NORMATIVA

Como se ha sefalado, la necesidad de asegurar el caracter nacional de la educacion
basica, constituye uno de los argumentos fundamentales de la tarea normativa de la
Secretaria de Educacion Publica. Esta dependencia se encuentra facultada por el
Articulo Tercero Constitucional y por la Ley General de Educacién para establecer los
planes y programas de estudio que deberan observarse en toda la Republica en la
educacion primaria, secundaria y normal, con el proposito de que los alumnos de

estos niveles tengan acceso a una misma educacion.

Regulacion y asistencia técnico pedagogica

Existen otras atribuciones exclusivas que sin ser de tipo curricular, se dirigen también
a lograr una homogeneidad educativa nacional, entre ellas: el establecimiento mismo
de los tipos y modalidades de la educacion; la emision de libros de texto; la
instauracion de criterios y procedimientos para la evaluacion y acreditacion del
aprendizaje; el establecimiento de un sistema de créditos, de revalidacion y de
equivalencias para facilitar el transito de los educandos de un tipo o modalidad a otra;
asi como el establecimiento del calendario escolar aplicable en todo el pais. En su
conjunto, las atribuciones sefialadas configuran el rol de regulacién técnico-
pedagogica que la Secretaria de Educacion Publica debe desempefiar con respecto al
sistema educativo nacional.

Siguiendo a Hans Weiler,” puede afirmarse que uno de los principales
fundamentos de la normalizacién del gobierno central en la materia, es el hecho de
gue los planes de estudio, las calificaciones y los examenes deben ser
razonablemente semejantes en todas las unidades nacionales o subnacionales para
facilitar la movilidad, el intercambio de personas, el reconocimiento reciproco de las
certificaciones y diplomas en lugares distintos. En general, para estandarizar los
principales pardmetros de la funcién educativa a efecto de lograr una homogeneidad
importante en todo el pais.

" Weiler, Hans (1996). “Enfoques comparados en descentralizacion educativa’, en Pereyra Miguel, op. cit. p.
213.
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El contenido y alcance de esta facultad, estan relacionados no sélo con el nivel
macro, sino con el nivel micro del sistema educativo, es decir, con los
establecimientos educativos en lo especifico. La importancia de este nivel, consiste en
gque es ahi donde reside, en dltima instancia, la posibilidad de concretar el logro de
una educacion basica de caracter nacional. La normalizacion técnico-pedagoégica por
parte de la Secretaria de Educacion Publica debera tener muy en cuenta al centro
escolar que, en Ultima instancia, constituye el dmbito donde transcurre no sélo el
proceso de ensefianza-aprendizaje, sino el conjunto de aquellas actividades que
condicionan que este proceso se realice de manera adecuada. Conviene advertir que
los planes y programas de estudio establecidos por la Secretaria de Educacion
Publica serian simplemente propdsitos, si los centros escolares no cuentan con una
infraestructura humana, técnica, organizacional y material que les permita desarrollar
sus contenidos. Sin embargo, al determinar el alcance y las formas de intervencion
técnico-pedagogica de la autoridad federal con respecto a los centros escolares,
deberan evitarse extremos que inhabiliten o inhiban la administracion escolar. Se
requiere resignificar a la escuela como el centro de la tarea educativa, como unidad
capaz de reflexionar sobre sus problemas y de disefiar estrategias de solucion, que
privilegia las cuestiones pedagdgicas, que se hace cargo de los problemas y genera
mecanismos para mejorar el aprendizaje de los alumnos en especial de aquellos con
mayores dificultades.

Las escuelas tienen que organizarse de modo tal, que sean productivas y
eficientes considerando patrones de organizacién modernos. Gerstner sefiala que las
escuelas publicas contemporaneas “[...] son organizaciones con baja tecnologia, de
trabajo intensivo, con metas mal articuladas, normas también bajas y con mediciones
débiles o inexistentes del desempefio”.®° El hecho de que se compita por recursos
escasos es una realidad que no deberian pasar por alto las administraciones
educativas. La educacion compite con otros sectores, y consigo misma entre los
diferentes tipos y modalidades. La intervencién de la Secretaria de Educacion Publica
en este sentido, debe orientarse al establecimiento de bases de organizacion y
gestion minimas pero suficientes, para asegurar la existencia de un modelo de centro
escolar para cada uno de los niveles de la educacion bésica que facilite no sélo la
mera aplicacion de un curriculo nacional en todo el pais, sino que esto sea llevado a
cabo con calidad y equidad. Este modelo debe permitir a su vez, especificar
caracteristicas propias para cada centro educativo, de acuerdo a su entorno particular.

8 Gerstner, Louis (1996). Reinventando la Educacién, Paidos, Barcelona, p. 198.
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Lo anterior significa que todas las escuelas de estos niveles ademas de aplicar
los planes y programas de estudio que fije la Secretaria de Educacion Publica,
deberan desarrollar un modelo de gestion escolar propicio para el desarrollo del
proceso ensefianza-aprendizaje. De tal manera que independientemente del contexto
geografico, social y economico en que se sitle un centro educativo, éste tenga las
caracteristicas esenciales que aseguren la prestacion de un servicio en consonancia
con los parametros de homogeneidad esenciales que supone una educacion de
caracter nacional.

Finalmente, la posibilidad de ejercer de manera efectiva la normatividad del
sistema educativo nacional, y particularmente en lo que atafie al ambito técnico-
pedagogico, requiere sustentarse en un liderazgo que, basado en una amplia
capacidad para desarrollar las innovaciones pedagodgicas, coloque a la educacion a
tono con las necesidades de desarrollo individual y social.

La relevancia del rol de la Secretaria de Educacion Publica con respecto a la
regulacién técnico-pedagogica, como en otras facetas de la funcidbn normativa,
requiere de la identificacion de sus clientes y de la definicibn de los servicios que
debera proveerles, por cuanto que mas alld de un sustento legal, la autoridad
educativa nacional precisa ser reconocida por el valor y los beneficios que esta
funcion normativa represente para las administraciones educativas locales. Siendo
como es, una funcidon sustantiva, el ejercicio de la regulacion técnico-pedagoégica
supone la capacidad para proporcionar la asistencia técnica que coadyuve a la mejor
comprension y aplicacion de las normas y directrices establecidas.

Planeacién general de sistema educativo.

La conduccidén general del sistema educativo nacional, hace de la planeacion una
funcidn consustancial a la rectoria del gobierno federal en la educacion. El sustento
juridico de la planeacién se conforma, fundamentalmente, por el articulo 12 de la Ley
General de Educacion, y por la Ley de Planeacion, que establece que las
dependencias del Ejecutivo Federal deberan planear y conducir sus actividades con
sujecion a los objetivos y prioridades de la planeacion nacional del desarrollo. La
estrecha relacion entre la planeacion educativa y la planeacién del desarrollo nacional
ocurre de dos formas. Una, en virtud de que la planeacion educativa tiene un rol y un
alcance efectivo en la instrumentacion de la politica econdmica y social del pais, "[...]
El planeamiento integral de la educacion, se confirma como un aliado imprescindible y
eficaz en la gestibn publica por su entronque con la planificacion general del
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desarrollo social y econémico.”®! La otra, porque la demanda educativa a atender en

un horizonte determinado, por niveles de ensefianza y opciones de acuerdo con las
necesidades previsibles de la economia, no puede ser hecha mas que en el marco
amplio de la planificacion del desarrollo nacional y regional.

En las condiciones actuales, es mas evidente la complejidad del proceso de
planeacion educativa. En el marco de la federalizacion, la planeacién nos remite,
necesariamente, a la necesidad de generar y poner en practica mecanismos de
concertacibn que aseguren la participacion de los distintos actores, en la
determinacion de las politicas de mediano y largo plazos.

Existe consenso en el sentido de que en la descentralizacion, lejos de
disminuir, se incrementa la necesidad de contar con una planeacién nacional del
sistema educativo. La descentralizacion no entrafia un papel menos importante de los
gobiernos centrales, por el contrario, plantea nuevas responsabilidades a ser
asumidas, entre las que destaca el fomento de la concertacion y la participacion, "[...]
La administracion de la educacion debera promover negociaciones colectivas con los
docentes, y los consumidores de la educacion a fin de llegar en cada caso particular a
un consenso sobre los objetivos y prioridades de la educacién".?? La necesidad de
asegurar la coherencia general del sistema educativo nacional con el proyecto
nacional supone el establecimiento de una visibn a largo plazo propia, de una
planeacion global. Es imperativo que la planeacion sea el eje o centro de atraccion en
torno al cual las instancias e instituciones educativas publicas y privadas desarrollen
sus actividades, asegurando la coherencia de éstas en espacio y tiempo. El esfuerzo
gue el gobierno federal despliegue en este sentido, debera orientarse a conformar una
planeacion nacional descentralizada que reconozca un sitio esencial a los planes
estatales y regionales, debiendo para ello, desempenfar las tareas de encuadramiento
necesarias.

La capacidad de planeacibn en un sistema educativo descentralizado
dependera de la calidad de la articulacion entre el plan educativo nacional con los
planes estatales y regionales, evidentemente que en esta articulacion habran de
presentarse problemas de cohesion, “[...] sin embargo, entre el riesgo de una
articulacion que no fuese perfecta y el riesgo de una descentralizacion abortada, el

# Ministerio de Educacion y Ciencia (1990), Planeacion y Reforma en un Modelo Descentralizado, Congreso
Lgternacional sobre Planeamiento y Gestion de la Educacién en el Mundo, México, marzo, p. 4.
Idem.
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primero era preferible al segundo [..]".%* La planeacién precisa ser considerada,

asumida y ejercida como parte sustancial del caracter normativo de la Secretaria de
Educacion Publica. Su autoridad y aceptacion como dependencia responsable de
conducir el desarrollo global del sistema educativo, dependera en gran medida de su
eficacia en esta importante funcion.

Correccioén de los desequilibrios del sistema educativo

Superada la opcion de educar o no educar, la cobertura ha dejado de ser la Unica
prioridad de los sistemas educativos, la demanda por la calidad se sitia como uno de los
principales desafios que han de encararse en el corto y mediano plazos. El logro de una
equidad efectiva en el ejercicio del derecho a la educacion, requiere el que se imparta a
todos los alumnos una ensefianza del mejor nivel de calidad posible. Asi, las politicas de
expansion centradas en el aumento de la cobertura para abarcar a la totalidad de los
grupos, han dado paso, en forma gradual, a politicas que buscan mejorar la calidad de la
oferta educativa. Cabria sefialar a este respecto que si bien el crecimiento cuantitativo
del sistema educativo nacional se llevé a cabo de manera centralizada, la viabilidad de
las politicas enfocadas a mejorar la calidad, se conciben ahora Unicamente a partir de
una mayor autonomia de las distintas administraciones educativas, incluidos los propios
centros escolares. Asociada a la planeacion y evaluacion generales, la correccion de los
desequilibrios del sistema educativo nacional por parte de la Secretaria de Educacion
Publica y del gobierno federal en su conjunto, encuentra su justificacion en la necesidad
de ofrecer igualdad de oportunidades a través de politicas compensatorias que permitan,
desde una perspectiva global, canalizar recursos en donde mas se necesitan.

En un estudio sobre la descentralizacién educativa,® Winkler sefiala que hay
dos tipos de autoridad que pueden ser objeto de descentralizacién. Por una parte, la
autoridad para administrar y aplicar los recursos y por otra, la autoridad para organizar
y dirigir el sistema educativo escolar, incluyendo entre otras funciones, el
reclutamiento, direccién y supervision de profesores, asi como la evaluacién del
proceso educativo. No obstante, el autor concluye que es necesario que prevalezca
como rol de los gobiernos centrales, el asegurar un acceso equitativo a los nifios de
todo el pais y proporcionar asistencia financiera con el fin de igualar o compensar las
diferencias educativas entre las distintas comunidades. En la misma linea, Hans
Weiler observa que, respecto de la autoridad distributiva del Estado, existen argumentos

8 Castellanos Hernandez, Eduardo (1991). La Relacion entre Plan Nacional y Planes Regionales de

Desarrollo, Universidad Auténoma Benito Juarez de Oaxaca, México, p. 203.
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a favor de su centralizacion, ya que, se supone gque la asignacion centralizada de
recursos: a) promueve la igualdad, reduciendo cualquier desequilibrio de recursos que
pueda existir entre las diferentes partes del pais, y b) aumenta la eficacia al desarrollar
economias a escala y permitir una mayor movilidad de los recursos alla donde sean mas
necesarios.®

Considerando que se trata de un problema estructural, la accién sobre los
desequilibrios educativos ha de concebirse en primer término como responsabilidad del
gobierno nacional, por cuanto que debe articularse con otras acciones de politica social y
econdémica como salud, vivienda, nutricion y trabajo. Frente a la persistencia de factores
que determinan las disparidades y desequilibrios del sistema educativo, el papel del
gobierno central aparece como uno de los elementos clave en la homogeneizacion
esencial del sistema educativo, y como el agente determinante en la compensacion de
los déficit a través de la oferta de una educacion nacional, publica, gratuita y de calidad.
Al referirse a la obligacion del gobierno federal de propiciar un desarrollo equitativo
educativo entre grupos regiones y estados, Moctezuma Barragan, apunta que esta
funcibn compensatoria podra realizarse con mayor eficacia y oportunidad, dado que la
federalizacion de la educacion bésica genera los margenes de gestibn necesarios para
ello. Sefala que al focalizar su accién en las regiones de atraso, favorece un desarrollo
regional equilibrado y constituye un factor efectivo de redistribucién del ingreso.®® La
funcion compensatoria del gobierno central, por su caracter global, precisa focalizar su
atencion en la superacion de las desigualdades sociales bajo la perspectiva de
desequilibrios primordialmente regionales, donde la region puede situarse entre el nivel
local y el nivel nacional. De modo que, la accién compensatoria a este nivel, no puede
tener otro proposito que atender los desequilibrios regionales en el marco de los
objetivos de una politica nacional de educacion.

Al referirse a las politicas compensatorias, Cristian Cox®’ apunta que en las
condiciones actuales, éstas deberan poner énfasis por un lado, en la focalizacion, es
decir, privilegiar a los grupos en situacion de mayor precariedad o abandono educativo, y
por otro, en una discriminacion positiva que permita ofrecer insumos y procesos
educativos diferenciados para obtener resultados comparables entre grupos diversos
independientemente de sus origenes socioculturales.

8 ver: Winkler, D. (1993). An introduction to descentralization, The Forum for Advancing Basic Education and
Literacy, Harvard Institute for International Development, Vol. 2, mayo 1993.

8 Weiler, Hans (1996). "Enfoques comparados en descentralizacion educativa”, en Pereyra Miguel, op. cit.
1996, pp. 213-214.

86 Moctezuma Barragan, op. cit., pp. 127-131.

8 Cox Cristian (1994). Las politicas de los afios noventa para el sistema escolar, Comision Econémica para
América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, pp. 21-24.
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En este contexto, se reconocen para la autoridad educativa central funciones de
nuevo tipo en la realizacion efectiva de las politicas de calidad y equidad, destacando las
de asistencia técnico pedagogica, la focalizacion y discriminacion positiva para el
mejoramiento de la equidad, el disefio de politicas globales, la evaluacion y el monitoreo
del sistema educativo en su conjunto. No obstante, la efectividad de las politicas
compensatorias en un sistema educativo descentralizado, requiere de una
desagregacion de los enfoques y niveles de intervencion, asi, del enfoque regional tiene
gue descenderse a una delimitacion espacial mas precisa, donde la intervencion del
gobierno nacional debe complementarse y articularse con la actuacion de las distintas
administraciones educativas locales.

En la dltima década, se han disefiado y operado cinco programas
compensatorios, enfocados a revertir los efectos del rezago educativo en los ambitos
indigena, rural y urbano marginado, orientados a la educacién béasica.®® Al revisar
algunos datos sobre la cobertura que han tenido las acciones compensatorias del
gobierno federal en la educaciéon, segun la informacién presentada en el cuadro
siguiente, a partir del periodo escolar 1992-1993, una vez que se ha realizado la
transferencia de los servicios de educacion béasica y normal a los gobiernos estatales, se
aprecia un importante crecimiento en la cobertura de estos programas. Asi, de 57 043
alumnos beneficiados en el periodo 1991-1992 se asciende a 1 079 448 en el periodo
escolar siguiente. En 1995-1996 la cobertura se incrementa en 95.5% respecto a 1994-
1995, pasando de 1 753 366 a 3 428 428 los alumnos beneficiados. De la misma
manera, de 1000 escuelas en 1991-1992 se pasa a 35 861 escuelas beneficiadas en el
periodo escolar 1996-1997. Asi, con el aumento de su intervencién en este rubro a
partir del periodo escolar 1992-1993, el gobierno federal se habria anticipado al riesgo
de una profundizacion en la desigualdad educativa entre los estados, teniendo en
cuenta las diferencias existentes en la capacidad de autoridades estatales para hacer
frente a las nuevas responsabilidades que la federalizacion educativa implicaba.

Evaluacion general del sistema educativo

Como se ha mencionado, la cobertura ha dejado de ser la Unica prioridad de los
sistemas educativos, una profunda inquietud por la calidad ha irrumpido en el escenario
para ubicarse como uno de los mas importantes desafios que hay que afrontar en las
proximas décadas. La calidad educativa no depende de una sola variable, sino de la

8 Estos comprenden: Programa para Abatir el Rezago Educativo (PARE, 1991-1996), Programa para el
Desarrollo de la Educacion Inicial (PRODEI, 1993-1997), Programa para Abatir el Rezago en Educacion
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articulacion de los diversos elementos que intervienen en el proceso educativo. Entre los
elementos indispensables para la mejora de la ensefianza, la evaluacion ocupa un lugar
relevante. ElI conocimiento y la valoracion de los logros alcanzados y carencias
detectadas en el sistema educativo, constituyen la base necesaria para reorientar su
desarrollo, proporcionar informacién sobre su estado y tomar las decisiones mas
adecuadas en cada &mbito y en cada momento.

La evaluacion concebida como una de las herramientas esenciales para
influenciar a los distintos actores del escenario educativo, si se organiza y se publicita
cuidadosamente con respeto hacia todos los involucrados, puede convertirse en un
mecanismo que sirva de punto de referencia comuin para su actuacion, "[...] la
evaluacion, tendra un impacto sobre la forma de fijar las metas y los objetivos. Sera
cada vez mas dificil preparar programas. sin tomar en cuenta la evaluacién de los
resultados anteriores".®® De la misma manera, la evaluacién de los resultados del
sistema educativo constituye una de las bases para su articulaciéon con las nuevas
demandas y para acrecentar su eficiencia. La evaluacion resulta imprescindible para
la regulacion y adaptacion del sistema.

4.4 FRAGMENTACION E INTERDEPENDENCIA DE LA GESTION EDUCATIVA

La gestion del sistema educativo en lo que hace a la educacion basica, se caracteriza
en la actualidad por su fragmentacion e interdependencia. Si bien con la Ley General
de Educacion (1993), se reconocen atribuciones que las autoridades estatales pueden
ejercer en forma independiente, en la practica la viabilidad de importantes facultades,
politicas y programas reside en la posibilidad de lograr una accion colectiva. En
principio, esto es mas visible en lo que tiene que ver con las funciones sustantivas a
gue nos hemos referido en el punto anterior —regulacion y asistencia técnico
pedagogica, la planeacion y evaluacion generales y, la compensacion de
desigualdades-, asociadas al rol normativo de la Secretaria de Educacion Publica.

Hablar de un sistema educativo como un sistema fragmentado pudiera parecer
de entrada algo contradictorio, ya que, mientras la fragmentacion sugiere el
rompimiento o fractura de un “todo”; el sistema implica una interrelacion de partes que

Basica (PAREB, 1994-2001), Programa Integral para Abatir el Rezago Educativo (PIARE, 1995-2001), vy el
Programa para Abatir el Rezago en Educacién Inicial y Basica (PAREIB, 1998-2006).

8 Crozier Michel (1996). La transicion del paradigma burocratico a una cultura de gestion publica, | Congreso
Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Rio de Janeiro,
noviembre, pp. 8-9.
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solamente pueden ser comprendidas en términos de las “otras”. La nocion de sistema
educativo supone que los diferentes niveles de gestion se encuentran reciprocamente
referidos. Es precisamente el grado de interdependencia entre las administraciones
publicas educativas, o que permite concluir que forman parte de un sistema y por
consiguiente, que la necesidad de una mayor coordinacion estara en funcién de dicha
interdependencia.

La division de procesos y responsabilidades que la descentralizacion supone,
es una condicion “sine qua non” para la gestion de un sistema tan complejo como el
gue nos ocupa. Siempre que esta segmentacion mas que un quebrantamiento sea
entendida y asumida como una distribucion realizada en el marco de una perspectiva
global, necesaria para la toma de decisiones, tanto a nivel nacional como local,
tomando en consideracién que los problemas educativos y més aun sus soluciones,
superan los ambitos particulares.

Aunque la necesidad de concretar las formas de colaboracién que supone la
nueva distribucion de la funcion educativa, tiene en el ambito intergubernamental uno
de sus ejes clave, cabe decir que importantes interacciones se sitlan al interior de
cada entidad federativa, en virtud de que las funciones que las autoridades locales
deben llevar a cabo como responsables de los sistemas educativos estatales,
demandan a su vez de la colaboracion de autoridades y personal de las diferentes
zonas y centros escolares.

La distribucién e interdependencia de la tarea educativa asignada a los
ordenes de gobierno, puede enmarcarse en lo que Faya Viesca identifica como la
necesidad de constitucionalizar los sistemas de colaboracion entre la federacion y las
entidades federativas, ya que, al reconocerse derechos fundamentales para las
entidades federativas, se hacen posibles nuevos mecanismos de cooperacion e
interdependencia entre los niveles de gobierno. Gonzalez Oropeza, se refiere a una
tendencia en el federalismo mexicano que busca dejar atrds la separacion tajante
entre federacion y estados donde las esferas tienen facultades exclusivas ejercidas de
manera aislada, a favor de una constitucionalizacion de las formas de cooperacion
entre ambos niveles de gobierno. El autor hace alusion a la existencia de una forma
de federalismo cooperativo que “[...] ha provocado la coexistencia de leyes expedidas
por el Congreso de la Unién con leyes aprobadas por las legislaturas de los estados,
regulando la misma materia. La duplicidad de Ordenes normativos ha creado una
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jerarquia distinta a la derivada de la regla contenida en el articulo 124 en donde hay

una separacion de los &mbitos”.*°

Mas alld de concurrencias y coincidencias, Martinez Cabafias apunta que el
funcionamiento del sistema federal, conlleva la existencia de relaciones de
colaboracion, “[...] en la realidad, la relacion que existe entre los tres ambitos de
gobierno es de colaboracion; colaboracién que no so6lo se expresa en instrumentos
formales, sino -posiblemente con més frecuencia- en elementos informales.[...] hay un
nexo de unidn que forma la unidad del pais de tal manera, que debemos analizar este
tema de la relacién entre los tres niveles de gobierno bajo otra perspectiva; la de

colaboracion”.**

La creacion de un "Consejo Nacional de Autoridades Educativas" que
planteado en un primer momento en las "Bases para el Programa Sectorial de
Educacién 2001-2001",%* constituye el reconocimiento de que en el marco de un
sistema educativo descentralizado, se requiere fortalecer la coordinacion entre las
autoridades nacional y locales. Al referirse a dicha propuesta Latapi Sarre consideré
gue la creacion de un Organo colegiado de ese tipo, "[...] abriria horizontes al
federalismo y alentaria a muchos gobiernos estatales a participar mas activamente en
la definicion de las politicas nacionales y a comprometerse con el desarrollo de sus

entidades".*®

En el mismo documento, que si bien, la ley le confiere, la SEP atribuciones
para generar iniciativas, programas y proyectos dirigidos a alcanzar los propésitos de
la educacion nacional y a asegurar la unidad esencial de la misma, es conveniente
que antes de llevarlas a la practica, la Secretaria las analice y discuta con las
autoridades estatales, ya que " toda la politica educativa se materializa hoy en el
ambito estatal", es muy poco lo que se podria lograr sin el convencimiento y el
compromiso de los estados. Al plantear la creacion del Consejo, se sefiala que el
federalismo debera seguir evolucionando por cuanto que no se han "desdoblado"
plenamente los efectos del federalismo en la vida propia de cada escuela, como
tampoco han impactado en la participacion de los padres de familia y de la sociedad

% Gonzalez Oropeza, Manuel (1995). El Federalismo, Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, p.16.

! Martinez Cabafias, Gustavo (1989). “Concurrencia y coordinacion administrativa Intergubernamental”,
Politica y Administracion Puablica, México, p. 80.

°2 Documento elaborado por los miembros del Consejo de la Coordinacion del Area Educativa del Equipo de
Transicion del actual Presidente de la Republica, Coordinacion del Area Educativa del Equipo de Transicion
del Presidente Electo Vicente Fox Quezada (2000). Bases para el Programa Sectorial de Educacion 2001-
2006, México, 1-114.

9 Latapi Sarre, Pablo (2001). "Balance de 100 dias", Revista Proceso, No. 1271, México, 11 de marzo.
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en la educacion, asi como en el logro de una mejor férmula de coordinacion entre los
estados y la Federacién®*

Se concibe al Consejo Nacional, como un érgano auxiliar de la Secretaria que
de sustento al desarrollo de los programas destinados a incrementar la calidad de la
educacion, al fungir como un Organo colegiado que determine los principales
lineamientos para la implementacion de las politicas educativas nacionales. En
consecuencia, se plantea que el consenso en la toma de decisiones y el
reconocimiento a la diversidad regional coadyuvaran a fortalecer el compromiso y la
participacion de las autoridades educativas estatales en la implementacién de los
programas de caracter nacional.” Asi, en el marco de la presentacién del programa
nacional de educacion el 28 de septiembre del 2001, se firmo el acta constitutiva del
nuevo Consejo Nacional de Autoridades Educativas. Resulta oportuno tomar nota de
que si bien con este 6rgano se proyecta atender las necesidades de coordinacion
entre autoridades federales y estatales, no menos importantes son las relaciones que
al interior de los propios sistemas estatales de educacidén se establecen, y cuyo eje
fundamental no es la relacion Estado-municipio, sino la relacion entre autoridades
estatales e instancias intermedias de tipo regional -coordinaciones de zona o de
sector-. Destacan también, las relaciones entre estas instancias regionales y los
centros educativos y por supuesto, su vinculacion con la comunidad.

En suma, el logro parcial de los objetivos de las politicas de caracter nacional,
tiene que ver con el grado de fragmentacion existente lo mismo, en su formulacion,
gue en la etapa de implementacién. Lo primero, relacionado fundamentalmente con el
nivel de discusion previa de dichas politicas; lo segundo, con la existencia de
mecanismos formales y reales de coordinacién y vinculacion entre y dentro de las
distintas instancias de gestion educativa, asi como, entre éstas instancias y la

% ver: Coordinacion del Area Educativa del Equipo de Transicion... op. cit.

% Entre los objetivos del Consejo Nacional de Autoridades Educativas se encuentran los siguientes: (a) velar
por el cumplimiento efectivo del mandato del articulo 3° constitucional, en un marco de responsabilidad
compartida entre los diversos 6rdenes de gobierno, que fomente la participacion de todos los actores del
proceso educativo; (b) auxiliar a la Secretaria de Educacién Pulblica y a las secretarias (0 equivalentes)
encargadas del ramo educativo de las Entidades Federativas, a organizar y articular el funcionamiento
armoénico de los sistemas educativos nacional y estatales en sus diversos tipos, niveles y modalidades,
propiciando su correcta planeacion y evaluacién; (c) apoyar a las autoridades educativas nacionales y
estatales para continuar y profundizar en los procesos de descentralizacion educativa que se implementen; (d)
actuar como mecanismo de concertacion de las politicas y programas federales con los gobiernos locales, en
el que se discutan y construyan acuerdos que garanticen su correcta implementacion. Este érgano colegiado
se halla conformado de la manera siguiente: el Secretario de Educacion Publica, quien sera el Presidente del
mismo. Los Secretarios (0 equivalentes) encargados del ramo educativo de las entidades federativas; los
subsecretarios de la Secretaria de Educacion Publica; el Director General del CONACYT; el Director General
del CONAFE; el titular del organismo nacional a cargo de la educacién permanente (en proceso de creacion);
el Secretario General Ejecutivo de la ANUIES; y el Presidente de la FIMPES; el subsecretario de Planeacion y
Coordinacién fungira como Secretario Técnico del Consejo. Ver: Idem.
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sociedad. En tal sentido, la viabilidad de la politica educativa radica en la colaboracion
estrecha entre multiples organizaciones situadas a distintos niveles de gobierno.
"Sacar adelante" esta clase de politicas no puede concebirse sin el sustento de una
verdadera estructura federal.
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CONCLUSIONES

La perspectiva sistémica ha sido utilizada como recurso metodologico para intentar
caracterizar al sistema educativo como tal, y a la Secretaria de Educacion Publica como
su elemento regulador o normativo. La interpretacion y sentido que aqui se ha dado a la
nocién de sistema educativo nacional, se fundamenta en su concepcion como un
conjunto de sistemas educativos estatales que, asentado en una estructura federal, tiene
que ver con la organizacion y administracion de los servicios educativos en cada entidad
federativa. Este enfoque resulta ser significativo no soélo para efectos del estudio del
objeto, sino en términos de su gestion. Hoy, en que por la descentralizacién un mayor
namero de instancias y actores se hallan involucrados en la tarea educativa, mas
necesaria resulta ser, una vision que reconozca la existencia de los diferentes niveles de
accion y la importancia de su articulacion. La segmentacion del sistema educativo
nacional como efecto colateral de la descentralizacién, puede conducir a perder la
perspectiva global esencial para la toma de decisiones, tanto a nivel estatal como
nacional, si no se toma en cuenta que los problemas educativos y mas aun sus
soluciones, superan las jurisdicciones y capacidades particulares.

Desde la creacion de la Secretaria de Educacion Publica en 1921, el proceso de
conformacion del sistema educativo se caracterizé por un marcado centralismo, en el
gque este ministerio nacional asumié paulatinamente la provision de los servicios
educativos y consecuentemente, la gestion total del sistema. No obstante, a partir de
1978 con la desconcentracion, pero mas visiblemente a inicios de los noventa con la
descentralizacion, emergen nuevas responsabilidades para los gobiernos estatales y se
replantean las que tradicionalmente habian correspondido al gobierno federal. Ocurre
con ello un cambio importante en la gestion del sistema educativo, en cuanto a la
division entre el caracter normativo de las areas centrales versus el caracter operativo de
las areas desconcentradas o descentralizadas. Este cambio, resultaria determinante al
cuestionarse y definirse las funciones que las autoridades de uno y otro lado, habrian de
desempeniar al federalizarse los servicios.

Si bien, se reconocen atribuciones que las autoridades estatales pueden
ejercer en forma independiente, en la préctica, la viabilidad de importantes facultades,
politicas y programas reside en la posibilidad de lograr una accién conjunta. De
entrada, esto es mas visible en lo que tiene que ver con las funciones sustantivas a
gue nos hemos referido en el punto anterior —regulacion y asistencia técnico
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pedagogica, la planeacion y evaluacion generales y, la compensacion de
desigualdades-, asociadas al rol normativo de la Secretaria de Educacion Publica.

Con la transferencia de los servicios federales de educacion basica a los
ejecutivos estatales en 1992, adquiere relevancia una configuracion policéntrica del
sistema educativo, circunstancia que determina que tratandose de politicas que
involucran el funcionamiento del sistema en su totalidad, los resultados se obtengan solo
a partir de una amalgama de actuaciones, condiciones e influencias multiples, que no es
posible ignorar. Dentro de este contexto, importantes competencias para la gestion del
sistema educativo se distribuyen bajo una formula que compromete a autoridades
federales y locales; tal es el caso de la evaluacion, a cuyo examen estd dedicado el
capitulo siguiente. Planteado en estos términos, y debido a que los niveles de
responsabilidad en la gestion del sistema educativo son diferentes, lo es también el nivel
de conocimiento que en cada caso se demanda. En un sistema descentralizado el
gobierno nacional no puede pretender descender a nivel de la escuela, ain cuando esto
pudiera ser asi, si lo hiciera con un nivel de informacion inadecuado, su intervencion
seria completamente ineficaz. Las multiples estructuras existentes entre el nivel central
y el nivel de la escuela forman una pantalla que altera toda informacion.
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Capitulo V

COORDINACION DE LA POLITICA DE EVALUACION EN
EL FEDERALISMO: LA EDUCACION BASICA

Recientemente, a raiz de las evaluaciones internacionales de instancias como la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y la Asociacion
Internacional para la Evaluacion del Logro Educativo (IEA), en las que México ha
obtenido resultados desfavorables, y luego de que la Secretaria de Educacion Publica
fuera cuestionada por un supuesto ocultamiento de informacion, se ha puesto de
relieve la percepcién de especialistas, representantes politicos, padres de familia, y
diferentes grupos sociales sobre la baja calidad de la educacién nacional. Apreciacion
que desde entonces, los medios de comunicacion han seguido con una intensidad
poco frecuente. Diversas explicaciones y lineas de accion han sido formuladas al
respecto. Algunos sostienen la necesidad de profundizar la descentralizacion, que
llevada hasta las células del sistema educativo, permita a las comunidades decidir
sobre los aspectos pedagdgicos y administrativos de la vida escolar. Se ha dicho
también, que la calidad no sélo estd asociada al papel de profesores y estudiantes
sino al entorno familiar, social y econémico en que se desarrolla la tarea escolar.
Existe un amplio consenso en que una mejor coordinacién y cooperacion con la
sociedad, es una medida que favoreceria significativamente la calidad educativa.

En la perspectiva de actores como la dirigencia del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE), el problema de la calidad esta relacionado con
la cantidad de recursos que se destinan a la educacion, manifestdndose a favor de
que se incrementen al 8 por ciento del producto interno bruto, tal como lo
recomiendan organismos internacionales, y como sucede en paises desarrollados.
Para los gobernadores de diversas entidades federativas, la cantidad de fondos que la
federacion transfiere para atender los servicios les impide ofrecer una cobertura
educativa amplia y de calidad. Conocidos son los casos de Oaxaca, Tlaxcala y
Zacatecas, que por esta razon han amagado regresar la administracion de los
servicios educativos a la federacion. Por su parte, la Secretaria de Educacion Publica
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ha sido enfatica en demandar un mayor compromiso local en el financiamiento de los
servicios.

Cuando el tema econdmico parece haberse superpuesto a otros no menos
importantes, cabria preguntarse si el aumento y la mejor distribucion del gasto publico
en la educacion seria garantia suficiente para elevar la calidad educativa. Al respecto,
hay quienes sostienen que lo que se requiere es una revision a fondo de las
instituciones que han guiado y gobernado la educacion. Sin lugar a dudas, el conjunto
de elementos mencionados forman parte de la misma ecuacion, los logros en el
campo de la educacién a nivel de aula, escuela y en los distintos &mbitos de gestion,
se explican por una multitud de variables de naturaleza interna y externa. Y, por
consiguiente, las posibilidades de mejora demandan una visibn y accion
comprehensivas.

De entre la diversidad de factores vinculados a la tarea y gestion educativas, el
presente trabajo de investigacion, se plantea en una perspectiva, y en torno a un
tema, que involucran al funcionamiento del sistema educativo como un todo. Nuestro
Interés en la coordinacién, reside en el hecho que de manera creciente, importantes
politicas y programas deben desarrollarse en las condiciones, oportunidades y riesgos
propios de la descentralizacion. En tal sentido, el estudio de caso tiene como proposito
analizar la articulacion de una politica educativa de escala nacional en un sistema
descentralizado; nos referimos especificamente a la evaluacion de la educacion basica.

Esta politica y los programas surgidos de ella -luego de trasferirse estos servicios
a las entidades federativas en 1992, pertenecen a la clase de acciones cada vez mas
frecuentes cuyo disefio y desarrollo Unicamente pueden explicarse a partir de un
entramado de relaciones de naturaleza sectorial, intersectorial, intergubernamental,
social e incluso, internacional. Lo que significa que la educacion basica y su evaluacion,
han dejado de ser asuntos que interesen exclusivamente a la Secretaria de Educacion
Publica, al sector educativo, a sus autoridades o a la comunidad escolar. Este servicio
es objeto de seguimiento tanto de instancias y actores situados al interior del propio
sistema educativo en sus distintos niveles de gestion, como de “entidades externas”.
Esto dltimo, debido a: (i) la existencia de politicas sociales que involucran a distintos
sectores de la administracion publica, de las cuales la educacién basica suele ser uno
de sus componentes; (i) la realizacion programas de medicion promovidos y
coordinados por organismos internacionales de caracter multilateral, dada la
incorporacion del pais a procesos de integracidn global y regional; y (iii) debido a las
crecientes demandas de rendicibn de cuentas e informacion, que asociadas a la

258



democratizacion de los sistemas educativos, han hecho de la evaluacién un asunto de
interés para mas actores sociales.

Bajo estas consideraciones, optar por la evaluacién del sistema educativo
como campo de estudio para el andlisis del tema de la coordinacion, obedece a que
ilustra bien la complejidad de alcanzar una accion publica conjunta en torno a un
asunto que requiere, en principio, de la intervencion articulada de distintos niveles de
gestion en todo el pais. En este sentido, y con la intencion de trazar una primera
delimitacién analitica de nuestro estudio de caso, se precisa sefialar que la Evaluacion
de la Educacion Béasica representa para los propésitos de esta investigacion, una
politica cuyo caracter nacional deriva no solo del hecho de que sea promovida o
realizada por la autoridad federal, sino porque esta referida a un tema (la educacion,
la educacion bésica), y porque constituye en si misma, una cuestion que involucra por
igual a autoridades estatales, locales y escolares. En otras palabras, alude a una
funcion esencial de la gestion educativa en sus diferentes niveles desde la escuela al
ministerio nacional, pero, sobre todo, a la necesidad de su entrelazamiento; se trata
por ende, de una politica donde el examen de la coordinacion es relevante.

Por ende, conviene precisar gque aunque sera necesario remitirse a las
perspectivas teodrico-metodolégicas que sustentan el qué, como y para qué de la
evaluacion educativa, el objeto de la investigacion no es la evaluacién en si misma,
sino la politica de evaluacion. O sea, el conjunto de acciones —lo que el gobierno dice
y quiere hacer y lo que realmente hace y logra- que tienen que ver con la evaluacion
del sistema educativo en su conjunto.’ Politica, que si bien como accién colectiva
supone la intervencion de un extenso numero de participantes, se encuentra
directamente asociada al quehacer sustantivo de la Secretaria de Educacion Publica,
en el sentido que su papel como autoridad central le impone en esta materia,
responsabilidades en dos grandes vertientes: la evaluacion global del sistema
educativo nacional, lo mismo que el establecimiento de un marco de referencia para la
evaluacion que corresponde llevar realizar a las autoridades educativas locales. Bajo
esta consideracion, se interesa mas en quién evalla si se atiende al hecho de que se
relaciona con una actividad, cuya gestion se encuentra distribuida o “fragmentada”
entre un extenso numero de instancias, responsables ante la sociedad en distintos
niveles: comunidad, localidad, estado y naciéon. Es una actividad que por lo tanto, no
puede concebirse més que descentralizada, publica y articulada. En este sentido, se
considera potencialmente mas esclarecedor, el examen de los procesos de

b ver Aguilar Villanueva, Luis F. (1996). “Estudio introductorio”. En: Aguilar Villanueva, Luis F. (comp.), El
estudio de las politicas, Miguel Angel Porriia, México, pp.25-26.
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interdependencia y coordinacién que supone el "desdoblamiento” de las acciones que
en esta materia, involucran al sistema educativo en su conjunto.

El escaso avance logrado en este rubro a mas de una década de operacion
descentralizada, tiene explicacion en el hecho de que las diferentes administraciones
educativas no han realizado plenamente la tarea evaluativa que por ley les compete,
asi como, en su desarticulacion externa. A partir de esta idea, pretende destacarse
gue en la configuracion actual de la funcién educativa, existen asuntos que ademas
de asumirse y ejercerse en los distintos niveles de gestion, requieren enlazarse
exteriormente como elementos de una tarea que trasciende las esferas de actuacion
individual. La evaluacién es una funcion critica para la gestion del sistema educativo
en cada uno de sus niveles, como lo es para la labor que compete a los niveles de
gestidn ascendentes, cuya razén de ser o labor substancial, precisa tener como
sustento el conocimiento de lo que ocurre en los ambitos de gestion especificos que
forman parte de su jurisdiccibn. En esta ldgica, se encuentran las funciones
esenciales que la Secretaria de Educacion Publica en su caracter normativo, debe
realizar con relacion al comportamiento del sistema en su conjunto; y por supuesto, la
tarea que corresponde desempefiar a las autoridades de cada entidad federativa con
respecto a los propios sistemas estatales, regiones, zonas y centros escolares.

De modo, que no basta con que todos y cada uno de los actores desempeiien esta
funcion, ni de que lo hagan en forma conveniente, se necesita también de su
vinculacion exterior: capacidad interna y articulacion externa, que son principios
imprescindibles en la gestion del sistema educativo en su configuracion actual. El
primer principio, constituye un factor clave para una mejor intervencion de las
administraciones educativas -de la escolar a la ministerial- por cuanto da cuenta del
grado en que una administracion es capaz de disefiar e instrumentar un conjunto de
acciones. El segundo principio, se concentra en el modo de relacion entre las
diferentes administraciones y como impacta el ciclo completo de la politica educativa.
Teniendo esto en consideracion, la hipotesis de investigacion plantea que:

los resultados en las diferentes areas de politica educativa, resultados incipientes en la
construccion de un sistema de evaluacion en el ambito de la educacién béasica,
obedecen por un lado, a la dificultad de lograr una accion publica coordinada en un
sistema descentralizado y por otro -en estrecha relacion con lo anterior-, a deficiencias
en la concepcion de la propia politica de evaluacion.

Esto ultimo, en el sentido de que se relega el caracter endégeno de la tarea evaluativa
como un proceso que al ser intrinseco a la gestion educativa en sus diferentes niveles
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-desde el centro escolar hasta el propio ministerio nacional-, debiera construirse
"desde dentro" y articularse en forma progresiva del nivel micro al macro, del nivel
local al nacional. Y entonces, complementarse con la evaluacion de caracter externo.

En congruencia con el concepto de coordinacion y la perspectiva de analisis
que se plantean en capitulos precedentes, el propdsito del presente capitulo, sera
analizar en el federalismo, los distintos referentes de coordinacion y articulacién de la
administracion publica educativa, y sus implicaciones en el desarrollo de las politicas
de escala nacional dirigidas a la educacion basica, particularmente en lo que se
refiere a su evaluacién. Esto, se hace en dos perspectivas: al interior del propio
sistema educativo, donde se examinan las relaciones entre las instancias de gestion
de caracter nacional, local y escolar; y a través de la interaccion de éstas con
individuos y grupos sociales, Io mismo que con actores de caracter internacional, en
virtud de los intensos procesos de integracion.

Para alcanzar nuestro propdésito, iniciaremos con la exploracion de las
diferentes perspectivas desde las cuales puede -y debe- abordarse la evaluacion de
un sistema educativo descentralizado; enseguida, se realiza un examen del marco
juridico federal y local para identificar la distribucion nominal de responsabilidades en
materia de evaluacién y el conjunto de actores involucrados en la misma, se explora
con ello, el andamiaje institucional en que se sustenta su funcionamiento; hecho esto,
se define la politica de evaluacion destacando su caracter nacional, interdependiente
y complejo. Posteriormente, se documentan -de acuerdo con la perspectiva de
andlisis planteada en el primer capitulo- los distintos escenarios en que los diferentes
actores requieren coordinarse para evaluar la educacién béasica. Los elementos
anteriores, sirven de base para examinar las probleméticas de coordinacién en cada
uno de los d&mbitos que se sefalan.

5.1 EVALUAR EN EL FEDERALISMO

La evaluacion, raramente es neutra, incolora e inocua. Mientras que para algunos, lo
importante es determinar quién evalla y para qué lo hace, para otros, lo relevante reside
en aclarar en qué consiste y la funcion que cumple. O en otras palabras, siguiendo a
Dominique Folsheid: bajo el valor se debe buscar la evaluacion y en la evaluacion al
evaluador, o sea, al sujeto que juzga.? Asi, aunque en principio la evaluacién constituye
un "acto natural" de toda actividad humana, habitualmente se le asocian intenciones
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negativas e intereses velados; de cualquier manera, se ha dicho que "[...] aunque Dios
fue el primer evaluador del mundo, la evaluacion realmente nace en el fuego de los
infiernos".® Pese a ello, en este "acto natural" de la tarea educativa, residen sin lugar a
dudas, las mayores posibilidades para mejorar la calidad de los servicios al sustentar la
toma de decisiones in situ, es decir, en el espacio y tiempo requeridos. Pensar el tema
de la evaluacion desde el federalismo conlleva ineludiblemente a entenderlo en términos
de una tarea colectiva —por ende compleja-, conformada por procesos interrelacionados
gue ocurren en una larga cadena de gestién que involucra a los diferentes niveles de
gestion del sistema educativo desde la escuela al ministerio central. El disefio de una
politica de evaluacion nacional impone necesariamente advertir las consecuencias

relacionadas con la articulacion o desconexion de estos procesos.

5.1.1 PUNTOS DE ENFOQUE

En el marco de los avatares econdémicos de la década de los setenta, tras el primer
“shock” de los precios del petréleo y la presencia de elevadas tasas de desempleo que
llevarian a la disminucion del gasto publico en lo general, cuando los distintos sectores
del gobierno iniciaron una dura competencia por unos recursos escasos, la corriente que
consideraba al Estado como el principal responsable de asegurar una distribucion
equitativa de bienes y servicios, empez0 a ceder sitio a planteamientos en favor de una
intervencion gubernamental menos activa y de un apoyo mas firme a los principios de la
economia de mercado y al esfuerzo individual, como mecanismos de organizacion y de
distribucion sociales. Al hacer sentir su influencia en el intercambio mundial de ideas
sobre la educacion, estos postulados llevaron a un mayor escrutinio el financiamiento de
los sistemas educativos, inicialmente en paises occidentales industrializados, mas tarde
en otras naciones. Paralelamente, el fenomeno del desempleo que afectd
especialmente a los jovenes, derivando a la postre en el conocido fenébmeno de paro a
largo plazo entre todos los grupos de edad, revelaria las fallas de la conocida formula
“mas educacion, mas prosperidad”. Las serias dificultades para incorporarse al mercado
de trabajo pondrian en tela de juicio lo que tiempo atras hubiera sido incuestionable: el

% Folsheid, Dominique (1999). "El relativismo dogmatico: ¢Es una fatalidad?". En: Fazio Vengoa Hugo y
Nowicki Joanna (comp.). La crisis de los referentes, Instituto de Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales, Universidad Nacional de Colombia, Santa Fe de Bogota, p. 39.

3 Expresion entresacada de un pasaje del Génesis 1:31 citado por Mokate, que refiere que la evaluacién nacio
en el séptimo dia de la creacién, cuando Dios mir6 todo lo que habia creado y dijo: "Es bueno". Con lo que se
convierte en el primer evaluador del mundo. No obstante esta evaluacion nacida en los cielos resultaba
insuficiente y demasiado subjetiva. Por tanto, al escuchar la evaluacion de Dios (autoevaluacion, por cierto), el
diablo objet6 ¢como sabe que es bueno? ¢cémo lo midié? ¢con qué lo compard? ¢ con qué indicadores juzgé
la bondad de su creacién? Y asi nace la evaluacion como hoy la conocemos. Ver Mokate, Karen Marie (1998).
Convirtiendo el monstruo en aliado: la evaluacion como herramienta de la gerencia social, Instituto
Interamericano para el Desarrollo Social-BID, p.1.
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nexo educacién-movilidad social.* En tal escenario, el asunto de la calidad comenzarfa
a ser considerado tema prioritario en las agendas de reforma de los sistemas educativos
a nivel global.

Aunque desde hace bastante tiempo, se han mencionado términos como
“excelencia’ y “logro”, la irrupcion del término “calidad” en el Iéxico y discurso educativos
puede ubicarse en el comienzo de los ochentas. Un evento que ilustra esta afirmacion,
es la difusién en 1983, del informe “Compulsory Schooling in a Changing World” a cargo
de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE). Este documento
advierte, que luego de una fase centrada en la dotacidbn material y de esfuerzos
econdmicos en la que el logro habia sido medido en términos materiales, la proxima fase
requerira de un énfasis en mejoras menos tangibles que necesariamente demostraran
ser mas dificiles de alcanzar que los objetivos cuantitativos; “[...] requerird que
autoridades educacionales de todos los niveles se cuestionen acerca de lo que debera
ser la educacion obligatoria en el horizonte de diez o veinte afios ¢Qué deseara la
sociedad de las escuelas? y ¢,qué desearan las escuelas de la sociedad?”.

La confirmacion de la calidad como un asunto prioritario entre educadores y politicos
tendria lugar en 1984, en el seno de la reunion de ministros de educacion de la OCDE
celebrada en Paris, donde la calidad en la educacion basica, fue uno de los puntos
centrales de la agenda. Los ministros alli reunidos formularon la siguiente declaracion:

“La calidad de la escolarizacion basica, sobre todo de la educacion béasica en relacion con
las necesidades modernas de sociedades cada vez mas pluralistas, incluyendo temas
tales como: una mejor preparacion para la vida de adulto; medidas para elevar el rango, la
eficacia y el papel profesional de los ensefiantes; la organizacion, contenido y estructura
del curriculo y los métodos de evaluacion; los factores cualitativos que afectan al
rendimiento de las escuelas, incluyendo el liderazgo de base escolar y los programas
concebidos para los desfavorecidos y los minusvélidos”.®

Asi las cosas, ha sido en la educacion basica donde es mas visible la preocupacion por
la calidad, definida en sentido amplio como “[...] las destrezas esenciales y la educacion

general que todos los jévenes precisan para empezar bien en la vida”.”

4 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (1991). Escuelas y calidad de la ensefianza.
Informe internacional, OCDE, Barcelona, pp. 22-24.

® Ver: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (1983). Compulsory Shooling in a
Changing World, Paris.

e Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (1985). OECD Ministers discuss education in
modern Society, Paris, p. 48.

" Idem.
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La calidad educativa posee multiples acepciones y depende de la conjuncion de
innumerables elementos o factores que intervienen e inciden en el proceso y gestion
educativos. Entre éstos, la evaluacion ocupa un lugar critico, el conocimiento de los
logros y carencias del sistema educativo, constituye la base para poder reorientar su
desarrollo, al generar la informacion que permita tomar las decisiones mas adecuadas
en cada ambito y en cada momento; la mejora del sistema educativo tiene en la
evaluacion uno de sus ejes centrales.

El establecimiento de un sistema de evaluacion que produzca informacion
integral y sistemética sobre el funcionamiento del sistema educativo, constituye un
elemento indispensable tanto para quienes trabajan en los centros escolares, como
para las administraciones educativas en sus diferentes niveles, para padres de familia,
y la sociedad en general. Multiples son los procesos de evaluacion que se producen
en un sistema educativo, tienen lugar en diversos ambitos y son realizados con
diversas finalidades por diferentes actores. La evaluacion se halla presente desde el
andlisis de necesidades que determinan la creacion de un plan de estudios, hasta la
valoracion del logro de objetivos, pasando por el diagndstico interno de cada una de
las partes y de los actores del proceso mismo.? Si atendemos a la opinién de Diaz
Barriga, la diversidad de procesos, practicas y objetos de evaluacion es uno de los
elementos que signan las politicas educativas contemporaneas.’

Lo cierto, es que la legitimidad del sistema educativo exige considerar en su
evaluacion, el cumplimiento de las variadas e importantes funciones sociales que le
han sido asignadas, de alli la necesidad de tener en cuenta modalidades que hagan
mas visibles los impactos individuales y sociales de los procesos educativos. Para
Lundgren, la cuestién de que el sistema produce o no, lo que supuestamente debe
producir -0 reproducir-, se subordina al hecho de que se considere que cumple sus
funciones basicas.’® A esto, se afiade la demanda por hacer de la evaluacién un
proceso objetivo y abierto que permita a la opinion publica comprender la situacion del
sistema educativo y su repercusion en el resto de la sociedad.

El tema de la evaluacion ha emplazado a especialistas que con diferentes perfiles
y perspectivas convergen en su discusion. Mientras hay quienes ponen el acento en el
papel que juegan los aspectos sustantivos como los planes de estudio, métodos de
ensefianza y formacioén de los docentes, otros lo hacen en las condiciones materiales

8 Fresan, Romo, y Vera, "La calidad en la educacién superior”", en Evaluacion del desempefio del personal
académico, ANUIES, Serie Investigaciones, México.

° Diaz Barriga, Angel (2000). "Evaluar lo académico, organismos internacionales, nuevas reglas y desafios",
en Pacheco Méndez, Teresa y Angel Diaz Barriga, Evaluacion Académica, Centro de Estudios sobre la
Universidad- Fondo de Cultura Econémica, México, p. 11.
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gue condicionan los resultados, y otros mas, centran su interés precisamente en éstos
altimos. Una exploracion a la manera en que se define la evaluacion, la evaluacion
educativa, permite ilustrar este punto. Walberg y Haertel por ejemplo, definen a la
evaluacion educativa como el examen cuidadoso y riguroso de un plan de estudios,
programa, institucion, variable de tipo orgénica o politica cuyo propdésito primario es el
de aprender sobre la entidad particular estudiada. Si el énfasis de este examen
consiste en entender y mejorar el objeto de evaluacién, se trata de una evaluacion
formativa; si el interés se centra en resumir, describir o en emitir un juicio sobre lo que
se planeo, incluyendo los resultados de lo no planeado, se esta en presencia de una
evaluacién sumativa.'* Mientras el propdsito esencial de la primera, es proveer
realimentacion continua para facilitar el mejoramiento de una accién o programa
durante su desarrollo, el objeto de la segunda, es considerar las evidencias que han
sido gradualmente recolectadas y analizadas para entonces formular un juicio.
Anderson se refiere por su lado, a las “capacidades especificas de la evaluacion”, no
sin antes advertir que éstas, no son mutuamente excluyentes y que su importancia en
una accion evaluativa concreta puede variar.

En esta perspectiva, la evaluacién educativa debe tener la capacidad para
contribuir a tomar decisiones sobre el desarrollo e implementacién de un programa,
para apoyar la toma de decisiones sobre su continuacion o expansion, para sustentar
las decisiones sobre su modificacion, asi como, obtener la evidencia que sustente el
apoyo o la oposicién al mismo.*? En la misma linea, Hammon concibe la evaluacién
como "[...] un proceso complejo que implica la medicidn del logro de metas a partir de
la coleccién y andlisis de datos para determinar los méritos de un programa".® La
evaluacion educativa constituye en este sentido, un proceso que sustenta las
decisiones relacionadas con la adopcion, revision y continuacion de un programa.

En una O6ptica méas comprehensiva, la Organizacion de Estados
Iberoamericanos (OEI) concibe a la evaluacién como la apreciacion sistemética, sobre
la base de métodos cientificos, de la eficacia y de los efectos reales, previstos o no,
buscados o no, de las politicas educativas y del sistema educativo, tanto desde la
perspectiva de un microenfoque centrado en el aula o en el centro escolar, como de

9 Lundgren P., op.cit., p.405.

1 Walberg, H.J. y Haertel, G.D. (Eds.) (1990). The international encyclopedia of educational evaluation,
Pergamon, Oxford.

12 Sockey, Suzanne y Judith Wilde (1995). Evaluation handbook, Evaluation Assistance Center-Western
Region, New Mexico Highlands University, Albuquerque.

3 Hammon, Roger W. (s.f), Educational evaluation. Theory and working model, Department of Teacher
Education of California State, California, p. 404.
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un macroenfoque centrado en los distintos niveles y modalidades educativas, asi
como en el sistema en su conjunto.™

Para nuestros propdésitos de investigacion, es necesario sefialar que a la
existencia de multiples concepciones sobre la evaluacion educativa —algunas de las
cuales se tratan mas ampliamente en las paginas siguientes-, se suman las distintas
circunstancias en que los procesos de esta naturaleza ocurren. Como las que derivan
de un esquema descentralizado donde resulta imperativo considerar los diferentes
ambitos jurisdiccionales, situacion que da lugar a un sistema con diferentes niveles de
intervencion en el que estan involucrados desde la escuela hasta el ministerio central,
pasando por los niveles subnacional y local. Asi pues, de acuerdo con las formulas de
descentralizacion puestas en marcha en las Ultimas dos décadas, la evaluacion en los
sistemas educativos no es tarea exclusiva de un solo nivel de gobierno, si bien a los
ministerios centrales corresponde una evaluacion global de los mismos, la valoracion de
los sistemas estaduales o subnacionales forma parte de la responsabilidad de
autoridades locales; como la de los centros educativos, es inherente a la gestion de
directivos y personal escolar. En semejantes circunstancias, el disefio de una politica
nacional de evaluacibn demanda su estudio desde angulos diferentes y
complementarios. Con el inevitable grado de simplificacion que las distinciones de este
tipo siempre supone, empezaremos por trazar y hacer un repaso, inevitablemente
esquematico y breve de las distintas perspectivas que consideramos imprescindibles en
la formulacion e implementacion de una politica nacional de evaluacion para la
educacion basica.

CUADRO 5.1: PUNTOS DE ENFOQUE EN LA EVALUACION DE UN SISTEMA EDUCATIVO DESCENTRALIZADO

ORIENTACIONES :
BASICAS LINEAS NIVELES JURISDICCIONES NATURALEZA
" Académico- Aprendizaje Micro " Federal " |nterna
técnica Proceso EVaanCi()n de [} Estata| [} Externa
= Politico- educativo centros " Local
Institucional Administracién escolares
educativa Meso Municipal
Politica Evalgamon de Regional
educativa los sistemas "  Escolar
. educativos
Impacto social estatales
Macro
Evaluacion del
sistema
educativo
nacional

FUENTE: ELABORACION PROPIA

4 oOEI (1996). Evaluacion de la calidad de la educacioén, Revista Iberoamericana de Educacién, No. 10, enero-
abril, Madrid.
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5.1.1.1 Orientaciones basicas de la evaluaciéon educativa.

Podemos iniciar este punto, con el cuestionamiento sobre los valores que sustentan el
desarrollo tedrico y técnico de las practicas de evaluacién en un sistema educativo;
una respuesta a éste ha sido formulada por Diaz Barriga.™® De acuerdo con el
especialista, la evaluacion ocurre a partir de dos paradigmas béasicos. El primero, bajo
la denominacion perspectiva académico técnica, deriva sus formulaciones
conceptuales, validez y confiabilidad de la teoria cientifica. La discusion en esta
perspectiva, se centra en la consistencia de los instrumentos de evaluacion a los
cuales se les atribuye una objetividad fuera de toda duda. Por otro lado, el paradigma
que corresponde a la perspectiva politico institucional, reconoce que la evaluacion
forma parte de las estructuras de poder nacional e internacional que afectan los
procesos institucionales. Desde este dngulo, los procesos evaluativos "cuidan la forma
pero desatienden el fondo del problema”, esto, debido su intento de objetividad
académica como a los problemas sociales que subyacen en los procesos educativos y
que tienden a desvirtuarse en el debate sobre la objetividad. En este enfoque, se
desconfia del nuevo lenguaje pedagdgico, verbigracia: calidad, equidad y eficiencia;
gue en la practica, han desplazado a conceptos como justicia social, democracia e
igualdad de oportunidades.

Luego de advertir que dichas orientaciones se encuentran lejos de ser novedosas, el
especialista sostiene que al menos en los dltimos veinte afios, han prevalecido las
formulaciones conceptuales que fundamentan la perspectiva tecnicista, que restringe
las acciones de evaluacion a una "vision cientifico técnica" al pretender dotarlas de
una neutralidad valorativa. A esta vertiente, se opone aquella que parte de reconocer
el impacto de la dimension politico-social, considerada como determinante de las
politicas y préacticas de la evaluacion. Desde esta posicion, la evaluacion mas que una
actividad académica, se concibe como una préactica social:

"[...] la articulacién entre evaluacion y poder no es sino una forma de dominacién
racional, cuyos resultados impactan a la sociedad en su conjunto, en particular a

quienes tienen algtin contacto con el sistema y la institucion educativos”.*

Consecuentemente, ademas de ser parte intrinseca de la gestion educativa y de su
mejora, la evaluacion es utilizada también para justificar lo que el autor llama
“exclusion del sistema educativo”, es decir, para justificar la negacion de

!> Diaz Barriga, op. cit. pp. 10-13.
1% |dem.
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oportunidades a quienes se considera que no merecen estar en dicho sistema o de
recibir determinado tipo de servicio educativo. En sentido amplio, estos paradigmas
representan la influencia que las distintas concepciones y modos de evaluacion
ejercen sobre la evaluacién misma.

5.1.1.2 Lineas de evaluacién educativa: la perspectiva sistémica

La distincidén de acciones de evaluacion por lineas especificas, se plantea considerado si
lo que se evalla forma parte de los resultados del sistema educativo, o si corresponde
mas bien a los insumos y procesos que permiten obtenerlos. Desde una perspectiva
sistémica podrian distinguirse tres modalidades de evaluacion: por resultados, que se
enfoca en los productos o consecuencias de una actividad particular; por insumo, que
pone acento en los recursos, incluyendo las personas que participan en la actividad; y
por proceso, donde se consideran los métodos empleados para transformar los
insumos en productos o resultados. La forma de en que estos modos se presentan y
los indicadores a considerar en cada caso, dependera del sistema a evaluar, asi como,
del nivel en el cual la accion evaluativa ocurre. Aunque en el ambito educativo el uso de
esta perspectiva es habitual, cabe decir también que su aplicacion ha tenido un sesgo
marcado por la mayor tendencia a la aplicacién de tests de diagnéstico a nivel del
alumno en detrimento de una evaluacién del sistema en su conjunto.

En la misma linea, Rob Vos distingue cuatro clases de indicadores: (i) input
indicators; (i) access indicators; (iii) output indicators; y (iv) outcome indicators."” Los
input indicators [indicadores de insumo], miden el tipo de recursos empleados para
satisfacer las necesidades educativas que incluyen numero de maestros, edificios
escolares, materiales educativos, lo mismo el nivel de presupuesto -publico y privado-
destinado a la misma; los access indicators [indicadores de acceso], se orientan a la
medicion de los factores que determinan el uso y accesibilidad de los servicios, entre
éstos se encuentran la distancia geografica en que se encuentran los planteles, factores
familiares y culturales de los estudiantes -background of students- y costos individuales
de la educacién como Uutiles, transporte y uniformes; finalmente, los out put-outcome
indicators [indicadores de resultado e impacto], que se relacionan con el logro de los
objetivos de la tarea educativa; la distincion entre los output y los outcome indicators,
radica justamente en el tipo de objetivos con que se relacionan. Mientras los primeros,
miden el logro de objetivos educativos inmediatos como la cobertura del sistema
educativo (e.g. tasas de inscripcion), la mejora de la eficiencia interna (e.g. tasas de

" Vos, Rob (1996). Educational Indicators: What's to be measured, INDES, Washington D. C., pp. 2-6.
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retencion) asi como, los niveles de aprendizaje que pueden ser medidos a través de
examenes. Los segundos, se orientan a medir los objetivos situados “mas alld” del
propio sistema educativo, puesto que tienen que ver con su impacto en el desarrollo
social y econémico.

Al referirse a la evaluacién por resultados, que denomina como el enfoque de
la caja negra, Majone considera que éstos casi nunca aportan una guia para la
accion, porque el que toma las decisiones carece de informacion acerca de lo que
produjo dichos resultados. Para ejemplificar este argumento, menciona el uso de
pruebas estandarizadas en escuelas publicas estadounidenses, donde este tipo de
examenes es considerado por muchos evaluadores como el epitome de lo objetivo y
cientifico en la evaluacion educativa. Segun el autor, las pruebas estandarizadas
sirven poco a padres y maestros, y no dicen mucho a los funcionarios escolares sobre
lo que precisan hacer para mejorar la experiencia educativa de los estudiantes. Para
mejorar las escuelas, los funcionarios necesitan informacion acerca de lo que ocurre
en el salon de clases, es decir, sobre el contenido de los cursos, procedimientos de
calificacion, métodos de ensefianza, interaccion entre estudiantes y maestros; y las
pruebas estandarizadas no proporcionan tal informacion. Para Majone, "[...] la
evaluacion del proceso es el modo de evaluacion mas sutil e informativo, ya que
brinda una informacién que las medidas de insumos y productos casi seguramente
pasaran por alto".!® En este orden de ideas, es preciso considerar que al ser la
formacion de juicios el propésito de toda evaluacion, éstos deben orientarse hacia uno
y otro lado: productos y procesos. En todo caso, se requiere de ambas clases de
evaluacion para una mejor comprension del valor de un programa en lo particular,
tanto de las distintas partes o del sistema educativo como un todo.

Tal vez en este punto, convenga retomar la nocion de sistema de evaluacion que
planteaba en su momento el Programa para la Modernizacién Educativa 1989-1994,°
donde se advertia la necesidad de disponer de un marco conceptual y operativo que
permitiera integrar los multiples procesos y acciones de evaluacion. Este programa,
contempld entre sus metas el disefio de un sistema nacional de evaluacion educativa
estructurado a partir de cinco lineas: (a) evaluacion del aprendizaje; (b) evaluacion del
proceso educativo dirigida a los componentes del proceso enseflanza-aprendizaje; (c)

18 El autor considera gue incluso en las actividades comerciales, donde los resultados pueden cuantificarse
facilmente, los administradores cuidadosos tratan de evitar una concentracion demasiado estrecha en los
resultados. Hacen esto por- que saben que las mejores mediciones de los resultados no captan mas que una
pequefia fraccion del campo total que es importante para la organizacion. Majone Giandoménico (1997),
Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas. Colegio Nacional de Ciencias Politicas
¥9Administracién Publica-Fondo de Cultura Econémica, México, p. 221.

Poder Ejecutivo Federal (1989). Programa para la Modernizacion Educativa 1989-1994, México, pp. 179-
189.
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evaluacion de la administracion; (d) evaluacion del cumplimiento de la politica
educativa; y (e) evaluacion del impacto social. La distincion y secuencia de estas
lineas refleja en muchos sentidos, la idea de un sistema que tiene su base en la
valoracion del aprovechamiento escolar y de los procesos de ensefianza-aprendizaje
en el aula, para abarcar progresivamente otros elementos del sistema educativo,
desde los relativos al centro escolar hasta aquellos que son propios de la gestién del
sistema como un todo, incluyendo factores de tipo contextual.

Al no alcanzarse la meta anterior, seis afios mas tarde el Programa de
Desarrollo Educativo 1995-2000, diagnosticaba la carencia de suficientes y
adecuados instrumentos para evaluar en forma sistematica el desempefio escolar y
adecuar las decisiones y politicas a sus resultados; estableciendo que la gestion
educativa sélo ocasionalmente se retroalimentaba del andlisis de los logros y
limitaciones. El programa sectorial, referia también que "[...] los indicadores
educativos existentes son resultado, antes que nada, del levantamiento de la
estadistica escolar -matricula y nimero de maestros, grupos y escuelas- al principio y
al final del ciclo lectivo. Estos indicadores reflejan el interés por medir lo que durante
muchos afios fue lo primordial, es decir el crecimiento de la cobertura. No obstante,
resultan insuficientes para hacer una evaluaciéon completa del sistema educativo,
principalmente en el aspecto de la calidad".?® Asimismo, reconoce que si bien se
habian reforzado ciertos aspectos de la evaluacion a partir del establecimiento de la
Carrera Magisterial, ain no se realizaba esta tarea de modo consistente y
generalizado, aceptando la carencia de un verdadero sistema de evaluacion.

Por su parte, el Programa Nacional de Educacién 2001-2006,%* sefiala que la
calidad del sistema educativo nacional y sus componentes, sélo podra apreciarse
objetivamente a través de mecanismos rigurosos y confiables de evaluacién. Se
compromete a crear los elementos precisos para la integracion de un conjunto de
mecanismos que constituya un verdadero y robusto Sistema Nacional de Evaluacion
Educativa incluyendo la creacion de un nuevo organismo especializado.

El objetivo de ofrecer una educacion de calidad con equidad, ha convertido en
insuficiente la informacion béasica que tradicionalmente producen los sistemas
educativos consistente solo en datos estadisticos que miden la cobertura, desercion y
reprobacion escolares. Esta informacion no basta para tomar decisiones sustantivas
con relacion a cémo incrementar los aprendizajes, como ensefiar mejor a mas
alumnos y como mejorar la calidad de los servicios educativos. Se impone asi la

20 ver: Secretaria de Educacion Puablica (1996). Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, México.
Zly/er: Secretaria de Educacion Puablica (2001). Programa Nacional de Educacién 2001-2006, México, p. 78.
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necesidad de considerar no solamente los resultados expresados en los diferentes
indicadores de aprovechamiento escolar; es necesaria una evaluacion formativa y
comprehensiva del sistema educativo que tome en cuenta sus diferentes
componentes entre los se encuentran, la gestion, las politicas y programas a cargo de
las autoridades educativas en sus distintos niveles, los elementos que intervienen el
desarrollo del proceso ensefianza aprendizaje que se materializa en el aula, asi como
los factores contextuales en que éste se lleva a cabo.

5.1.1.3 Niveles de evaluacion: las perspectivas micro, meso y macro

De entre los multiples procesos de evaluacion que se producen en un sistema
educativo, este punto se relaciona con los horizontes “macro” y “micro”; aunque estas
perspectivas son diferentes, no son contrapuestas, sino complementarias y
metodolégicamente interdependientes, ambas resultan imprescindibles para conocer el
funcionamiento del sistema educativo y de sus diversos componentes.

La utilizacion en el lenguaje de los términos micro y macro, ha adquirido
relevancia o mismo, en la teoria socioldgica, del mismo modo que en la teoria
economica, el problema de la relacion entre los niveles micro y macro, si bien ha sido
objeto de una larga discusién, es un tema que ha ganado prominencia recientemente.
Estos vocablos se han utilizado para referirse a dos niveles de andlisis: procesos
personales mentales, preferencias personales, 0 interaccion primaria versus
organizaciones o0 sistemas sociales. De acuerdo con Gerstein, los conceptos
corresponden en una de sus vertientes, a la manera en la cual, el espacio fisico y el
tiempo son medidos, més especificamente como estas escalas son mediadas a traves
de conceptos, categorias y métodos de agregacion-disgregacion. Los vinculos
cuantitativos-cualitativos entre ellos, se presentan y operan de diferentes formas de
accion social que involucran complejos problemas de interaccién.?? En esta
perspectiva, Luhmann, advierte que la distincion micro-macro formulada como una
distinciébn entre niveles, puede reducir la complejidad de la descripcidbn de un
fenémeno si se desatienden las reciprocas interdependencias entre ambos.?
Teniendo esto en consideracion, los niveles micro y macro de la evaluacion, aunque
puedan ser distinguidos y utilizados para fines analiticos y de accion, no deben estar
disociados; la diferenciacion en todo caso, nunca debe ser una separacion.

22 Gerstein, Dean R. (1987). "To unpack micro and macro: link small with large and part with whole". En:
Jeffrey, Alexander y Giesen, Bernhard (1987). The micro-macro link, University of California, Berkeley, p. 87-
90.

z Luhmann, Niklas, "The evolutionary differentiation between society and interaction". En: Jeffrey, Alexander,
op. cit., pp. 125-126.
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Al referirse precisamente a los enfoques micro y macro de la evaluacion
educativa, Tiana advierte la necesidad de desarrollar programas con perspectivas
complementarias donde, por ejemplo, la evaluacion de centros escolares con finalidad
formativa y caracter individual, es la contraparte indispensable de otros programas
orientados a conocer el cumplimiento de los objetivos educativos, de finalidad
diagnéstica y caracter colectivo.?* La integracién de ambos enfoques -microscépico y
macroscopico- sobre el sistema educativo enriquece la tarea evaluadora y permite el
logro de objetivos complementarios.

El nivel micro comprende los procesos de evaluacién que se llevan a cabo al
interior de los centros escolares, con una finalidad eminentemente individual y efectos
singulares que permiten mejorar las realidades analizadas y emitir un juicio valorativo
sobre las mismas. Entre estos procesos, se encuentra la evaluacién del aprendizaje,
gue tiene como objetivo prioritario regular los procesos de ensefianza-aprendizaje que
se desarrollan en el salén de clase; la evaluacion para la promocion y/o certificacion,
cuyo objetivo reside en controlar los procesos de promocion de los alumnos a lo largo
de los distintos grados Yy ciclos, asi como, certificar los niveles de logro alcanzados; la
evaluacion de los docentes, con el proposito de tomar decisiones con incidencia en su
carrera profesional; la autoevaluacion desarrollada por los propios actores de la
ensefianza, con la finalidad de autorregular su actividad; la evaluacién de los
programas educativos, que arroja informacion sistemética, para su mejora,
reorientacion extension o eventual supresion; por ultimo, la evaluacion de los centros
educativos, encaminada a la mejora de su organizacion y funcionamiento.

El nivel macro por su parte, alude a una evaluacion global del sistema
educativo, en la que a su vez, pueden distinguirse dos niveles. Uno, relacionado con
la evaluacion de los sistemas educativos de cada estado que podemos identificar con
el nivel meso -del griego "en la mitad"- por corresponder a un nivel intermedio. El
otro, el que tiene que ver con la evaluacion del sistema educativo nacional en su
totalidad. Ambos tienen como objetivo comin no la evaluacion individual de la
actuacion o logros de cada alumno, profesor o escuela, sino la obtencién de
indicadores generales del funcionamiento de los sistemas educativos estatales y/o
nacional. Una de las finalidades primarias de la evaluacion macro es la integracion de
un diagnostico, que sirva para tener una idea general de la forma en que trabaja el
sistema educativo en su conjunto. En el caso que nos ocupa, lo anterior mas lo
establecido en la Ley General de Educacion, la intervencion de la Secretaria de

* Tiana, Alejandro (1996). "La evaluacion de los sistemas educativos”, en Revista Iberoamericana de
Educacion, Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacién la Ciencia y la Cultura, No. 6, Enero-
Abril, Madrid, p. 58.

272



Educacion Publica debe situarse fundamentalmente en una evaluacion a este nivel, es
decir, en la evaluacion general del sistema educativo nacional.

5.1.1.4 Ambitos jurisdiccionales

En un sistema descentralizado, adquiere preeminencia la existencia de diversas esferas
de actuacion tanto del gobierno nacional como de aquellas que corresponden a las
autoridades locales. De este modo, de conformidad con el marco normativo vigente,
especificamente a partir de la Ley General de Educacion, pueden distinguirse ambitos
jurisdiccionales de caracter federal, estatal y local en materia de gestion y evaluacion
educativas. En la distribucion de competencias que realiza la ley, la evaluacion no es
una actividad opcional, sino esencial al caracter normativo de la autoridad federal. A
través de sus articulos 12°y 29°, la Ley General de Educacién atribuye a la autoridad
central, la responsabilidad de evaluar sistemética y permanentemente el sistema
educativo nacional, asi como, de establecer los lineamientos generales para la
evaluacion que deban realizar las administraciones educativas estatales. Igualmente
indica que los resultados de esta evaluacion, se deberan tomar como base para que las
diferentes autoridades educativas, segun el ambito de su competencia, adopten las
medidas procedentes. Esto supone que ademas de realizar la evaluacion general, la
Secretaria de Educacion Publica debe establecer un modelo que sirva de marco de
referencia para la evaluacion que corresponde realizar a las distintas administraciones y
actores educativos, que clarifique el papel que toca desempeiiar a cada cual.

De esta manera, atendiendo los ambitos jurisdiccionales, se pueden distinguir
por un lado, acciones de evaluacién de origen federal, que comprenden las acciones
formuladas por el Gobierno Federal a través de la Secretaria de Educacion Puablica
con la finalidad de evaluar alguno de los componentes del sistema educativo nacional.
Dada su naturaleza interdependiente, es necesario tener presente que el desarrollo de
los programas federales en esta materia, involucra ambitos de competencia,
organizaciones y actores pertenecientes a otros ordenes de gobierno. Por otro lado,
las acciones de evaluacion de origen local, se refieren al conjunto de iniciativas
formuladas por los gobiernos estatales, a través de las secretarias o institutos de
educacion en cada entidad federativa para evaluar los elementos del sistema
educativo en cada estado. Este tipo de acciones involucra ambitos de competencia,
organizaciones y actores de caracter local.

En su configuracion federalizada es indispensable concebir al sistema
educativo nacional, como un conjunto de sistemas educativos estatales. De modo
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gue. aun cuando corresponde al gobierno federal su evaluacion general, éste no es el
Unico agente que debe desarrollar tareas de este tipo. Dado que las competencias en
la materia, se encuentran repartidas entre el gobierno central y en los gobiernos
locales, la valoracion de los sistemas educativos locales forma parte de la
responsabilidad transferida a estos ultimos.

5.1.1.5 Naturaleza de la evaluacion

Reflejo elocuente de la existencia de diversos actores que a nivel nacional, local e
incluso internacional se encuentran involucradas en la evaluacion de la Educacion
Béasica, se pueden identificar programas que surgen de la iniciativa de distintos
actores situados en cada uno de estos planos. En esta perspectiva, se puede
diferenciar entre una evaluacién de caracter interno y otra de caracter externo. La
evaluacion interna, es aquella donde los juicios son formulados por miembros de la
comunidad escolar. Esta clase de evaluacion se distingue de la Illamada
autoevaluacion en la que los evaluadores juzgan las tareas que ejecutaron ellos
mismos. En la evaluacion externa, donde los juicios son emitidos por personas o
grupos que no trabajan en la escuela y que no encuentran o han estado involucrados
en el desarrollo de la tarea que se evalia. Aunque la distincién entre una y otra
modalidad se percibe mejor a nivel de centro escolar, en un sentido mas amplio,
puede utilizarse para diferenciar las evaluaciones que surgen al interior de los propios
sistemas educativos a nivel local o nacional, respecto de aquellas que provienen de
entidades externas a los mismos. En la evaluacion externa, también pueden ubicarse
las acciones efectuadas por organizaciones que no pertenecen a la administracion
educativa, pero que forman parte de otros ramos de la administracién publica y que
son llevadas a cabo como parte de programas multisectoriales. Asimismo, incluye
programas auspiciados por instituciones internacionales usualmente implementados
por el Gobierno Federal a través de la Secretaria de Educacion Publica, dirigidos a
evaluar alguno de los componentes del sistema educativo a nivel nacional.

Ambos enfoques de la evaluacion se comprenden mejor en una relacion de
complementariedad. Como ha escrito Martinez Rizo, mientras la primera es esencial,
la segunda es indispensable. Si bien el componente interno hace viable el
mejoramiento con base en la "familiaridad" y cercania con las situaciones, la
evaluacion externa perfecciona esta tarea evaluativa partiendo justamente de su
posicion de distancia e independencia. En este sentido, le aporta legitimidad a la
evaluacion interna “[...] que puede ser objetiva, pero también puede ser parcial" y
porque permite una comparabilidad que la sola evaluacion interna no puede lograr,
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sobre todo en un sistema complejo constituido por una multiplicidad de instituciones.?®
De la importancia de la dimension enddgena de la evaluacion y de su potencial de
transformacion se desprende la tendencia a desarrollar sistemas de evaluacion
institucional que propicien el perfeccionamiento de la operacion cotidiana, a travées de
la evaluaciébn a estudiantes, profesores, plan de estudios, area administrativa,
ambiente educativo, organizacion, entorno, asi como todos los elementos y factores
que interactlan para hacer posible el proceso ensefianza-aprendizaje.”® Esta
perspectiva permite situar la creacion y participacion de agencias especializadas de
evaluacion, como iniciativas que responden mas a un enfoque externo. La
ambivalencia de la evaluacion en este sentido, resulta de gran utilidad en tanto que la
vision externa no tenga prioridad frente a la interna; en todo caso, se debera hacer
gque ambos procesos marchen en paralelo.

En suma, la evaluacion en el federalismo constituye un componente sine qua
non de la gestion educativa, en el sentido que se trata, por decirlo rpido, de una
funcion inseparable de la actividad que realizan alumnos, docentes, directivos
escolares, autoridades educativas locales y nacionales. Es en principio, una actividad
de autoexamen e introspectiva para pasar a ser después un ejercicio que comprende
a diferentes actores involucrados también en la tarea educativa y que por consiguiente
requiere estar coordinada.

5.1.2 LA EVALUACION EN PERSPECTIVA DE LA AUTORIDAD NACIONAL

Conviene precisar que en este punto, aludimos mas a una visibn normativa, o del
“deber ser” del rol de la Secretaria de Educacion Publica, que a una postura oficial
manifiesta. Primeramente, hay que sefalar que la tarea de la autoridad nacional en la
materia, es doblemente compleja en atencibn a dos lineas de responsabilidad
juridicamente planeadas: la evaluacion macro y el establecimiento de lineamientos
generales para la evaluacién de los sistemas educativos estatales. La evaluacion
primera, relacionada con la evaluacion del sistema educativo nacional, cuya finalidad
no es la valoracion individual de los actores y componentes del proceso ensefianza-
aprendizaje o de escuelas, sino la obtencion de indicadores generales sobre el
funcionamiento del sistema en su conjunto. La segunda, que tiene que ver con el
disefio de un marco de referencia que desde una vision comprehensiva e integral

% Martinez Rizo, Felipe. "La institucionalizaciéon de la evaluacion”, Nueve retos para la educacién superior,
Serie ensayos, ANUIES, México.
%% Ver: Fresan, op. cit.
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indique lo que hay que evaluar y como hacerlo, del que puedan derivarse la finalidad y
contenido de las distintas valoraciones parciales, y las estructure en un todo coherente.

Los procesos de evaluacion que a la Secretaria de Educacién Publica como
autoridad central corresponde impulsar, tienen que tomar en cuenta las circunstancias
relacionadas con la descentralizacion, trascendiendo el ambito de los resultados del
aprendizaje, inclusive el enfoque sobre procesos y resultados para abordar, en todo lo
gue significa, “el desempefio del sistema en su conjunto”. En esta linea de reflexion,
puede situarse lo dicho por Schmelkes, cuando se refiere al tipo de informacion que la
evaluacion debe proveer. Para la especialista, se precisa de una informacién que: (a) dé
cuenta sobre la marcha y evolucion de la educacion nacional, lo que implica producir
indicadores acerca del progreso, estancamiento o retroceso en relacion con "procesos
evolutivos prioritarios”, entre los que se encuentran la equidad, la cobertura, la eficiencia,
la eficacia y el impacto social y econdémico; (b) permita conocer la situacion del pais
respecto de la calidad de la educacion que se imparte, lo que requiere contar con
elementos que permitan identificar los objetivos mas problematicos, ubicar regiones que
necesiten mayor atencién;?’y (c) proporcione informacién sobre aquellos factores que
inciden en la calidad y puedan ser atendidos desde el "sistema", especialmente los que
dependen de las escuelas y maestros factibles de ser modificados a través de procesos
de mejoramiento de la calidad desde la propia escuela.?®

De una forma u otra, la autoridad nacional debera tener entre sus prioridades
conocer el logro de los fines de la educacion establecidos en el Articulo Tercero
Constitucional y la Ley General de Educacion, el estado global del sistema y los
resultados alcanzados por sus diversos componentes. Esta tarea hara indispensable
contar con informacion procedente de alumnos, familias, profesores, centros escolares y
administraciones educativas, incluso cuando el propésito no sea el de evaluarlos de
modo singular. Los destinatarios de la informacion generada por esta evaluacion, seran
fundamentalmente las autoridades responsables de los sistemas educativos locales, lo
gue en principio pasa por suministrarles informacion relevante que apoye las decisiones
gue en cada nivel deban de tomarse para la mejora de los servicios.

Entre los aspectos mas importantes relacionados a la evaluacion general del
sistema educativo, se encuentra también el respeto a la igualdad y el derecho a la

*"Ensu opinion, este tipo de informacion es la mas relevante para realimentar la funcién normativa de la SEP
(el curriculo, los materiales de estudio, la formacion y actualizacién docentes) y la funcion compensatoria (los
tipos de escuela, los estados y las regiones que requieran mayor atencion en términos de recursos). Ver
Schmelkes Sylvia (2002). Las necesidades de la evaluacion del aprendizaje en educacion basica en México, a
la luz de un andlisis comparativo, Seminario: Marco Normativo para la Calidad Educativa, H. Congreso de la
Unién, México, abril.

8 |dem.
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educacion lo que exige el cumplimiento de las ensefianzas minimas legalmente
establecidas. Esta razdn, impone a la autoridad nacional la obligacion de evaluar el
grado de adquisicion de los aprendizajes establecidos para los diversos niveles, etapas,
ciclos y grados del sistema educativo, lo mismo que la calidad en términos de acceso a
un servicio que facilite no solamente la aplicacion de un curriculo nacional; debe
propiciar que esto ocurra en condiciones de calidad y equidad. Dicho con otras
palabras: las escuelas ademés de observar los planes y programas de estudio que fije la
Secretaria de Educacion Publica, deberdn ser espacios favorables al desarrollo del
proceso ensefanza-aprendizaje, de manera que independientemente del contexto
geogréfico, social y econdmico en que se sitle un centro educativo, éste tenga las
caracteristicas esenciales que aseguren la prestacion de un servicio, de acuerdo con
pardmetros de homogeneidad esencial que supone una educacion de caracter nacional.

De igual manera, es conveniente considerar que aun cuando la competencia
de la autoridad federal es la evaluacion general, debe mantenerse latente la
posibilidad de obtener directa y periédicamente informacion de los planteles a través
de la aplicacion de examenes a los alumnos y de la realizacion de encuestas a
directivos, docentes y estudiantes. Para tales efectos, a diferencia de una evaluacién
con propésitos singulares, no sera necesario examinar a todo el universo. Bastara con
tomar muestras representativas de las distintas entidades federativas incluyendo los
establecimientos publicos y privados, para obtener un panorama global de la situacién
educativa.’® Se requiere afrontar el reto de cubrir diversos &mbitos del sistema
educativo combinando estudios relativos no sélo a los resultados del proceso
educativo, sino a la organizacién y funcionamiento de los centros escolares o de
administracion educativa, asi como las conexiones del sistema educativo nacional con
la sociedad en su conjunto.

Por otro lado en lo que hace a la certificacion de conocimientos en los
diferentes niveles educativos que se encuentran regulados, el articulo 47 de la Ley

? Con respecto a la viabilidad de una accion de esta naturaleza, vale la pena aclarar que la aplicacion de
pruebas y encuestas en cada entidad federativa -considerando la experiencia argentina-, podria ser realizada
por un grupo de docentes y/o alumnos de bachillerato y/o licenciatura. Este grupo "[...] tiene la responsabilidad
de aplicar las pruebas y las encuestas durante el operativo de evaluacion. Para hacer esto, los aplicadores
reciben una capacitacion especifica que les permite familiarizarse con los instrumentos de evaluacion y pautar
las tareas a desarrollar en las escuelas durante el operativo nacional. A partir del afio 1995, ademas de los
aplicadores, se capacitdé a un grupo de supervisores en cada una de las provincias. Su tarea era atender a la
resolucion de los contratiempos que pudieran presentarse durante el desarrollo de la aplicacion en las
escuelas. Posteriormente los supervisores garantizan la organizacion y clasificacion adecuada de todos los
materiales utilizados durante el operativo de evaluacion. Una vez finalizada la aplicaciéon, cada uno de los
equipos provinciales debe enviar la totalidad del material de evaluacién al Ministerio de Cultura y Educacion.
Una area dentro del ministerio nacional se ocupa del procesamiento informatizado de la totalidad de las
pruebas y las encuestas administradas y de la elaboracion de los informes finales de resultados”, Ministerio de
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General de Educacién, determina que en los programas de estudio deberan
establecer los propdsitos especificos de aprendizaje de las asignaturas u otras
unidades de aprendizaje dentro de un plan de estudios. Asimismo, el articulo 50°,
establece que una evaluacion con fines de certificacion, “[...] comprendera la medicion
en lo individual de los conocimientos, las habilidades, las destrezas y, en general, del
logro de los propoésitos establecidos en los planes y programas de estudio”. El
precepto se refiere también, a la obligacion de las instituciones de informar
periodicamente a los educandos y padres de familia los resultados del
aprovechamiento escolar, asi como de formular observaciones que permitan su
mejora.

Entre las cuestiones inherentes a la evaluacion general se encuentra
l6gicamente, la difusiébn de informacion, sobre todo si se toma nota de que los
impactos de la evaluacion serdn mas amplios en la medida en que exista cooperacion
y colaboracion entre las distintas autoridades educativas. En este sentido, sera
indispensable proporcionar e intercambiar informacion con las administraciones
educativas estatales para facilitar la toma de decisiones. La difusion sera igualmente
importante respecto a los centros escolares, realizada la tarea evaluativa, debera
promoverse por parte de las administraciones educativas locales, la elaboracion y
difusién ciclica de recomendaciones metodolégicas para la ensefianza, y distribuirlas
en la totalidad de las escuelas del pais como una via para devolver la informacion
producida por la evaluacion y propiciar a través de ello un mayor compromiso en las
acciones de mejora.

La necesidad de rendir cuentas a la sociedad, a cuyo servicio se actla,
conlleva la obligaciébn de proporcionar informacion que le permita formarse una
opinién sobre el estado de la educacion, por lo que las autoridades en sus diferentes
niveles deberan informar a los distintos sectores de la sociedad sobre el
funcionamiento y resultados del sistema educativo. En este sentido, dada la
interaccion que la autoridad nacional precisa mantener con miembros de la
comunidad educativa -familias, alumnos, profesores, directivos de los centros,
personal de las zonas de inspeccion y autoridades educativas-, con investigadores y
administradores de la educacion, con las instituciones y organismos afines, esta
dependencia tiene la responsabilidad de dar a conocer los resultados de las
evaluaciones realizadas, sin menoscabo de que las administraciones educativas
locales hagan lo propio en lo que a sus respectivos ambitos de gestion se refiere.

Cultura y Educacién (1996). "Evaluacién para la Calidad", Revista Zona Educativa, Afio I, No. 2, Buenos Aires,
p. 12.
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Finalmente, como sistema abierto sometido a procesos de cambio constante,
resulta imprescindible evaluar el impacto de las transformaciones y reformas
introducidas en el sistema educativo, por lo que es importante que esta dependencia
del Ejecutivo Federal desarrolle la capacidad para monitorear y evaluar el alcance y
los resultados de las innovaciones de caracter general que se implanten en el mismo.

De una forma u otra las posibilidades de una evaluacion global, precisan contar
con una serie de indicadores para evaluar el grado de eficacia, eficiencia y calidad del
sistema educativo, si bien esta necesidad ha sido reiterada en el discurso, los logros
siguen siendo insuficientes. De acuerdo con Gonzalez Cantu, el problema es tal, que
no existe en el pais un indice aceptado respecto a la calidad de la educacién que
indique su evolucidn en el tiempo; mas bien es su concepto abstracto o que permea
en el discurso educativo.®® Instancias de caracter internacional como el Comité
Intergubernamental del Proyecto Principal de Educacion para América Latina y el
Caribe,® han manifestado su preocupacién acerca de disponer de “indicadores
homologables y confiables” que permitan analizar la situacién y evolucion de acceso,
permanencia, avance, repeticion, y desercion de los estudiantes; la eficiencia con que
funcionan los sistemas educativos; las desigualdades en la atencion a grupos y
regiones; la diversidad de modalidades a través de las cuales se ofrece la educaciéon
en cada nivel; el rendimiento académico; asi como, sobre otras importantes
dimensiones relacionadas con la calidad de la educacion.

En sintesis, la conduccion del sistema educativo nacional es una tarea cuya
efectividad y pertinencia depende de que la evaluacion se lleve a cabo, esta funciéon
es un elemento imprescindible en la gestion y mejora del sistema educativo. En los
tiempos que corren representa, a la vez, un instrumento para conocer y afrontar los
problemas que plantea la federalizacion.

Como corolario de este apartado, puede decirse que la variedad de actores
implicados en la tarea de evaluacion, es un reflejo de las distintas necesidades e
intereses de quienes desde su propia logica consideran tener facultades legitimas
para fijar criterios de evaluacion, lo que en cualquier caso, impone construir una
evaluacion multiple o plural. En ello, conviene tener presente la prevision formulada
por Majone, segun la cual, mientras los juicios expresados desde la perspectiva de un
papel particular no se presenten o interpreten como juicios pertinentes para todos los
papeles posibles o0 como representativos de todas las posiciones, podra tenerse una

%0 Gonzalez Cantu, René , "Equidad y calidad de la educacién”, Revista Rompan Filas, Afio 5, No. 24, México,

B

Proyecto Principal de Educacion para América Latina y el Caribe (1994). Boletin No. 24, UNESCO, Santiago
de Chile, p. 41.
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evaluacion saludable. Las dificultades empiezan sin embargo, cuando no es posible
separar nitidamente los papeles y la critica derivada de ellos, desafortunadamente
tales situaciones son en la practica mas la regla que la excepcion: “Es posible que el
problema mas comudn ocurra cuando se supone que las conclusiones de una
evaluacion realizada para ser utilizada en un rol particular son igualmente pertinentes
desde la perspectiva de otros papeles con diferentes criterios de evaluacién".®* Esto,
en otras palabras, significa que cuando los papeles no corresponden a los criterios,

las conclusiones de la evaluacion seran casi inevitablemente deficientes.

5.1.3 FRAGMENTACION E INTERDEPENDENCIA DE LA TAREA EVALUATIVA

Una politica nacional de evaluacion educativa que atienda al conjunto de perspectivas
planteadas, hace inevitable que su disefio y ejecucidn sean, sin lugar a dudas, tareas
de gran complejidad. En atencidon a los propésitos de investigacion, el presente
apartado, destaca la naturaleza fragmentada e interdependiente de la evaluacion:
rasgo sine qua non para su realizacion descentralizada. Con la transferencia de los
servicios federales de educacion basica a los ejecutivos estatales en 1992, adquiere
relevancia una configuracion policéntrica del sistema educativo, esta circunstancia
gue determina que tratdndose de politicas que involucran el funcionamiento del
sistema en su totalidad, los resultados se obtengan sélo a partir de una amalgama de
actuaciones, condiciones e influencias multiples, que no es posible ignorar. En este
contexto, importantes competencias para la gestion del sistema educativo se
distribuyen bajo una formula que compromete a autoridades federales y locales.
Reparto que en el caso de la evaluacion, es ineludible considerando la advertencia
formulada por Shaffer, en el sentido de que en un sistema descentralizado el gobierno
nacional no puede descender a nivel de la escuela, incluso si esto pudiera ser asi, Si
lo hiciera con un nivel de informacion inadecuado, esa intervencion seria
completamente ineficaz.®®* La multiplicidad de estructuras existente entre el nivel
central y el nivel de la escuela forman una pantalla que altera toda informacién.

Debido a que los niveles de responsabilidad en la gestion del sistema educativo
son diferentes, lo es también el nivel de conocimiento que en cada caso se demanda.
La evaluacion es una actividad que ocurre en diferentes dmbitos, y se realiza en
distintos episodios, por mdltiples actores con propésitos diversos. Maestros,
directivos escolares, padres de familia, autoridades locales, regionales, estaduales y

%2 Majone Giandoménico, op. cit. p. 219.
% Shaffer, Sheldon (1994). Participation for Educational Change, A synthesis of experience, UNESCO,
International Institute for Educational Planning, Paris, p. 8.
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nacionales, se encuentran involucrados en una tarea que no puede concebirse como
un ejercicio aislado, sino como parte una tarea mas amplia que en el contexto de un
sistema educativo descentralizado necesita eslabonarse. Como funcion
interdependiente, la evaluacion requiere de niveles de agregacion-desagregacion que
permitan a los distintos agentes disponer de informacién apropiada sobre la situacion
de los servicios en sus respectivos ambitos de competencia.

El principio de dependencias reciprocas que matiza en el reparto de facultades
en ésta como en otras importantes areas de la gestién educativa, hace dificil imaginar
una evaluacion del sistema nacional, sin que las autoridades locales asuman esta
responsabilidad en sus respectivos sistemas educativos, y sin que ello se haga de
modo interactivo. Sera entonces importante, la actitud que adopten los responsables
del servicio en los distintos &mbitos de competencia, la decision politica, la busqueda
de acuerdos y la disposicion a la cooperacion, que aun cuando sean dificiimente
traducibles en términos normativos, constituyen requisitos imprescindibles para el
desarrollo de las acciones de evaluacion.

Transferidos los servicios de educacion basica a las entidades federativas, la
interdependencia fue planteada en su momento por el Programa de Desarrollo
Educativo 1995-2000 de la siguiente manera:

"[...] la operacidn del sistema de evaluacion nacional corresponde tanto a la federacion
como a los estados. A la primera compete su disefio y garantizar que funcione de
manera ordenada y confiable. Los estados seran responsables de realizar las acciones
conducentes para que sus propios sistemas de evaluacién contribuyan eficazmente al
funcionamiento del sistema nacional, independientemente de los aspectos particulares
que a cada estado interese evaluar".

En este instrumento de planeacion sectorial, se reconocié la importancia de que en
cada entidad federativa existiera la capacidad para generar, procesar, analizar e
interpretar la informacién relativa al funcionamiento y desempefio de los servicios
educativos. Al respecto preve la obligacion de la Secretaria de Educacion Puablica de
apoyar el esfuerzo de los Estados para la construccion de sistemas de evaluacion y la
capacitacion de personas y grupos para operarlos y aprovecharlos, "[...] éste es el
camino para contar, efectivamente, con sistemas de informacion y evaluacion
educativos oportunos y rigurosos, que puedan ser asimilados y utilizados por todos los

actores que intervienen en el proceso educativo”.**

% Ver: Secretaria de Educacion Publica (1996). Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, México.
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La evaluacion por la forma que hace posible llevarla a cabo y de acuerdo a sus
fines, se trata de un conjunto de procesos interdependientes, donde la responsabilidad
particular favorece la labor de conjunto, en el sentido que subraya Wageman cuando se
refiere a esquemas de trabajo interorganizacional "hibridos" que combinan elementos de
trabajo independiente e interdependiente, en los cuales, el logro de objetivos colectivos
se sustenta en la responsabilidad por ambitos funcionales o territoriales especificos, que
por lo consiguiente dependen de lo que haga o deje de hacer una de las organizaciones
en particular.*® Adecuando este enfoque, al que han hecho también alusién autores
como Mayntz y Malone, el siguiente esquema intenta representar la evaluacion a partir
de las interdependencias.

El Cuadro 5.2, corresponde a la esquematizacion general del proceso
descentralizado de evaluacion de la educacion béasica conformado por etapas
entrelazadas secuencialmente a nivel escolar, zona o region, estatal y nacional, en las
gue dicha tarea tiene una doble finalidad. La primera que se cumple en el contexto de
la gestion en cada nivel; la segunda, al constituir un recurso imprescindible para la
toma de decisiones que atafie al nivel superior o mas amplio de responsabilidad.

Dado el extenso encadenamiento de acciones que esto supone, la
coordinacién adquiere relevancia porque de ella depende en gran medida, el manejo
de las interdependencias entre los distintos procesos y etapas de evaluacion
especificos. Coordinacion dificultada, ademas, porque en la secuencia del proceso
general existen articulaciones que no pueden manejarse a partir de la jerarquia. En
esta Optica, la evaluaciéon de la educacion basica supone interdependencias de
distinta naturaleza, como la que Malone denomina “top down goal decomposition”,
gue no es otra cosa que, la referencia a metas o tareas globales que solamente
pueden alcanzarse a través de metas o tareas mas acotadas -subgoal-subtask- por
ambitos de responsabilidad especificos.

Lo anterior, no significa que el tipo de interacciones entre los niveles de la
administracion  educativa  correspondan Gnicamente a una relacion
“producer/consumer”, en términos de que la actividad de “A” sea producir la
informacion que sera un insumo para “B”. La complejidad es mayor porque su
desarrollo es esencial tanto para el propio nivel de gestion, como para el nivel
ascendente, cuando menos en el sentido de que la evaluacidon que corresponde a las
instancias de responsabilidad superior, debe sustentarse en una visibn amplia y

% Wageman, Ruth (1995). “Interdependence and group Effectiviness”, Administrative Science Quaterly, Vol.
40, No. 1, Cornell University, March.
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comprehensiva. Vista asi, la evaluacion nacional ha de resultar de la integracion
secuencial y agregada de multiples procesos de evaluacion.

Conviene indicar, que en el caso de la columna que corresponde al &mbito nacional,
los circulos hacen referencia al conjunto de tareas sustantivas de la Secretaria de
Educacién Pdublica, es decir a: la Planeacion (P), la Normatividad técnico
pedagdgica (N) y la Compensacion de desigualdades (FC) descritas en el capitulo
IV, y que en su conjunto requieren tener como sustento a la Evaluacion General (E).
Mientras que la Coordinacion (C), se encuentra representada como una actividad
gue sustenta la conexion de los diferentes procesos y niveles.

CUADRO 5.2: LA COORDINACION EN EL PROCESO DESCENTRALIZADO DE EVALUACION.

I1. Zona(s) II1. Estado(s) IV. Nacional

'D‘_"@

A

e® ©

oL

[ 1®
©

*No. de planteles por
zona o distrito escolar

*No. de zonas o distritos
escolares

*32 Evaluaciones estatales
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I
I
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I
I
1
1
1

Simbologia: Interdependencia basica:

|:| Recurso O Actividad |:|
P= Planeacién, E= Evaluacién, C= Coordinacion, O/ \O /

FC= Funcion compensatoria,
N= Normatividad técnico-pedagdgica "Secuencial agregativa"

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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Dadas las caracteristicas de la descentralizacion existente, la coordinacion de la
politica de evaluacion debe alcanzarse con, y en ausencia de la autoridad formal.
Mientras en las entidades federativas prevalece una estructura jerarquica,
considerando la relacion existente entre los directivos escolares y regionales respecto
a las autoridades educativas de cada Estado; en lo que hace a la relacion entre estas
dltimas y la Secretaria de Educacion Publica como autoridad nacional, las
interdependencias deben gestionarse a través de relaciones horizontales. El hecho es
gue el conjunto de interdependencias que la evaluacion genera, incrementa
significativamente las demandas de coordinacion en el sistema educativo: no como
labor exclusiva o prerrogativa de alguna de las partes, sino como responsabilidad
compartida de la administracién educativa en sus diferentes niveles.

Volviendo a la linea de argumentacion conque da inicio este apartado, debe
decirse que la complejidad de la politica de evaluacion se encuentra determinada por
la diversidad de componentes a evaluar, tanto como por el esquema descentralizado
de prestacion de los servicios que supone la intervencion de mudltiples actores
situados en ambitos territoriales y funcionales distintos. La evaluacion constituye una
clara expresion de las denominadas "funciones compartidas" cuya operacionalizacion
representa una tarea complicada, particularmente para los gobiernos centrales
responsables de establecer el "armazon” en que este tipo de funciones ha de llevarse
a cabo. Asimismo, que el caracter nacional de la evaluacion, reside no en el hecho de
gue sea una politica promovida o realizada por la autoridad federal, sino porque es un
asunto que corresponde también a las autoridades locales y escolares, ya que es
inseparable de la gestion desde los centros escolares hasta el ministerio nacional. La
evaluacion asi planteada, pasa a ser una politica cuya viabilidad reside en su
fragmentacion e interdependencia, lo que supone que en los distintos niveles de
gestidn, esta tarea evaluativa no puede asumirse como un ejercicio aislado, sino como
parte de un sistema mas amplio que le da sentido y la contextualiza.

Esta interdependencia tiene que ver con la necesidad de combinar los
principios de autonomia y responsabilidad colectiva, expresados en la capacidad de
gestidn interna y de articulacion externa. Se impone asi una politica de evaluacion que
privilegie la dimension interna en sus distintos horizontes de agregacion en un
recorrido "de abajo hacia arriba” donde la evaluacién de un nivel determinado, se
sustente en la que realiza el nivel precedente. Actuar de modo inverso, favoreciendo
las evaluaciones de tipo externo, aumenta el riesgo no solo de sustraer, inhibir o
centralizar ain més la responsabilidad de la evaluacion. Es necesario no perder de
vista, que la evaluacion es una de las funciones criticas, tanto para la gestion de cada
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uno de los niveles de gestion educativa considerados en si mismos, como para la
tarea que corresponde a niveles de gestibn ascendentes en el sentido que poseen
una jurisdiccion mas amplia, y cuya labor necesita trazarse a partir del conocimiento
de lo que acontece en los ambitos de gestion especificos. En esta logica se
encuentran las funciones sustantivas que a la Secretaria de Educacion Publica en su
caracter normativo toca ejercer con relacion al comportamiento del sistema educativo
en su conjunto. Y, por supuesto, la tarea que corresponde desempefiar a las
autoridades locales respecto a los sistemas educativos estatales, regiones y centros
escolares. De no ser asi, a los riesgos de elaborar planes que nada tienen que ver
con las necesidades reales de los servicios, tendrian que agregarse las
consecuencias que invariablemente ocurriran en el contexto de sistema
descentralizado con alto grado de interdependencia. @ Cuando hablamos de
interdependencia en la gestion de la educacion basica, particularmente en la tarea de
evaluarla, lo que decimos es que las autoridades federales y locales tienen
jurisdicciones coincidentes donde el interactuar no es algo optativo.

5.2 ITINERARIO DE LA POLITICA DE EVALUACION: LOS ESCENARIOS DE
COORDINACION

La educacion basica, como se ha mencionado, es un asunto que involucra lo mismo a
actores al interior del sistema educativo en sus distintos ambitos de gestion -de la
escuela al ministerio nacional pasando por los niveles de gestion local y estatal-, que
a instancias que forman parte de su entorno, sobre todo si se considera que
importantes acciones en este campo de la politica social se auspician "desde fuera"
del sistema. En estas circunstancias, la formulacion e implementacién de una politica
de evaluacién Unicamente pueden concebirse a partir de complejas articulaciones
entre multiplicidad de actores y procesos en escenarios diversos. En consonancia
con la perspectiva de analisis planteada en los capitulos | y Il para abordar el tema de
la coordinacion, primeramente debe decirse que ademéas de las interacciones al
interior del propio sector, las politicas educativas se encuentran determinadas por su
imbricacién con otros sectores de la administracién publica implicados en la politica
social; por conexiones de caracter intergubernamental, o sea, entre diferentes
ordenes de gobierno a nivel federal, estatal y municipal; por articulaciones de caracter
internacional a través de organismos vinculados a la definicién de politicas globales; y
desde luego, por los procesos que ocurren al interior —y desde- los centros escolares.

La fragmentacion e interdependencia que la situacién anterior plantea,
permiten afirmar que la viabilidad de una politica formulada para alcanzar al sistema
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educativo en su totalidad, reside por supuesto en la decisidon politica y capacidad de
gestion de las distintas administraciones publicas educativas; pero, principalmente en
su interconexion. Conviene citar en este sentido a Reppeto, cuando refiere que la
capacidad para implementar politicas publicas requiere algo mas que “buenas
burocracias".*® Lo que significa que la capacidad de gestion como reflejo de
coherencia interna, constituye un factor clave, mas no exclusivo, para una mejor
intervencion de las organizaciones estatales, en tanto da cuenta del grado de
"experticia" que concentra la estructura burocrética responsable de disefar e
instrumentar un conjunto de acciones. Mientras que la conectividad externa, llama la
atencién sobre el modo de relacion entre politicos y funcionarios, y de éstos con los
diferentes grupos sociales; asi como la incidencia que esto tiene en el ciclo completo
por el que atraviesan las politicas publicas.

Del conjunto de politicas que de forma inexorable deben emprenderse en
circunstancias como las que se enuncian, se opt6 por la evaluacion de la educacién
béasica a partir de dos consideraciones. La primera, por la proximidad al tema dada mi
actividad profesional relacionada con diversos aspectos de la gestion descentralizada
de los servicios. La segunda, porque la evaluacion del sistema educativo refleja el
grado de complejidad que supone alcanzar una accion conjunta, en torno a un asunto
gue a mas de una década del traspaso de la responsabilidad operativa a las entidades
federativas, continua como uno de los grandes pendientes del "federalismo
educativo". Y, que como tal, impone mayor estudio y nuevas perspectivas de analisis:
una mayor atencion a la naturaleza interdependiente de esta clase de politicas, a la
importancia de la coordinacion y a sus impactos en el devenir de las politicas, puede
ser parte de ello.

En este sentido, cabe agregar que en politica social, especialmente en la
gestion educativa —en nuestro pais-, se empieza a identificar el asunto de la
coordinacién, entre los objetos de estudio emergentes u obligados. En un estudio
sobre el estado del conocimiento de la investigacion educativa mexicana que tiene por
objeto dar cuenta de las lineas de investigacion vigentes y ausentes en lo que
concierne a la educacion media superior [EMS], Lorenza Villa Lever, concluye que el
andlisis de las politicas de coordinacion del sistema [de EMS] y sus efectos en la
eficiencia y eficacia del mismo, se encuentran entre los vacios mas importantes. Ello,
al lado de la escasez de trabajos sobre: (i) debates tedricos que alimenten
conceptualmente los andlisis sobre el disefio, la operacion y la evaluacion de las

%6 Reppeto, Fabian (2000). “¢Es posible reformar el Estado sin transformar la sociedad?: Capacidad de
gestién publica y politica social en perspectiva latinoamericana”, Revista del CLAD. Reforma y democracia,
No. 16, febrero, pp. 36-37.
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politicas dirigidas a este nivel educativo; (ii) investigaciones que tomen en cuenta la
naturaleza compleja y aborden en forma integral los problemas; (iii) estudios que
posibiliten una mirada comprehensiva de los problemas estudiados; (iv) politicas de
formacion docente; (v) la incidencia de las nuevas politicas curriculares en la calidad,
la pertinencia y la relevancia de la educacion; asi como, (vi) las politicas de retencion
orientadas a los diversos tipos de alumnos.®’

La evaluacion de la educacion bésica, forma parte de la clase de politicas
donde la "fragmentacion” jurisdiccional es algo estructural, en el sentido de que se
presenta simultaneamente como condicion y riesgo. Primero, porque en la distribucion
descentralizada de la tarea educativa la evaluacion constituye parte neuralgica e
indisociable de la gestion del centro escolar a la Secretaria de Educacion Publica;
segundo, porque en una configuracién funcional significativamente dividida, la
viabilidad de una politica de evaluacion formativa, integral o comprehensiva del
sistema educativo, se determina por un mayor numero de "ensambles", por la
desigual capacidad institucional de las administraciones educativas, asi como, por las
posibilidades de alcanzar la coordinacion sin el sustento de una estructura jerarquica.
Formulado en categorias sistémicas, dividir el trabajo permite reducir complejidad
asignando parcelas de problemas a unidades menores, a subsistemas especializados,
pero al mismo tiempo incrementa la complejidad interna del sistema, entre otros
motivos por crear conflictos entre las decisiones de dichas unidades. Esta
complejidad, en cuanto a comunicacion y sintonizacion de decisiones y actividades
parciales, es el problema que se precisa reducir mediante la coordinacién de las
decisiones y elementos del sistema como un todo.

Asi pues, el sentido nacional de la politica de evaluacién de la educacion
bésica, reside no en el hecho de que sea promovida por la autoridad federal, sino
porque esta relacionada con un asunto de interés general, con un bien colectivo —la
educacion- que implica por igual, a autoridades locales y escolares. Por ende, mas
gue una politica “del centro”, impone ser una politica concebida a la luz de la
descentralizacion, de la necesidad de una mayor interaccion y legitimacion social, e
incluso de la globalizacion. En general, en el marco de la progresiva complejidad que
torna mas problematico el manejo de los asuntos publicos, particularmente en el
terreno social donde la naturaleza de los problemas y las posibilidades de solucién
exigen nuevas formas de trabajo, articuladas a partir de una gestion mas horizontal.

%" para mas detalles ver: Villa Lever, Lorenza (2003). “La educacion media superior”. En: Zorrilla Fierro,
Margarita y Lorenza Villa Lever (Coord.), Politicas Educativas. La investigacion educativa en México 1992-
2002, Consejo Mexicano de Investigaciéon Educativa, México.

287



En este orden de ideas, el estudio de la coordinacion gubernamental lo
emprenderemos mediante el estudio de la politica educativa, especificamente de la
politica de evaluacion de la Educacién Bésica, por lo que resulta consecuente
destacar la desagregacion y naturaleza interdependiente de la gestion educativa que
representa en nuestra opinion, un angulo poco explorado. En esta perspectiva, se
examina el tema mediante indicadores que reflejen por cada uno de los escenarios y
horizontes de referencia de la administracién educativa, el grado de fragmentacion
funcional respecto a procesos y tareas que solamente pueden ser alcanzadas a traves
de una accién conjunta, la presencia de contradicciones y traslapes como parte del
funcionamiento real, y el establecimiento formal de mecanismos de coordinacion
como reflejo del reconocimiento gubernamental de la necesidad de establecer
relaciones mas cooperativas.

El examen del tema en la perspectiva analitica formulada, se plantea a partir
de dos dimensiones generales, cada una con escenarios de interaccion especificos.
En primer lugar, la «dimension interna» que comprende (i) las articulaciones
interinstitucionales al interior del sector educativo, y de éste con otros sectores o
ministerios de la administracion puablica, en especial con aquellos que son
responsables del desarrollo social, y que agrupamos para fines de analisis en lo que
hemos denominado escenarios de coordinaciéon sectorial e intersectorial; (ii) las
relaciones entre los distintos niveles de gestién educativa central, subnacional y local
o0 municipal se ubican en el escenario de coordinacion intergubernamental;
mientras que, (iii) las interacciones que se establecen al interior y desde el centro
educativo, se hallan comprendidas en lo que definimos como escenario de
articulacion escolar.

En la «dimension externa» situamos, (iv) las conexiones que los diferentes
niveles de la administracion educativa establecen con actores colectivos o individuales
de la sociedad, se ubican en el escenario de articulacion social, esta categoria
abarca también la vinculacion con el sector privado, producto de su creciente
participacioén en la provision de los servicios educativos; finalmente, (v) el escenario
de articulacion global, alude a las interacciones entre la autoridad federal y los
organismos internacionales, dado que el origen de importantes lineas de politica
educativa, procede de entidades supranacionales, lo que exige considerar las
articulaciones que se producen a este nivel. La definicion de dimensiones y
escenarios, se ha hecho a manera de puntos de articulacion donde reside el curso de
las politicas educativas, tomando en cuenta la complejidad al interior del propio
gobierno como del contexto en el cual debe gobernar.
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Con la identificacion de estos escenarios y de cara al tema del federalismo
implicito en el propdsito y titulo del presente trabajo de investigacion, se plantea que
en un sistema federal la trayectoria de una politica nacional, no se explica Gnicamente
a partir de las relaciones intergubernamentales, es decir, entre instancias o actores
pertenecientes a diferentes esferas de gobierno; son igualmente relevantes las
interacciones que ocurren en el interior de los propios gobiernos en sus ministerios y
sectores, al igual que entre éstos, y los actores sociales e instituciones de caracter
internacional.

Los escenarios propuestos son unidades analiticas a través de las cuales se intenta
precisar al conjunto de actores y planos de interaccion de la tarea evaluativa en la
educacion bésica. Estas categorias no son de ninguna manera exhaustivas ni
excluyentes, mas aun, reflejan procesos estrechamente conectados y con importantes
traslapes e influencias mutuas. (Ver Cuadro 5.3).

CUADRO 5.3: ESCENARIOS DE COORDINACION DE LA POLITICA DE EDUCACION BASICA

N

Sectorial

Internacional , Int torial
POLITICA sOCIAL®C &&=
( Politica Educativa \
Evaluacion
Social de Ia et
educacién Bdsica 9'bermamental
Escolar — Legislativo

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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5.2.1 LAS VARIABLES EN ESTUDIO

En la definicibn de las variables de estudio, se retoman los planteamientos de
Axelsson sobre la diferenciacion e integracion vertical y horizontal asi como, las
propuestas de Aiken y Hage,® quienes desde la teoria de la organizacion, proponen
"medir" la creciente interdependencia interorganizacional a partir del establecimiento
de instituciones especificamente dedicadas a la coordinacién, o mejor dicho a la
gestion de las interdependencias, asi como a través de la operacién de programas
desarrollados de conjuntamente por los actores implicados en una misma politica.
Esto no sugiere en modo alguno que los acuerdos que este tipo de medidas supone
sean facilmente logrados, por el contrario, existen serias dificultades no solamente en
el manejo, sino para el reconocimiento y la manera en que se perciben las
interdependencias. Lo cual, tiene serias consecuencias, ya que, como bien advierte
Marin: "[...] Sin interés en oponerse la cooperacion podria ser no necesaria, pero sin
interés en la interdependencia, podria no ser posible".*

El creciente involucramiento de actores -con perspectivas y metas que pueden estar
en conflicto- en el disefio e implementacion de las politicas impone un analisis tanto
empirico como normativo. Razoén por la cual se intentara poner en orden la evidencia
que proviene tanto de la dimension formal como de la dimension “operativa en cada
uno de los escenarios de interaccion antes sefialados: ministerial, intersectorial,
intergubernamental, social, global y desde luego el escolar. Esa evidencia es
necesaria para destacar diversos elementos que explican el desarrollo, coordinacion y
devenir de la politica de evaluacion de la educacion béasica. Asi pues, el conjunto de
factores examinados comprende:

+ Marco normativo. El caracter interdependiente y la necesidad l6gica de la
coordinacion en el tema que nos ocupa, puede apreciarse para empezar en el
plano normativo. Lo cual, en gran parte tiene que ver con el hecho de que en un
sistema federal por regla general, las autoridades estatales no so6lo hacen y
ejecutan sus leyes, sino también la gran mayoria de las leyes federales. La
evaluacion es uno de los temas fundamentales en la redistribucion de
competencias que trajo consigo el traspaso de los servicios de educacion bésica a
las entidades federativas en 1992. La legislacion del llamado “federalismo

% ver Aiken Michael y Jerald Hage (1971). "Organizational interdependence and intraorganizational structure",
en Maurer John G, Readings in Organization Theory. Open-system approaches, Random House, New York.

% Marin, Bernd (1990). “Generalized Political Exchange. Preliminary Considerations”, Generalized Political
Exchange. Antagonistic Cooperation and Integrated Policy Circuits, Westview Press, New York, p. 60.
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educativo”, refleja la concepcion formal de una tarea que cae en una zona donde
no es posible separar de manera nitida o definitiva la intervencion de cada una de
las administraciones educativas, propiciando empalmes y traslapes jurisdiccionales.
En la variable Marco normativo se explora por una parte, en el andamiaje legal e
institucional, y el grado de compatibilidad entre los niveles de gestion federal y local
en materia de evaluacion. Por otra, la existencia de un referente global, que dada la
imposibilidad de reglamentar adecuadamente un gran nimero de situaciones de
cardcter local o regional, establezca en cambio, una vision integral, descentralizada
y coordinada a manera de un sistema que dé sentido a las evaluaciones parciales
gue corresponde realizar a los diferentes niveles de gestion y entidades
involucradas. Asimismo, se hace hincapié en una serie de rasgos del disefio
normativo a nivel estatal que para el caso resultan relevantes.

» Programas Conjuntos. Esta variable abarca el desarrollo de actividades
especiales que se conciben y surgen del acuerdo entre las partes como una
solucion a los problemas de coordinacion. En este rubro se consideran también los
programas que aungue no son creados especificamente para atender asuntos de la
evaluacion en la educacion basica, comprenden actividades relacionadas con ella.
Lo anterior, toma nota de que el desarrollo de esta clase de programas, no conlleva
necesariamente la creacion de 6rganos o instancias de gestion especializadas, sino
gque pueden sustentarse en la estructura organizacional existente.

P Organismos conjuntos. A traves de esta variable se exploran las situaciones
en las que dos o mas entidades acuerdan el establecimiento de organizaciones ad
hoc “separadas” para el manejo de las interdependencias que supone el trabajo en
comun, es decir, como entidades de coordinacion. Se considera que el "grado de
separacion” de este tipo de organismos, varia con relacion a la autonomia que
éstas poseen para definir sus objetivos y manejar sus recursos. En el ambito
intergubernamental, como se vera mas adelante, por citar un ejemplo el Consejo
Nacional de Autoridades Educativas se cre6 como 6rgano auxiliar a la Secretaria
de Educacién Publica y de las secretarias -u organismo equivalentes- encargadas
del ramo en las Entidades Federativas. Entre los objetivos de este organismo
colegiado, se encuentran precisamente: "[...] organizar y articular el funcionamiento
armonico de los sistemas educativos nacional y estatales en sus diversos tipos,
niveles y modalidades”, y "[...] actuar como mecanismo de concertacion de las
politicas y programas federales con los gobiernos locales en el que se discutan y

construyan acuerdos que garanticen su correcta implementacion”.*

% ver: Coordinacion del Area Educativa del Equipo de Transicion...,op,cit.
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Otra de las medidas representativas en esta materia, es el establecimiento del
denominado Consejo Interestatal Técnico de Evaluacion que como su nombre
indica, se trata de un organismo concebido para el acuerdo y consenso de las
acciones de evaluacion, basado en la participacion de los representantes de las
autoridades estatales y de la administracion central. Uno y otro caso se examinan
con mas detalle en el punto Escenario intergubernamental del presente capitulo.

B Organismos de coordinaciéon creados unilateralmente. Asociada a la
anterior, esta variable tiene que ver con la existencia de 6rganos que aunque se
establecen por decision de una de las partes, estan dirigidos a gestionar las
relaciones con otras organizaciones, es decir entre las administraciones educativas
y con su entorno; como es el caso de la Coordinacion General y de las propias
Representaciones de la Secretaria de Educacion Publica en las Entidades
Federativas.

b Desagregacion o fragmentacion funcional. La diferenciacion interna en
cuanto reparto de poder, tareas e informaciones, determina y es determinada, por
el grado de complejidad y selectividad impuesta por la creciente division del trabajo
en las organizaciones. Dicha division del trabajo va unida a la especializacion cuyo
nivel, es un factor significativo para determinar las actividades a coordinar por
cuanto que al aumentar éste, aumentan también las interdependencias entre los
sujetos de funciones; y desde luego, el grado de coordinacion. Asi, esta variable
hace hincapié en el esquema de organizacién del trabajo de evaluacién de la
educacién basica, a través del examen de los criterios especificos bajo los cuales
se encuentran distribuidas y agrupadas las actividades. Es decir, por modalidad
educativa, por proceso o procedimiento, o por area geografica. Por ejemplo, como
mas adelante se vera, la responsabilidad evaluativa que corresponde al gobierno
federal en la materia que nos ocupa, se encuentra desagregada al interior de la
Secretaria de Educacion Publica en por lo menos ocho unidades administrativas
pertenecientes a tres distintas subsecretarias.

B Empalme institucional. Derivada de la situacion arriba mencionada, que alude
a la existencia de varias areas encargadas de aplicar las politicas y programas en
una sola materia —la evaluacion de la educacion basica en el caso que nos ocupa-,
esta variable explora el conjunto de traslapes que sin la adecuada coordinacion
interorganizacional, se vuelven ocasidn propicia para la duplicidad funcional entre
instituciones y la proliferaciobn de programas sin articulacion. Lo que sobra decir,
deriva en gastos innecesarios, encarecimiento de acciones y dispersion de
recursos dirigidos hacia la misma politica.
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La informacion presentada, es resultado del andlisis de diversas fuentes entre las que
se encuentran proyectos y programas de gobierno en materia educativa, materiales
hemerograficos, gacetas y diarios oficiales, manuales de organizacion, documentos
de trabajo oficiales, datos proporcionados por diferentes unidades administrativas de
la SEP, versiones estenograficas de algunas sesiones de las comisiones de
educacion de las Camaras de Senadores y de Diputados del Congreso de la Union,
conversaciones con funcionarios adscritos tanto a la Secretaria de Educacion Publica
del gobierno federal como a secretarias de educacion en los Estados. Conviene
subrayar el hecho, de que para efectos de esta investigacion, el estudio del tema y de
las fuentes, se ha hecho en una 6ptica del "centro hacia fuera"; por lo que mucho de
nuestro analisis esta enfocado en el papel de la Secretaria de Educacion Publica
como autoridad federal con relacion a la gestion educativa local. Faltaria contar con
una vision en la perspectiva inversa, que implicaria entonces el examen detallado de
casos diferentes, lo cual rebasa las posibilidades de este estudio.

Antes de pasar a examinar los referentes de coordinacion de la politica de
evaluacion de la educacion béasica, a manera de panorama general, el cuadro
siguiente intenta dar una idea de la variedad de actores implicados. Aunque en su
presentacion se destacan los escenarios planteados por la perspectiva de analisis,
debe tenerse en consideracion que éstos actuan en diferentes episodios del ciclo
completo de la politica en cuestion. Su identificacion se ha realizado sobre la base del
marco normativo y/o programatico sin soslayar que la participacion real en ciertos
casos, es todavia una cuestion pendiente. De cualquier modo, la intervencion real o
formal de las instancias que se enuncian, es un asunto que necesita ser previsto en el
disefio de un sistema o en la implementacion de una politica evaluacion de la
Educacion Basica a nivel nacional.
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CUADRO 5.4: ESCENARIOS DE ARTICULACION DE LA EVALUACION EN LA EDUCACION BASICA: PRINCIPALES ACTORES INVOLUCRADOS.

INTERNACIONAL

Organismos internacionales
= OCDE

®  International Evaluation
Association (IEA)

® | aboratorio Latinoamericano

de Evaluacion de la Calidad de

la Educacion UNESCO-
OREALC

Secretaria de Educacion Pablica

®  Direccion General de
Relaciones Internacionales

®  Direccion General de
Evaluacion

INTERSECTORIAL

Secretaria de Educacion Pablica

®  Direccion General de
Planeacion, Programacion y

Presupuesto
=  Direccion General de
Evaluacion
SEDESOL

®  Coordinacion Nacional del
PROGRESA.

®  Coordinaciones estatales

SECTORIAL

Secretaria de Educacion Pablica

®  Coordinacién Nacional de
Carrera Magisterial
Subsecretaria de Planeacion y
Coordinacion, a través de las
Direcciones Generales de:

®  Planeacion, Programacion y
Presupuesto

"  Evaluacion

®  Acreditacién, Incorporaciény
Revalidacion

Subsecretaria de Educacion Basica

y Normal, a través de las

Direcciones Generales de:

®  Normatividad

®  Materiales y Métodos
Educativos

"  Investigacion Educativa

®  Educacion Indigena

Subsecretaria de Educacion e

Investigacion Tecnoldgicas, a través

de:

®  Direccion General de
Educacion Secundaria Técnica

®  Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion

Consejo Nacional de Participacion
Social en Educacion

INTERGUBERNAMENTAL

Secretaria de Educacion Publica

Coordinacién General de
Representaciones de la SEP en
las Entidades Federativas

Representaciones de la SEP en
las Entidades Federativas
Areas centrales de la SEP con
competencias federales
normativo-evaluativas

31 Ejecutivos Estatales

Secretarias o Institutos
Estatales de Educacién PUblica

Areas Estatales de Evaluacion

Organos colegiados

Consejo Nacional de
Autoridades Educativas
Comité Técnico Interestatal de
Educacion

Consejo Estatal de Participacion
Social en Educacion

REGIONAL

Secretaria y/o Instituto Estatal de
Educacion Pablica

Administracién educativa
estatal

Administracion educativa
regional para la atencion,
control o supervision
desconcentrada de los servicios
de educacién basica, en bloque
0 por modalidad educativa.

Centros escolares de:

Preescolar
Primaria
Secundaria

Municipios

Consejo Municipal de Participacién
Social en Educacion

ESCOLAR

®  Directivos escolares

" Maestros

®  Personal de apoyo a la
educacion

®  Alumnos

SOCIAL

Consejo Escolar de Participacion
Social

FUENTE: ELABORACION PROPIA.




5.3 ESCENARIO NORMATIVO

La dimension juridica o formal es un elemento esencial del federalismo y del proceso
de descentralizacion del sistema educativo, las modificaciones al Articulo Tercero
Constitucional y la expedicion de una nueva ley reglamentaria, -desdoblada
posteriormente por leyes locales- constituyen el referente para que las reformas
planteadas por el ANMEB puedan ser interiorizadas y en su caso, institucionalizadas
en los diferentes niveles de la administracion publica educativa. Si bien la
descentralizacion no se crea por ley, es indispensable contar con una base juridica
gue le dé certeza y clarifique las responsabilidades antes de que éstas puedan ser
asumidas y ejercidas. El marco juridico determina en principio, la cantidad y el tipo de
autoridad que se transfiere, tanto como la manera en que ésta se concibe y asume,
sobre todo, cuando se produce el "desdoblamiento” de la normatividad federal a
través de leyes subnacionales. A la vez, este marco legislativo sirve como parametro
de comparacion con el ejercicio real de las competencias respectivas. Asi, aunque
pudiera tratarse de un analisis basado en observaciones de “segundo orden”, en el
sentido de que no se toca la realidad misma, la revision de la normatividad permite un
acercamiento a las expectativas juridicas, al andamiaje institucional y por supuesto a
la manera de como se concibe la evaluacion del sistema educativo.

Emitida en julio de 1993, la Ley General de Educacion (LGE) inicia un proceso
que da lugar a la expedicion de nuevas leyes de educacion en el ambito local, esta
tarea legislativa es de gran importancia porque abre la coyuntura para replantear el
sustento legal de operacion y conduccién de los sistemas educativos en cada entidad
federativa. Los gobiernos locales enfrentan a un tiempo la necesidad y la oportunidad
de trazar las bases de un nuevo proyecto educativo y de disefiar un nuevo repertorio
de competencias, precisando derechos y obligaciones para las diferentes autoridades
y actores del sistema educativo en cada Estado. El caracter genérico de la legislacion
federal parecia ser ofrecer un importante margen para la interpretacion y
desagregacion de competencias que podian ser entonces definidas y asumidas
localmente. La propia exposicién de motivos de la LGE se refiere especificamente al
caracter general de este ordenamiento, como una caracteristica técnica congruente
con el esquema descentralizado, al sefialar que la ley “[...] tiene disposiciones que
serian aplicables a los tres niveles de gobierno y, en el marco del federalismo,
induciria a las legislaturas de los estados a expedir sus propias leyes en congruencia



con la propia Ley General”.** Asi, hasta la fecha de elaboracién del presente trabajo,
se habian promulgado 23 "nuevas" leyes de educacién estatales.

5.3.1 EL DISENO NORMATIVO LOCAL DE LA EVALUACION

En este proceso de redisefio normativo, es posible advertir que no existe en todos los
casos, un “paralelismo” o correspondencia "mecanica" entre el modelo que plantea la
LGE vy el que presentan las legislaciones locales, de modo tal que en la estructura y
contenido de éstas, existen aspectos cuya atencion y precision difiere con respecto a
la ley federal y a otras leyes estatales. De este modo, se aprecia, que aunque se parte
de un mismo referente, los disefios de cada entidad federativa no siempre propenden
a mostrar uniformidad como podra apreciarse a continuacion:

AGUASCALIENTES: establecimiento de un sistema estatal de evaluacion. La ley
de educacién del Estado de Aguascalientes,*? adjudica al Instituto de Educacién de la
entidad, la responsabilidad de desarrollar y coordinar un sistema de evaluacién
educativa que atienda todos los elementos del sistema estatal de educacion, asi como
las dimensiones e indicadores del concepto de calidad establecido en la propia ley.
Para que la evaluacion sea rigurosa en contenido y metodologia, la ley sefiala, que se
debera recabar la opinion de maestros y profesionales de la educacion.

BAJA CALIFORNIA: otorgamiento de atribuciones a municipios en materia de
evaluacion. La ley de educacion de esta entidad federativa,”® se distingue porque
otorga al municipio facultades en la materia. El articulo 56, establece que las
autoridades educativas estatales y municipales, evaluaran el sistema educativo estatal
en forma coordinada y concurrente con las autoridades educativas federales. En la
misma linea, el articulo 59, refiere que para fines de la planeaciéon y evaluacion del
desarrollo educativo del Estado, "...las autoridades educativas estatales y municipales
organizaran un sistema de consulta y concertacién con los sectores sociales,
destacando a los involucrados en los aspectos educativos y sus organismos sindicales".

BAJA CALIFORNIA SUR: otorgamiento de atribuciones a municipios en materia
de evaluacion. Al igual que en el caso anterior, la ley del Estado de Baja California
Sur,* reconoce a los ayuntamientos, su participacién en la evaluacién del sistema
educativo de la entidad. El articulo 26 de esta ley, sefiala que "...las autoridades
educativas estatales y municipales daran a conocer a los maestros, alumnos, padres de
familia y a la sociedad en general, los resultados de las evaluaciones que realicen, asi
como la demas informacién global que permita medir el desarrollo y los avances de la
educacion en el estado".

4 secretaria de Educacion Publica. Articulo 3° constitucional y Ley General de Educacién, SEP, México,
1993, p. 37.

42 pyplicada el 19 de marzo de 1997.

3 publicada el 29 de septiembre de 1995.

4 publicada el 10 de junio de 1994.
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COAHUILA: evaluaciéon cuantitativa y cualitativa del conocimiento. Ademéas de
retomar las disposiciones de la Ley General de Educacion, el articulo 24 de la ley de
educacion del Estado de Coahuila® establece que la evaluacién de los alumnos
comprendera la determinacion cuantitativa y cualitativa de los conocimientos, habitos,
habilidades, aptitudes, actitudes, destrezas y, en general, el logro de los propésitos
establecidos en los planes y programas de estudio.

CHIHUAHUA: establecimiento de un sistema estatal de evaluacion, definicién de
lineas de evaluacion g/ participacion de agentes externos. La ley de educacion del
Estado de Chihuahua,* establece en el articulo 176 que el ejecutivo estatal evaluaré en
forma sistemética y permanente al sistema educativo estatal, de conformidad con la Ley
General de Educacion, la propia ley estatal y los demas ordenamientos legales
aplicables. Prevé que en el cumplimiento de esta tarea, el ejecutivo estatal pueda
apoyarse en estudios teéricos y de campo tanto de profesionales de la educacion como
de organismos externos. Luego de sefialar en el articulo 173, que "...la evaluacién es
un proceso permanente y esencial en la educacion, que mide resultados contra metas
propuestas en todos los aspectos del quehacer educativo y coadyuva en la toma de
decisiones encaminadas a la mejora continua del sistema educativo”, en el articulo 177,
indica que "...la autoridad educativa estatal integrara el Sistema Estatal de Evaluacion
como centro de convergencia de todas las evaluaciones que se realicen y que serviran
para la planeacion estatal, regional, municipal, de zona escolar y del salén de clases".
Resulta también importante, la definicion que la ley realiza con respecto a las lineas de
evaluacion, al indicar en el articulo 179 que dicha evaluacion debera sustentarse en
cuatro lineas principales: (i) el desempefio de los participantes del hecho educativo con
respecto al cumplimiento de los compromisos especificos de cada uno; (ii) el proceso
educativo, que implica el andlisis de las contribuciones de alumnos, docentes padres de
familia, de los diversos sectores y de la sociedad en general para el desarrollo
educativo; (iii) la operatividad, cuyo propésito es determinar la pertinencia de la
estructura y funcionamiento en su conjunto para cumplir sus finalidades educativas v;
(iv) los resultados, para establecer el impacto social del proceso educativo.

DISTRITO FEDERAL: la Asamblea Legislativa como 6rgano de evaluacion,
delimitacién de campos de evaluacion y, el plantel y la zona escolar como centros
de gravedad. Entre otros aspectos, distinguen a la ley de educacién del Distrito
Federal,"’” se encuentra la determinacién de la Asamblea Legislativa y el Consejo de
Educacion del Distrito Federal como instancias de evaluacion del sistema educativo en
la capital del pais. El articulo 121 sefiala que el sistema educativo sera evaluado
coordinadamente entre el Consejo de Educacion del Distrito Federal, la Comision de
Educacion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y la Secretaria de Educacién
de la entidad. Otro de los rasgos propios de este documento normativo, deriva de la
participacion que se otorga a los consejos escolares, de zona y delegacionales en el
proceso de evaluacion. De conformidad con el articulo 126, estos consejos "...seran
organismos de obligada y necesaria participacion en los procesos de evaluacion”; el
articulo 125, puntualiza que la evaluacion sera un proceso permanente y sistematico en
cada plantel. Los consejos escolares haran un ejercicio de evaluacion al final de cada
ciclo escolar y los resultados se llevaran a la sesion de evaluacion del nivel
correspondiente; mientras el articulo 126, concluye que los consejos escolares seran
los organismos que instrumenten los mecanismos internos para realizar la evaluacion
de la institucion.

“5 publicada el 28 de mayo de 1996.

“® publicada el 27 de diciembre de 1997.

47 se prevé de acuerdo a su articulo Unico transitorio entrara en vigor una vez que se haya agotado el proceso
y los actos a que se refiere el Articulo Cuarto Transitorio de la Ley General de Educacion.
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La ley sitia como “centros de gravedad” del proceso de evaluacion, a planteles y zonas
escolares, en su articulo 130, establece que la evaluacién de los planteles y de las
zonas escolares tendra como finalidad por un lado, la identificacion de aquellos
elementos de apoyo que requieran por parte del sistema educativo del Distrito Federal,
y por otro, las medidas que deben ser adoptadas en los centros educativos para
mejorar su funcionamiento.

DURANGO: integraciéon de un sistema de planeacién y evaluacion, definicion de
lineas de evaluacion, participacion de agentes externos y difusion anual de
resultados. La Ley de Educacién del Estado de Durango,*® constituye un caso (nico en
el tratamiento que da al tema de la evaluacion educativa. Ademas de indicar en su
articulo 54, que la planeacion, la evaluacion y la supervision del Sistema Estatal de
Educacion deberan coordinarse con las que realice la autoridad educativa federal,
establece que para el eficaz cumplimiento de estas funciones, la secretaria de
educacién del Estado, debera establecer un Sistema Estatal de Planeacion y
Evaluacion Educativa. En el articulo 55, la ley establece que el sistema, se integrara por
las &reas de planeacién de la secretaria de educacion del Estado, incluyendo las areas
desconcentradas que realicen funciones de microplaneacion y por las instancias de
planeacion coordinada y concertada. Por su parte, el articulo 56, obliga a todas las
instituciones, dependencias y organismos que integran el sistema estatal de educacién,
a proporcionar a la secretaria estatal la informacion que ésta les requiera, las
facilidades y la colaboracion necesarias para ejercer plenamente sus facultades de
planeacion y evaluacion. Por otro lado, el articulo 67 refiere a que para realizar sus
facultades en materia de evaluacion, la autoridad estatal podrd apoyarse en estudios,
tedricos y de campo, de profesionales de la Educacion y en organismos externos.
Asimismo, el articulo 69 menciona que para el cabal desempefio de las funciones de
evaluacion, las autoridades escolares promoveran la colaboracion efectiva de alumnos,
maestros y demas participantes en el proceso educativo para que la secretaria estatal
realice exdmenes, encuestas y diversos estudios para fines pragmaticos y para que
pueda recabar directamente la informacién requerida. Entre otros aspectos, en el
articulo 71, la ley obliga a la dependencia estatal a publicar anualmente un informe con
los datos estadisticos relevantes de su evaluacion del Sistema.

ESTADO DE MEXICO: el Consejo Técnico de la Educacién como instancia de
evaluacion. Un elemento caracteristico de la ley de educacion del Estado de México,*
reside en que asigna la evaluacion del sistema educativo a dos instancias por un lado, a
la Secretaria de Educacién del ejecutivo estatal por otro, al "Consejo Técnico de la
Educacion”. El capitulo segundo denominado de la evaluacion del sistema educativo
estatal, en el articulo 75 subraya que ésta sera una labor que debera ser realizada en
forma coordinada por dichas instancias.

GUANAJUATO: establecimiento de la "autoevaluacion”, "evaluacion externa" y la
"evaluacion individual” como modalidades de la evaluacion en el Estado. En el
titulo sexto de la ley del Estado,™ existe un capitulo dedicado al tema de la evaluacién
que define el objeto, propdsito y los tipos de la misma. En él se establece que la
evaluacion comprende a las personas e instituciones que integran el sistema educativo
en la entidad y que precisa ser instrumentada por la secretaria de educacion publica
estatal. Una especificacion interesante se hace en el articulo 93° que distingue dos
tipos de evaluacion institucional: autoevaluacién y evaluacion externa. El propdsito de la
evaluacion, segun el articulo 94°, “[...] es saber si cualitativamente y cuantitativamente

“8 pyblicada el 29 de junio de 1999.
“9 publicada el 10 de noviembre de 1997.
*° publicada el 13 de agosto de 1996.
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los conocimientos, las actividades y los resultados alcanzados corresponden a los
objetivos propuestos [...]". De igual manera, obliga a la autoridad a dar a conocer a la
sociedad, los resultados de las evaluaciones y demas informacién que permita medir el
desarrollo y los avances educativos. Con respecto a los alumnos, la ley en su articulo
96° sefala la “evaluacién individual* como otro tipo de evaluacion, al sefialar que esta
tiene que ser permanente y sistematica y, tendrd como finalidad conocer el
aprovechamiento de los educandos. Este tipo de evaluacion se enfocara a medir, segun
el articulo 97°, los conocimientos, habilidades, destrezas y objetivos establecidos en los
planes y programas de estudio.

GUERRERO: puntualizacién en el apoyo que debera darse a la autoridad nacional
en materia de evaluacidon. Uno de los aspectos que conviene subrayar de la ley del
Estado de Guerrero®™ en la materia que nos ocupa, es el especial énfasis que hace en
el apoyo que debera brindarse a la autoridad nacional. En el capitulo IV que agrupa las
disposiciones de evaluacion, el articulo 29 sefiala que "...el Gobierno del Estado dara
todo su apoyo a las autoridades educativas federales para que efectien la evaluacion
del sistema educativo nacional, Sector de Guerrero, sin perjuicio de la que realicen las
autoridades educativas del Estado”.

MORELOS: creacion de la comisién mixta de evaluacién del sistema educativo
estatal y otorgamiento de facultades al municipio. Morelos es otro de los casos que
junto a los Estados de Baja California y Baja California Sur, otorga al ayuntamiento
atribuciones en la evaluacion del sistema educativo en la entidad. El articulo 85 de la
ley de educacién del Estado,”> menciona que las autoridades educativas estatales y
municipales, evaluaran en forma sistematica y permanente al Sistema Educativo Estatal
en forma coordinada, y concurrente con las autoridades educativas federales Por
demas interesante, resulta la instalacion de la Comisibn Mixta de Evaluacion del
Sistema Educativo en el Estado, prevista en el articulo 87 que sefiala que este 6rgano
colegiado tendra a su cargo, establecer un sistema de evaluacion permanente basado
en la participacion y consulta con los sectores educativos y sociales, principalmente
aquellos sectores involucrados en los aspectos educativos, sus organizaciones
sindicales, las instituciones particulares de educacion y sus organismos representativos.
Este sistema se encargara de: (a) actuar como cuerpo especializado de consulta en la
evaluacion educativa, en todos sus niveles y tipos; (b) disefiar desarrollar, establecer y
aplicar los programas y demas disposiciones técnicas que se requieran para la
evaluacion del sistema educativo; (c) proponer las medidas adecuadas y presentar
estudios técnicos a las autoridades educativas en la entidad para mejorar el servicio
educativo, asi como; (d) verificar que las normas pedagdgicas, contenidos, planes y
programas de estudios, métodos, materiales didacticos e instrumentos para la
evaluacion del aprendizaje se cumplan en los planteles educativos. Asimismo, se indica
que el Ejecutivo Estatal promovera con las autoridades encargadas de los niveles
medio superior y superior, la celebracidén de convenios para que éstas se incorporen, en
la medida que sus propias normatividades lo permitan.

JALISCO: especificacion de niveles y lineas de evaluacion educativa en la
entidad. Propio de la ley educativa del Estado de Jalisco® es por una parte, la mencién
gue hace en el articulo 108 de distintas lineas de evaluacion: (i) el aprovechamiento de
los educandos, (ii) los avances de planes y programas, (iii) el desempefio directivo y
docente, (iv) la efectividad de aplicacion de recursos, y (v) demas aspectos que
conforman el sistema educativo. EI mismo articulo define que en el Estado de Jalisco, la

*! publicada el 21 de abril de 1995.
*2 pyblicada el 26 de agosto de 1996.
*3 publicada el 8 de septiembre de 1997.
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evaluacion se efectuard por plantel, personal, por zonas o regiones. Por su parte, el
articulo 113, al considerar a la evaluacién curricular como una linea de la evaluacion,
indica que la secretaria de educacion del estado deberad efectuar revisiones y
evaluaciones sistematicas y continuas de los planes y programas de estudios, para que
en la esfera de su competencia los mantenga actualizados permanentemente.

NAYARIT: establecimiento de la "evaluacién institucional” y "evaluacién del
proceso ensefianza aprendizaje” como vertientes de la evaluacion en el Estado.
La ley de educacién del Estado de Nayarit>* identifica dos vertientes en la evaluacion, la
primera concerniente a la evaluacion del proceso de ensefianza-aprendizaje de la cual
el articulo 44, indica que ademas de ser continua y periddica, tendra como finalidad la
medicion de conocimientos, habilidades, actitudes, para la promocién del alumno;
ademas determinard si los planes y programas corresponden a la evolucion del
educando, al desarrollo histérico y social del Estado y a las necesidades de la Entidad y
del pais. La segunda, consistente en la evaluacién institucional, que sin hacer una
definicion de la misma, refiere que tendra un caracter anual al término de cada ciclo
escolar.

OAXACA: participacion social en la evaluacion educativa. Caracteristica de la ley
de educacion del Estado de Oaxaca,”® es la mencién de la participacién social en la
evaluacion. El articulo 13 establece como atribuciones y obligacién del titular del Poder
Ejecutivo del Estado, la de formular y evaluar el Plan Estatal de Educacion con la
participacion social, asi como evaluar conjuntamente con las demas autoridades
educativas y con la participacion social el Sistema Educativo Estatal. En el mismo
sentido, el articulo 26 entre otros aspectos, apunta que los resultados de la evaluacion
se daran a conocer a los educadores, educandos, padres de familia y a los consejos de
participacion social.

QUERETARO: establecimiento de plazo para difusion de resultados de evaluacion
e imposiciéon de sanciones en caso de resultados "negativos". Llaman la atencién
de la ley de educacién del Estado de Querétaro,®® dos precisiones. La primera,
referente a que "...la autoridad educativa estatal en un plazo de 90 dias contados a
partir de la conclusién de los correspondientes cursos de cada nivel educativo, dara a
conocer a los docentes, alumnos, padres de familia, tutores y sociedad en general, los
resultados de las evaluaciones que realicen, asi como la informacién global que permita
medir el desarrollo de los avances de la educacién en la Entidad". La segunda, que en
caso de que los resultados de la evaluacion académica sean negativos, durante tres
ciclos escolares consecutivos por parte de las instituciones privadas con autorizaciéon o
con reconocimiento de validez oficial de estudios, ésta sera causa de revocacion de la
autorizacion o retiro del reconocimiento correspondiente.

Bajo esta Optica, la revisidon del marco juridico en materia de evaluacion tiene como
proposito explorar la estructura legal en que se sustenta a la evaluacion del sistema
educativo. En el andlisis, se hace especial hincapié en los rasgos distintivos que las
leyes estatales le imprimen a la tarea evaluativa que plantea genéricamente la Ley
General de Educacion a través de cuatro preceptos: (i) la fraccion Xl del articulo 12°
de este ordenamiento, establece la responsabilidad de la Secretaria de Educacion

* publicada el 13 de Julio de 1994.
% publicada el 9 de noviembre de 1995.
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Pudblica de evaluar el sistema educativo nacional en su conjunto, asi como, de fijar los
lineamientos generales para la evaluacién que a las autoridades locales corresponde
realizar en sus respectivos sistemas estatales como una funcion propia de la tarea
operativa que les fue transferida; (ii) estas atribuciones se confirman en el articulo
29° que plantea la posibilidad de que las mismas puedan ser ejercidas de forma
independiente, se trata entonces de una facultad que en lo que toca a la SEP, puede
ser ejercida y coordinada centralmente, mientras en el caso de los Estados, se
deberan considerar las directrices establecidas por la primera; (iii) el articulo 30° por
su parte, se refiere a la obligacion de las instituciones educativas de otorgar a la
autoridad local y federal las facilidades que requiera dicha evaluacion; finalmente, (iv)
el articulo 31° se refiere a la obligaciéon de las autoridades de dar a conocer a
maestros, alumnos, padres de familia y a la sociedad en general los resultados de las
evaluaciones que realicen, ademas de la informacion que permita medir el desarrollo y
los avances de la educacion en cada entidad federativa.

En opinion de especialistas, el tratamiento dado a la evaluacioén en la LGE
presenta inconsistencias, Latapi Sarre advierte por ejemplo, de la ley federal surgen
dudas sobre las cuatro grandes preguntas relacionadas a la evaluacion: quién ha de
evaluar; qué debe evaluarse en el proceso educativo y en el funcionamiento del
sistema; como y cuando hacerlo; y lo mas importante, con qué fines debe evaluarse,
"...pues de esos fines dependeran los qués, quiénes y cémos".>’ Para el especialista,
existen leyes estatales como la de Aguascalientes, que dedican al tema un apartado
méas pormenorizado que el de la propia ley nacional. Por nuestra parte, destacamos
los casos del Distrito Federal y Durango, donde encontramos un tratamiento por

demas interesante de la evaluacion.

El disefio de las competencias a nivel local, refleja la forma en que son
comprendidas la autoridad y responsabilidad que fueron transferidas asi, se pueden
encontrar desde los planteamientos que se limitan a hacer tan s6lo una adaptacién de
términos del texto federal al caso local, hasta aquellos, que mediante una serie de
precisiones, destacan o matizan ciertos aspectos de la tarea evaluativa, a la luz de las
condiciones, necesidades y problematicas de operacion propios de cada entidad
federativa.

* publicada el 15 de agosto de 1996.
57 Latapi Sarre, Pablo (2002). El INEE como nucleo de un sistema nacional de Evaluacion, Seminario: Marco
Normativo para la calidad educativa, H. Congreso de la Unién, México, abril.

301



De cualquier manera, la legislacion local en su conjunto, esboza el andamiaje
traza el mapa juridico-institucional en donde una verdadera politica de evaluacion
nacional ha de sustentarse y transcurrir, por lo que antes de pensar en su
operatividad deberia tenerse en cuenta la compatibilidad de la legislacion, asi como,
el grado de homologacion institucional previsto en las leyes. Esto es de particular
importancia, porque al lado de la LGE, existen 21 leyes locales que regulan la misma
actividad. En este orden de ideas, a partir de una revision del conjunto de leyes
estatales de educacion que han sido expedidas por las legislaturas estatales en
respuesta a la LGE, en el siguiente apartado se puntualizan los rasgos que a nuestro
juicio, trascienden los planteamientos béasicos de la ley federal y que por supuesto,
deben ser considerados en la formulacion de un sistema o politica de evaluacion a
nivel nacional. En este examen, no interesa tanto detallar sobre su contenido, sino en
subrayar algunas de las consecuencias que origina la concurrencia en el ambito
normativo.

5.3.2 ACTORES DE EVALUACION PREVISTOS EN LA LEGISLACION LOCAL

De entre las especificaciones mencionadas en los casos anteriores, se trata en este
punto, el reconocimiento de nuevos actores en la tarea evaluativa local, a partir de lo
establecido por la Ley General de Educacion que soélo sefiala dos esferas de
evaluacion, la que corresponde a la autoridad federal y aquella que es responsabilidad
de las autoridades estatales. No hay en la ley nacional, mencion a la tarea evaluativa
de autoridades regionales que existen en la mayoria de los Estados para atender de
manera desconcentrada los servicios. De este modo, llaman la atencion los casos de
Baja California, Baja California Sur, Morelos y San Luis Potosi que otorgan al
municipio atribuciones en la materia, lo cual es interesante si consideramos que la
propia ley federal, no prevé atribuciones en este rubro para los ayuntamientos.

Del mismo modo, en Jalisco se reconoce la existencia de los niveles de gestion
y evaluacion escolar y regional al interior del Estado, aunque no estd de mas hacer
anotar que esto ultimo, no necesariamente corresponde a una participacion municipal.
Al respecto es necesario decir, que aunque no existe mencion explicita del nivel de
gestion regional bajo las modalidades de sectores, regiones, coordinaciones o zonas
escolares, en la mayoria de las leyes estatales, éste constituye en la practica, el
vinculo entre las autoridades estatales y los centros escolares, por tanto tiene
relevancia en la gestion y evaluacion de los sistemas educativos estatales.
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Por otra parte, la ley de educacién del Estado de Oaxaca establece una
férmula de evaluacion con participacion social, que supone la intervencion de actores
gue no pertenecen a la administracion educativa, no solo como destinatarios de la
difusion de resultados como esencialmente se les reconoce tanto en la ley nacional
como en la mayoria de las leyes locales, sino como protagonistas de la misma. La ley
de educacion del Distrito Federal, es mas directa en este sentido, por cuanto prevé
gue los consejos de participacion social seran organismos de "obligada y necesaria
participacion" en los procesos de evaluacion. El caso Durango sobresale también
dado el reconocimiento de agentes externos en la evaluacion educativa. Del mismo
modo, la ley del Distrito Federal por su parte, considera a la Asamblea Legislativa y al
Consejo de Educacion como instancias de evaluacion del sistema en la entidad. Los
Estados de México y Morelos, prevén como instancias de valoracién del sistema
educativo, al Consejo Técnico de Educacién en el primer caso, y a la Comisién Mixta
de Evaluacion en el segundo. El conjunto de particularidades mencionadas supone en
los diferentes casos, nuevas variantes en el nimero y tipo de actores involucrados en
la evaluacion, asi como en la relacién y formas de coordinacion.

Entre los actores de evaluacion previstos en la legislacion federal y la local
encontramos no solamente a las autoridades nacionales y subnacionales, sino de
caracter regional, municipal y escolar; asi como a asociaciones de padres de familia y
organismos sindicales; incluso instancias de caracter legislativo. Hay que sefalar
también, que existen entidades que no cuentan con una administracion integrada de
la educacion basica, en los que prevalecen dos dependencias responsables de estos
servicios en la entidad, una encargada de los servicios federalizados y otra de los
servicios estatales, situacion que incrementa el nimero de actores involucrados y que
complica la coordinacién. El Cuadro 5.5, resume los "nuevos actores" previstos en las
leyes de educacion respectivas.

Tener esto en consideracién es muy importante, ya que, como bien advierte
Seidman,’® la eventual diversidad e incompatibilidad de objetivos, funciones o
preceptos legales entre las organizaciones implicadas en una politica, no pueden ser,
reconciliados a través de la “magia” de la coordinacion.

%8 Seidman, Harold (1972). Politics, position, and power. The dynamics of federal organization, Oxford
University Press, New York, p. 168.
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5.3.3 EL SISTEMA NACIONAL DE EVALUACION COMO REFERENTE

De entre las consecuencias de la concurrencia e interdependencia jurisdiccional,
llama la atencion que en el planteamiento de atribuciones que la legislacion local
realiza, en algunos casos puede observarse una propension a "amarrar” la facultad de
evaluacion de las autoridades estatales con la de la autoridad nacional, de esta
manera, aunque se asuma como atribucion local, la evaluacion del sistema educativo
estatal se concibe como una facultad que debera desprenderse de la que ostenta la
autoridad federal. Esto ha originado que en algunos casos, las administraciones
educativas estatales hayan actuado solamente a partir de lo que la Secretaria de
Educacién Publica ha generado, desatendiendo el disefio y desarrollo de sistemas de
evaluacion propios. Desde este punto de vista, puede decirse que la falta de un
sistema nacional de evaluacién ha sido uno de los factores que ha inhibido el
desarrollo de sistemas de evaluacion en las entidades federativas. El hecho de que la
evaluacion se realice fundamentalmente desde la Secretaria de Educacion Publica y
sea ésta quien define el tipo de informacion, decide qué y como difundird puede ser
una de las manifestaciones de lo antes sefalado.

CUADRO 5.5: ACTORES DE EVALUACION PREVISTOS EN LA LEGISLACION LOCAL

ESTADOS ACTORES DE EVALUACION
Baja California, Baja California Municipios
Sur y Morelos
Chihuahua y Durango Profesionales y organismos consultores externos
Distrito Federal Asamblea legislativa, Consejo de Educacion del Distrito Federal,
Consejos de participacion social (escolares, delegacionales y de zona)
Estado de México Consejo Técnico de la Educacion

Morelos Comision Mixta de Evaluacion
Jalisco Niveles de gestion regional y escolar
Oaxaca Participacion Social

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Durango y Sonora permiten ilustrar el punto anterior. En el primero el articulo 66 de su
ley de educacion, determina que la secretaria estatal de educacion debera realizar la
evaluacion del sistema educativo de la entidad, en consonancia con los lineamientos que

fije la Secretaria de Educacion Publica. En el segundo, la ley de educacion sefiala en su
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articulo 40, que la secretaria estatal, "establecera un sistema que permita evaluar el
sistema educativo, de conformidad con los lineamientos que emita la Secretaria de
Educacién Puablica". Existen también casos donde se prevé una evaluacion coordinada
de los sistemas educativos entre las autoridades locales y federales de educacion. En
Morelos por ejemplo, el articulo 85 de la ley de educacion, menciona que las autoridades
educativas estatales y municipales, evaluaran sistematica y permanentemente al
sistema educativo estatal; pero de manera coordinada y concurrente con las autoridades
federales. En San Luis Potosi, el articulo 50 de su ley de educacion establece que la
Secretaria de Educacion del Gobierno del Estado, evaluara el Sistema Educativo Estatal,
en coordinacion con la Secretaria de Educacion de la Administracion Publica Federal.
Cabe decir que esta coordinacion ocurre casi siempre en torno a programas de la
Secretaria de Educacion Publica, al lado de la desatencion de acciones propias de

evaluacion, mediante programas locales con perspectivas diferentes.

Con relacion a la existencia de un sistema de evaluacion, Latapi Sarre sefiala
que como todo sistema educativo, el sistema educativo nacional tiene incorporadas
innumerables actividades evaluativas realizadas por el maestro, el director, el
supervisor, las autoridades locales, equipos técnicos, la propia autoridad nacional y
organismos internacionales; sin embargo advierte que a pesar de que en el sexenio
1994-2000 se trabajo en la construccion de un sistema nacional de evaluacién, lo que
se ha logrado, de acuerdo con el especialista, se halla todavia lejos de ser un
verdadero sistema.®

“Debe sefialarse la ausencia de lineamientos y criterios claros en cuanto a la
forma en que debe desarrollarse tan importante funcioén, el uso que debe darse a sus
resultados, la difusion de éstos y sus consecuencias para alumnos, maestros,
escuelas y autoridades educativas”, ha escrito Martinez Rizo; en pocas palabras: la
ausencia de una auténtica politica de evaluacién educativa. De su diagnéstico, puede
destacarse que: (a) el sistema de indicadores se reduce a los mas elementales; las
diversas pruebas que se aplican en el pais son de enfoques y calidad diferentes, por
lo tanto sus resultados no pueden compararse y no permiten llegar a una imagen clara
del conjunto; la evaluacion de escuelas es incipiente; (b) no existe una adecuada
relacion entre indicadores, pruebas y evaluacién de escuelas, de modo que, se
articulen y complementen entre si; (c) las areas estatales de evaluacion presentan un
desarrollo desigual, ademas de que la relacién de estas con las instancias federales

% Latapi Sarre, Pablo, "El INEE como nuicleo de...,op,cit.
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“no es lo rica y complementaria que deberia”; (d) los resultados de las evaluaciones
no se utilizan en forma sistematica para mejorar la calidad de la educacion ni
sustentar las decisiones; y (e) los resultados no se dan a conocer de forma oportuna y
abierta a los diversos sectores interesados, 0 sea, autoridades, maestros, padres de
familia y sociedad en general.”® En pocas palabras, pese a los avances, la situacién
dista de ser satisfactoria.

5.4 ESCENARIO MINISTERIAL

Resulta oportuno iniciar este apartado, mencionando que los problemas de
coordinacion que afectan el curso de una politica en un sistema federal, no son
exclusivos de la relacién entre niveles de gobierno, éstos se presentan también el
interior de un mismo gobierno, entre sus distintos sectores y més aun, dentro de los
propios ministerios. Cuando ello ocurre en una institucion encargada de promover una
determinada politica a nivel nacional, las consecuencias de esta falta de articulacién
central no se confinan al @mbito ministerial, impactan también, a todo el sector de la
politica. En lo que corresponde a la educacion en nuestro pais, concretamente a su
evaluacion, la importancia del escenario que denominamos sectorial, es clave no sélo
porque ahi se encuentran ubicadas las instancias responsables de disefiar el marco
de referencia para realizar esta tarea a nivel nacional, sino también, de realizar las
funciones generales de planeacion, normatividad técnico-pedagdgica, planeacion y
compensacion de desigualdades del sistema educativo nacional; que en su conjunto,
conforman el tan aludido “caracter normativo” de la Secretaria de Educacion Publica,
y que son imposibles de concebir sin el sustento de la evaluacion.

Una de las vias que nos adentra al asunto de la coordinacién interinstitucional
en el contexto ministerial o sectorial, es el examen de la estructura organizacional de
la Secretaria de Educacion Publica, especificamente la relacionada o que da soporte
a la tarea de evaluacion. En este propdsito, sera necesario sefialar que la organizacion
actual de esta dependencia fue esencialmente trazada desde 1994, a consecuencia de
la firma del ANMEB y de la expedicion de la Ley General de Educaciéon. La
reestructuracion evidencia el cambio de una organizacibn segmentada por niveles
educativos, a otra que parte de la division y agrupacion de funciones normativas y
operativas. Las primeras de alcance nacional, las Ultimas circunscritas a la prestacion de
los servicios de educacion basica en el Distrito Federal.

% ver: Martinez Rizo, Felipe (2003). Elementos para la definicion de una politica nacional de evaluacién
educativa, Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, México.

306



Naturalmente el reajuste es mas visible en las areas implicadas en la gestion de
los servicios transferidos a las entidades federativas. Del doble caracter normativo-
operativo que poseian los 6rganos responsables de la educacion béasica hasta antes de
la puesta en marcha del “proceso de federalizacion”, se opta por un esquema en que las
atribuciones normativas de dichos 6rganos se agrupan en la Subsecretaria de Educacion
Bésica y Normal; cuya responsabilidad, a diferencia de las Subsecretarias anteriores, se
concentra en las tareas de regulacion técnico-pedagogica. Mientras que las atribuciones
operativas en lo relativo a la capital del pais, se asignan a la Subsecretaria de Servicios
Educativos para el Distrito Federal.

Otro de los cambios, es el que tiene que ver con la evaluacion del sistema
educativo nacional que da cuenta de la intencion de fortalecer las atribuciones de la
Subsecretaria de Planeacion y Coordinacion en la materia. Indicador de ello, es la
Direccion General de Evaluacion, creada con el propdsito de evaluar las politicas y
eficacia de las acciones del sistema educativo en su totalidad. Al referirse al tipo de
evaluacion que ejerceria este organo, en documento oficial se afirmaba, que esta
deberia ser selectiva, y contribuir a redefinir o ajustar la normatividad técnico
pedagdgica, lo mismo que a establecer prioridades, metas y objetivos en la
programacién de la educacién basica y normal.®’ La clase de atribuciones asighadas a
esta unidad administrativa, le situaron de cara a la responsabilidad de ejercer la
conduccion global de la tarea evaluativa.

Por otra parte, como insumo de la planeacion del sistema educativo, a la
Direccion General de Planeacion, Programacion y Presupuesto, adscrita a la misma
subsecretaria, le fue encomendado "[...] dirigir y desarrollar los sistemas de
informacion relacionados con la planeacion y programacion del sector educativo, asi
como de elaborar y publicar las estadisticas del mismo".®? Es preciso sefialar que el
cumplimiento de esta atribucion, ha permitido disponer de un sistema de indicadores
bésicos a partir de la informacién recabada al inicio y fin de cada ciclo escolar en
todas las escuelas del pais.®® Informacién que ha servido a distintas instancias tanto
del 6rgano central como de las entidades federativas, iniciar una aproximacion a la
evaluacion de escuelas y hacia diversos elementos de los sistemas educativos a nivel
local y nacional.

®! Secretaria de Educacion Publica (1993). El modelo de la federalizacion educativa en México: Impacto de la
organizacion y funcionamiento de los gobiernos federales y estatales , Documento de trabajo presentado en el
taller: La descentralizacion educativa en paises federales, organizado por la Organizacién de Estados
Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura, Querétaro, junio, pp. 10-12.

®2 Articulo 13° del Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion Publica. Diario Oficial de la Federacion
México, 26 de marzo de 1994.

%3 |nformacion captada a través de los conocidos formatos “911-A: Inicio de cursos”, y “911-B: Fin de Cursos”.
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Hay que hacer notar, que muy recientemente, el pasado 21 de enero de
2005,° la Secretaria de Educacién Publica inici®6 un nuevo proceso de
reestructuracion cuyos ajustes estan relacionados primordialmente con
desconcentracion y eventual transferencia de los servicios de educacién basica al
Gobierno del Distrito Federal. Razon por la que se crea la Administracion Federal de
Servicios Educativos en el Distrito Federal, como un oOrgano administrativo
desconcentrado de la SEP, con autonomia técnica y de gestion.

Como una derivaciéon de lo anterior, los recursos humanos, financieros y
materiales que actualmente se encuentran adscritos y asignados a la Subsecretaria
de Servicios Educativos para el Distrito Federal, asi como a las unidades
administrativas que tiene adscritas para la prestacién de los servicios de educacion
inicial, bésica -incluyendo la indigena-, especial, asi como la nhormal y demas para la
formacion de maestros de educacion basica, pasaran a formar parte de la
Administracion Federal de Servicios Educativos en el Distrito Federal. La nueva
estructura organico-funcional de la SEP, queda conformada a partir de tres
subsecretarias, y una oficialia mayor, a saber: Subsecretaria de Educacion Superior,
Subsecretaria de Educacién Media Superior, y la Subsecretaria de Educacion Basica.
Es importante sefialar, que para efectos de los aspectos que en este punto se
destacan, las modificaciones no afectan lo esencial de las reflexiones que aqui se
plantean.

En consecuencia con los propoésitos de este apartado, que tiene su foco de
interés en la coordinacion interinstitucional al interior de la SEP, la informacién que se
presenta muestra el numero y tipo de unidades implicadas en la evaluacion de la
educaciéon basica, la estructura de sus vinculos y el nivel de articulacién existente
entre ellas. En primer término, hay que sefialar que el nivel jerarquico considerado
corresponde al de direccion general o equivalente, especificando su adscripcién por
subsecretaria. Un segundo aspecto, se refiere a la enumeracion y correlacion de
funciones de las distintas unidades, a partir de las diferentes lineas o vertientes de
evaluacion; en ello se han dejado de lado aquellas que no estan directamente
relacionadas con la materia, o bien, que forman parte de la operacion continua de las
unidades en cuestion. (Ver Cuadro 5.6). Del mismo modo, se tomaron en cuenta, las
atribuciones cuya realizacion -implicita o explicitamente-, supone una accion
evaluativa previa, por ejemplo: cuando se habla de actualizar los planes y programas
de estudio o los contenidos de los libros de texto gratuitos a partir de la opinion de
entidades federativas y sectores sociales interesados. Finalmente, la presentacion de la

® poder Ejecutivo (2005). Reglamento Interior de la Secretaria de Educacién Publica, Diario Oficial de la
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informacion atiende al criterio de la secuencia de actividades en el proceso de
evaluacion, o sea, desde el establecimiento de lineamientos generales de evaluacion
hasta la aplicacion de instrumentos o la difusion de los resultados.

Resulta problemético establecer en forma inequivoca la demarcacion de
responsabilidades y la relacion de las distintas unidades administrativas con los
diferentes aspectos de la evaluacion. Esta dificultad es reflejo tanto de la “division
funcional” existente, como de los propios aspectos de la evaluacién cuya identificacion
-realizada también con base en la “normativa’ de ningin modo es exhaustiva o
excluyente. O sea, representan actividades relacionadas y en muchos sentidos
superpuestas que, en su conjunto, dan idea del entramado que supone la funcion de
evaluacion en la Secretaria de Educacién Publica.

Federacion, México, 21 de enero.
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CUADRO 5.6: CORRELACION ORGANOS DE LA SEP-VERTIENTES DE EVALUACION DE LA EDUCACION BASICA

UNIDAD ADMINISTRATIVA

VERTIENTE DE EVALUACION

Direccién General de Normatividad

= D i6n G | de Evaluacis Emision de lineamientos para la
ireccion eneral de Evaluacion evaluacion del sistema educativo nacional.
"  Direccién General de Evaluacion Politicas educativas
. . Acreditacion y certificacion de
Direccion General de Acreditacion y Revalidacion conocimientos
= Direccion General de Acreditacion y Revalidacion .,
. L, . o . Instrumentos para la evaluacion de
" Direccién General de investigacién Educativa aprendizaje

Direccion General de Acreditacion y Revalidacion

Validez oficial de estudios

Coordinacion Nacional de Carrera Magisterial

Programa Nacional de Carrera Magisterial

Coordinacién Nacional de Carrera Magisterial

Desempefio docente

Direccion General de Evaluacion
Coordinacién Nacional de Carrera Magisterial
Direccion General de Educacién Secundaria Técnica

Aprovechamiento escolar

Direccion General de Educacién Secundaria Técnica

Planteles de educacion secundaria técnica

Direccion General de Acreditacion y Revalidacion

Planteles particulares

Coordinacion General de Representaciones de la SEP
en las Entidades Federativas

Representacién institucional
Intergubernamental

y enlace

Representaciones de la SEP en las Entidades
Federativas
Direccion General de Planeaciéon, Programacion y
Presupuesto
Representaciones de la SEP en las Entidades
Federativas

Instituto Nacional de Evaluacién Educativa

Sistemas de Informacién
Sistemas de indicadores

Direccion General de Planeacion,
Presupuesto

Direccion General de Evaluacion

Programacién y

Programas compensatorios

Direccion General de Normatividad

Direccion General de Materiales y Métodos Educativos
Direccion General de investigacién Educativa
Direccion General de Educacion Secundaria Técnica

Planes y programas de estudio

Direccion General de Evaluacion
Direccion General de Materiales y Métodos Educativos
Direccion General de Educacion Secundaria Técnica

Métodos y materiales educativos

Direcciéon General de Evaluacién
Direccién General de Normatividad
Direccion General de Materiales y Métodos Educativos

Libros de texto

Direccion General de Normatividad
Direccion General de Educacion Secundaria Técnica

Normatividad técnico pedagdgica

Instituto Nacional de Evaluacién Educativa

Evaluaciones internacionales

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LA ESTRUCTURA ORGANICA VIGENTE EN 2004.

310




En complemento del anterior, el Cuadro 5.7, contiene el desglose genérico de las
atribuciones que cada una de las areas posee respecto de cada vertiente. Su
enumeracion se realiz6 tomando como base tanto el Reglamento Interior como el
Manual General de Organizacion de la Secretaria de Educacion Publica.

CUADRO 5.7: DISTRIBUCION DE LA TAREA EVALUATIVA EN LA SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

COORDINACION NACIONAL DE CARRERA MAGISTERIAL

En materia de personal docente y alumnos:
Promover, tanto en el ambito federal como en las entidades federativas, el mejoramiento de los
procedimientos de evaluacion de la preparacion profesional de los docentes y del aprovechamiento
escolar de los alumnos.

En materia del Programa Nacional de Carrera Magisterial:
Solicitar a las autoridades educativas de las entidades federativas la informacion necesaria para llevar
a cabo los procesos de seguimiento y evaluacion del Programa Nacional de Carrera Magisterial.

SUBSECRETARIA DE PLANEACION Y COORDINACION

DIRECCION GENERAL DE PLANEACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTO

En materia de programas compensatorios:

Evaluar, en coordinacién con las instancias ejecutoras, los programas compensatorios y, en su caso,
proponer las medidas correctivas procedentes.

En materia de sistemas de informacion:

Dirigir y desarrollar los sistemas de informacién relacionados con la planeaciéon y programacion del
sector educativo, asi como también elaborar y publicar las estadisticas del mismo.

DIRECCION GENERAL DE EVALUACION

En materia de lineamientos para la evaluacion del sistema educativo nacional:

Establecer lineamientos para la evaluacion del sistema educativo.
Evaluar la calidad de los servicios de educacion a cargo de la Secretaria, asi como también proponer
los lineamientos generales de la evaluacién que las autoridades educativas locales deban realizar.

En materia de politicas educativas:

Evaluar sistematica y permanentemente las politicas del sistema educativo nacional y la eficacia de las
acciones del sector educativo en su conjunto.

En materia de planes y programas de estudio, libros de texto, métodos y materiales educativos:
Evaluar en forma sistematica y continua los planes y programas de estudio, libros de texto, métodos y
materiales educativos destinados a la educacién béasica y normal.

En materia de aprovechamiento escolar y desempefio docente:

Aplicar instrumentos de medicién, supervision y evaluacién, a fin de obtener los parametros que
permitan determinar el rendimiento escolar individual, por materia, grado y nivel educativo, asi como
también el desempefio docente.

DIRECCION GENERAL DE ACREDITACION, INCORPORACION Y REVALIDACION

En materia de acreditacion y certificacion de conocimientos:

Acreditar y certificar, en coordinacién con las unidades administrativas, 6érganos desconcentrados,
entidades paraestatales agrupadas en el sector de la Secretaria y autoridades educativas locales
competentes, los conocimientos y aptitudes adquiridos a través del sistema educativo nacional.

En materia de planteles particulares:

Evaluar la prestacion del servicio educativo en las escuelas particulares que funcionen con autorizacion
0 con reconocimiento de validez oficial de estudios otorgados por la Secretaria.

SUBSECRETARIA DE EDUCACION BASICA Y NORMAL

DIRECCION GENERAL DE NORMATIVIDAD

En materia de normas pedagodgicas, contenidos, planes y programas de estudio, métodos,

materiales y auxiliares didacticos e instrumentos para la evaluacion del aprendizaje:
Actualizar las normas pedagodgicas, contenidos, planes y programas de estudio, métodos, materiales y
auxiliares didacticos e instrumentos para la evaluacién del aprendizaje de la educacion inicial, especial,
basica y normal.
Asesorar a las autoridades educativas locales en lo relativo al contenido de los planes y programas de
estudio, uso de apoyos didacticos y aplicacion de técnicas e instrumentos para la evaluacion del
aprendizaje.
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En materia de libros de texto gratuitos:
Proponer los contenidos de los libros de texto gratuitos, tomando en cuenta la opinion de las entidades
federativas y de los diversos sectores sociales involucrados en la educacion.

En materia de normatividad:
Recopilar informacion y material de andlisis sobre las propuestas de modificaciones a la normatividad
gue hayan sido aplicadas con caracter experimental, con la finalidad de evaluar los resultados
obtenidos.

DIRECCION GENERAL DE MATERIALES Y METODOS EDUCATIVOS

En materia de innovacion de contenidos, métodos, materiales y auxiliares didacticos:
Proponer, innovaciones a los contenidos educativos, métodos, materiales y auxiliares didacticos para
la aplicacion de los planes y programas de estudio de la educacién inicial, especial, basica y normal,
tomando en consideracion las observaciones de las autoridades educativas locales y del Consejo
Nacional de Participacion Social en la Educacion.

En materia de libros de texto:
Elaborar y mantener actualizados los libros de texto gratuitos, mediante procedimientos que permitan
la participacion de los diversos sectores sociales involucrados en la educacion.

En materia de contenidos regionales:
Analizar y proponer los contenidos educativos de caracter regional que enriquezcan los planes y
programas de estudio de la educacion basica, tomando en cuenta, en su caso, las propuestas de las
autoridades educativas locales.

DIRECCION GENERAL DE INVESTIGACION EDUCATIVA

En materia de planes y programas de estudio:
Efectuar sondeos de opinidn entre padres de familia, docentes, directivos de los planteles escolares,
instituciones educativas, asi como también entre aquellos sectores interesados en efectuar
aportaciones con objeto de recabar informacion sobre la vigencia de planes y programas de estudio de
educacioén inicial, especial, basica y normal y la necesidad de efectuar modificaciones a los mismos.
Realizar investigaciones con el fin de identificar y seleccionar las necesidades y potencialidades del
educando que sean susceptibles de satisfacerse y desarrollarse a través de la formulacién y
actualizacion de planes y programas de estudio de la educacion inicial, especial, basica y normal.

En materia de planes y programas de estudio, métodos, materiales y auxiliares didacticos:
Aplicar, con caracter experimental, planes y programas de estudio, contenidos y métodos educativos,
materiales y auxiliares didacticos, normas pedagdgicas e instrumentos para la evaluacion del
aprendizaje de la educacion inicial, especial, basica y normal.

SUBSECRETARIA DE EDUCACION E INVESTIGACION TECNOLOGICAS

DIRECCION GENERAL DE EDUCACION SECUNDARIA TECNICA

En materia de normas pedagodgicas, contenidos, planes y programas de estudio, métodos,

materiales y auxiliares didacticos e instrumentos para la evaluacion del aprendizaje:
Proponer normas pedagdgicas, contenidos, planes y programas de estudio, métodos, materiales
didacticos e instrumentos para la evaluaciéon del aprendizaje para la educacion secundaria técnica, y
difundir los aprobados.

En materia de calidad del servicio:
Promover la realizacion de estudios de evaluacion orientados a mejorar la calidad del servicio de
educacion secundaria técnica.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LA ESTRUCTURA ORGANICA VIGENTE EN 2004.

De lo anterior, se desprende que la responsabilidad evaluativa que corresponde al
gobierno federal, se encuentra desagregada al interior de un ministerio nacional en
ocho unidades administrativas pertenecientes a tres distintas subsecretarias. Cada
una relacionada con al menos, una o mas vertientes de evaluacion.

Aunque como se menciond, en 1994 se crea la Direccion General de
Evaluacion con el propésito expreso de evaluar la eficacia del sistema educativo en su
totalidad, no se le puede considerar como la Unica instancia responsable de disefiar y
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operar el sistema de evaluacion, ello soslayaria la existencia de multiples entidades, sus
interacciones junto con la dificultad que supone coordinar un trabajo interdependiente.

La evaluacion constituye una fase metodologica intrinseca al cumplimiento de las
tareas sustantivas que las distintas unidades normativas de la Secretaria tienen
asignadas; es decir, de aquellas funciones derivadas directamente de las atribuciones y
objetivos encomendados a la institucion. De modo tal, que cada una de ellas, disefia e
implementa estudios de caracter valorativo sobre diversos elementos parciales del
sistema educativo, la mayoria de las veces sin referencia a las que llevan a cabo otras
unidades, e independientemente de las acciones realizadas por la Direccion General de
Evaluacion.

La vinculacién unidad administrativa-vertiente de evaluacion como puede verse,
no es una relacion "uno a uno", lo que da lugar a la necesidad de articular el trabajo no
solo respecto al sistema en su totalidad, sino con relacién a cada una de las vertientes
de evaluacion en lo particular. Aungue esta situacion parece a simple vista mas visible
en asuntos como el aprovechamiento escolar, planes y programas de estudio, métodos y
materiales educativos, asi como en lo relativo a instrumentos para la evaluacién del
aprendizaje, debe decirse que el funcionamiento real en su conjunto genera multiples
procesos de evaluacion parciales e inconexos, que representan un auténtico desafio a la
coherencia y coordinacion al interior de la Secretaria de Educacion Publica.

En este panorama precisa situarse al Instituto Nacional de Evaluacion
Educativa (INNE), organismo publico descentralizado creado en agosto de 2002, con
el objeto de “ofrecer a las autoridades educativas de naturaleza federal y locales asi
como al sector privado, las herramientas idoneas para hacer la evaluacién de los
diferentes elementos que integran sus correspondientes sistemas educativos”.® El
decreto que le da origen, sefiala como ambito de aplicacion de los programas,
servicios y acciones de evaluacion del Instituto: la educacién de tipo bésico, y la de
tipo medio superior de bachillerato o profesional incluyendo la de adultos, la especial,
la indigena y la comunitaria.

En este sentido, cabe decir que los papeles de este organismo y la Direccion
General de Evaluacion (DGE) se encuentran traslapados y de ello han dado cuenta
las propias autoridades. No existe segun la Direccibn General de Evaluacion, una
delimitacién clara entre las funciones de una y otro: “Es importante que las

8 Diario Oficial de la Federacion, México, jueves 8 de agosto de 2002.

313



autoridades correspondientes, definan correctamente las funciones del Instituto y de la

DGE, con la finalidad de evitar duplicidad de funciones”.®®

En abril de 2002, ante la inminente aparicion del Instituto, la DGE aceptaba que
“la evaluacion desde dentro del sistema y para uso del mismo” y “la evaluacion desde
fuera del sistema para uso de la sociedad” no debian depositarse en una sola entidad;
la “apertura y credibilidad” imponian la necesidad de contar con un 6rgano auténomo.
La postura tenia como base el argumento de que el sistema educativo requiere, por
un lado, de un area de evaluacién para determinar la calidad del servicio, recabar
datos para medir su eficacia y eficiencia e informar hacia el interior del sistema es
decir: de una institucién encargada de los procesos de evaluacion con la diversidad y
grado de detalle que demanda la gestion del sistema educativo en sus distintos
niveles. Por otro, se reconocia que la sociedad no puede prescindir de un organismo
que la represente “para expresar el grado en que le satisfacen los servicios educativos
y el juicio que tiene acerca de esto”, en otras palabras: de una entidad que evalle las
politicas educativas, sus productos e impactos sociales.

Al enfocar las cosas de esa forma, se consideraba que no podia haber
duplicidad. Sin embargo, a pocos meses de establecido el Instituto esta percepcion
cambiaria radicalmente hasta tal punto que en un comunicado hecho publico por la
DGE a través de su sitio en Internet sefiala que “el INEE sigue emprendiendo
acciones y planteando otras a futuro sin antes delimitar funciones con la DGE y
ademas sin ser congruente con su decreto de creacion”.®’ Inclusive advierte de la
posibilidad de que se produzca una “controversia constitucional”, que pudiera evitarse
si se realizan los ajustes necesarios. En su propuesta para delimitar funciones entre
ambas instituciones, la DGE sostiene como criterio a seguir, que se considere al
Instituto como entidad de evaluacion externa al sistema educativo y a la Direccién
General como evaluador interno. Entre tanto, cabe decir que esta duplicidad esta
consumiendo recursos considerando que los presupuestos respectivos ascendieron
en 2003, a casi 138 millones de pesos en un caso, y a poco mas de 164 millones de

pesos en el otro.®®

Lo anterior es un signo inequivoco de los empalmes, discrepancias y el déficit
de coordinacién entre las instituciones implicadas en la evaluacion de la educacion
bésica al interior de la administracion central y que tiene en el otro extremo la

® Direcciéon General de Evaluacion (2002). Resumen y analisis juridico del decreto, por el que se crea el
instituto nacional para la evaluacion de la educacion. DGE de la SEP, México, 21 de agosto.

®7 ver: Direccién General de Evaluacion (2004). Propuesta DGE-SEP para delimitar funciones entre el INEE y
la DGE, documento obtenido del sitio oficial en Internet de la Direccion General de Evaluacion
(snee.sep.gob.mx), 1 junio.
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saturacion en las solicitudes de informacion que tienen que cubrir los centros
escolares.®® Esta circunstancia obedecen en gran medida, a la ausencia de un sistema
o modelo integral de evaluacion que favorezca la congruencia entre las distintas
evaluaciones realizadas.

Sobre este punto, en el documento Elementos para la definicion de una politica
nacional de evaluacion educativa (2003), Martinez Rizo, refiere que pese al avance
logrado en evaluacion educativa en la Ultima década, la situacion esté aun lejos de ser
satisfactoria.”® Para el especialista, el conjunto de acciones de la Direccién General
de Evaluacion en torno a: (i) la medicion de aprendizaje sobre diversas é&reas
curriculares y para diversos grados de la educacion béasica, aplicadas a muestras
nacionales, (ii) la promocion de acciones de evaluacion cualitativa de escuelas como
unidades organizacionales por si mismas; a las que se suman por un lado, (iii) el
sistema de estadisticas educativas operado por la Direccion General de Planeacion,
Programacion y Presupuesto, que permite disponer de un conjunto de indicadores
educativos basicos; y por otro, (iv) el funcionamiento de las Areas Estatales de
Evaluacion, aunque son piezas clave en el disefio y operacion de un sistema nacional
de evaluacion, aun queda mucho por hacer.

Lo enunciado arriba, remite en muchos sentidos a la necesidad de construir
una evaluacién multiple y plural, pero coordinada; la variedad de necesidades e
intereses de quienes se encuentran involucrados en la educacion asi lo exige.
Primero, porque los resultados de la aplicacion de cierto instrumento de evaluacion
s6lo pueden servir para los propésitos para los que fue disefiado, de otro modo se
producen distorsiones. Es decir, si una prueba se aplica a una muestra de alumnos,
sus resultados permiten hacer inferencias sobre la situacion del sistema o subsistema
del que la muestra es representativa, pero no sobre la de personas o escuelas en lo
particular; por el contrario, los resultados de pruebas como las que se aplican a
maestros y alumnos pueden servir para apoyar decisiones sobre individuos, pero no
para hacer inferencias sobre el sistema, ya que, no se trata de muestras
representativas ni de censos.”* En segundo lugar, ha de considerarse la estructura
actual del sistema educativo nacional donde el reparto de responsabilidades y la

%8 Ver: Secretaria de Educacion Publica (2003). Resumen administrativo del gasto, México, 1 de enero.

% INEE (2004). La calidad de la Educacién basica en México. Primer informe anual 2003, Instituto Nacional
ara la Evaluaciéon Educativa, México.

°En su primer informe el Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (2004), reconoce que la
cantidad de datos que se solicita a los directores de escuela es tan grande, “que puede temerse que muchos
no la ofrezcan de manera precisa y confiable”, sobre todo si se tiene en cuenta que los directores no cuentan,
por lo general, con sistemas computarizados que faciliten la gestién de tales informaciones. Ver INEE, op. cit.,
;)lp. 52-53.

Ibid., p. 37.
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naturaleza de los problemas que impactan su funcionamiento, comprometen cada vez
mas a los diferentes niveles de gestién a actuar coordinadamente.

En el tiempo que sigui6 a la creacion de la Direccion General de Evaluacion- y a
dos afios de haberse descentralizado los servicios de educacion basica y normal-, era
l6gico considerar que antes de emprenderse alguna accion de evaluacion relacionada
con la operacion de los servicios federalizados, debia esperarse a que ésta dependencia
diera a conocer los criterios generales para la evaluacion del sistema educativo en su
conjunto. Sintomatica de la situacion fue la indicacion hecha el entonces titular de una de
las dependencias de la Secretaria de Educacién Publica responsable de la regulacion
técnico pedagdgica de parte de los servicios recién descentralizados, quien sugeria -0
mas bien advertia- a sus colaboradores que en materia de evaluacién no se hiciera nada
en tanto la Direccion General de Evaluacion estableciera las lineas a seguir. A la vez,
les exhortaba a “conducirse con extremo cuidado en su relacion con las entidades
federativas”. Esto ocurria especialmente en una etapa en que no se tenia suficiente
claridad sobre el alcance de las atribuciones normativas de las areas centrales de la
Secretaria versus el caracter operativo de los gobiernos estatales. Sin embargo, hoy dia
el disefio y operacion de un sistema nacional de evaluacion, prevalecen como demandas
gue no han sido cabalmente atendidas.

La construccién del sistema ha sido un objetivo reiterado desde 1989, el entonces
Programa para la Modernizacién Educativa,’? se referia a la necesidad de contar con un
marco conceptual y operativo que integrara las diferentes acciones de evaluacion,
comprendiendo entre sus metas el disefio en 1990, de un Sistema Nacional de
Evaluacion Educativa a partir cinco lineas generales: evaluacion del aprendizaje,
evaluacion del proceso educativo dirigida a los componentes del proceso ensefianza-
aprendizaje, evaluacion de la administracion, evaluacion del cumplimiento de la politica
educativa y evaluacion del impacto social. Aunque implicita o explicitamente este
propésito formé parte de los subsecuentes programas gubernamentales, actualmente lo
que se ha logrado al respecto, se encuentra muy lejos de ser un verdadero sistema
nacional de evaluacion. Hacia dentro, esta situacion propicia la desarticulacion de
esfuerzos en la propia Secretaria de Educacion Publica, proyectada hacia fuera, inhibe
la iniciativa de autoridades locales para desarrollar estudios y sistemas de evaluacion
propios.

Recuérdese en este punto, la responsabilidad de la Secretaria de Educacion
Publica de fijar los lineamientos generales para la evaluacion que a las autoridades

2 poder Ejecutivo Federal (1989). Programa para la Modernizacion Educativa 1989-1994, México, pp. 179-
189.
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locales corresponde realizar en sus respectivos sistemas estatales como una funcion
inherente a la tarea operativa que les fue transferida. Asi pues, aunque se reconoce
como atribucion local, la evaluacion del sistema educativo estatal se plantea como una
facultad que debera desprenderse de la que ostenta —y ejerza- la autoridad federal. Esta
interdependencia, ha llevado a que las administraciones educativas estatales hayan
actuado en muchos casos solamente a partir de lo que la Secretaria de Educacion
Publica ha generado. Por tanto, cabe decir que esta coordinacion ocurre casi siempre en
torno a programas de la Secretaria de Educacion Publica al lado de la desatencion de
acciones locales de evaluacion.

De este modo, los problemas de coordinacion que inciden en el itinerario de la
politica educativa en el sistema federal, no son privativos de la relacion entre niveles
de gobierno, estan determinados de igual forma, por el grado de articulacién
interinstitucional existente al interior de la Secretaria de Educacion Publica como
dependencia encargada de su disefio y conduccidn nacional. Al déficit de
comunicacion y coordinacion existente al interior de esta dependencia, se afiade la
ausencia de un marco de referencia integral de la evaluacion del sistema educativo, del
cual deriven la finalidad y contenido las distintas evaluaciones parciales, ha impedido la
existencia de una vision compartida desde la cual se puedan establecer prioridades y se
aprecien las ventajas de un trabajo cooperativo y coordinado.

5.5 ESCENARIO INTERSECTORIAL

La interaccion entre distintos sectores de la administracion publica en el area social,
obedece al disefio y formulacién de politicas que buscan dar una atencion integral a
las multiples formas de la pobreza y el rezago. La naturaleza multifactorial de las
problematicas en esta area demanda politicas que tomen en cuenta su origen y
naturaleza estructural. Una actuacién aislada y focalizada sobre un determinado
factor, puede reducir significativamente las posibilidades de incidir en ellas, a la vez
que aumenta el riesgo de un uso ineficiente de los recursos publicos. La
"convergencia de las desventajas" que se manifiesta a través de indicadores
estrechamente relacionados, ha dado lugar a politicas que se sustentan en la
participacion de dos o mas sectores de la actividad gubernamental, donde la
coordinacion constituye un elemento indispensable para poder articular la intervencion
de diversas instancias. De este modo, aunque la coordinacion de una politica recaiga
formalmente en uno de los ministerios involucrados, su ejecucion es posible so6lo con
la intervencion de numerosas organizaciones pertenecientes a diferentes sectores.
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En el &mbito educativo, ha derivado en programas de caracter compensatorio
formulados para atender en forma simultanea, problematicas relacionadas con la
salud, la alimentacion y la vivienda que suponen una coordinaciéon de caracter
intersectorial. Es decir de la accién conjunta entre dependencias pertenecientes a
diferentes ministerios o sectores que estan implicados en el bienestar social. Kliksberg
trata el tema cuando se refiere a la necesidad de una gerencia interorganizacional de
los programas sociales, desde la cual las politicas publicas deberian ajustarse a las
causas estructurales de la pobreza para poder realmente impactarla. Con relacion a la
educacion, considera que los programas con mas impacto en reducir la desercion en
primaria no son nunca programas que se limitan a un enfoque puramente de
“educacion”, a actuar solo en el aula, sino que se combinan con acciones sobre los
grupos familiares, los niveles de nutricion, y otras dimensiones: “Los programas mas
utiles en salud preventiva son a su vez los que actian con un enfoque que no es solo
meédico, sino incorporan activamente variables educativas, culturales, psicoldgico-
sociales".” En el entendido de que la accién multisectorial aumenta las posibilidades
de atender integralmente los factores que inciden en el desarrollo social, los
programas gubernamentales que se apoyan en esta formula son una estrategia
recurrente. Para efectos de nuestro tema de estudio, y como se vera mas adelante,
esta "intersectorialidad” no es en absoluto algo trivial.

En el periodo examinado (1992-2002), las Secretarias de Educacion Publica,
de Desarrollo Social y de Salud, participaron en el Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (PROGRESA), auspiciado por el gobierno federal con la finalidad de
apoyar a las familias en condiciones de pobreza extrema de las zonas rurales. El
programa se puso en marcha en 1997, operando desde un enfoque multisectorial a
través de tres vertientes: educacion, salud y alimentacion. El Cuadro 5.8, se refiere a
la intervencion de las Secretarias de Desarrollo Social y de Educacion Publica, como
parte del escenario de coordinacion intersectorial de la evaluacion de la educaciéon
bésica. A finales de 1999, el programa operaba en casi 50,000 localidades en méas de
2000 municipios y en 31 entidades federativas; su presupuesto ascendia a 777
millones de pesos equivalentes al 0.2 % del producto interno bruto y a poco menos del
20% del presupuesto total del gobierno federal asignado al combate de la pobreza, su
cobertura alcanzaba a 2.6 millones de familias rurales cifra cercana al 40% de total de
las mismas o en otras palabras, a una de cada nueve familias en México.”

3 ver: Kliksberg, Bernardo (2000). ¢ Cémo reformar el Estado para enfrentar los desafios sociales del 20007?
V Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, Santo
Domingo, 24-27 octubre.

™ Skoufias, Emmanuel y Bonnie Mc Clafferty (2001). Is PROGRESA working? Summary of the results of an
evaluation by IFPRI, International Food Policy Research Institute, Washington, D.C., pp. 8-9.
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El componente educativo de PROGRESA se disefié para incrementar la
incorporacion y permanencia escolar de los nifios en las comunidades rurales por lo
gue se otorgaban apoyos econdmicos a través de becas y un determinado monto para
la compra de Utiles escolares, bajo el supuesto de que en buena medida la
inasistencia y el abandono escolares tenian su origen en razones econémicas. El
programa discrimina los montos de la ayuda conforme al nivel escolar y género, es
decir, se incrementa la cantidad a medida que se avanza en el ciclo escolar y se
favorece con becas ligeramente mayores para las nifias en el nivel de secundaria,
buscando con ello, aumentar la transicion de la primaria a la secundaria y de reducir
las posibilidades de desercion escolar especialmente entre las nifias.

La coordinacion y evaluacion del PROGRESA estuvo a cargo de la
Coordinacion Nacional del Programa de Educacion, Salud y Alimentacibn como
organo desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social creado el 8 de agosto de
1997. Conviene sefialar que en marzo del 2002, se sustituye por la Coordinacion
Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades. ElI cambio en la
estructura de coordinacion, obedece a la incorporacion de acciones de fomento al
empleo, ingreso y ahorro de las familias en situacion de pobreza extrema. La
intersectorialidad del programa se hace més intensa al concatenarse las acciones de
educacién, salud y alimentacién, base inicial del programa, con las acciones de
desarrollo regional y comunitario, fomento econémico y empleo temporal en zonas
marginadas. Simultdneamente  conlleva  entrelazamientos  de  caracter
intergubernamental y social. Primero porque compromete a instancias y sectores
sociales de los gobiernos federal, estatal y municipal, segundo, porque supone la
participacion corresponsable de familias y comunidades.

Para el ejercicio de sus atribuciones, esta coordinacién dispone de un consejo, un
coordinador nacional, y un comité técnico. El consejo se integra por los Secretarios de
Desarrollo Social -quien lo preside-, de Hacienda y Crédito Publico, de Educacion
Publica, y de Salud, ademas por el propio coordinador nacional del programa. Entre
las funciones de este organismo figuran: la definicion de las estrategias para la
operacion y seguimiento del programa, analizar los informes de avance vy
cumplimiento de las acciones, evaluar sus resultados e impactos, asi como, emitir
recomendaciones para su mejor funcionamiento.
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CUADRO 5.8: ESCENARIO DE COORDINACION INTERSECTORIAL DE LA EVALUACION DE LA EDUCACION BASICA

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL (SEDESOL)

Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

= Formular, coordinar, dar seguimiento, supervisar y evaluar la ejecucion del Programa y proponer en su
caso, modificaciones al mismo, en el marco de las politicas y estrategias de desarrollo social previstas en
el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas sectoriales.

= Contribuir a la vinculacién de las acciones de educacion, salud y alimentacion del programa con la
politica y programas de desarrollo regional, empleo y superacion de la pobreza.

= Elaborar, aplicar y coordinar los sistemas de recoleccion, procesamiento, analisis, supervision y
evaluacion de informacion de las familias beneficiarias del Programa.

= Promover la coordinacién con los gobiernos de los estados y municipios, con instituciones
de educacion superior y de investigaciéon, asi como con los sectores social y privado para el
cumplimiento de los objetivos del Programa.

= Supervisar y evaluar los resultados e impactos derivados de la operacion del Programa en sus diferentes
componentes.

= Proponer a las dependencias vinculadas con cada uno de los componentes del Programa, las acciones de
mejora y medidas correctivas que permitan optimizar el funcionamiento del mismo y cumplir los
objetivos planteados.

Coordinaciones Estatales del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA (SEP)

Subsecretaria de Planeacion y Coordinacion:

Direccion General de Planeacién, Programacion y Presupuesto

En materia de programas compensatorios:

Evaluar, en coordinacion con las instancias ejecutoras, los programas compensatorios a que se refiere la
fraccién anterior y, en su caso, proponer las medidas correctivas procedentes

Direccién General de Evaluacion

En materia de politicas educativas:

Evaluar sistematica y permanentemente las politicas del sistema educativo nacional y la eficacia de las
acciones del sector educativo en su conjunto.

En materia de aprovechamiento escolar:

Aplicar instrumentos de medicién, supervision y evaluacién, a fin de obtener los parametros que permitan
determinar el rendimiento escolar individual, por materia, grado y nivel educativo, asi como también el
desempefio docente.

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Por su parte, la Secretaria de Educacion Publica a través de la Direccion General de
Evaluacion emprendié actividades orientadas a conocer el aprovechamiento escolar
de alumnos de primaria y secundaria en siete estados de la republica: Guerrero,
Hidalgo, Michoacén, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi y Veracruz; siendo en el
marco de la Coordinacion Nacional del Progresa que se definié la muestra del estudio.
Entre 1997 y 1999, se realizaron tres “levantamientos de informacion”, el primero en
595 escuelas de las entidades citadas ademéas de Chiapas; el segundo en 486
escuelas; el tercero, consistente en la aplicaron de instrumentos en un total de 472
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planteles. Con la realizacion de estas evaluaciones se busco identificar cuantitativa y
cualitativamente el rendimiento de alumnos, la situacidén de las escuelas incorporadas
al programa y en general, conocer el efecto en el logro académico de los apoyos
proporcionados por el programa.

Cabe apuntar que los resultados del componente educativo de PROGRESA,
fueron también objeto de una evaluacion externa, realizada por el International Food
Policy Research Institute (IFPRI) con sede en Washington, DC. Organismo de
investigacion internacional cuya finalidad es la de identificar y analizar las politicas
orientadas a hacer frente a las necesidades alimentarias en paises en desarrollo.” La
evaluacion realizada por este instituto, consistio en el andlisis de datos procedentes
de 24,000 jefes de familias de 506 localidades. Los datos fueron recolectados entre
los meses de noviembre de 1997 y noviembre de 1999 en comunidades situadas en
cada una de las 7 entidades federativas que recibieron los beneficios del Progresa:
Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, y Veracruz. De las
506 comunidades, 186 fueron tratadas como comunidades de control.

Los estudios del IFPRI sobre el impacto educativo de Progresa, reportados en
el informe Méas oportunidades para las familias pobres. Evaluacion de resultados del
Progresa, considera cuatro vertientes: inscripcién en basica, asistencia a la escuela,
rendimiento escolar e inscripcion a la secundaria. La primer vertiente, se basé en una
comparacion entre estudiantes beneficiados y no beneficiados con las becas; la
segunda vertiente, midi6é el impacto de Progresa en la tasa de asistencia a la escuela
durante su primer aflo de operacion (1998-1999); la tercer vertiente, examing el
impacto en el rendimiento escolar con base en la comparacion de resultados de las
pruebas de Evaluacion de la Educacion Primaria (EVEP) y los Estandares Nacionales
(ambas pruebas disefiadas por la SEP); la cuarta vertiente, se centré en los efectos
del programa en la tasa de inscripcion a la secundaria.”® Conviene mencionar que
participaron en esta accién evaluativa, el Instituto Nacional de Salud Publica y el
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social.

" la investigacion del IFPRI se concentra en el desarrollo econémico y el combate a la pobreza en paises de
ingreso bajo, la mejora del bienestar, y la gerencia de los recursos agricolas. Como parte de su mision, ofrece
los resultados de su investigacion a los gobiernos, ademas de apoyar a organizaciones no gubernamentales y
a la sociedad civil, dedicadas a atender problemas de pobreza.

’® Dicha evaluacion de caracter externo, aprecia un incremento de las tasas de inscripcion de los nifios en
hogares pobres beneficiados en especial en aquellos que ingresan a la secundaria; muestra que la beca
proporcionada por el programa no se asocia sistematicamente con aumentos o disminuciones en la
proporcion de dias que el estudiante asiste a la escuela, en otras palabras que no hay diferencia entre los
beneficiados y los no beneficiados; halla que la mayoria de los becarios de PROGRESA a nivel secundaria
acuden a telesecundarias (72 por ciento) y que; en virtud del programa, el nimero de inscritos en esta
modalidad se ha incrementado considerablemente. Ver Observatorio Ciudadano de la Educacién (2001). “El
impacto educativo del PROGRESA”, Comunicado 51, Marzo 9.
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En esta perspectiva, la educacion y los temas relacionados a ella, no son
cuestiones que incumban exclusivamente al sector educativo, a sus autoridades o a
su comunidad. Su evaluacion trasciende los perimetros sectoriales no sélo por sus
resultados e impacto, sino en términos de las orientaciones, fines, perspectivas y
modos en que ésta se realiza. Esta "intersectorialidad”, no sélo es una modalidad de
respuesta cada vez mas frecuente de la administracion publica a su entorno, sino una
manifestacion de la propia complejidad interna. Al respecto, Arellano observaba al
inicio de la presente administracién (2000-2004), el proposito de combinar estructuras
coordinativas tradicionales basadas en los diferentes ministerios o secretarias de
Estado, con oficinas generales de coordinacion formalmente enlazadas a la oficina
presidencial en un intento por clarificar e integrar estrategias entre multiples agencias
publicas.”

Para la educacion basica y su evaluacion, lo anterior significa que su politica
ha sido determinada en buena medida desde una Optica multisectorial. O sea, que no
ha sido un asunto exclusivo del sector educativo y sus autoridades. Asi, el hecho de
que este nivel educativo y sus logros hayan pasado a ser un asunto de caracter
intersectorial -hecho que pudiera en principio, aparecer como una cuestion
secundaria- en la realidad, ha sido un factor detonante de la tarea de evaluacion al
interior del sistema educativo, pues en el marco de esta "intersectorialidad", se ha
determinado no solo qué evaluar, sino cdmo hacerlo.

5.6 ESCENARIO INTERGUBERNAMENTAL

La coordinaciéon intergubernamental como se dijo anteriormente, es un asunto
caracteristico de los sistemas federales, donde si bien se tiende a la delimitar y
asignar "tareas exclusivas" entre los distintos niveles de gobierno, existen
simultaneamente extensas éareas de la actividad donde la coordinacion resulta
imprescindible en la ejecucién de numerosas politicas y la prestacion de importantes
servicios publicos. Paraddjicamente, al tiempo que con la descentralizacion aumenta
la division y el trazado de nuevos limites jurisdiccionales, la capacidad de los
gobiernos para actuar en forma autonoma disminuye. La ascendente
interdependencia entre los gobiernos en sus distintos niveles les compele a transitar

" Arellano Gault, David (2001). "Challenges and opportunities for public administration reform in the Fox
administration”, ASPA online columns, october. Tocante a este punto, cabe aclarar que las secretarias de
estado y organismos que guardan una dependencia directa de la Presidencia de la Republica se encuentran
agrupadas en los gabinetes (i) Crecimiento con Calidad, (ii) Desarrollo Humano y Social, y Orden y Respeto,
aunque también existen importantes entidades como el Instituto de Seguridad Social al Servicio de los
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de un policy making autoreferido a otro basado en la gestidn interorganizacional a
partir del reconocimiento de objetivos que no pueden alcanzarse trabajando en forma
aislada. La realizacion de importantes politicas debe transcurrir entonces sobre una
intrincada red de relaciones intergubernamentales. Las politicas sociales, como las
educativas, suelen determinar y estar determinadas por este escenario donde crece la
preocupacion acerca de la articulacion y los mecanismos de coordinacién existentes
entre las areas centrales y descentralizadas de la administracion publica.

Si se repasa el disefio general de las reformas a los sistemas educativos
puestas en marcha en la Ultima década, podra apreciarse la tendencia a afirmar a los
gobiernos nacionales en aspectos como la regulacion técnico-pedagdgica, la
compensacion de desigualdades, la planeacion y evaluacibn generales;
simultaneamente al fortalecimiento de la responsabilidad operativa de las autoridades
subnacionales y locales. La puesta en practica de esta formula de redistribucién de
tareas, hace que la interactividad y la busqueda de una mejor coordinacién no sean
algo optativo, sino una de las exigencias que plantea la evolucion politica de la gestion
educativa. El presente apartado explora la importancia del escenario
intergubernamental en el curso de las acciones nacionales de evaluacion dirigidas a la
educacion béasica. Propésito en el que de entrada, resulta esencial identificar los
niveles e instituciones de gobierno que se encuentran implicados.

En este orden de ideas, debe sefialarse que por la parte federal, es decir de la
Secretaria de Educacion Publica, intervienen en el escenario intergubernamental siete
direcciones generales adscritas a tres subsecretarias. Desde luego, que entre ellas, la
Direccion General de Evaluacion tiene una responsabilidad clave. De igual modo,
como su propia denominacion sugiere, debe mencionarse a la Coordinacion General
de Representaciones en las Entidades Federativas, que dispone de 31 oficinas
formalmente responsables de gestionar el enlace con autoridades educativas en cada
Estado; en otras palabras, de realizar actividades que favorezcan coordinacion entre
la administracién central y las administraciones educativas locales. El significado de
esta tarea tiene especial importancia debido a que en ella reside la posibilidad de que
el desarrollo de las funciones sustantivas encomendadas a la SEP, cuente con el
soporte politico y técnico necesario en su travesia por el sistema federal. Forma parte
del conjunto, la Coordinacion Nacional de Carrera Magisterial y mas recientemente, el
Instituto Nacional de Evaluacién Educativa, instancias a las que ya hemos hecho
referencia.

Trabajadores del Estado, Petr6leos Mexicanos, el Seguro Social y la Compafiia de Luz y Fuerza del Centro
gue no forman parte de estos gabinetes.
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Como los programas a cargo de la Direccién General de Evaluacion no
generan la informacién especifica que las diferentes areas de la SEP requieren para
sustentar las actividades que con relacion a la educacion basica tienen asignadas,
existen multiples contactos y flujos de informacion entre éstas y las autoridades
estatales. Circunstancias donde la sefialada ausencia de un marco de operacion
ministerial, que dé sentido y coherencia a las distintas actuaciones genera una gran
dispersion de la tarea de evaluacion lo mismo que traslapes que afectan la
realimentacion a las entidades federativas. Y con ello, que los procesos de
planeacion a nivel central y local, poco tengan que ver con dichas “evaluaciones”.

Por la parte estatal, el desarrollo de las tareas de evaluaciébn descansa
primordialmente en las llamadas “areas estatales de evaluacion” adscritas a los
Institutos o Secretarias Estatales de Educacion. En lo que atafie a la intervencion
local, es oportuno mencionar que en la mayoria de los casos, la participacion de los
gobiernos municipales se restringe al mantenimiento de instalaciones y provision de
equipo a centros escolares, por lo que no existe propiamente una administracion
educativa a este nivel. En su lugar, las entidades federativas disponen de “6rganos
intermedios” con responsabilidades de coordinacion y control, y de evaluacion en
ciertos casos, conforme a determinadas zonas geograficas.

En el siguiente cuadro, mostramos el conjunto de instancias en que descansa
formalmente el ensamble intergubernamental. O mejor seria decir, vinculadas al
manejo de las interdependencias de las acciones de evaluacion dirigidas a la
educacion basica, distinguiendo en cada caso, la naturaleza de su origen y propaosito.

CUADRO 5.9: INSTITUCIONES IMPLICADAS EN LA COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL DE LA EVALUACION

ORGANISMOS DE VINCULACION Y COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

A Nivel Central

Coordinacién General de Representaciones de la SEP en las Entidades Federativas

= Coordinar las tareas que realicen las Representaciones de la Secretaria en las Entidades Federativas.

= Ser el conducto para que las unidades administrativas, a que se refiere el presente reglamento, brinden
la asesoria y apoyos necesarios a las autoridades educativas locales.

= Verificar y, en su caso, comunicar a las unidades administrativas competentes de la Secretaria, la
aplicacion y el desarrollo en los estados de los lineamientos generales que emita la Secretaria en
términos de la Ley General de Educacion.

Representaciones de la SEP en las Entidades Federativas:

En materia de representacidn institucional:

Representar a la Secretaria y a su titular ante las autoridades educativas de las entidades federativas y, en
general, ante los 6rganos de gobierno de las entidades establecidas en éstas.

En materia de enlace intergubernamental:

Servir de enlace entre la Secretaria y las autoridades educativas estatales para formalizar el compromiso de
éstas, en relacion con el Plan Nacional de Desarrollo y con el Programa de Desarrollo Educativo con el fin
de dar seguimiento a su ejecucion y evaluar sus resultados.
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En materia de sequimiento de acuerdos:

Constatar el avance de los convenios celebrados entre la Secretaria y las autoridades educativas locales y
brindar los apoyos necesarios, en su caso, para lograr su cumplimiento.

En materia de fomento de acciones conjuntas y complementarias:

Propiciar con las autoridades educativas de la entidad federativa, la realizacién de acciones conjuntas y
complementarias que contribuyan al desarrollo del Sistema Educativo Nacional.

ORGANO COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

Colegiado SEP-Autoridades Educativas Estatales

Consejo Nacional de Autoridades Educativas:

= Fijar los lineamientos de politica para la elaboracion de los programas educativos nacionales y el
establecimiento de la normatividad correspondiente a los diversos tipos, niveles y modalidades del
sistema educativo nacional.

= Recomendar, a la SEP, las metas de indicadores educativos nacionales, con base en las metas estatales
y dar seguimiento al avance de las mismas.

= Evaluar la politica nacional de calidad y equidad educativa, como el programa de escuelas de calidad,
becas y los diversos programas de incentivos que se definan en la materia.

= Conocer y valorar los resultados de las evaluaciones realizadas por el Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa.

= Promover mecanismos efectivos de participacion social en la tarea educativa.

= Emitir recomendaciones generales relacionadas con el tema educativo a los gobiernos Federal y
estatales.

ORGANOS DE COORDINACION INTRA E INTERGUBERNAMENTAL EN MATERIA DE EVALUACION

A Nivel Estatal

Areas Estatales de Educacion (AEE):

Organos adscritos a las Secretarias o Institutos Estatales de Educacion Publica encargados del desarrollo
en los sistemas educativos de las entidades federativas, de las acciones de acciones de evaluacion
promovidas por la Direccion General de Evaluacién (DGE) de la Secretaria de Educacion Publica.

ORGANO DE COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL EN MATERIA DE EVALUACION

Colegiado DGE-AEE

Comité Técnico Interestatal de Evaluacion
= Disefio de estrategias del Estudio de Evaluacion de la Educacion primaria (EVEP) iniciado en 1996.
« La formacién de cuadros en evaluacién educativa.

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

En otra perspectiva, la dimension de las responsabilidades recibidas a través del
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica, ha representado a
las autoridades estatales importantes dificultades cuya incidencia varia en cada caso,
con relacion a distintos factores como la existencia previa de sistemas educativos
locales, la magnitud de los servicios de naturaleza estatal y federal en cada entidad, la
situacion de predominio o equilibrio entre estos, las prestaciones laborales del
personal estatal y federal, asi como, la capacidad y experiencia operativa:
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ingredientes cuya combinacion produce graves disparidades en la organizacion de los
servicios educativos.

Entre los de mayor importancia Schmelkes subraya el origen laboral: la
administracion integrada de los servicios en los estados —de acuerdo con la
especialista- se ha visto obstaculizada porque los maestros de cada sistema tenian
salarios y, sobre todo, prestaciones, muy diferentes, “[...]. En general, los maestros
estatales se encontraban en condiciones mas favorables que los federales. En casi
todos los estados, sin embargo eran muchos mas los maestros federales que los
estatales, y la homologacion solamente pueden hacerse “al alta”. Los estados no
siempre han contado con los recursos para asumir esta responsabilidad”.”® Por esta
razén, y para evitar riesgos de orden politico y sindical, algunos Estados operan
simultdneamente ambos sistemas.

A diez afios de traspasarse las competencias sobre la educacion bésica, y con
ello las estructuras operativas, persisten aun problemas de integracion entre las
instancias encargadas de administrar por una parte, los servicios educativos creados por
el Estado y por otra, de aquellos que les fueron transferidos por el gobierno federal. De
16 entidades con problemas al respecto, en 14 la prestacion de los servicios de
educacion bésica todavia no se realiza en forma integrada: Baja California, Coahuila,
Chihuahua, Durango, Nayarit, Sinaloa, Jalisco, Estado de México, Michoacan, San Luis
Potosi, Tlaxcala, Chiapas, Guerrero y Veracruz.

El “ensamble” de las politicas educativas en la esfera intergubernamental se ve
afectada por importantes diferencias en la capacidad institucional a nivel local para
enfrentar lo que la descentralizacion implica, entre ellas la falta de una homologacion
organizacional. No nos referimos a la existencia de una administracion diferenciada con
las variaciones esperadas que en un sistema federal serian de lo mas logico, sino mas
bien, a la ausencia de ciertas especificaciones y capacidades minimas para asegurar el
curso de estas politicas. Las administraciones educativas a nivel local, se encuentran
lejos de ser aparatos homogéneos, lo que en la practica origina importantes dificultades,
tanto en la coordinacion entre las autoridades federales y estatales, como al interior de
las propias entidades federativas.

La operacion de programas compensatorios financiados con fondos del Banco
Mundial y la necesidad de medir su impacto fueron el factor que detonoé las acciones de
evaluacion en gran escala. El Programa para Abatir el Rezago Educativo (PARE) que

8 Schemelkes, Sylvia (1997). "La Calidad Educativa en un Contexto de Descentralizacién", Relatoria del Foro
Internacional Innovacién y Calidad Educativa, Ciudad de México, 29-31 de mayo de 1997, p. 70.
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oper6 de 1992 a 1995, en su etapa inicial incluyé a las entidades de Chiapas, Guerrero,
Oaxaca y con posterioridad a Hidalgo, entidades caracterizadas por un alto nivel de
marginacion. Los objetivos de este programa compensatorio de mediano plazo fueron: a)
prolongar la permanencia en la escuela de los educandos de 6 a 14 afios de edad en
poblaciones con altos indices de reprobacion y desercion; b) mejorar la preparacion y
motivacion del personal docente de primaria, y c) fortalecer la organizacion y
administracién educativas.” A la Direccién General de Evaluacion correspondié evaluar
diversos aspectos del aprendizaje, mediante la realizaciébn de mediciones periédicas
orientadas a detectar las variaciones en el nivel de aprovechamiento de los alumnos de
las escuelas de educacion basica beneficiadas por el programa. Se busc6 conformar
series histéricas de datos y obtener un diagndstico sobre los procedimientos de
evaluacion utilizados por los docentes en el aula, a fin de disefiar y aplicar estrategias
orientadas a elevar su calidad, validar y establecer procesos para la autoevaluacion
escolar asi como, difundir los resultados de aprendizaje en la comunidad escolar. Para
alcanzar los propdsitos anteriores, se definieron como lineas de accién:® (i) evaluacion
del aprendizaje, como parte de esta linea, ademas de informacion sobre los resultados
del aprendizaje en los planteles que formaron parte de la muestra; (ii) evaluaciéon en el
aula, tuvo como objetivo experimentar estrategias de apoyo a la docencia, para mejorar
los procesos de evaluacion en el saldén de clase; y (ii) autoevaluacion y difusion de
resultados. En lo que a esta linea corresponde, la finalidad fue mejorar los mecanismos
de difusion y el uso eficiente de los resultados de la evaluacion del aprendizaje.

A partir de la experiencia obtenida en la operaciéon del PARE, el Consejo Nacional
de Fomento Educativo, disefid un nuevo programa compensatorio el Programa para
Abatir el Rezago en Educacion Basica (PAREB). Es justamente la implementacion de
este programa lo que obliga o permite a la SEP a iniciar en 1996, el establecimiento de
areas de evaluacion en las entidades federativas, en un intento por dotar a la evaluacion
de un soporte institucional. El proceso que inicia en junio de 1996, tuvo entre sus
propoésitos establecer un o6rgano especifico en cada entidad federativa con una
estructura homogénea y con la capacidad para desarrollar las acciones de evaluacion
derivadas especificamente de los programas compensatorios como de los programas de
evaluacion que ya se encontraban en marcha. En este sentido, se plante6é “crear y

" Ver: Secretaria de Educacion Publica (1993). La Funcion pedagdgica del supervisor en el PARE, SEP,
México, p. 16.

8 En ese mismo afio, se difundieron informes a nivel global, estatal y escolar correspondientes al segundo
levantamiento de datos del estudio de Evaluacion del Aprendizaje. Se elabor6 y proporcioné a las autoridades
educativas de los cuatro estados, participantes en el programa, un reporte global relacionado con el tercer y
cuarto levantamientos de datos, con el propdsito de apoyarlas en la adopcidon de las medidas necesarias para
corregir deficiencias en el proceso de ensefianza-aprendizaje. Ver: Secretaria de Educacién Puablica (2000),
Memoria del quehacer educativo 1995-2000, México, p 656.
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capacitar grupos técnicos encargados de la evaluacion educativa en los estados” como
parte de una estrategia que llevaria a conformar sistemas estatales de evaluacion.
Aunque estas areas han sido motivo de la inversion de importantes recursos, persisten
hoy dia dificultades para su consolidacion. La falta de “apoyo politico” de autoridades en
diversos estados, se cuenta entre las principales razones que han impedido, més alla de
su incorporacion a la estructura formal de las Secretarias o Institutos de Educacion
Publica, su arraigo y consolidacion operativa.

La elevada inestabilidad de los responsables politicos y administrativos de la
educacion en los Estados, y como parte de ello en el personal adscrito a las Areas de
evaluacion, ha incidido en la continuidad de los proyectos y procesos de evaluacion
acarreando la necesidad de nuevas acciones de capacitacion. Sobre este punto en
particular, en lo que va de la presente administracion (2001-2006) se han destinado a la
capacitacion del personal adscrito a estas areas un total de 3,184.068 pesos: en 2001
fueron 718,000, en 2002 la cantidad ascendio a 1,394,068, y en 2003, se otorgaron
1,072,000.**

Otro de los factores que afectan la realizacion de las politicas en un sistema
descentralizado, tiene que ver con lo que Agranoff denomina “mandatos sin
financiamiento”. costos derivados del cumplimiento o la participacién local en
programas federales.?? Aunque la evaluacion, como lo hemos sefialado, es intrinseca
de la responsabilidad de autoridades estatales como responsables de los servicios de
educacién basica en cada entidad, la participacion en las acciones de esta naturaleza
auspiciadas por la Administracion Central se percibe como “actividad adicional" que
ocasiona “gastos adicionales”.

En el contexto de la discusion relacionada con la insolvencia de autoridades
locales para administrar los servicios transferidos por la Federacion en 1992, esto
adereza las dificultades del entrelazamiento intergubernamental de la politica de
evaluacion. Segun refiere la propia fuente oficial, los tareas de evaluacion han estado
en riesgo por incidencias relacionadas con el manejo de los recursos “sin embargo,
éstas fueron salvadas al recurrir a mecanismos de emergencia que permitieron no
afectar los procesos de evaluacién”.®® Con la finalidad de que las autoridades locales
dispongan de recursos para realizar las actividades de evaluacion, se han radicado
fondos en el presupuesto asignado a las secretarias de educacion en los Estados.

8 |nformacion proporcionada por Unidad de Enlace para la Transparencia y el Acceso a la Informacion en la
SEP, 5 de agosto de 2003.

82 pgranoff Robert, op. cit., pp 135-136.

83 Velazquez Castafieda, Victor Manuel (2000). "Hacia una cultura de la evaluacién". En: SEP, Memoria del
quehacer..., p. 681.
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Cabe decir, sin embargo, que no siempre los recursos se destinaron a ello, como
ocurrié en 1997, cuando de acuerdo al Titular de la Direccién General de Evaluacién
de la SEP-, por confusiones técnicas en ciertos casos las autoridades estatales “[...] al
recibir los recursos asumieron que se trataba de un apoyo adicional para cubrir sus
prioridades";®* 1éase: prioridades distintas a la evaluacién. Lo cual creé incertidumbre
y desfasamiento en las actividades de que en materia de evaluacion se tenian
programadas.

A problemas de esta naturaleza hizo mencién el entonces Subsecretario de
Planeacién y Coordinacion Educativa de la SEP, quien se refiri a la preocupacion de
la autoridad nacional porque los fondos transferidos fueran empleados expresamente
en la educacion y aprovechados en forma debida. Aunque reconocia que esto
sucedia en la mayor parte de los estados, sefiald6 que algunas entidades federativas
sostenian parcialmente los subsistemas de educacion basica de origen estatal con
recursos aportados por la federacién, “en vez de hacerlo con el esfuerzo fiscal propio,
lo cual provoca una merma en la base del financiamiento educativo.®

El acontecer de las acciones de evaluacion en el ambito intergubernamental se
ha visto incidida por la falta de confiabilidad en las administraciones estatales. La
logistica de levantamiento de datos del Programa de Carrera Magisterial -cuyo
proposito es incrementar la calidad de la educacion en los planteles de educacion
basica mediante el reconocimiento y estimulo de los maestros, a través de incentivos
econdmicos que se otorgan a los docentes segun los resultados que obtienen al ser
evaluados- incluia hasta 1995, la participacion de funcionarios locales en la
evaluacion de preparacion profesional de los docentes: como coordinadores de los
centros de aplicacion, o bien como aplicadores directos de los examenes respectivos.
Sin embargo, desde 1996 al detectarse “fugas de informacion”, la Direccion General
de Evaluacion con apoyo de las representaciones de la SEP en cada una de las
entidades federativas, decidié6 centralizar el proceso aplicando directamente las
pruebas en mas de 600 sedes. En lo que corresponde al procesamiento de los datos
que se obtienen en cada uno de los levantamientos, se presentaron casos de
alteracion de respuestas. Esto al lado de demoras en la entrega de los resultados,
asociadas en buena medida a la falta de personal y equipo necesario para desarrollar
estas actividades en los propios estados.

84

Idem.
% véase Mancera Corcuera, Carlos y Luis Vega Garcia (2000). "Oportunidades y retos del federalismo
educativo: el camino recorrido 1992-2000", en SEP, Memoria del quehacer educativo 1995-2000, México, p.
78.
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Asociada a la promocion de las Areas Estatales de Evaluacion, se encuentra la
instalacion del denominado Comité Técnico Interestatal de Evaluaciéon como un espacio
para el acuerdo y consenso en la materia. El comité se establecié formalmente en 1997
como un organismo colegiado integrado por los titulares de todas las Areas de
Evaluacion Estatales del pais y coordinado centralmente por la Direcciébn General de
Evaluacién. Cabe decir que durante el periodo de la presente administracion, se ha
reunido en dos ocasiones: la primera en agosto de 2002, la segunda en mayo de 2003.
Consultada al respecto, la DGE informé que los asuntos tratados en la primera sesion
fueron: el programa de actividades septiembre-diciembre 2002, la evaluacion de la
educacion preescolar, la utilizacién de la pagina electrénica de “sistema nacional de
evaluacion educativa’ y la estrategia de difusion de resultados del Programa de Escuelas
de Calidad I. En la reunion de Mayo de 2003, se discutieron: el programa anual de
trabajo, la organizacion de las mediciones de la educacion preescolar, la organizaciéon de
la medicion de estandares nacionales y la medicion del Programa de Escuelas de
Calidad I 'y 11.%°

Entre los indicadores més importantes sobre la necesidad de fortalecer e
institucionalizar la coordinacion intergubernamental en la gestion de las politicas
educativas, se encuentra el establecimiento en septiembre del 2001 del “Consejo
Nacional de Autoridades Educativas” (CNAE), como érgano auxiliar a la Secretaria de
Educacién Publica y de las secretarias 0 equivalentes en las entidades federativas.
Entre sus objetivos pueden citarse: organizar y articular el funcionamiento de los
sistemas educativos nacional y estatales en sus diversos tipos, niveles y modalidades,
propiciando su correcta planeacién y evaluacion, y actuar como escenario de
concertacion de las politicas y programas federales con los gobiernos locales en el
que se discutan y construyan acuerdos que garanticen su correcta implementacion.®’

No obstante, en opinion de especialistas del Observatorio Ciudadano de la
Educacion, la instalacion del CNAE “fue solamente un acto simbdlico”, en virtud de
gue dicha instancia ademas de carecer de fundamento juridico, carece de claridad en
cuanto a cuales son o debieran ser, sus caracteristicas operativas: "[...] hasta ahora el

% Informacion proporcionada por la Direccién General de Evaluacion a través de la Unidad de Enlace para la
Transparencia y el Acceso a la Informacion en la SEP, 18 de septiembre de 2003.

8 La creacion de este organo colegiado se prevé pueda ocurrir mediante decreto de ley o como reglamento
de los articulos 17 y 31 de la Ley General de Educacién, y el mismo estara conformado de acuerdo a lo
siguiente: el Secretario de Educacion Publica, quien sera el Presidente del mismo; los Secretarios (o
equivalentes) encargados del ramo educativo de las entidades federativas; los subsecretarios de la Secretaria
de Educacion Publica; el Director General del CONACYT; el Director General del CONAFE; el titular del
organismo nacional a cargo de la educacion permanente (en proceso de creacion); el Secretario General
Ejecutivo de la ANUIES; el Presidente de la FIMPES; asi como, el subsecretario de Planeacion y
Coordinacion fungira como Secretario Técnico del Consejo. Ver: en Coordinacion del Area Educativa del
Equipo de Transicion...op. cit.
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CNAE no es un organismo formal y tampoco se sabe si en él participaran solamente
el titular y subsecretarios de la SEP y los secretarios de educacion de los estados,
como ha sucedido en las reuniones celebradas, o si se ampliara a otras areas del
sector educativo. Igualmente, por lo que se conoce, no se ha formado una agenda de
temas ni se han establecido prioridades".®® Consultada al respecto, la propia
Secretaria de Educacion Publica, admitio efectivamente que el consejo en cuestion
carece de estructura juridica: “[...] no existe formalmente la estructura juridica del
Consejo Nacional de Autoridades Educativas, es decir, no se ha reunido dicho
Consejo como tal porque no existe juridicamente”. Afiadié que a la fecha, se realizan
los estudios que permitan su creacién legalmente.?

Lo cierto es que aunque las reuniones no tienen el caracter formal de “consejo
nacional”, los titulares de las areas de educacién de los gobiernos de los estados y el
Secretario de Educacion Publica se han reunido en lo que va de la presente
administracion en nueve ocasiones. Y, entre los temas tratados figuran: el Programa
Nacional de Becas para la Educacion Superior (PRONABES), la oferta y demanda de
la educacién media superior y superior, el estudio de la creacion del propio Consejo
Nacional de Autoridades Educativas, la reforma de la educacion preescolar, la reforma
a la Ley General de Educacion Superior, el Programa de Carrera Magisterial, la
realizacion de actividades y ceremonias tendientes a la “Celebraciéon del CCL
Aniversario del Natalicio de Don Miguel Hidalgo y Costilla”, las actividades de
CENEVAL, asi como, el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
ejercicio fiscal 2003.

El tema de la evaluacién de la educacion basica, por supuesto, también ha
formado parte de la agenda de dichas reuniones, donde fue objeto de analisis el
documento “Elementos para la Politica Nacional de Evaluacién de la Educacion
Basica”.®® Propuesta elaborada por el Instituto Nacional de Evaluacién Educativa que
plantea, de acuerdo al propio documento, el conjunto de elementos que a su juicio
deberan tomarse en consideracion para definir la politica nacional de evaluacion
educativa. De igual manera, destacan los acuerdos de la reunién celebrada los dias
28,29 y 30 de abril de 2003, sobre la necesidad de difundir los resultados de la
evaluacion por escuela.

8 Observatorio Ciudadano de la Educacion (2000). "CNAE: ¢ Respuesta a los problemas de la Federalizacion
Educativa", Comunicado 71, Febrero 8.

8 Informacion proporcionada por la Secretaria de Educacién Publica a través de la Unidad de Enlace para la
Transparencia y el Acceso a la Informacion en la SEP, 7 de agosto de 2003.

% Martinez Rizo, Elementos para..., op. Cit.
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Una realidad, es que las relaciones y coordinacion intergubernamentales en
torno a la evaluacion de la educacion basica han ocurrido esencialmente a partir de
los programas iniciados por la SEP, prevaleciendo la perspectiva y las acciones
federales, propiciado en cierto modo, por la falta de un papel mas activo por parte de
las autoridades estatales. Si bien, la administracion central tiene obviamente su
responsabilidad en los hechos, hay que recordar que la materializacion de las
politicas educativas como la de evaluacion, no puede ser en las condiciones actuales,
caracterizadas por la fragmentacion jurisdiccional y el debilitamiento de los
mecanismos que hacen posible el control desde el centro, sino logro o fracaso
colectivo de las autoridades en sus diferentes niveles.

Por otra parte, de acuerdo con los propositos de este trabajo de investigacion,
conviene distinguir entre la evaluacion educativa como tal, que puede tener lugar a
traves de programas como el Programa de Escuelas de Calidad (PEC) o del
Programa de Carrera Magisterial, y la evalucion del impacto operativo de los propios
programas; en este sentido, el PEC ofrece elementos novedadosos. El PEC, que
constituye uno de los componentes mas visibles en la politica educativa de la actual
Administracion, pretende, segun objetivos oficiales, reducir la incidencia de los
factores la gestion escolar y el logro educativo, entre ellos: el estrecho margen de que
dispone la escuela para tomar decisiones, la falta de una cultura de planeacion y
evaluacion, los mudltiples requerimientos administrativos que limitan a directivos
escolares para ejercer un liderazgo, la escasa comunicacion entre la comunidad
escolar, el ausentismo, el uso ineficaz de los recursos, la escasa participacion social,
o las deficiencias en infraestructura y equipamiento.

El PEC, parte de la premisa que la clave para elevar la calidad de la educacion
no reside solo en mejorar los insumos, sino en la capacidad de organizacion de las
escuelas y el esfuerzo para orientar sus tareas al propésito de que los estudiantes
aprendan. En tal sentido, presume que si maestros, directivos, alumnos y padres de
familia forman una auténtica comunidad, ésta podra tener la capacidad de identificar
sus necesidades, problemas y metas orientadas a mejorar la calidad del servicio.
Originalmente, el programa consideraba como poblacién objetivo a escuelas que
atienden a estudiantes indigenas y con necesidades educativas especiales; a las
llamadas escuelas multigrado; a campamentos que atienden estudiantes migrantes;
asi como a centros comunitarios. Para 2006, sin embargo, se pretende que
preferentemente atienda escuelas urbano-marginadas.

En materia de evaluacion del PEC, se pueden distinguir tres niveles: la que
tiene lugar al interior de los propios planteles (autoevaluacion); la que corresponde
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llevar a cabo a autoridades federales y locales a través de las areas estatales de
evaluacion; y la evaluacion externa, que de acuerdo con lo estipulado en la fraccion
IV del articulo 52 del Presupuesto de Egresos de la Federacion —y en lo que respecta
al Ejercicio Fiscal 2005-, estara a cargo de una institucion académica y de
investigacion designada por la SEP. Tarea que fue asignada al Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE),”* asi como a Heuristica Educativa,®
organizacién consultora externa de la SEP.

Las reglas de operacion preveén la existencia de una contraloria social a con el
proposito de incorporar a la ciudadania en el control, vigilancia y evaluacion del
Programa. Al respecto se dispone que la Coordinacién Nacional y las Coordinaciones
Generales Estatales del PEC, deberan promover las acciones de contraloria social
tendientes a informar a la poblacion, y especialmente a los beneficiarios del
Programa.

Para lo anterior, se tomaran en cuenta indicadores cuantitativos y cualitativos
referidos al impacto en la transformacion de las escuelas incorporadas al Programa,
entre ellos: escuelas incorporadas, alumnos beneficiados, participacion financiera de
las entidades federativas, participacion financiera de los municipios y sector privado y
social, escuelas de la poblacion objetivo de media a muy alta marginalidad,
aprovechamiento y desercion escolares.

Se suele destacar de este programa: la centralidad en lo pedagdgico, la habilidad
para tratar con lo complejo, trabajo en equipo, la apertura al aprendizaje y a la
innovacion, el asesoramiento y la orientacion, la culturas organizacional orientada por
por una vision de futuro, asi como la intervencion de caracter sistémico y estratégico.
En opinién de Alvarez Gutiérrez, al ubicar a las escuelas como columna vertebral del
sistema educativo, el PEC promueve una coordinacion organizacional intra e
interinstitucional porque entrelaza acciones de caracter federal y local en favor de las
escuelas:

“El PEC ha implicado también un replanteamiento de las funciones y responsabilidades
de los gobiernos federal, estatal y municipal en materia educativa, al propiciar que las
entidades federativas impriman un sello propio a la organizacion y operacion de los
procesos de focalizacién, capacitacién, dictaminacion y seleccion de escuelas

% Ver: Bracho, Teresa (Coord) (2004). Evaluacion Externa del Programa Escuelas de Calidad 2004, Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas, México.

%2 ver: Loera Varela, Armando (2005). Cambios en las escuelas que participan en el PEC, 2001-2004,
(Evaluacion Cualitativa del Programa Escuelas de Calidad), Heuristica educativa, Marzo.
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participantes en el Programa, asi como en su acompafamiento técnico, administrativo

y financiero”. %

Efectivamente, la operacion del programa en muchos sentidos se alinea con una
estructura federal, en el sentido que partiendo de la centralidad de la escuela, prevé
la intervencién articulada de areas administrativas pertenecientes distintos 6rdenes de
gobierno, y que son responsables de la planeacion, actualizacibn de personal
docente y directivo, investigacion, disefio y produccion de materiales didacticos,
infraestructura y equipamiento, programas compensatorios, participacion social, asi
como de la evaluacion. Representa, desde este punto de vista, un modelo a seguir
en el disefio e implementacion descentralizada de politicas en este campo de la
actividad publica. La cuestion es que Unicamente opera bajo este esquema, una
parte de las escuelas publicas de educacion basica: segun cifras oficiales, durante el
ciclo escolar 2002-2003 se atendieron 9 mil 820 escuelas primarias y telesecundarias
de un universo de 134 mil posibles.

En suma, el desarrollo de las politicas educativas enfrenta en el escenario
intergubernamental problemas derivados no sélo de la falta de sintonizaciéon entre
niveles de gestion, sino de la falta de capacidad en el ambito local. Trabas de orden
politico, financiero, y organizacional afectan el desdoblamiento de este tipo de
politicas en las entidades federativas. El conjunto de condiciones mencionadas en
este apartado, hace que las acciones de evaluacion auspiciadas por la autoridad
nacional sigan trayectorias donde su gestion y mas aun su articulacion, se tornan muy
complicados. Semejantes circunstancias son terreno fértii de tentativas de
recentralizacién o suplantacion de funciones que en aras de la eficacia, pueden llevar
a la postre a nuevos rezagos en la capacidad de gobierno en el ambito local.

5.7 ESCENARIO LEGISLATIVO

De acuerdo a la doble divisibn que el ejercicio del poder presenta en un sistema
federal, la division vertical de competencias entre el Estado central y los estados
constituyentes y la division horizontal, o que alude a la separacion de la autoridad del
Estado los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, el presente apartado explora la
segunda de las divisiones mencionadas, especificamente la vertiente de interaccion:
ejecutivo-congreso. En términos de que tal conexion afecta, limita o permite el

% Alvarez Gutiérrez, JesUs (2003). “Reforma educativa en México: El programa escuelas de calidad”, Revista
Electrénica Iberoamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacion, Vol. 1, No. 1,
(http://www.ice.deusto.es/rinace/reice/vollnl/Alvarez.pdf), s.p.
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desarrollo del quehacer gubernamental en esta materia. La revision parlamentaria —
monitoreo y supervision del ejecutivo y la implementacion de las politicas- da lugar a
investigaciones, audiencias publicas, criticas e informes sobre la operacion de un
programa, que pueden traducirse en restricciones presupuestales, o bien, derivar en
apoyo fiscal y politico.

En su conjunto, los diferentes condicionamientos que impone la interaccion
ejecutivo-congreso dependen fundamentalmente de la naturaleza del régimen politico
de gobierno, es decir, de la estructura de poder y de las relaciones entre los distintos
organos en que se delega el ejercicio del mismo. Lo que tiene en el parlamentarismo y
el presidencialismo, dos de sus variantes principales: la primera con una supremacia
politica en los asuntos del gobierno, por parte del poder legislativo; la segunda, con la
preponderancia del poder ejecutivo sobre los otras ramas del poder del Estado. Para
nuestros propositos, considerando las caracteristicas del régimen politico mexicano, lo
anterior representa otra de las formas que asumen las relaciones de interdependencia
gubernamental, cuya gestion tiene importantes consecuencias en el disefio y puesta
en practica de las politicas.

Diversos eventos ocurridos a finales del afio 2000 precipitaron que la evaluacion
se situara mas alla del sector educativo, como un asunto de interés publico motivando el
debate entre diversos actores. A fines del sexenio 1994-2000, la Secretaria de
Educacion Publica fue cuestionada por el supuesto ocultamiento o negativa a publicar
los resultados “desfavorables” de diversas evaluaciones. Meses mas tarde, en
septiembre del 2001, se divulgaron los resultados de la evaluacion del aprendizaje
organizada por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, en la
gue México obtuvo el pendltimo lugar de 32 participantes, s6lo delante de Brasil quien
ocupd el dltimo sitio.**

En semejante contexto, el tema de la evaluacién convoco no sélo a los actores
tradicionales del sistema educativo, sino a un conjunto de nuevos actores con diferentes
perfiles y perspectivas. Las opiniones, reflejaron en muchos sentidos, el abanico de

% S6lo como ilustracion de lo anterior, hay que sefalar que en el campo de la lectura, la evaluacion del PISA
toma en cuenta cinco niveles de capacidades, en orden creciente: poder captar la idea principal de un texto y
localizar una informacién puntual; hacer inferencias sencillas a partir de lo que se lee y localizar informaciones
mas complejas; integrar conocimientos dispersos; evaluar el texto y comprender matices finos o informacion
implicita, dominar plenamente la lectura y manejar hipétesis con sentido critico. En los paises que resultaron
en los primeros lugares -Japén, Corea y Finlandia-el 20% de los alumnos se ubic6 en el quinto nivel de lectura
y menos de 5% estuvo por debajo del nivel mas bajo; en México sélo 0.9% alcanzé el quinto nivel, el 28% que
apenas clasificé en el nivel uno, mientras que 16% no alcanz6 el nivel mas bajo. El puntaje de México en esta
area fue de 422, en tanto que el del primer lugar -Finlandia- se ubicé en 546, siendo de 500 el promedio
general. En matematicas y ciencias, areas en los que Japon y Corea ocuparon los primeros lugares con mas
de 550 puntos en ambos, México quedo en pendltimo con 387 y 422 puntos, en tanto que Brasil el ltimo lugar
con 334 y 375 puntos respectivamente.
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aspectos e inquietudes asociados al interés de autoridades educativas, representantes
sindicales, académicos, partidos politicos y grupos sociales. Situacion logica,
considerando que la evaluacion en el ambito educativo, como toda evaluacion, tiene
multiplicidad de horizontes, usos y usuarios. El desarrollo de estas discusiones tuvo
entre sus escenarios al Congreso de la Union. El establecimiento del Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE) —cuya existencia fue prevista por
el equipo de transicion de Vicente Fox y recogida por el Programa Nacional de
Educacién 2001-2006 como parte esencial en la consolidaciéon de un sistema nacional
de evaluacion-, sus alcances, su autonomia, y la eventual intervencién del poder
legislativo en ello, fueron temas que concentraron la atencion en el debate.

A principios de la administracion de Vicente Fox, de cara al compromiso contraido
durante su campafa presidencial, de crear un 6érgano para evaluar la calidad de la
educacion centrado en la medicion de los resultados del aprendizaje, la propia
Secretaria de Educacion Publica solicitd a algunos funcionarios, su opinion sobre el
proyecto, especialmente acerca de la figura juridica del mismo. En el documento
denominado “Instituto Nacional para la Evaluacion Educativa’, de febrero de 2001, se
planteaban dos posibles alternativas. La primera, como érgano publico descentralizado,
creado por decreto del ejecutivo, en cuyo caso, se argumentaba que al prescindirse de la
autorizacion del Congreso, el proceso de conformacion del Instituto seria mas expedito y
apegado a las necesidades del sector y la Secretaria: “lo que representa claras ventajas
operativas y un margen de maniobra mas amplio para la SEP”. No obstante, el
documento advierte que en tales condiciones, el INEE surgiria con un menor consenso
social que pudiera mas adelante afectar su credibilidad. La segunda opcion, como
organo publico descentralizado autébnomo o sectorizado, lo cual, haria necesaria la
intervencion del poder legislativo en su autorizacion. En este escenario, se preveia que
el establecimiento seria “mas largo y complicado” y la decision final sobre su orientacion
y funcionamiento en cierta medida saldria del control del sector y la Secretaria. Se
sostenia sin embargo, que la “ganancia”’ seria en términos de legitimidad y consenso,
por consiguiente, en mayores posibilidades de interlocucion con los diversos grupos de
interés, al tiempo que le daria mayor fuerza a los juicios que emitiera el organismo.

En un contexto donde la discusién se salio de los contornos del sector
educativo, el asunto atrajo el interés de la opinion publica, representantes sindicales,
especialistas, y de manera singular, de grupos parlamentarios. Destaca en este
sentido, la realizacion del Seminario "Marco Normativo para la Calidad Educativa",
organizado por la Comision de Educacién y Cultura del Senado y su homéloga de la
Cémara de Diputados, con la participacion de la SEP, la OCDE y la UNESCO. Evento
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realizado el mes de abril de 2002, en ambas sedes legislativas de la Ciudad de
México.

Con el proposito de ubicar las posiciones de algunos actores relevantes en torno a la
naturaleza del acto juridico-administrativo que daria lugar al instituto, sobre su operacion,
la composicién de su organo directivo y la eventual intervencion del poder legislativo en
ello, hacemos una presentacion enunciativa de éstas:

Secretarios de Educacion en las Entidades Federativas:

En un sondeo de opinién realizado por el diario Reforma en marzo de 2002, nueve
Secretarios de Educacion estatales, respaldaron que el Instituto Nacional de
Evaluacién Educativa (INEE) sea creado por la via de una iniciativa de ley aprobada
por el Congreso de la Union: Campeche, Oaxaca, Colima, Veracruz, Sinaloa, Jalisco,
Durango, Morelos y Tabasco. Los titulares de Educacién de Aguascalientes, Baja
California y Guanajuato consideraron que la mejor forma es un decreto presidencial,
ya que, es el camino mas corto. A favor de cualquiera de las dos maneras se
pronunciaron los Secretarios de Tlaxcala e Hidalgo.*

Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion:

En el contexto del evento antes mencionado, la dirigencia sindical se manifesté por
una evaluacion integral del sistema educativo que tome en cuenta a sus actores,
sus resultados, contenido y procesos. En tal sentido, se pronuncié porque se
destine a la educacién el 8 por ciento del producto interno bruto, porque la
evaluacion atienda la infraestructura de las escuelas, el equipamiento, material de
apoyo y acceso a la tecnologia, grupos reducidos de alumnos, oportunidades de
actualizacién y superacién personal, y reconocimientos y estimulos para los
trabajadores. Antes de "someterse a una evaluacién" -externa-, el SNTE estima
esencial analizar las condiciones en que se encuentra el sistema educativo y los
miles de maestros de educacion basica del pais, ya que perciben salarios muy por
debajo de lo que reciben los docentes de los paises miembros de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE).*® La creacion de una
instancia de este tipo —para la dirigencia magisterial- no deberia tener s6lo como
objetivo la evaluacién de los maestros, sino también de las autoridades y de todos
los actores que se relacionan con la educacion.?” Sobre el 6rgano de evaluacion en
proyecto, la posicién de los dirigentes reflejaba una aparente ambigtiedad. Por un
lado, Ochoa Guzman, secretario general del SNTE, afirmaba: "Estamos por la
evaluacién, pero que se valore a fondo todo el sistema educativo nacional y que el
organo evaluador funcione como un sistema paralelo; no como un ente auténomo,
ni independiente". ®® Por otro, Guillermo Aréchiga, secretario de organizacion de la
agrupacién, sostenia que "la participacion del poder legislativo en el disefio de lo

% Nueve de 16 Secretarios de Educacién estatales, consultados por el diario Reforma, respaldaron que el

Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE) sea creado por la via de una iniciativa de ley

aprobada por el Congreso de la Unién. Ver: “Apoyan estados crear instituto por ley”, Diario Reforma, México,

15 de marzo de 2002.

23 Guerrero Claudia (2002). "Pide SNTE iniciar evaluacion educativa”, Diario Reforma, México, 15 de mayo.
Idem.

% Opinion expresada por Rafael Ochoa Guzman Secretario General del SNTE, durante el Congreso

Extraordinario de la seccion 54 del SNTE, el 19 de abril del 2002.
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que sera el INEE ayudaria a garantizar que esa instancia cuente con verdadera
autonomia: "para nosotros es indispensable que este sistema de evaluacion esté
normado por el Congreso, que sea autbnomo y que rinda cuentas,
fundamentalmente al Poder Legislativo, para que haya un equilibrio real de

poderes".%

Entre la comunidad de investigadores y especialistas, destacamos las opiniones de
Carlos Ornelas, profesor-investigador de la Universidad Autbnoma Metropolitana, de
Sylvia Schmelkes, profesora-investigadora del Departamento de Investigaciones
Educativas del Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto
Politécnico Nacional, asi como de Pablo Escandon Cusi, presidente del Instituto de
Fomento e Investigacion Educativa, A.C, quienes también fijaron su posicion al
respecto:

Carlos Ornelas, Universidad Autdbnoma Metropolitana:

Se pronuncié por un cambio a la Ley General de Educacion a la que considero
"centralista y restrictiva". Lo anterior de acuerdo con el investigador, sirve de
argumento para que se conciba al instituto de Evaluacibn como un simple
colaborador de la Secretaria de Educacion Publica en materia de evaluacion.'® Al
respecto, hizo patente su desacuerdo con que la Junta Directiva -6rgano de
gobierno- del INEE este bajo la presidencia el secretario de Educacion Publica. Mas
aun, gue en ella participen subordinados directos suyos, como el subsecretario de
Educacion Basica y Normal, el director general del CINVESTAYV, el rector de la
UPN, asi como el director general del Instituto Mexicano del Petréleo. "No entiendo
por qué un funcionario de un area tan alejada de la politica educativa debe ser parte
de esta Junta". El especialista cuestiona: ¢(COmo pueden ser las evaluaciones
independientes de las autoridades cuando su principal 6érgano de gobierno esta
dominado por autoridades? El instituto —afirmé Ornelas- estd muy por debajo de lo
esperado y con una estructura de nacimiento que se puede convertir en una
pesadilla burocréatica.

Sylvia Schmelkes, Departamento de Investigaciones Educativas (CINVESTAV-
IPN):

Planted la evaluacion del sistema educativo en una doble dimension: interna y
externa; (i) la evaluacién interna que proporciona informacion sobre alumnos, sobre
maestros, o sobre escuelas en lo individual, "El maestro seguird siendo quien
evalle a sus alumnos y quien defina sus niveles de logro y su promociéon o
retencion en el grado”; (ii) la evaluacién externa, que ofrezca informacién sobre la
marcha de la educacion nacional y sobre su evolucion; que sefiale el estado de la
situacion del pais respecto de la calidad de la educacion que se imparte en funcién

9 Opinién expresada por Guillermo Aréchiga, Secretario de Organizacion del SNTE, en su participacién en el
Seminario Marco Normativo para la Calidad Educativa, Congreso de la Unién, México, 24 de abril del 2002.

190 Esto por lo que establece en los articulos segundo y tercero del decreto por el que se crea el Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion, donde se prevé por un lado, que: "[...] el Instituto tendra por
objeto ofrecer a las autoridades educativas de naturaleza federal y locales asi como al sector privado, las
herramientas idéneas para hacer la evaluacién”, por otro: que para cumplir con ese fin, "... el Instituto
colaborara con la Secretaria de Educacién Publica en las evaluaciones que ésta deba realizar..." Ver: Ornelas
Carlos (2002). "La autonomia ausente”, Diario Reforma, México, 2 de septiembre.
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de los resultados del aprendizaje, y proporcione informacion acerca de los factores
gue inciden sobre la calidad que puedan ser modificados desde el sistema. Este
tipo de evaluacion, "[...] debe ofrecer informacién acerca de los diferentes tipos de
escuela y regiones del pais". En este sentido, para la especialista, se requiere de
un organismo de evaluacién externo a la Secretaria de Educacion Publica, que
tenga como propdsito ayudarle a cumplir mejor sus funciones normativa y
compensatoria, y que a ella y a sus contrapartes en los estados les proporcione
informacion que conduzca a decisiones que coadyuven a mejorar la calidad y la
equidad de los servicios educativos que ofrecen.

Pablo Escandon, Instituto de Fomento e Investigacion Educativa, A.C:**

Al sostener que no existe una politica nacional de evaluacion educativa, Escandon
Cusi afirma que el INEE carece de verdadera autonomia, al integrar un Consejo
Directivo por una mayoria de funcionarios publicos, y al depender econémicamente
del gobierno. Considera que los cuerpos directivos del INEE aparecen sumamente
recargados: 15 miembros en la Junta Directiva, 16 especialistas en el Consejo
Técnico, 32 responsables de las &reas de evaluacion educativa de las entidades
integrantes de la Federacion conforman el Consejo Consultivo. Puesto que un total
de 63 personas integran los o6rganos superiores del INEE, en opinién del
especialista, puede esperarse una complicada y lenta toma de decisiones, "Se
corre el riesgo de crear un elefante blanco y no un organismo &agil, flexible y
eficiente". Por otro lado, sostiene que el Instituto debe publicar los datos que
arrojen las evaluaciones y no solo los andlisis que se hagan sobre las mismas. Esto
es planteado por el autor a partir de lo que establece la fraccion VII del articulo 3o.
del decreto indica que el INEE "difundira los resultados de los andlisis que realice".
Estima que ciudadanos y sus organizaciones pueden hacer sus propios analisis y
derivar sus propias conclusiones.

Aunque las relaciones entre el ejecutivo y el congreso pueden ser armonicas o
antagonicas, entre otras razones, por el grado de unidad o rivalidad dentro de esta
dltima rama del poder publico, en el caso que nos ocupa -Legislatura LVIII-, no se
debié a ello. Excepcionalmente entre representantes de los principales partidos
politicos de las integrantes de las comisiones legislativas relativas a la educacion,
existian coincidencias sobre el origen y figura legal, asi como en importantes aspectos
operativos del instituto en proyecto.

Asi, por ejemplo, para el Partido de la Revolucion Democrética (PRD), era
claro que la evaluacion del Sistema Educativo Nacional deberia estar a cargo del
INEE, y planteaba su “ciudadanizacion” a traveés de la intervencion del Consejo
Nacional de Participacion Social en la Educacion en las instancias de decision y
actividades de consulta del instituto. Lo mismo, que del concurso de los Consejos
Municipal y Escolar de Participacion Social en las evaluaciones realizadas por el

11 ver Escandon Cusi, Pablo (2002). "La moneda esta en el aire", Diario Reforma, México, septiembre.
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organismo.**

Relacionada con lo anterior, era su peticion de reformar la Ley General
de Educacion, para dar atribuciones a los consejos y para impedir que la SEP sea
juez y parte en el proceso de evaluacién.'® Para este grupo parlamentario resultaba
esencial que el Congreso de la Union patrticipara en la designacion del director del

INEE.

En consonancia con este planteamiento, el Partido Accion Nacional (PAN),
se manifestdé porque el Congreso participara en el nombramiento del director del
INEE, con base en un argumento similar: "el Gobierno no debe ser juez y parte en un

asunto tan importante como la evaluacién educativa".*®*

Por su parte, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), también se
pronuncié a favor de que el Instituto tuviera las caracteristicas de autonomia orgénica
y de independencia deseables para la tarea a emprender. Para lo cual, consider6
indispensable que la base legal del Instituto proviniera de una Ley del Congreso y no
de un decreto del Ejecutivo.'®

Asi, después de que entre la SEP y legisladores parecia haber un acuerdo
tacito de avanzar hacia la construccion del INEE en esa direccién, en un acto que fue
calificado como “madruguete” o “albazo” por varios legisladores, que expresaron su
insatisfaccion de que el ejecutivo no hubiese recogido sus planteamientos, el 8 de
agosto de 2002, Fox Quesada anuncié que el decreto presidencial para la creacion
del instituto se encontraba listo. Al optar por la creacion del instituto como un acto
unilateral del ejecutivo, se prefirio correr el riesgo de la deslegitimacion, de la menor
credibilidad y consenso, y mas todavia, de la falta de estabilidad y continuidad, debido
a la ausencia de proyectos de largo plazo — transexenales-, y con sentido de futuro
gue caracterizan la politica mexicana. Todo ello, a cambio de mayor rapidez en su
proceso de creacion y de un mayor control sobre su funcionamiento.

El escenario legislativo representa uno de los puntos obligados del itinerario de
la politica educativa, la manera en que las dependencias del ejecutivo gestionan las
relaciones que en este ambito se producen, afecta su disefio e implementacion. O
mejor seria decir, que las politicas se elaboran también en la interacciéon en la

192 ver: Iniciativa de Ley del Instituto Nacional de Evaluacion de la Educacion, presentada por la Bancada del

PRD en sesion de la Comision Permanente del Congreso de la Union el 14 de agosto del 2002.

193 En opinién de Miguel Bortolini, entonces integrante de la Comisién de Educacién de la Camara de
Diputados, la propuesta de creacion del INEE deberia haber salido del Legislativo, "[...] en la pasada
administracion el Secretario de Educacién ocult6 resultados de evaluaciones donde México fue reprobado, por
eso el director del Instituto no deberia surgir del propio Gobierno".

1% salazar Claudia (2002). "Demanda Congreso participar en el INEE", Diario Reforma, México, 11 de agosto.
1% Dpiscurso del Senador José Natividad Gonzalez Paras al referirse al presupuesto 2003 del Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacién, México, 5de septiembre de 2002.
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interaccion entre estas ramas del poder publico. Se traduce en criticas, restricciones o
en apoyo politico y presupuestal.

Por otro lado, cabe mencionar que en la discusion reciente sobre el tema la
falta de distincion entre la existencia de un sistema nacional de evaluacién educativa y
el tema del propio instituto. Aunque ello puede tener explicacion en el hecho de ésta
haya sido convocada en torno al establecimiento del organismo y para examinar sus
actividades a dos afios de operacion, es preciso admitir que, en muchos sentidos, se
ha relegado el caracter complejo de la tarea evaluativa. En el sentido, de que en la
estructura actual del sistema educativo, particularmente en lo que atafie a la
educacion béasica, no puede ser concebida, sino como una tarea descentralizada, y
publica; como un conjunto interdependiente de multiples procesos distribuidos
espacial y funcionalmente, del cual en todo caso, el instituto es solamente una parte.

5.8 ESCENARIO ESCOLAR

Hablar de coordinacién de la tarea de evaluacion en el &mbito escolar, debe
entenderse no s6lo como una accion en lo interno sino con el exterior. Es referirse al
desarrollo de una capacidad propia de evaluacion tanto como a su eslabonamiento
con la tarea de las administraciones publicas educativas a nivel local, estatal y -en
dltima instancia- nacional. Aunque la evaluacion debe buscar mejorar la toma de
decisiones en los distintos niveles de gestion del sistema educativo, reviste especial
importancia en el ambito escolar por ser ahi donde se materializa la politica educativa:
“la evaluacion de la escuela por la escuela”, comunmente llamada “autoevaluacion”,
representa la "primera piedra” en la construccion de una evaluacion endogena del
sistema educativo.

Si bien, el centro escolar constituye la fuente de informacién primaria para la
medicion del aprendizaje y la valoraciébn de sus factores contextuales, no debe
deducirse, que el papel de los planteles sea meramente instrumental, como
suministradores de informacion. Entre la variedad de actores que participan en la
gestion educativa, no debiera olvidarse que la escuela ha de ser la instancia donde
primordialmente se perciba la utilidad de la evaluacion: donde esta tarea posee una
finalidad per se. En esta perspectiva cobra sentido hablar de la articulacion externa de
la tarea evaluativa, ya que, el servicio que ahi se presta, constituye también el fin
altimo de las tareas sustantivas a cargo de los distintos niveles de responsabilidad
ascendentes; consecuentemente de su coordinacion.
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Tres son las aportaciones fundamentales que en opinion de Tiana, realiza la
evaluacion del centro escolar a la mejora de la educacion. La primera, porque
proporciona un conocimiento detallado de los procesos de ensefianza-aprendizaje. En
ese sentido, permite conocer cOmo se construye la realidad educativa, apreciando los
aspectos mas cualitativos de la misma y respetando al mismo tiempo su complejidad.
Con ello, la evaluacion de los resultados educativos adquiere una nueva perspectiva,
al ponerlos en conexién con las condiciones y variables que los determinan, de
manera muy singular, con la organizacion y el funcionamiento del centro escolar. La
segunda, porque la evaluacion a este nivel constituye una base sélida para la
propuesta y la adopcién de programas individualizados de mejora. Siendo en los
centros donde se determina la calidad de la educacion, se comprendera la
importancia que adquiere su evaluacion, al permitir la deteccion de los puntos fuertes
y débiles de su funcionamiento. La tercera, porque la evaluacién de los centros
permite “iluminar” la situacién general del sistema educativo, a través del andlisis de
algunas de sus concreciones. En su reflexion, el especialista agrega: “[...] movidos
por ese propésito de desvelar la realidad educativa tal y como se presenta en su
encarnacion escolar, los mecanismos de evaluacion permiten arrojar luz sobre el
interior de la mencionada caja negra que son los centros y comprender como la

educacion en abstracto se convierte en relacion educativa concreta”. %

Al plantear que si nacleo fundamental de la accion educativa es la escuela,
Rodriguez sefiala que es necesario entonces arraigar la practica evaluativa en este
nivel. Esto, mediante el fomento de una autoevaluacion que facilite la identificacién de
los elementos que inciden positiva 0 negativamente en los resultados del proceso de
aprendizaje, el planteamiento de alternativas de solucién a los problemas detectados,
y el establecimiento de compromisos entre los diferentes actores, es decir, entre
autoridades escolares, profesores, alumnos y padres de familia.">’ No muy diferente
es la afirmacion de que la evaluacion del centro escolar constituye un requisito
ineludible para la mejora de la calidad de la educacion, por la atencion que presta a
los aspectos microscopicos de la educacion, a los procesos educativos concretos, a la
materializacion de las politicas e ideas a la practica.

De este modo, la evaluacion precisa tener muy en cuenta a la escuela porque
comprende al espacio donde transcurre el proceso educativo, y con ello al conjunto de
variables que condicionan que este proceso se realice apropiadamente. Conviene

1% Tiana, Alejandro (1996). "La evaluacion de los sistemas educativos”, Revista lberoamericana de
Educacion, No. 6, Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacion la Ciencia y la Cultura, Enero-
Abril, Madrid, p. 54.
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advertir el conjunto de planes y programas de estudio no pasarian de ser simples
propositos, si los centros escolares no disponen de la infraestructura humana, técnica,
organizacional y material que permita desarrollar sus contenidos. Asi, una “educacion
basica para todos” no se asegura Unicamente con su especificacion como derecho
constitucional, ni con el establecimiento de contenidos nacionales o Unicos para todo
el pais. Se requiere garantizar el acceso a un servicio con estandares minimos de
calidad, de forma tal, que independientemente del contexto geografico, social y
econdmico en que se sitle un centro educativo, éste posea las caracteristicas de
homogeneidad esencial que supone una educacion de caracter nacional.

La evaluacion escolar impone un examen comprehensivo de los elementos y
procesos que forman parte de la organizacion y funcionamiento de los centros
educativos, entre ellos: el proceso ensefianza-aprendizaje, los métodos y materiales
didacticos, las relaciones interindividuales y grupales, el clima escolar, la
infraestructura, asi como la distribucion y utilizacion de los recursos. Situar la atencién
en este ambito, impone considerar la importancia de la gestion escolar, es decir, al
conjunto de decisiones y procesos que tienen que ver con la creacion de las
condiciones necesarias para la aplicacion de los planes y programas de estudio, y en
general, para el desarrollo de la préactica educativa. Esto supone concebir a cada
centro educativo como un todo integrado, y no como la simple suma de actividades
gue basada en un estilo de organizacion tradicional, antepone la division del trabajo
administrativo y el pedagégico, a la visién del trabajo en conjunto.'® Tradicionalmente
lo que se ha dado en llamar “tarea administrativa” ha sido pensada y ejercida como
una dimension en si misma sin referencia al proceso ensefianza-aprendizaje, su
practica se convirtié en un fin per se, asumiendo una légica separada de los aspectos
pedagdgicos. La evaluacion requiere considerar la concatenacion existente entre las
diferentes dimensiones del trabajo escolar y aunque en principio requiere ser
asegurada por los directivos, constituye una responsabilidad de todo el personal
escolar.

Teniendo esto consideracion, es a nivel de la escuela donde las finalidades, métodos
y posibilidades asociadas a la “evaluacion interna” frente a una de naturaleza
“externa” parecen presentarse con mayor claridad. Como parte indisociable de la
gestidn escolar, en la evaluacidn in situ residen las mayores posibilidades de conocer
la problemética y de prevenir o atender de manera oportuna las situaciones concretas

197 ver: Martinez Rodriguez, Félix F. (2000). "El sistema nacional de evaluacién educativa de México SNEE",

Revista de Educacion, No. 321 Enero-Abril.
198 v/er: Ministerio de Cultura y Educacion, "La dimension administrativa”, Revista Zona Direccion, afio 3, No.
20, febrero, Buenos Aires, 1998, s.p.
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que afectan a cada plantel. Sin embargo, hay que tomar nota de las serias
limitaciones de la estructura organizacional e institucional que rigen la vida escolar.
Ayala Espino se ha referido a barreras que a nivel escolar obstaculizan el surgimiento
y arraigo de una cultura de evaluacion: (a) los estudiantes sujetos de la educacion par
excellence, tienen poco poder sobre la educacion especialmente sobre la evaluacion
de la calidad del servicio, carecen de la informacion suficiente para evaluar in situ a
sus educadores y/o a su institucion; (b) los profesores se mueven entre intereses
discrepantes, pueden considerar como mas valiosa su relacion con el director o el
sindicato, y subestimar su relacion con estudiantes y padres de familia teniendo en
cuenta que las posibilidades de premio o sancién por parte de éstos Ultimos es muy
baja; (c) el director es una figura compleja, si bien debe responder a la autoridad
educativa, no puede realizar su trabajo sin la cooperacion de los profesores. El hecho
de que el director generalmente tenga o haya tenido intereses gremiales hace que
junto a los profesores establezcan lazos de solidaridad para protegerse mutuamente
de un “mandante” o “principal” es decir, de la autoridad educativa o la asociacion de
padres de familia:

"[...] esta situacion prepara el terreno para crear un escudo defensivo a introducir
reformas o innovaciones que permitan mejorar la calidad de la educacién. Asi, la
reforma educativa, los programas de capacitacion, la evaluacién, la fiscalizacién, la
participacién de los padres, de otros patrocinadores institucionales, etc. encontrardn

una fuerte barrera a la entrada establecida por la conducta del director".**®

Vista asi, la estructura institucional vigente en los centros escolares no favorece la
cultura de evaluacion.

Realmente es dificil conocer que tanto la evaluacion se practica en los centros
escolares, mucho menos que tan articulada se encuentre a la gestion local y estatal.
De platicas sostenidas sobre el tema con funcionarios adscritos a una de las areas
responsables de normar y evaluar parte de los servicios educativos federalizados, se
desprenden algunas pistas. A casi una década de coordinar un proyecto de
evaluacion institucional que entrelaza la funcion evaluativa del centro escolar al area
central, atravesando los niveles de gestion regional y estatal, el modelo presenta
dificultades:

(i) no existe una cultura de evaluacion a nivel escolar, ni en los distintos niveles de
gestidn educativa local o estatal,

109
12.

Ayala Espino, José (1999). Educaciodn, instituciones y participacion social, Facultad de Economia UNAM, p.
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(i) los flujos de informacién entre planteles, autoridades locales y autoridades
nacionales son inconsistentes, lo que se refleja en la variacion que existe en el
namero de entidades federativas que reportan informacion al area central, no
solamente de un periodo escolar a otro, sino incluso de una etapa a otra
considerando que como parte de dicha evaluacion, se debe reportar informacién
tanto al inicio como a fin de cursos;

(iiyaunado a lo anterior, la informacion que llega al area central presenta problemas
de calidad, entre las posibles explicaciones se menciona que no existe revision de
la misma, por parte de autoridades escolares, regionales o0 estatales que

...la evaluacién en algunos casos se reduce al

intervienen en dicho proceso
llenado de formatos";

(iv) a las incidencias sefialadas, se combina la falta de capacidad -equipo y personal
especializado- para procesar y agregar valor analitico a la informacion,
predominando los informes meramente descriptivos;

(v) se admite que en estas circunstancias, la evaluacibn no genera
"retroalimentacion”.

(vi) lo anterior, crea propicia un circulo vicioso dado que "los diferentes niveles de
gestién no perciben la utilidad de reportar informacién ni del proceso mismo de
evaluacion”;

(vii) sin embargo, a pesar de las problematicas anteriores, la persistencia de
numerosos casos donde ciclo tras ciclo, la evaluacion tiene lugar, "es evidencia de
que este proceso es viable y puede funcionar de modo correcto”.

Parte de la problemética referida se reconocia desde 1995, cuando en el diagnostico
del programa de trabajo para el periodo 1995-2000 de dicha area, se podia leer: "Al
afectarse la comunicacion con los responsables del servicio en cada entidad, ciertos
flujos de informacion disminuyeron lo que aunado a retrasos y falta de calidad en la
entrega y presentacion de la misma, han impedido poder conformar una base
estadistica a partir de la cual pueda formularse una evaluacion integral que permita
conocer con precision problematicas, avances y determinar las acciones que deberan
ser emprendidas para mejorar sistematicamente el servicio".**° Hoy dia, este proyecto
de evaluacion involucra un universo aproximado de 2,660 centros escolares en 32

10 vver: DGEST (1995). Programa de Desarrollo Institucional 1995-2000, Secretaria de Educacion Publica,

México.
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entidades federativas. Aunque esta experiencia corresponde tan sélo a una de las
areas centrales de la Secretaria de Educacion Publica, ofrece elementos importantes
para entender las dificultades que enfrenta el operacionalizar una evaluacion
descentralizada y entrelazada, en un sistema educativo caracterizado por importantes
rezagos en los rubros de cultura evaluativa, capacidad y articulacion institucionales.

5.9 ESCENARIO SOCIAL

Existe consenso en que la reforma integral de los sistemas educativos, los cambios
pedagdgicos ir acompafados de modificaciones en la gestion de los servicios. En este
tenor se afirma, que las reformas solo podran legitimarse y realizarse de manera
efectiva, en tanto se sustente en ideas compartidas por amplios sectores de la
sociedad, lo cual tiene como premisas la informacion y la coparticipacion. Se admite
gque solo a partir de éstas puede generarse la responsabilidad de quienes en dltima
instancia, dependera el logro de los objetivos previstos. De este modo, promover e
incorporar la participacion social en los distintos niveles de la administracion
educativa, aparece como uno de los elementos centrales en el disefio y ejercicio de
una nueva gestion orientada a que los distintos actores asuman su responsabilidad en
la educacion.

En medio de una época definida por reformas a los sistemas educativos en
distintas partes del mundo, el seno de la VI Conferencia Iberoamericana de Educacién
realizada en septiembre de 1996, los ministros de educacion alli reunidos declararon
gue la gobernabilidad de los sistemas educativos dependeria de la legitimidad,
eficiencia, y participacién social en la educaciéon.'*!* Se insistia, por una parte, en la
necesidad de generar y poner en practica mecanismos de concertacion que
aseguraran la participacion de los distintos actores en la definicion de la politica
educativa y, consecuentemente, en la creacion de estructuras que facilitaran la
participacion de estudiantes, familias y docentes en su gestidén, delimitando
claramente sus funciones; asi como, en el desarrollo de procesos de informacion y
comunicacion con los actores y sectores de la sociedad involucrados en los procesos
educativos. Se discuti6 también, la responsabilidad que en estos procesos
corresponde al Estado, concluyendo que ademas de ser garante de una educacion
equitativa y de calidad, debia crear los cauces juridicos de participacion y elaboracion
de politicas de estimulo a la misma, especialmente en lo relativo a “educar para
participar” y en la constitucion de consejos escolares. De este modo, la participacion

11 OEl, VI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Educacion, Gobernabilidad Democratica y
Gobernabilidad de los Sistemas Educativos, Concepcion, Chile, 24 y 25 de septiembre de 1996.
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social ha acompafado a la descentralizacion, como parte de los ejes centrales de las
reformas en la gestion de la educacion.

Bajo el supuesto de que a cambio de una mayor participacion en las decisiones
y la vida educativa, la comunidad manifiesta un compromiso mas firme aportando
recursos adicionales para dicha tarea, las principales expectativas relacionadas con la
participacion, se encuentra la de incorporar al conjunto total de recursos de la
educacion otros recursos locales y privados no utilizados hasta ahora. Conviene aqui
citar a Delors'*? cuando se refiere a que en las sociedades futuras la necesidad de
movilizar fuerzas mucho mas alla de las instituciones formales conferira a los poderes
publicos un nuevo papel, por una parte, tendran que garantizar la visibilidad y la
legibilidad del sistema educativo asegurando asi la estabilidad del conjunto, y por otra,
debera suscitar asociaciones para liberar nuevas energias para la educacion. Al
referirse al desafio de articular el sistema educativo con la sociedad y al rol que al
respecto toca desempefiar al Estado, Gilberto Guevara Niebla sefiala que *[....]
ademas de ejercer una rectoria educativa, el Estado debe abrir nuevos espacios de
interpelacion y decision a padres de familia, grupos organizados, sectores productivos
y otras instancias sociales a quienes la educacion debe, en justicia, dar cuenta de su
desempefio [....]".'** Particularmente, en el area de la gestion que nos ocupa, para
Rosa Maria Torres, en la valoracion de la realidad educativa, la capacidad de juicio no
tiene porque ser atribuida solamente a la autoridad o al experto, una participacion
democrética en la evaluacion plantea una triple apertura: conceptual, para entender la
evaluacion como un instrumento dirigido a situaciones y resultados no previstos o
imprevisibles; metodoldgica, en contraposicion a la flexibilidad de estrategias
excesivamente formalistas; y ético-politica, que permite la participacion de todos los
participantes en el proyecto educativo y en su derecho a recibir informacion, lo que
otorga a la evaluacién un caréacter democratico alejado del burocratismo.***

En la reforma del sistema educativo trazada por el Acuerdo Nacional para la
Modernizacion de la Educacion Béasica, se considerd que la participacion permitiria
lograr mejores resultados, una mejor comprension, y deteccion de problemas
derivados de la asistencia, aprendizajes atipicos y problemas de salud y, en general,
un respaldo més efectivo de los padres hacia la labor del maestro y de la escuela. Asi,
después de estar practicamente ausente en la legislacion, la articulacion social del

112 Delors, Jacques (1996). La educacion o la utopia necesaria, La Educacion Encierra un Tesoro, UNESCO,

Santillana, Madrid, pp. 187-188.

113 Guevara Niebla, op. cit., p. 26.

114 Torres Hernandez, Rosa Maria (2002). La evaluacion de la calidad educativa en la educacion basica, una
tarea de participacién y formacién social, Seminario: Marco Normativo para la Calidad Educativa, H. Congreso
de la Unién, México, 24 de abril.
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sistema educativo constituye una de las vertientes medulares de la Ley General de
Educacién a la que destina uno de sus ocho capitulos. El andlisis de la normatividad
en este aspecto, permite conocer como se concibe desde el Derecho la interaccion
entre Educacion y Sociedad. El Capitulo VIII De la Participacion Social, se refiere a la
participacion social en dos lineas: la participacion de padres de familia en lo individual
0 a través de asociaciones; y la participacion de la comunidad a través de consejos de
participaciéon social en distintos niveles.

En el primer caso, con relacion a la participacion individual de padres de
familia, la Ley General de Educacion establece en el articulo 65° los siguientes
derechos: obtener inscripcion en las escuelas publicas para que sus hijos o pupilos
reciban la educacion preescolar, la primaria y la secundaria; informar a las
autoridades de la escuela de los problemas relacionados con la educaciéon de sus
hijos o pupilos a fin de que éstos se aboquen a su solucion; colaborar en el
mejoramiento de los establecimientos educativos; opinar en el caso de la educacion
gue impartan los particulares, en relacion con las contraprestaciones que las escuelas
fijen; y formar parte de las asociaciones de padres de familia.

Por otro lado, el articulo 66 les obliga a hacer que sus hijos o pupilos menores
de edad reciban la educacion primaria y la secundaria; a apoyar el proceso educativo;
y a colaborar con las instituciones educativas en las que estén inscritos sus hijos o
pupilos, en las actividades que dichas instituciones realicen. El articulo 67° se refiere
al objeto de las asociaciones de padres de familia, y establece entre otros los
siguientes propdsitos: representar ante la autoridad escolar los intereses de sus
asociados; colaborar en la integracion de la comunidad y en el mejoramiento de los
planteles; participar en la aplicacién de las aportaciones que las propias asociaciones
hagan a la escuela; e informar a las autoridades educativas de las irregularidades de
gue sean objeto los educandos. La Ley también determina que la organizacion y
funcionamiento de las asociaciones de padres de familia deberan sujetarse a las
disposiciones que la Secretaria de Educaciéon Publica sefale.

En la actualidad estas disposiciones se hayan contenidas en el Reglamento de
Asociaciones de Padres de Familia, vigente desde el 3 de abril de 1980, documento
gue desde entonces ha sido reformado solamente una vez, en su Capitulo Sexto, el
16 de octubre de 1981. Para nuestros propositos, resulta relevante subrayar que esta
linea de articulacion social, no preve la participacion de padres de familia en el tema
de la evaluacion.
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En lo que atafie a la segunda linea, la Ley General de Educacion incluye la
figura de los consejos de participacion social a nivel escolar, municipal, estatal y
nacional. Las autoridades educativas, de acuerdo al articulo 68°, estan obligadas a
promover la participacion de la sociedad en actividades que tengan por objeto “[...]
fortalecer y elevar la calidad de la educacion publica, asi como ampliar la cobertura de

los servicios educativos [...]".**°

En la base del esquema de participacion social, la ley ubica a los consejos de
cada escuela. El articulo 69° responsabiliza a la autoridad escolar para que opere un
consejo escolar de participacion social integrado por padres de familia, maestros,
directivos y miembros de la comunidad interesados en el desarrollo de la escuela. La
Ley enuncia como ambitos de intervencion de este consejo: (i) conocer el calendario
escolar, las metas educativas y el avance de las actividades escolares, con el objeto
de coadyuvar con el maestro a su mejor realizacion; (ii) tomar nota de los resultados
de las evaluaciones que realicen las autoridades educativas; propiciara la
colaboracibn de maestros y padres de familia; (iii) proponer estimulos vy
reconocimientos de caracter social a alumnos, maestros directivos y empleados de la
escuela; (iv) estimular, promover y apoyar actividades extraescolares que
complementen y respalden la formacion de los educandos; (v) llevar a cabo las
acciones de participacion, coordinacion y difusion necesarias para la proteccion civil y
la emergencia escolar; (vi) alentar el interés familiar y comunitario por el desempefio
del educando; podr4 opinar en asuntos pedagodgicos; (vii) contribuir a reducir las
condiciones sociales adversas que influyan en la educacion; estard facultado para
realizar convocatorias para trabajos especificos de mejoramiento de las instalaciones
escolares; y (viii) respaldar las labores cotidianas de la escuela y, en general, podra
realizar actividades en beneficio de la propia escuela.'*®

En la cuspide, el esquema contempla el establecimiento de un consejo
nacional de participacién social como 6rgano “[...] de consulta, colaboracién, apoyo e
informacion, en la que se encuentren representados padres de familia y sus
asociaciones, maestros y su organizacion sindical, autoridades educativas, asi como
los sectores sociales especialmente interesados en la educacién [...]".**" Este consejo,
en consonancia con la ley, debera tomar nota de las evaluaciones que realicen las
autoridades educativas, conocera el desarrollo y evolucién del sistema educativo
nacional, opinara sobre asuntos pedagogicos, planes y programas de estudio y
propondra politicas para elevar la calidad y la cobertura de la educacion.

115 biario Oficial de la Federacion, 13 de julio de 1993.

1€ pid. Articulo 69°.
M7 pid. Articulo 72°.
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Es interesante observar como de una participacion que siempre fue pensada
buscando una articulacion hacia el interior de la comunidad escolar, se pretende
transitar hacia una participacion externa que busca -al menos en teoria-, la articular al
sistema educativo con la sociedad. De modo que, de un consejo técnico constituido
exclusivamente por miembros del centro escolar para auxiliar al director del plantel en
la planeacion, desarrollo y evaluacion de las actividades educativas, asi como en la
solucion de los problemas, se proyecta la figura de un consejo de participacion social
en cuya composicion y propésitos se aprecian diferencias sustanciales. (Ver cuadro
siguiente).

CUADRO 5.10: FUNCIONES DE LOS CONSEJOS DE PARTICIPACION SOCIAL RELACIONADAS CON LA EVALUACION

Consejo Nacional de Participacion Social en la Educacion

Funciones:

=  Tomar nota de los resultados de las evaluaciones que realicen las autoridades educativas*
= Conocer el desarrollo y la evolucion del sistema educativo nacional*

= Opinar en asuntos pedagdgicos, planes y programas de estudio

= Proponer politicas para elevar la calidad y la cobertura de la educacion

Integrantes:

= Padres de familia y sus asociaciones

®=  Maestros y su organizacion sindical

= Autoridades educativas

= Sectores sociales interesados en la educacion.

Consejo Estatal de Participacién Social en la Educacion

Funciones:

=  Promover y apoyar actividades extraescolares.

= Coadyuvar a nivel estatal en actividades de proteccion civil y emergencia escolar.

= Sistematizar las aportaciones relativas a la formulacién de contenidos educativos estatales.

= QOpinar en asuntos pedagdgicos.

= Conocera las demandas y necesidades que emanen de la participacion social en la educacion via los
consejos escolares y municipales.

= Concentrar los requerimientos a nivel estatal para gestionar ante las instancias competentes su
resolucion y apoyo.

= Conocerd los resultados de la evaluacion.*

= Colaboraréa en actividades que influyan en el mejoramiento de la calidad y la cobertura de la educacién.

Integrantes:

= Padres de familia y representantes de sus asociaciones.

= Maestros y representantes de su organizacion sindical.

= Instituciones formadoras de maestros.

= Autoridades educativas estatales y municipales.

= Sectores sociales de la entidad federativa interesados en la educacion.
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Consejo Municipal de Participacion Social en la Educacion

Funciones:

= Gestion ante autoridades educativas respecto de los servicios educativos del municipio.

= Conocer resultados de la evaluacion.*

= Seguimiento de las actividades educativas en el municipio.*

= Contribuir a la formulacion de contenidos educativos locales.

= Opinar en asuntos pedagogicos.

= Coadyuvaréa en actividades de proteccion civil y emergencia escolar.

= Promover la superacion educativa mediante certdmenes interescolares.

= Promovera actividades de orientacidn, capacitacion y difusién dirigidas a padres de familia y tutores.

= Proponer estimulos y reconocimientos de caracter social a alumnos, maestros, directivos y empleados
escolares

= Procurara la obtencion de recursos complementarios para el mantenimiento fisico y para proveer de
equipo basico a las escuelas del municipio.

Integrantes:

= Autoridades municipales.

= Padres de familia y representantes de sus asociaciones.

= Maestros distinguidos.

= Directivos de escuelas.

= Representantes de la organizacion sindical de los maestros.

= Representantes de organizaciones sociales.

= Interesados en el mejoramiento de la educacion.

Consejo Escolar de Participacion Social en la Educacion

Funciones:

= Conocer metas educativas y avance de actividades escolares*.

= Coadyuvar con el maestro a su mejor realizacion.

= Conocer los resultados de las evaluacion*.

= Propiciar la colaboracién de maestros y padres de familia.

= Proponer estimulos y reconocimientos a alumnos, maestros, directivos y empleados de la escuela.

= Estimular, promover y apoyar actividades extraescolares.

= Coadyuvaréa en actividades de proteccion civil y emergencia escolar.

= Alentar el interés familiar y comunitario por el desempefio del educando.

= Opinar en asuntos pedagogicos.

= Contribuir a reducir las condiciones sociales adversas que influyan en la educacion.

= Realizar convocatorias para trabajos especificos de mejoramiento de las instalaciones escolares.
Integrantes:

= Padres de familia y representantes de sus asociaciones.

= Maestros y representantes de la organizacion sindical.

= Directivos escolares

= Exalumnos

= Miembros de la comunidad

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LA LEY GENERAL DE EDUCACION (13-07-93).

Pese a la importancia del tema y a su acentuada presencia a nivel discursivo, a mas
de una década queda mucho por hacer para concretar el principio de participacion
social considerado de manera inicial en el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de
la Educacion Bésica, y elevado a norma por la Ley General de Educacion. En su
oportunidad, el Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000 al dar cuenta de las
insuficiencias prometia textualmente “[...] Durante los préximos afios la politica
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educativa promovera el crecimiento de la participacion social en la escuela [...] Junto
con las autoridades educativas de los estados, la SEP promoverd la conformacion de
un marco normativo flexible, para dar cabida a la gran diversidad de formas de
organizacion establecidas [...]". Asi, en septiembre de 1999, se crea el Consejo
Nacional de Participacion Social "[...] como un espacio de reflexiébn y acercamiento
entre la sociedad y el gobierno en materia de politica educativa". Al respecto Pablo
Latapi advierte que este organismo "nace agobiado por mdultiples representaciones
formalistas","® lo que es acompafiado de lo esporadico de sus reuniones (dos
sesiones por afno).

Mas tarde, el Programa Nacional de Educacion 2001-2006 reconoceria que el
reto de la participacion no ha sido atendido suficientemente, al referirse que este
organo colegiado no ha respondido suficientemente al reto de la participacion y "...su
operacion ha sido muy pobre, y mas todavia la de sus homologos en estados y
municipios, lo que corrobora la idea de que la composicion misma de tales
organismos no es la adecuada”. A la fecha, prevalece la percepcion general de
resultados incipientes en este rubro.

Consultada al respecto, la fuente oficial, reporta el establecimiento de 127,559
consejos escolares equivalentes al 73%; de 1313 consejos municipales que
representan el 54%; y de 25 consejos estatales igual al 78% del total:**° (Ver Cuadro
5.11). Debe admitirse que el desarrollo desigual en el establecimiento de estos
organos obedece en buena medida al compromiso de autoridades locales, entre los
casos de entidades federativas donde se registra un avance menor al 50% en el
establecimiento de consejos a nivel escuela, destacan los casos de Baja California
(42%), Coahuila (42%), Distrito Federal (10%), Oaxaca (0%), Querétaro (0%), Sinaloa
(33%) y Tlaxcala (0%).

En lo relacionado con la constitucién de consejos municipales, las entidades
con un avance inferior al 50% la situacion es la siguiente: Chihuahua (0%), Distrito
Federal (0%), Hidalgo (5%), Michoacan (49%), Oaxaca (0%), Querétaro (0%), Sonora
(32%), Tlaxcala (0%), y Veracruz (24%).

En lo que hace a los consejos estatales, en 7 entidades aun no han sido
instalados: Baja California Sur, Coahuila, Chiapas, Distrito Federal, Michoacan,
Oaxaca, y Tlaxcala. Por el contrario, entre las entidades con mayores avances en la

118 Latapi Sarre, Pablo (1999). "La SEP y el rendimiento de cuentas”, Revista Proceso, No. 1202, México, 14

de noviembre.
19 Informacion proporcionada por Unidad de Enlace para la Transparencia y el Acceso a la Informacion de la
Secretaria de Educacion Publica, septiembre 2003.
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conformacion de los consejos en las tres modalidades estan: Durango, Guanajuato,
Guerrero, Estado de México, Morelos, Nayarit, Nuevo Leon, Puebla, Quintana Roo,
San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Yucatan y Zacatecas.
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Cuadro CONAPASE



En lo que hace a las tareas desarrolladas por el Consejo Nacional de
Participacion Social en la Educacion (CONAPASE), el Articulo 48 del Estatuto Interno
del Consejo Nacional de Participacion Social en la Educacion contempla un Grupo
Permanente de Trabajo relativo a “Evaluacién” que tiene como principal funcion:
captar, sistematizar y difundir las aportaciones de los diversos integrantes del sistema
educativo sobre evaluacion en la educacion bésica, normal y demas para la formacién
de maestros de educacion béasica. No obstante, este grupo a la fecha de realizar la
consulta, aun se encontraba en etapa de formacion.

En estas circunstancias, y habiendo “amarrado” la articulacién educacion-
sociedad al funcionamiento de estos consejos, no es de extrafiar que la participacion
social en la evaluacibn tampoco se haya producido. De entrada como puede
observarse, dichos érganos carecen de atribuciones significativas en la materia. En
este orden de ideas, es importante hacer notar, que la ley solamente sefiala que los
consejos conoceran los resultados de la evaluacion, lo que en todo caso, no deja de
ser, si es que esto realmente ocurre, “tomar nota” de la evaluacion practicada por
otros. Del accountability a la colaboracion, existen diferencias tangibles, si bien la
primera supone una mayor responsabilidad o rendicibn de cuentas de la
administracion publica hacia los ciudadanos -lo que sin duda, representa un
importante avance-, ello no se traduce necesariamente en una asociacion y
colaboracién con la comunidad. Toda vez que pasar de una situacion a otra en el
tema que nos ocupa, implica por principio de cuentas, que alumnos y padres de
familia participen de la evaluacion "haciendo evaluacion®.

De alguna manera confirma lo sefialado arriba, la respuesta dada por la propia
autoridad educativa al cuestionamiento acerca de las acciones llevadas a cabo por la
Direccion General de Evaluacion para promover la participacion social en tareas de
evaluacion. Al respecto la informacién oficial establece: “[...] en las evaluaciones
escolares que ordinariamente realiza dicha Direccion -particularmente en las
efectuadas durante 2002 y 2003-, se convoc6 a los padres de familia de las escuelas

evaluadas, para que testificaran la aplicacién de los examenes”.

Es en el ambito de las escuelas sin duda, donde la gestion de las relaciones
entre la administracion educativa y los ciudadanos tiene mayor relevancia y lo que
logre hacerse al respecto es mas visible. Los padres son mandantes con un poder
muy escaso en la escuela y relativamente alto en el seno de la familia. Si atendemos
a la opinién Ayala Espino, el actual contexto institucional otorga a los padres muy



pocos incentivos para participar en la educacion de sus hijos lo cual puede deberse a
varias causas: "...primero tienen pocos mecanismos para hacer oir 'su voz' en la
escuela, en las asociaciones de padres de familia, o con las autoridades. Segundo, no
tienen opciones de 'salida’ para ofrecer alternativas educativas a sus hijos. Y, tercero
carecen de informacion sobre la educacion que reciben sus hijos, lo cual dificulta o
imposibilita cualquier ejercicio de comparacion de la calidad de la educacién que
reciben sus hijos respecto a otras opciones".*** De este modo, las limitaciones de los
consejos u érganos formales de participacion social, podrian residir en que los padres
de familia se inclinan mas por una participacion sin participacion social; es decir, sin la
necesidad de emprender una accion colectiva que requiere muchas horas de
dedicacion para llegar a veces a resultados pobres o demasiado filtrados o
politizados. En circunstancias donde resulta particularmente dificil lograr una accién
colectiva de padres de familia, es esencial pensar en alternativas que promuevan una
participacion en y desde el propio seno familiar.

Al tratar esta cuestion con un funcionario de la Secretaria de Educacion
Plblica adscrito a la recién creada Direccion General de Innovacion, Calidad y
Organizacion,’? planteaba que una de las opciones para concretar dicha
participacion, podria ser el que los padres o tutores evaluaran en casa el avance
escolar a través de guias e instrumentos sencillos, mediante los cuales se pudiera
examinar periddicamente no solo los conocimientos, sino la adquisicion de aquellas
actitudes y valores comprendidos en los programas de estudio, que se reflejen y sean
constatables en la vida fuera del colegio. Acciones de esta naturaleza, ayudarian a ir
mas alla, de participar de la decepcion que producen los resultados de evaluaciones
externas cuyos referentes generalmente se desconocen, para transitar gradualmente
a una colaboracion mas informada. Sin desconocer la utilidad que puedan tener los
estudios internacionales e incluso nacionales, Carlos Ornelas se refiere a las
limitaciones que tienen estas mediciones para ofrecer informacion aplicable a
escuelas y padres de familia. En un articulo publicado en el periédico Reforma en
noviembre del 2002, Ornelas afirmaba que "...los resultados que obtenemos en el
TIMSS y el PISA a todos nos agravian; incluso el orgullo nacional queda herido, pero
no dicen mucho a los padres de familia acerca de las escuelas donde estudian sus

hijosll'lzs

120 |nformacion proporcionada por Unidad de Enlace para la Transparencia y el Acceso a la Informacion de la

Secretaria de Educacién Publica, septiembre 2003.

2L avala Espino, op. cit. p. 13.

122 Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion Publica, Diario Oficial de la Federacion, 20 de diciembre
del 2002.

23 Ornelas, Carlos (2002). "Duplicidad y Desconfianza", Diario Reforma, México, 10 de noviembre del 2002.
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Sin duda que la participacion no es una cuestion sencilla, requiere tenerse en
cuenta al menos dos aspectos, por un lado, que el grado de participacion existente en
una sociedad depende del nivel de desarrollo y del contexto politico, social, cultural y
econdmico. Por otro lado, que la participacion es un proceso evolutivo, es decir, un
proceso de aprendizaje de largo plazo, y no una herramienta administrativa. No
obstante su complejidad, es menester transitar de la retérica de la participacion a la
realidad de su préactica en todos los niveles del sistema educativo. Las autoridades
tienen ante si, el reto de traducir el discurso de la participacion en cosas concretas
para la gestidbn educativa; una participacion que tenga como punto de partida la
escuela y ascienda a través de los distintos niveles del sistema educativo para
garantizar su representatividad y eficacia, y con ello, una mayor articulacion social del
sistema educativo.

5.10 ESCENARIO GLOBAL

Como fendmeno social, los problemas y acontecimientos de la educacion, lo mismo en
su practica como en su gestion, solo pueden comprenderse en la medida que se
consideran el contexto nacional y las relaciones de interdependencia con el entorno
mundial. Las tendencias hacia la internacionalizacion propias de la época se han hecho
presentes en los mas diversos ambitos de la vida social: la educacién incluida. La
difusion de los procesos educativos y culturales a gran escala es considerada tan
importante como la de los procesos econdmicos. Aunque se trata de un fenédmeno cuyo
auge es paralelo al de la globalizacién, éste empieza a gestarse en la década de los
treinta, aun cuando es al inicio de los ochenta que alcanzan visibilidad las politicas,
modelos y estandares educativos de caracter internacional. Esto ocurre al tiempo que
en diferentes partes del mundo, la gestion de los sistemas educativos es sometida a
examen.

Al advertir sobre la necesidad de efectuar un cambio en la conceptualizacion del
orden global, Bergesen alude al “sistema mundial” como un paradigma emergente en la
investigacion social. En tanto realidad sui géneris, este sistema “[...] tiene sus propias
leyes de movimiento que determinan a su vez las realidades sociales, politicas y
econémicas de las sociedades nacionales que abarca”.*** Con el surgimiento de un
sistema educativo mundial, ocurren procesos de alineamiento global en diferentes
dimensiones: la especificacion constitucional de derechos y deberes educativos a nivel
internacional, puede destacarse entre los multiples ejemplos. En esta perspectiva, el

24 | dem.
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estudio del origen, evolucion e impacto de las politicas impone conectar acontecimientos
locales, nacionales e internacionales.

La propagacién de la semantica del “sistema mundial”, del “modelo de escuela
moderna” y de la “modernizacion” en general, no habria sido posible sin el poder
difusor aportado por la infraestructura de comunicacion, por la amplia gama de
publicaciones en el ambito de las ciencias sociales y de la educacion en particular. Y,
l6gicamente, por el conjunto de organizaciones involucradas en la orientacion y
puesta en practica de politicas globales en la materia, destacando: el Banco Mundial,
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Ciencia y la Cultura (UNESCO), la
Oficina Internacional de Educacion, el Instituto Internacional para la Planificacion
Educativa, la Organizacion de Estado Iberoamericanos (OEIl) y la Organizacién para la
Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE). Instituciones que no so6lo plantean
definiciones de rol para los distintos agentes que participan en el sistema educativo, al
igual que una marcada homogeneizacion de los rasgos organizativos, sino que
financian servicios de informacion a gran escala, ejerciendo una poderosa influencia.
Hay quienes afirman que en ningun otro ambito de la politica publica, ni siquiera en la
politica econdémica, social 0 medioambiental, existe el grado de estandarizacién global
alcanzado en la politica e investigacion educativas. Aunque, debe reconocerse
también, que los modelos que por esta via se ofrecen, son seleccionados segun los
intereses prevalecientes, reinterpretados, adaptados a las situaciones especificas, y
en su caso, transmutados en reformas estructurales.

El caracter supranacional de las politicas educativas se explica en gran medida
por el financiamiento internacional. De acuerdo con datos de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), la cantidad de fondos destinados a
la educacion, oscila del 7 al 10 por ciento del total de la ayuda bilateral y multilateral
comprendida bajo el rubro de “Asistencia Oficial para el Desarrollo” (AOD).'* La
asistencia oficial para el desarrollo busca lograr mejoras en las economias de los
paises en desarrollo, mediante las politicas y préstamos de las instituciones de crédito
del sistema de las Naciones Unidas. Si bien, entre las economias mas favorecidas por
este tipo de ayuda, se encuentran los paises marginados del crecimiento y desarrollo
mundiales a causa de su pobreza y endeudamiento extremos -gran parte de los
cuales son naciones africanas-, también se encuentran aquellos con caracteristicas

125 Conviene mencionar que la llamada Asistencia Oficial para el Desarrollo de la ONU tiene dos origenes: i)

subsidios otorgados por el por los organismos especializados, fondos y programas de las Naciones Unidas y
ii) préstamos de las Instituciones de crédito del sistema de las Naciones Unidas, tales como el Grupo del
Banco Mundial (con un aporte del mas de 25,000 millones de doélares anuales en préstamos), el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA, con mas de 400 millones de ddlares anuales aportados en forma
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gue demandan atencién especial: paises en desarrollo sin litoral, naciones pequenas,
Estados insulares, o paises con economias en transicién. Durante el decenio de 1990
el promedio anual de asistencia oficial para el desarrollo fue de 55,000 millones de
dolares. Al lado del auxilio de caracter humanitario y la salud, la educacion,
especificamente la educacion basica se encuentra entre los principales destinos de la
ADO.126

En el contexto de la asociacién con paises y bloques regionales, la estrategia
de convocar a cumbres de jefes de Estado y de gobierno, instaur6 una modalidad de
acuerdos geopoliticos que tuvieron repercusion inmediata en las politicas educativas.
Sofialeticia Morales extitular de la Direccion General de Relaciones Internacionales de
la Secretaria de Educacion Publica sefalé que: "[...] las cumbres de presidentes y las
reuniones ministeriales se han consolidado como espacios de concertacion de
politicas y de cooperacion horizontal entre los paises para promover soluciones a los
retos y desafios de la sociedad internacional actual".*?’ La densidad de las relaciones
internacionales en la materia, en el caso de México, se refleja en la existencia de
alrededor de 60 convenios de cooperacién educativa y cultural, 44 de cooperacion
cientifico-tecnoldgica con distintos gobiernos, asi como, en la participacion en las
Cumbres de las Américas, las Cumbres Iberoamericanas la Cumbre Mundial de
Educacién para Todos (Jomtien, 1990) y el Foro Mundial de Educacién (Dakar, 2000).
De igual manera, se participa en proyectos educativos de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) y se mantienen relaciones con la
UNESCO a través de la Comision Mexicana de Cooperacion. Destaca también la
colaboracion en el programa Evaluacion de la Calidad de la Educacion de la
Organizacion de Estados Iberoamericanos (OEI).

El peso de la educacion en la industrializacion y competitividad de la sociedad
actual, donde -ademés de las habilidades béasicas de aprendizaje- el pensamiento
critico, asi como, el andlisis y uso de la informacion en la toma de decisiones son
elementos esenciales para el desarrollo, ha colocado a ésta como uno de los temas
centrales de la supranacionalidad. Factor que modela el policy making domeéstico y
explica la inexorable intervencién de organismos internacionales en los mas diversos
aspectos de la gestién de los sistemas educativos. De este modo, el asunto de la
coordinaciéon de politicas en el terreno de la educacion no se limita al ambito de “lo

de préstamos y subsidios) y el Fondo Monetario Internacional (FMI, que ofrece diferentes tipos de apoyos a
los paises con dificultades financieras). Esta ayuda se distribuye entre 130 paises.

126 Grupo Internacional de trabajo sobre la Educacion (2000). Construir alianzas eficaces con los proveedores
de fondos, Dakar, abril.

127 Morales Garza, Sofialeticia (2000), Memoria de la Direccién General de relaciones Internacionales 1994-
2000. En: Memoria del quehacer educativo 1995-2000, SEP, México, p. 735.
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nacional”’, sino que supone formas de articulacion supranacional con gobiernos y
entidades multilaterales. La participacion de los ministerios nacionales generalmente
gira en torno al financiamiento y la “coordinacion operativa” de programas trazados
exteriormente para dar cumplimiento a convenios de caracter internacional.
Especificamente en materia de evaluacion, esta supranacionalidad se traduce en
estudios cuya realizacion requiere de procesos especiales no del todo compatibles
con las estructuras y capacidades existentes en los sistemas educativos de los
paises. La atencion de esta clase de acciones impone el acatamiento de nuevas
agendas de trabajo con el consecuente ejercicio de importantes recursos adicionales.

La participacion en programas internacionales de evaluacion, se apoya en el
argumento de que complementan el examen autorreferido de los sistemas educativos
nacionales. Los estudios comparativos de caracter global o regional de acuerdo con la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), permiten
comprender mejor la situacion de un pais a la luz de otros, asi como identificar las
fortalezas y debilidades del sistema educativo nacional como un todo.*”® Se aduce
gque estas acciones tienen su origen en “programas de naturaleza colaborativa”, que
resultan del interés compartido de los paises para producir métodos de evaluacion
validos en toda una region. Por ejemplo, respecto al Programa para la Evaluacion
Internacional de Estudiantes (PISA) de la OCDE, se ha dicho que facilita conocer el
nivel de los alumnos de una nacidon determinada en el contexto de los paises
desarrollados, al igual que el impacto de las politicas educativas seguidas por otros
paises; con la posibilidad de adaptar en el propio, aquellas que han sido “exitosas”.

En el seminario "Marco Normativo para la Calidad Educativa" organizado por
las comisiones de educacién de las Camaras de Diputados y de Senadores del
Congreso de la Unién, Claudia Tamassia de la Division de Estadisticas e Indicadores
de la OCDE, reconocia que PISA y otros estudios internacionales ofrecen informacién
limitada a las autoridades nacionales, pero advertia de algunas conclusiones muy
claras que sobre "factores relevantes a nivel nacional” pueden ser obtenidas de sus
resultados.?° Para la representante de este organismo, las evaluaciones
internacionales deben ser complementadas por mediciones domésticas a fin de
generar una variedad de informacioén que pueda ser del interés de los tomadores de
decision, de la comunidad cientifica, de especialistas e investigadores, y sobre todo,
de padres de familia y estudiantes.

128 Organization for Economic Cooperation and Development, National Project Manager's Manual, Programme

for International Student Assessment National Project (PISA), OECD, 2000.
129 Tamassia, Claudia (2002). A shift towards Monitoring Educational Performance-The OECD Programme for
International Student Assessment (PISA), OECD-DEELSA Statistics and Indicators Division, Paris.
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La implantacién en los paises de los programas auspiciados por entidades
internacionales, gravita habitualmente en una coordinacion a cargo de las autoridades
centrales. En apoyo de tal afirmacion, cabria considerar lo sefialado por el Grupo
Internacional de Trabajo sobre Educacion (SIGE) -reunido en Dakar en ocasion del
Foro Mundial de Educaciéon (abril 2000)-, sobre la necesidad del “liderazgo del
gobierno nacional” en el disefio y la implementacion de los programas derivados de la
cooperacion internacional: “Los gobiernos centrales deberian tener un fuerte
mecanismo de coordinacion mediante la cual se puedan negociar e integrar diferentes

programas de ayuda en el marco de las prioridades nacionales de desarrollo”.**°

Asi pues, problemas de estabilidad politica, débil capacidad institucional y una
baja competencia técnica de los niveles de la administracion publica local, podrian
estar favoreciendo por parte de los organismos internacionales, esquemas
centralizados de coordinacion. La politica educativa no es la excepcion, dichos
organismos han venido optando por una “coordinacion operativa” centralizada frente a
la debilidad de las instituciones locales, instando a los ministerios nacionales a un
mayor protagonismo. Asi las cosas, aunque en la implementacion de los programas
suele identificarse a los ministerios nacionales como los actores principales, es dificil
suponer que por esta razon, su puesta en marcha se trate de un proceso técnico,
fluido y automatico. Los programas internacionales generan una agenda interna de
instrumentacion, donde la participacion de multiples actores conlleva desplegar
importantes esfuerzos de coordinacion al interior de los sistemas educativos. En el
caso de México, las relaciones de coordinacion y negociacion entre los organismos de
caracter internacional y la Secretaria de Educacion Publica, o mejor seria decir, entre
la Direccion General de Evaluacion como dependencia encargada de coordinar en
territorio nacional la realizacion de esta clase de estudios, representa tan solo el inicio
de un complicado proceso de entrelazamiento de acciones al interior del sistema
educativo.

El desarrollo de actividades relacionadas con programas de evaluacion internacional a
cargo de la Secretaria de Educacion Publica, presenta en el periodo que se analiza
tres vertientes:

B Tercer Estudio Internacional de Matematicas y Ciencias (Third International
Mathematics and Science Survey TIMSS). Se inicia por primera vez en México en
1993, como resultado de la adhesion del pais a la Asociacion Internacional para la
Evaluacién del Logro Educativo (International Association for the Evaluation of
Educational Achievemnt IEA). Este organismo establecido en 1958 con sede en la
ciudad de Amsterdam Holanda, congrega a 58 miembros entre las que se encuentran

130 ver: Grupo Internacional de Trabajo sobre Educacion, op. cit.
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instituciones de investigacion nacionales y agencias de investigacion gubernamentales
gue en su gran mayoria representan a las autoridades de los sistemas educativos
nacionales. Su propdésito principal es dirigir estudios de caracter comparativo de logro
educativo, con la finalidad de contribuir al conocimiento de los efectos de politicas y
practicas dentro y a través de los sistemas educativos. Los programas son financiados
por los paises participantes. En opinidon de Martinez Rizo, los trabajos de evaluacién
educativa de IEA [...] contribuyeron a difundir avances metodolégicos y técnicos de la
psicometria iniciados en Inglaterra y Francia a fines del siglo XIX y principios del XX, y
desarrollados sobre todo en los Estados Unidos a lo largo del ultimo siglo, como la
Teoria Clasica de las Pruebas —hasta 1950-- y la Teoria de Respuesta al Reactivo”.**
Entre los 20 estudios de caracter internacional que ha llevado a cabo, ademés del
TIMSS destaca el Progreso en los Estudios de Alfabetizacibn de Lectura
Internacionales (Progress in International Reading Literacy Studies PIRLS). Aunque
destaca el andlisis realizado por el TIMSS sobre la “oportunidad de aprender” de los
nifos, que clasifica en categorias y compara los curriculos, los textos escolares y la
pedagogia en la sala de clases entre los paises participantes, su principal objetivo es
el de medir, comparar y explicar el aprendizaje en ciencias y matematicas en 41
paises. Con los exdmenes de rendimiento se pretende no solo identificar los paises
gque obtienen los puntajes mas altos o0 mas bajos, sino la utilizacion de los resultados
como un importante insumo para medir el progreso educacional en cada caso,
redefinir los objetivos curriculares y modificar las préacticas en la sala de clases.** La
metodologia de este estudio, permite que quienes desarrollan los curriculos y quienes
disefian las politicas determinen si existe correspondencia entre los curriculos, los
textos escolares y la ensefianza-aprendizaje en las aulas. La medicion se realiza en
una muestra que se selecciona con base en los mismos criterios en todos los paises
participantes que comprende tres grupos de edad, es decir, alumnos de nueve y 10
afios de edad inscritos en tercer y cuarto grados de primaria; alumnos de 13 y 14 afios
de edad que cursan primer y segundo grados de secundaria; asi como alumnos de 17
y 18 afios de edad matriculados en segundo y tercer grados de bachillerato. El estudio
comprende la aplicacibn de instrumentos a profesores que impartian estas
asignaturas, asi como a los directores de las escuelas incluidas en la muestra. 133

B Programa para la Evaluacion Internacional de Estudiantes (Programme for
International Student Assessment PISA). Este programa esta orientado a evaluar
en estudiantes que se acercan al fin de su ciclo de educacion obligatoria, el
conocimiento y las habilidades que se consideran como esenciales para una
participacidn plena en la sociedad, la economia y para aprender a lo largo de la vida.
Aunqgue reconoce que algunos elementos, como el dominio de conceptos cientificos
importantes sea parte del plan de estudios, las valoraciones del programa plantean ir
mas alla del dominio de un cuerpo definido de conocimientos, se pretende apreciar la
habilidad de estudiantes para reflejar activamente su conocimiento y experiencia para
la atencion de problemas que seréan parte de su vida futura. El programa mide las
habilidades y conocimientos de estudiantes en los dominios de la lectura, mateméticas

131

12 Martinez Rizo, Elementos para la definicion de..., p. 2.

IFIE (2000). Muestra de paises de América Latina y del mundo desarrollado (recopilacion), Instituto de
Fomento e Investigacion Educativa, A.C., México, agosto.

133 En 1994 se efectud una prueba piloto del estudio en tres regiones del pais y su primera aplicacion definitiva
se llevé a cabo en 1995. En el afio 2000 se llevo a cabo una segunda aplicacion a la misma muestra de
escuelas primarias y secundarias, con el propésito de comparar los resultados de este afio con los de
obtenidos en 1995 y verificar los avances o retrocesos en el logro académico de los alumnos. En esta
segunda ocasion, se obtuvieron datos de 186 escuelas de primaria y 153 planteles de secundaria con un total
de 19551 alumnos. Ver en SEP, Memoria del quehacer..., op. cit., p. 676.
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y ciencias. En el primero, se pide a los estudiantes que realicen un rango de tareas
con los tipos diferentes de texto. Las tareas van de recuperar la informacion especifica
a demostrar una comprension e interpretacidon amplia de textos. Los textos que se
usan no incluyen solo pasajes tipicos normales, sino de otro tipo como formularios,
gréficos, y diagramas. En el segundo dominio, el de las matematicas se toma en
cuenta el uso de competencias matematicas en distintos niveles, desde funciones
normales al pensamiento y vision mateméaticos hasta las areas especificas como el
algebra, numeros y geometria. Finalmente, el area cientifica mide el uso de
conceptos cientificos importantes en el orden entender y ayudar las decisiones que
repercuten sobre el mundo natural. PISA evalGa también, aspectos contextuales a
través de un cuestionario dirigido a los alumnos que recaba informacion sobre factores
de tipo familiar, actitudinales, uso de computadoras, asi como sobre competencias
transcurriculares. La evaluacion incluye, ademas, la aplicacién de un instrumento a
directores de las escuelas que forman parte de la muestra. De esta manera, el PISA
genera tres tipos de indicadores: (i) B&sicos, que proporcionan informacién acerca de
los niveles de conocimientos y habilidades proporcionados por el curriculo; (i) De
contexto, que permiten analizar las relaciones que existen entre los factores demo-
gréficos, sociales y econdmicos con las disparidades educativas; y (iii) De tendencia,
para apreciar, después de varias evaluaciones, el comportamiento de las
desigualdades educativas, la tendencia en el aprovechamiento y la relacibn que
guarda con las politicas educativas implementadas.'* El programa que comprende
muestras que van de 4,500 y 10,000 estudiantes en cada uno de los paises
participantes se aplicd por vez primera en el aflo 2000 y prevé mediciones cada tres
afos. En 1999, México asume el compromiso de participar en este programa, por lo
gue en ese mismo afo se efectud una prueba piloto para validar los instrumentos. Al
afio siguiente, se realizd su aplicacion en los 30 paises miembros de este organismo
que para México representé la participacion de 4500 estudiantes matriculados en las
183 escuelas que conformaron la muestra nacional.

» Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacion.
En 1994 la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO). A través de la Oficina Regional de Educacién para América Latina
y el Caribe (OREALC) convocaron a los paises latinoamericanos a constituir este
Laboratorio, como un proyecto de cooperacion regional que permitiera a los paises del
area, disponer de un recurso técnico y un foro de discusion técnico-politica sobre la
probleméatica del aprendizaje y de las variables asociadas. El establecimiento de este
organismo, estuvo relacionado al hecho de que la mayor parte de los estudios
comparativos de caracter internacional, no incorporaban a los paises de la region
latinoamericana. Se busco con ello, el disefio de estudios en el contexto
latinoamericano.® La organizacion del laboratorio se integra por los coordinadores de
los Ministerios de Educacion de: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Costa
Rica, Cuba, El Salvador, Honduras, México, Paraguay, Perl, Republica Dominicana y
Venezuela; consultores regionales; la Secretaria Ejecutiva-UNESCO/OREALC y por
consultores internacionales. Entre las lineas de accién de este organismos se
encuentran: (i) explorar la determinacién de estandares de calidad y de nivel de la
Educacion en la regién; (ii) determinar y hacer seguimiento del estado de los niveles
de aprendizaje escolar; (iii) desarrollar, y mantener bases de informacion respecto de

3 1bid., p. 677

® Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion (1998). Primer Estudio

Internacional Comparativo sobre Lenguaje, Matematica y Factores Asociados en Tercero y Cuarto Grado,
Oficina Regional de Educacion Para América Latina y el Caribe-UNESCO, Santiago de Chile, noviembre.

363



la situacién del aprendizaje escolar y variables incidentes en los paises; (iv)
experimentar con enfoques innovadores que permitan el cambio de los métodos
pedagogicos; (v) difundir los hallazgos respecto del aprendizaje escolar y de sus
variables incidentes en los paises participantes; y (vi) realizar actividades de formacién
y capacitacién del personal de los sistemas de medicién y evaluacion del aprendizaje
escolar en los paises participantes. La primera actividad del laboratorio fue la
realizacion del Primer estudio internacional comparativo sobre lenguaje, matematica y
factores asociados en tercero y cuarto grados de educacion primaria. Esto incluyo la
aplicacion de cuestionarios a los alumnos, a los docentes, directores y tutores. En el
caso de México se aplicaron dichas pruebas una muestra conformada por 5,053
alumnos y 108 escuelas primarias.

Con relacion al TIMSS, la coordinacién global del estudio corresponde a la Asociacion
Internacional para la Evaluacion del Logro Educativo (IEA) a través del International
Study Center con sede en Boston Massachusetts. Institucion dedicada a realizar
estudios comparativos sobre el logro educativo relacionados con las matematicas, las
ciencias y la lectura. Este organismo es responsable de formular y disenar el estudio,
de establecer mecanismos de control de calidad, asi como de verificar el cumplimiento
de los criterios establecidos para la realizacion de cada una de las etapas del estudio
en el conjunto de paises adheridos. El papel desarrollado por la Secretaria de
Educacion Publica incluyé el financiamiento para la implementacion de estudios a
nivel nacional, la participacion en el desarrollo de los instrumentos y procedimientos,
la capacitacion del personal, la traduccion de los instrumentos y manuales, la
seleccion de la muestra de escuelas y estudiantes; el trabajo en, y con las escuelas
para la recopilacién de informacion, la codificacion y captura de datos, el envio de
éstos al centro de procesamiento de datos de la IEA. Aunque en principio, la ejecucion
del estudio fue responsabilidad de la Direccion General de Evaluacion, no esta de
més sefialar que esta dependencia debid apoyarse en instancias locales,
especificamente en las Areas Estatales de Evaluacion a las que nos hemos referido
anteriormente. Al respecto, la IEA admite que la forma en que las distintas autoridades
nacionales operaron el estudio y los recursos disponibles para ello, registraron una
variacion considerable. Mientras en algunos paises, las tareas se realizaron
centralmente, en otros, diferentes actividades debieron ser asignadas o dadas en
contrato a organizaciones externas. En determinados casos, los recursos disponibles
para el estudio fueron suficientes; sin embargo, en otros, debid operarse con serias
limitaciones presupuestales.’®* La baja participacion de los paises de América Latina
y de otras naciones en desarrollo, parecido obedecer a la insolvencia de recursos
técnicos y financieros adecuados, como tal vez, a la preocupacion de obtener

13 |nternational Association for the evaluation of Educational Achievement (1997). Performance Assessment

in IEA's Third International Mathematics and Science Study (TIMSS), IEA-TIMSS, Boston.
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puntajes poco satisfactorios.”** En el caso de México, se enfrentaron problemas

derivados precisamente de la falta de equipo y personal adecuado, lo que complico la
codificacion de respuestas, la captura de informacion e integracién de la base de
datos nacional. Asi, aunque el pais cumpli6 con su participacion en el proceso,
finalmente decidio abstenerse de participar en la publicacion de resultados.

En lo referente al PISA, la coordinacion global de proyecto estuvo a cargo de
un consorcio lidereado por el Australian Council for Educational Research (ACER)
conformado por los siguientes organismos: Netherlands National Institute for
Educational Measurement (CITO), Educational Testing Service (ETS) de los Estados
Unidos, y el National Institute for Educatioan Research de Japon. El modelo de
operacion del programa en cada pais, comprende tres niveles: (a) el Nivel Nacional,
mediante un Administrador Nacional del Proyecto (National Project Manager)
responsable de la implementacién en todo el pais; y (b) Nivel de Centro Escolar a
través de un Coordinador Escolar (School Co-ordinator), que como su denominacion
sugiere, es responsable de organizar en cada uno de los “planteles muestra” las
actividades relacionadas con PISA; y finalmente (c) un Aplicador de la Prueba (Test
Administrator). Al igual que en el caso del TIMSS, se reconoce que los roles y
responsabilidades identificados en el Field Operations Chart'*® pueden diferir
dependiendo de la propia organizacion.

Las actividades asignadas a cada uno de los componentes, pueden en su
caso, ser realizadas por otros organismos segun las circunstancias: salvo en lo que
atafie al rol de administrador nacional, que recae en los ministerios centrales. En el
pais, este papel ha sido desempefiado por la Direccion General de Evaluacion (SEP).
Las actividades llevadas a cabo por esta unidad administrativa, incluyeron la
coordinaciéon del levantamiento de datos, que contd con el apoyo de las Areas
Estatales de Evaluacion de las entidades federativas incluidas en la muestra nacional.
Una vez calificados, codificados, capturados y consolidados los datos, integré y
remitié los exdmenes al organismo internacional.

En apoyo a la afirmacion de que la puesta en marcha de los programas de
evaluacion internacionales implica el ejercicio significativo de gastos adicionales, a
peticion expresa, la Secretaria de Educacion Publica, informé que aunque su
participacion se centra esencialmente en la “coordinacion operativa”, para la

137 De once paises latinoamericanos -Costa Rica, Perl, Argentina, Republica Dominicana, Colombia,

Guatemala, Venezuela, Chile, Ecuador, Brasil y México- que asistieron a una reunion regional preliminar del
TIMSS, sélo Colombia y México participaron en todo el proceso.

138 Organisation for Economic Co-operation and Development (2000). National Project Manager's Manual.
Programme for International Student Assessment (PISA), OECD, Paris.
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aplicacion de PISA en 2003, aportd recursos econdémicos por 8 millones 600 mil
pesos.’® Presupuesto que fue transferido para dicho fin, por el Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa a la Direccion General de Evaluacion.

En lo relativo al Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la
Educacién, se ha reconocido que la instancia encargada de este programa, no
dispone de los recursos necesarios para llevar a cabo las tareas propias de una labor
de coordinacion general, ni para verificar que las distintas etapas del estudio, se
realicen en cada pais de acuerdo con las normas técnicas y criterios metodolégicos
establecidos. La insuficiencia de personal, y de recursos materiales y tecnoldgicos, se
ha traducido en la falta de capacidad para revisar que la muestra de cada pais, haya
sido seleccionada utilizando los meétodos acordados, restandole validez a la
evaluacion.

Por ejemplo, del primer informe publicado a finales de 1998, que da cuenta de
la incidencia que tienen determinados factores en el aprovechamiento escolar -(i) nivel
economico-cultural de las familias, (ii) preparacion previa del docente, su
actualizacion y experiencia, y (iii) factores relacionados con el clima en el aula-, se
puede inferir que los mas importantes se hallan situados al interior del centro escolar y
sus aulas; principalmente en las interrelaciones y actitudes de su personal directivo y
docente. Sin embargo, "...los valores medios del logro académico de cada pais no
resultaron ser del todo representativos” dado que algunos paises no utilizaron
muestras representativas.'*

En sintesis, esta insuficiencia de recursos destinados a la evaluacion es también un
problema muy serio a nivel de los paises, que hace mas evidente cuando ademas de
atender las tareas de evaluacion interna, deben dar cumplimiento a las agendas de
trabajo especificas que genera la implementacién de los estudios internacionales de
evaluacion. Circunstancias que desde luego, inciden en la capacidad de gestion de
las autoridades nacionales. En el caso de México, habria que agregar que en el
periodo 1994-2000, la Direccion General de Evaluacion como responsable de estos
estudios, vio reducida a casi la mitad su planta de personal. Segun refiere Victor
Manuel Velasquez,**! entonces titular de dicha dependencia, esto ocurre mientras que
sus productos institucionales debieron triplicarse.

139 |nformacion proporcionada por Unidad de Enlace para la Transparencia y el Acceso a la Informacion de la

Secretaria de Educacién Publica, septiembre 2003.
140 velazquez Castafieda, op. cit., p. 178.
1 1bid, p. 682.
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CUADRO 5.12: INTERVENCION DE LA DIRECCION GENERAL DE EVALUACION (SEP) EN PROGRAMAS DE EVALUACION
INTERNACIONAL

Responsabilidades derivadas del Tercer Estudio Internacional de Matemaéticas y Ciencias (TIMSS)

Implementar el estudio al interior del Sistema Educativo Nacional.

Traducir instrumentos y manuales.

Seleccionar muestra de escuelas y estudiantes.

Coordinar la aplicacion de instrumentos en las escuelas.

Codificar y capturar datos.

Preparar archivos de datos y enviarlos al IEA Data Processing Center.

Financiar los costos derivados del desarrollo del proyecto a nivel nacional y de la coordinacion
internacional..

Difundir los resultados del estudio a instancias gubernamentales, politicos, investigadores y educadores.

Responsabilidades de la SEP derivadas del Programa para la Evaluacién Internacional de
Estudiantes (PISA-OCDE)

Implementar el estudio en el Sistema Educativo Nacional.

Seleccién de muestra de escuelas y obtener la cooperacion de las mismas.
Programar la aplicacion de instrumentos.

Contratar y capacitar a los aplicadores de instrumentos.

Traducir y adaptar instrumentos y manuales.

Preparar listas de estudiantes elegibles.

Supervisar la impresion cuadernillos e instrumentos.

Mantener contacto con el "International Project Centre School Quality Monitors".
Coordinar las actividades de los aplicadores y de los monitores de calidad.
Supervisar, empacar y distribuir materiales a escuelas.

Enviar materiales al "PISA International Project Centre".

Elaborar reporte de Actividades.

Financiar los costos derivados del desarrollo del estudio en el pais.

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Por otra parte, en este horizonte global de referencia, el establecimiento de un
organismo “independiente” pero centralizado, situado por encima del entramado
burocratico en el cual requieren transitar los programas de evaluacion, resulta
bastante l6gico. La asignacion de las responsabilidades que derivan de los
compromisos contraidos con agencias internacionales, ha sido en nuestra opinion,
una de las principales intenciones de establecer un organismo de evaluacion externo
en nuestro pais. El documento de trabajo: "Instituto Nacional para la Evaluacion
Educativa", que para su discusion se distribuyé a funcionarios de la Secretaria de
Educacién Publica, en febrero del 2001, planteaba entre las principales funciones del

instituto

...conducir todas las evaluaciones del sistema educativo nacional o de

alguno de sus componentes, que se acuerden 0 contraten con organismos

internacionales".

n 142
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En la misma fuente, se sefiald con especial énfasis, que con el instituto en
proyecto, ademas de contar con el respaldo técnico necesario para asegurar la
confiabilidad de la evaluacion se podra atender el problema de credibilidad que se
origina de que la SEP sea, al mismo tiempo, juez y parte. En este orden, se estaria
pretendiendo tener una gestion especializada de la evaluacién, alejada de las
complejas interdependencias que inciden en la operacionalizacién de esta clase de
programas. Ademé&s de los programas de evaluacion educativa de caracter
internacional y la forma de llevarlos a cabo, la concepcion del INEE, tienen mucho que
ver con la dindmica centralizadora asociada a los procesos de integracion y
globalizacion.

La politica seguida en esta materia, se inscribe en muchos sentidos, en la
tendencia internacional de establecer agencias mas o menos auténomas de
evaluacion externa, los casos de Brasil, Espafia, Italia y Dinamarca, por citar algunos,
son ilustrativos en este sentido. Lo que habria que tener en cuenta, es en qué casos,
la medida se efectu6 luego de haber consolidado previamente una capacidad
enddgena de evaluacion, lo que evidentemente no es el nuestro.

Para cerrar este apartado, hay que hacer notar, que las interdependencias que
producen la implementacion de estos programas de evaluacion, ocurren principalmente
en torno al financiamiento, acopio y suministro de informacion mas no en el reparto de
una tarea evaluativa propiamente dicha. A diferencia de lo que supone un proceso
descentralizado de evaluacion, por lo general, los resultados de las evaluaciones
internacionales Unicamente pueden apreciarse hasta que concluye todo el proceso; pero
su utilidad tiene mayores posibilidades para efectos de una planeacion a nivel nacional,
disminuyendo su potencial a medida que los resultados "bajan” hacia los niveles estatal,
regional, local y escolar, esto significa que sus resultados no dice mucho a nivel micro.
De un modo gréfico, y con los riesgos de simplificacion que ello supone, el siguiente
modelo plantea en términos generales, una representacion de los procesos de
evaluacion internacionales; caracterizados porque el disefio, analisis de la informacién
recopilada y la emision de resultados se encuentran basicamente centralizados en los
organismos multilaterales y en las agencias contratadas por éstos, para dirigir las
diferentes etapas de los programas en cuestion.

La coordinacion de estos programas suele estar a cargo directamente de la Secretaria
de Educacion Publica pero se trata en realidad de una “tarea operativa”. Esta clase
de programas, se caracterizan por su naturaleza centralizada, no sélo en lo que a su

142 secretaria de Educacion Publica (2001). Instituto Nacional para la Evaluacién Educativa (Documento para

discusién), México, febrero.
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coordinacion se refiere, sino a la manera en que se distribuye la tarea de evaluacion.
Los ministerios centrales como “administradores nacionales”, son responsables de
implantar los programas en cada pais de acuerdo a los roles y responsabilidades
previamente fijados a manera de un script o una especie de field operations chart, sin
margen de maniobra significativo. Asi, la participacion de las autoridades centrales y
en su caso, de las autoridades locales, se concentra en actividades de apoyo
logistico. Més all4 del levantamiento de datos, parece no haber una participacion en la
orientacion, disefio y procesos clave de estos programas de evaluacion.

CUADRO 5.13:; REPRESENTACION GENERAL DEL PROCESO DE EVALUACION: DIMENSION INTERNACIONAL

Estado(s) Nacional Internacional

Escuela(s)

I e S I RS P B ) DR ) SRR R .

®—0]

Simbologia:
Interdependencia basica:
|:| Recurso O Actividad
—{ | —0O
P= Planeacion, E= Evaluacion, C= Coordinacion,
FC= Funciéon compensatoria, N . . "
N= Normatividad técnico-pedagdgica Secuencial centralizado

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

En apoyo a las consideraciones anteriores, el Instituto para la Evaluacion Educativa
ha reconocido recientemente en el documento “La calidad de la educacion Bésica en
México. Primer informe anual 2003”, dado a conocer en el mes de marzo de 2004,
que la participacion de México en los ejercicios de evaluacion internacional ha tenido
“deficiencias importantes que reducen mucho, sus beneficios potenciales”. Entre
estas, se sefiala que no se ha intervenido en la planeacion de las evaluaciones en las
gue formalmente todos los paises involucrados tienen derecho a participar, al
respecto se admite que la Secretaria de Educacion Publica podria tener una
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participacién mas importante que la de “simple operador de pruebas”.*** En el mismo

sentido, se asume que el beneficio de desarrollo de la capacidad técnica nacional que
supuestamente debia producirse como resultado de la interaccidon con especialistas
de otros paises no se ha dado. Por ultimo, en el documento se indica, que la “limitada
participacion” se manifiesta en la ausencia de analisis propios de los resultados
obtenidos por los alumnos mexicanos en esas pruebas internacionales, lo que impide
sacar conclusiones y experiencias Utiles para mejorar la calidad de la educacion en el
pais, desaprovechandose “la rica masa de informacion reunida”.

3 INEE, La calidad de la Educacion..., op. cit., p.46.
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CONCLUSIONES

El planteamiento de la presente investigacion, ha tenido entre sus premisas, que los
incipientes resultados en la construccion de un sistema de evaluacion en el &mbito de
la educacion béasica, obedecen por una parte, a la dificultad de lograr una accion
publica coordinada en un sistema con las dimensiones del nuestro, estructurado en el
contexto de un sistema federal. Por otra, en estrecha conexién con lo anterior, a
deficiencias en la propia concepcion y puesta en practica de la politica de evaluacion.
En el sentido que relega el caracter enddégeno de la evaluacion, que al ser
consustancial a la gestion educativa en sus diferentes niveles -del centro escolar
hasta el propio ministerio nacional-, debe construirse "desde dentro" y articularse en
forma ascendente, del nivel interno al externo, del micro al macro, del local al
nacional.

En un sistema educativo descentralizado, la informacion que genera la
evaluacion tiene diferentes usos, representa un recurso que simultaneamente requiere
ser empleado por los diferentes niveles de gestion. Lo que desde el punto de vista de
un proceso agregado, supone que el nivel de interdependencia crece, y que las
consecuencias que se derivan de las interrelaciones existentes, de forma deliberada o
no, tienen una cadena de efectos que interfieren o contribuyen al logro de las metas
del otro. En este sentido, la viabilidad de una politica formulada para impactar al
sistema educativo en su totalidad, reside lo mismo en la decision politica y capacidad
de gestion de las distintas administraciones publicas educativas como en su
conectividad. Lo que significa que la capacidad de gestion como expresion de
coherencia interna, constituye un factor clave -mas no exclusivo- para una mejor
intervencion de las administraciones educativas, en tanto da cuenta del grado de
"experticia" que concentra la estructura burocratica responsable de disefar e
instrumentar un conjunto de acciones. La conectividad externa por su parte, llama la
atencién por un lado, sobre el modo de relacion entre los distintos niveles de gestién
educativa, y de éstos, con otras instancias y actores implicados, por otro, en el
impacto que ello tiene en el ciclo completo por el que atraviesan las politicas.

Como ha podido observarse, los déficit de coordinacién que afectan el curso de
una politica en un sistema federal, como en el caso de la Educacion Basica, no son
exclusivos de la relacién entre niveles de gobierno, éstos se presentan también en el
ambito de un mismo gobierno, entre sus distintos sectores, y mas todavia, al interior
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de un ministerio. Cuando esto ocurre en una dependencia como la Secretaria de
Educacién Publica, encargada de promover una determinada politica a nivel federal,
las consecuencias de ésta falta de articulacion central, trascienden los contornos
ministeriales e impactan al sistema en su conjunto. La importancia del escenario que
denominamos sectorial, es critica no solo porque ahi se encuentran ubicados los
organos administrativos que tienen la responsabilidad de disefiar el marco general
para la realizacion de la evaluacion a nivel nacional, sino también de las funciones
generales de normatividad técnico-pedagogica, planeacion y compensacion de
desigualdades del sistema educativo nacional, las cuales son imposibles de concebir
sin el sustento de dicha evaluacion.

Como resultado de, y ante tal complejidad, se explica que la politica de
evaluacion de la educacién bésica, en tanto curso de accion deliberadamente
disefiado y curso de accion efectivamente seguido, presente rasgos marcadamente
centralistas. En esta perspectiva, medidas como el establecimiento del INEE a
manera de organismo “independiente,” situado por encima del entramado burocratico
por el cual deben transitar los programas de escala nacional, resulta bastante Iégico.
Se estaria pretendiendo asi, una gestion especializada de la evaluacion, “alejada” de
las complejas interdependencias que inciden en la operacionalizacion de esta clase
de acciones. Lo que parece una légica valida en términos de que permitiria simplificar
el manejo administrativo de la evaluacion, y ante las complicaciones que supondria
construir un verdadero sistema de evaluacion, del cual en todo caso, el instituto seria
tan solo una parte. Pero de todas formas, incongruente con la estructura actual de la
funcion educativa y las responsabilidades que la Secretaria de Educacién Publica
tiene en la materia como autoridad central: que ademas de la evaluacion global, le
corresponde marcar los criterios para el desarrollo de esta tarea a nivel nacional. La
evaluacion, especialmente en lo que hace a la educacion béasica, no puede ser
concebida, sino como una tarea descentralizada; como un conjunto interrelacionado
de multiples procesos distribuidos espacial y funcionalmente. En este sentido, es que
las distinciones macro y micro de la evaluacion, aunque aluden a perspectivas
diferentes, no son contrapuestas sino complementarias y metodolégicamente
interdependientes, ambas resultan imprescindibles para conocer del funcionamiento del
sistema educativo en su conjunto, y sobre sus diversos componentes.

La politica de evaluacion de la educacion béasica no se asienta en los principios
de una gestion congruente con la descentralizacion, y lo hace de tal forma que en el
debate actual se minimiza el asunto del federalismo. Se discute mas sobre los criterios
técnicos que permitan a la evaluacion que sus resultados sean confiables, o acerca de
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las dificultades del INEE para abarcar al sistema educativo en su totalidad, o bien, sobre
la factibilidad de llevar a cabo una evaluacién y para dar a conocer los resultados
escuela por escuela, cuestiones sin duda importantes, algunas de las cuales derivan
precisamente de una concepcion no federal y exdégena de la evaluacion. Entre los
principios de una gestién descentralizada de la educacion basica y su evaluacion, se
pueden enumerar: i) asumir el caracter federal del Estado Mexicano y que este nivel
educativo es materia de competencia compartida; ii) reconocer que la fragmentacion de
la administracion publica de la educacién como componente estructural de operacion del
sistema educativo; y iii) asumir que en estas circunstancias, las interdependencias que
se generan imponen mejorar sustancialmente la coordinacion entre las instancias
central, estatal, local -6rganos regionales o de zona-, y escolar, lo mismo que entre
estas, y los agentes sociales. En consonancia con estos principios, resulta esencial
disefiar un sistema general o0 marco de operacién comun para la gestién educativa, que
desde una vision integrada genere coherencia y ponga coto al riesgo de la disgregacion.
Un sistema al que entendemos como un conjunto de reglas y procedimientos, conceptos
y términos de referencia, que normalicen la organizacion y funcionamiento de las
administraciones educativas para el cumplimiento de una tarea colectiva. Un sistema
gue impliqgue mas a las autoridades locales, que promueva la cooperacion haciendo que
la relacion entre los distintos partes adquiera regularidad y predictibilidad.

Como corolario puede advertirse que la variedad de actores que estan
implicados en la educacion -actores que desde sus propios intereses y necesidades
consideran tener facultades legitimas para fijar criterios de evaluacion-, comporta
construir una evaluacion, multiple o plural. Donde los juicios expresados desde la
perspectiva de un rol particular no se presenten o interpreten como juicios pertinentes
para todos los papeles posibles. Esto, en otras palabras, significa que cuando los
papeles no corresponden a los criterios, las conclusiones de la evaluacion seran, por
lo regular, inevitablemente deficientes, y con pocas posibilidades de ser utilizada para
la toma de decisiones.
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CONCLUSIONES GENERALES

A las conclusiones apuntadas al final de cada capitulo, deseo agregar otras, a la luz
del trabajo de investigacion en su conjunto. En este sentido, si alguna tesis emerge
de los apartados precedentes, es que el tema de la coordinacion va a ir ocupando
progresivamente una centralidad mayor, si se tiene en cuenta un hecho irreversible: la
incesante interdependencia del gobierno contemporaneo, y de su consecuencia mas
directa, la importancia e interés en la coordinacion como esencia en el manejo de esta
clase de relaciones. He dicho en esencia, dado que la coordinacion no es la panacea
o la férmula méagica que Seidman comparaba con la busqueda medieval de la piedra
filosofal. Aquella que permitiria reconciliar lo inconciliable, armonizar intereses
competitivos y divergentes, superar irracionalidades en las estructuras de gobierno, y
tomar decisiones sin que nadie disienta. En otras palabras, de la coordinacion no
debe esperarse mas de lo que puede dar de si: que acompafie a los otros procesos
que ocurren en la esfera del quehacer gubernamental y sirva para facilitar los
engarces entre los diferentes actores. La coordinacion no puede resolver la falta de
una comunidad de intereses, la incompatibilidad de objetivos y la inexistencia de
capacidades o de recursos, pero si puede contribuir a una forma de gobernar mas
eficiente, mediante la apropiada ubicacion e interrelacion de los distintos elementos
gue se requieren para producir un resultado o efecto determinado. La coordinacion no
lo es todo, pero si es el presupuesto indispensable de una accion colectiva, coherente
y sistémica.

El proceso de desarticulacion que experimenta el Estado como marco de
referencia de la accion politica y social, debido al replanteamiento de los nexos internos,
y desde fuera, por la presion problematica de la globalizacion, exige demasiado a la
capacidad de accion de los gobiernos nacionales. Al tiempo que la descentralizacion
produce un cambio en las pautas de relacidbn gubernamental, la internacionalizacion
trae consigo un creciente grado de apertura y vulnerabilidad a las fuerzas del contexto
mundial, originando una perdida de competencias y capacidades decisorias en una
doble dimensién. En lo interno, esta crisis de centralidad estatal se asocia, entre otras
razones, al proceso de democratizacion que desmantela las formas de relacion y accion
social propias de los regimenes autoritarios, lo mismo que al cuestionamiento de las
identidades politicas forjadas con el desarrollo del Estado de bienestar. En lo que hace al
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entorno, los vinculos multinacionales se suplementan con instituciones que aunque
formalmente tienen la de finalidad promover la cooperacién, sus recursos y capacidad
para producir politicas, traspasan la simple colaboracion y entran en el campo de un
supranacionalismo donde la independencia teorica de los Estados se revela como una
interdependencia real, cuyas implicaciones chocan con las pretensiones de soberania
del Estado-nacion.

En semejantes circunstancias, el ejercicio del poder del Estado es afectado por
fendmenos de fragmentacion territorial, jurisdiccional y funcional; la debilitacion del
principio jerarquico como forma de articulacion; y, la emergencia de una multiplicidad de
actores con visiones, intereses y agendas diferentes; esto, simultaneamente a la
desafeccion o desercion politica de los ciudadanos que ahonda la linea divisoria entre
éstos y el Estado. Se produce con ello una pérdida del sentido o la perspectiva, y
disminuye la capacidad de accién publica conjunta, indispensable para atender las
cuestiones sociales que desafian la capacidad de las instituciones para trabajar en forma
colectiva. Todo esto sugiere como una paradoja del gobierno contemporaneo, la
tendencia a fragmentarse cada vez mas, en un mundo donde aumentan la
interconectividad e interdependencia. En muchos sentidos, es como si el gobierno se
moviera en una sintonia diferente de la realidad. De ahi que se precise reflexionar
sobre las consecuencias analiticas y operativas que el replanteamiento del Estado
como sujeto y contexto de articulacion tiene para la actividad de gobierno,
especificamente sobre los efectos que estos fendomenos producen en la
administracion publica.

En un mundo incesantemente complejo que demanda soluciones politicas cada
vez mas interrelacionadas y mas basadas en la actuacién de unidades autonomas,
debe primar la reflexién sobre la coordinacion que es la esencia del trabajo conjunto.
Esto necesariamente lleva a poner en la mesa de discusion, uno de los contenciosos
més complicados, como es el tema del reparto del poder —autoridad y recursos-, no
sélo dentro y entre los gobiernos en sus diferentes niveles, sino en el sentido de que
la creacion de instituciones especificas de coordinacion, efectivas, implica compartir
soberania. Precisa de una cultura federal que promueva la coordinacion de las
organizaciones por las que se gobiernan los Estados miembros. Pero significa
también, confiar ciertos poderes de decision a instituciones comunes creadas por
ellos, para ser utiles a los ciudadanos que habitan en un mismo espacio publico. Es
decir, que hagan concesiones de parte y parte, que acepten delegar algunos de sus
poderes en favor de érganos que representan al mismo tiempo los intereses locales y
el interés nacional, vinculados entre si por relaciones de complementariedad.
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Comporta, valorar si se dispone de instituciones con poder relevante y de los
mecanismos necesarios de coordinacion para encarar los desafios internos y externos
gque se tienen por delante, que hagan posible y agiles los procesos de decision que
casi siempre llegan tarde, contrastando con la dinamica y evolucion de la vida publica.

Hoy dia, el quehacer de los gobiernos involucra complejas estructuras e
interacciones al interior de los mismos, y con el entorno, entre una diversidad de
actores. Parte de ellos, situados mas alla de las fronteras nacionales, agentes
globales cuya influencia no se limita a alinear las agendas sobre dmbitos esenciales
de la vida publica considerados anteriormente asuntos de politica doméstica, sino que
moldean inclusive el disefio de los propios programas operativos. En adicion a ello,
problematicas sociales que sobrepasan las fronteras y capacidades politico-
administrativas, o mejor seria decir, la manera en que las areas geograficas son
afectadas por los problemas, raramente coincide con las jurisdicciones. Como sucede
con los fendmenos de conurbacion y metropolizacion, donde diferentes gobiernos se
ven afectados por fendbmenos comunes. O bien, que al compartir un mismo nicho
ecolégico deben enfrentar la destruccion de recursos naturales y los efectos de la
contaminacion ambiental. Ocurre lo mismo, con la delincuencia organizada e
incidental que no respeta lindes politicos geograficos o administrativos, que se
beneficia incluso de que los sistemas legales, policiales y judiciales sean diferentes y
de que tengan limitaciones jurisdiccionales. EIl narcotréfico, por ejemplo, que
habitualmente es materia de autoridades nacionales, genera secuelas sociales,
sanitarias y delictivas que deben ser atendidas por autoridades subnacionales y
locales.

Andlogamente, en el plano mundial los paises precisan ocuparse de
fendmenos que estan ampliando su alcance geografico y virulencia como el terrorismo
internacional, la proliferacion de armas de destruccion masiva, redes criminales, la
degradacion del ambiental o la pobreza, donde las respuestas no pueden ser més que
multinacionales o globales.

Las dificultades de coordinacion parecen acentuarse en los sistemas de
gobierno federal, donde las politicas publicas requieren emprenderse a través de
sistemas que con demasiada frecuencia presentan situaciones de fragmentacién de
autoridad, capacidad institucional desigual, traslape de jurisdicciones y duplicacion
funcional. La descentralizacion en esta clase de contextos, no so6lo ha dado cabida a
la transferencia de facultades del gobierno central a los gobiernos estatales y locales,
a manera de tareas que pueden realizarse de manera exclusiva en cuyo ejercicio
puede prescindirse del “otro”. Simultaneamente, ha originado intrincadas divisiones de
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trabajo como parte de procesos o politicas que forman un auténtico entramado de
actores con perspectivas, capacidades y agendas de naturaleza nacional, regional,
local, ministerial e institucional. Asi, aunque es cierto que las circunstancias de
interdependencia abarcan practicamente todos los é&mbitos del quehacer
gubernamental, es en el “area social” donde éstas son mas Vvisibles v,
consecuentemente, donde mas urgente resulta sintonizar las diversas partes del
sistema federal. La politica social, especificamente la de salud o la educativa, se
relacionan con cuestiones complejas cuyo abordaje demanda aunar esfuerzos de
diferentes organizaciones no so6lo de un mismo gobierno, sino de gobiernos distintos
implicados jurisdiccionalmente.

Siendo el federalismo un modelo de organizacién politica para la gestion de las
relaciones entre grupos, estados y paises, su viabilidad reside en la
complementariedad y la cooperacion. En su dimension operativa, el desarrollo de una
asociacion de naturaleza plural, mutua e interdependiente, propésito basico de esta
forma de gobierno, pasa por la existencia de instituciones adecuadamente
comunicadas y coordinadas, que hagan posible que las partes en su conjunto, se
beneficien de la gestion de los intereses comunes. Si bien, uno de los aspectos mas
importantes del sistema federal parte del reconocimiento de asuntos que requieren de
politicas e instituciones asentadas en niveles diferentes de gobierno, existen por igual
cuestiones donde es dificil concebir soluciones que no impliquen la actuacion conjunta
de organizaciones que pertenecen a gobiernos distintos. Esta interdependencia tiene
importantes implicaciones en el funcionamiento del sistema federal, ya que, el logro
de una mayor coherencia y efectividad gubernamental, demanda crecientes esfuerzos
de coordinaciéon en diferentes latitudes, y desde angulos poco explorados o inéditos.
La coordinacion, sin embargo, se encuentra lejos de ser sélo un asunto de voluntad
politica, requiere si se admite la metafora, de un terreno propicio y un cuidado atento
para que pueda “echar raices” y desplegar su potencial.

Al enfocar las cosas de esta manera, las reflexiones y propuestas finales sobre
el tema, pueden formularse respecto de la coordinacion en si misma, como en lo que
se refiere al terreno propicio que hace posible que ésta desempefie su papel
relevante. Respecto a esto Ultimo, habria tanto que decir, que no se puede pretender
hacerlo méas alla de lo que nos ha permitido el examen de la politica que constituye
nuestro campo de observacion. Lo que en todo caso, se ha planteado ya por cada
uno de los escenarios o categorias en que hemos organizado el analisis y que
podemos resumir en que la coordinacion demanda de los diferentes actores, estar de
acuerdo en las prioridades y metas comunes, y comprometer los recursos requeridos
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para su logro. Esto, junto a la necesidad de que posean la capacidad de intervenir
para transformar las medidas de gobierno en acciones. O sea, que la capacidad de
gestibn como reflejo de coherencia interna, constituye un factor clave, pero no
exclusivo para una mejor intervencion de las organizaciones gubernamentales.
Igualmente significativa, es la conectividad externa que llama la atencion acerca del
modo de relacion entre politicos y funcionarios, y de éstos con los diferentes grupos
sociales; asi como sobre la incidencia que ello tiene en el ciclo completo por el que
atraviesan las politicas publicas.

Nos centraremos, por consiguiente, sobre la coordinacion en si misma, sin
soslayar que sus posibilidades se encuentran asociadas a una suma diversa de
circunstancias. Asi, a partir del argumento de que uno de los retos del federalismo en
la actualidad consiste en mejorar los mecanismos decisionales que tienen que ver con
la gestion de los asuntos comunes en los distintos niveles del sistema federal, es
decir, de mejorar la coordinaciéon no como prerrogativa o responsabilidad de una de
las partes, sino como rasgo sistémico; quizd se deba empezar por sefialar que se
precisa contar con un marco politico comun para la coordinacion gubernamental. Por
tratarse de una serie de disposiciones relacionadas con la operatividad del modelo de
organizacion politica del Estado, se impone su mencion constitucional: supondria
definir por primera vez en la Carta Magna, el concepto de coordinacion,
insuficientemente tratado en el texto actual. Que instituya la accidén conjunta como un
instrumento juridico que designa una actuacion coordinada de los gobiernos en el
marco del sistema federal, cuando los propésitos de la unién y los “temas de Estado”
pueden verse servidos mejor, por una labor colectiva que por actuaciones aisladas, en
virtud de la dimensidon o los efectos de la accion conjunta prevista. Comporta
ponderar la posibilidad de que el texto constitucional contenga un capitulo especial
sobre las competencias compartidas asegurando el principio de subsidiariedad
implicito al federalismo; es decir, la asistencia a través de acciones suplementarias o
complementarias de cada nivel de organizacion con respecto a los niveles inferiores.

El establecimiento del marco institucional derivado de la adicion que se
propone, precisa de la creacion de una ley federal -de coordinacion gubernamental-
de acuerdo con la jerarquia normativa. Una ley que pondere, de entrada, la
naturaleza comun del gobierno de la federacion, y, por consiguiente, refuerce el
caracter comunitario del Ejecutivo Federal, entendiendo por comunitario, la cualidad
de un gobierno relativo o que pertenece a un conjunto de estados unidos, por medio
de un pacto politico para tomar democraticamente decisiones sobre asuntos
especificos de interés compartido. Es decir, un texto en el que se dibuje un sistema
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de funcionamiento democratico, comprensible y eficaz, precursor de respuestas y
politicas de Estado integrales, de amplia escala, y con sentido de futuro.

La formulacién de dicho ordenamiento debera tener en cuenta revisar y
reforzar las instituciones de coordinacion en el sistema federal, que en una de sus
vertientes tiene que ver con el establecimiento de cuerpos de gestion
intergubernamental, donde la definicion del rol que corresponde a cada gobierno y las
decisiones sobre la actividad conjunta tenga lugar. Como la conferencia de
gobernadores que en paises como Estados Unidos se remontan a casi 100 afios de
existencia o la participacion de los gobernadores en cumbres bilaterales con el
gobierno central. O la institucionalizacion de las conferencias sectoriales, que no solo
hagan posible la discusion, sino que hagan factible la corresponsabilizacion de las
dependencias del gobierno federal y los ejecutivos o ministerios estatales en la toma
de las principales decisiones. Para que desde ellas, las entidades federativas influyan
en las decisiones estratégicas del gobierno central sobre temas de politica interior e
incluso internacional que afecten a sus intereses.

La experiencia internacional ilustra bien la adopcion de este tipo de medidas,
en respuesta a las demandas de participacion de las comunidades locales en los
procesos de decision regionales, nacionales, o incluso continentales. Los procesos
histdricos que en este momento tienen lugar en Europa ofrecen importantes lecciones
al respecto. Los 6rganos de cooperacion al mas alto nivel entre los estados y el
gobierno central, como el que busca establecer en el sistema federal espafiol a través
de la Conferencia de Presidentes, existen ya con formatos variados de organizacion y
funcionamiento, en Alemania, Austria, Suiza, Italia y Canada. Especificamente sobre
la presencia de los gobiernos provinciales en las instituciones europeas —incluidos los
Consejos de Ministros de la Union, vale la pena resaltar que durante la presidencia
belga, hace més de dos afios, uno de esos consejos, el de Investigacion, fue presidido
por un politico de una regidon autonoma de este pais. También el Reino Unido y
Alemania aceptan la presencia de sus regiones en esos dérganos, aungque con una
funcion menos preponderante. En otras palabras, las comunidades locales tienen que
ver con la politica europea que se gestiona en Bruselas. En sintesis, se requiere
favorecer la operatividad del sistema federal con espacios de deliberacion
institucional, que permitan transformar los intereses iniciales y particulares en metas o
decisiones comunes, que hagan posible el acuerdo entre las partes acerca de que
compromisos adquiere cada una para llevar a cabo lo que le corresponde y actuar
conjuntamente.
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En resumen, la adicion constitucional que se sugiere, debe sentar las bases
para establecer estructuras e instituciones que promuevan y faciliten la coordinacion
gubernamental, pero promordialmente para crear una “cultura federal” que
entendemos como el conjunto de valores, creencias y comportamientos que proceden
del cuidado y apego al principio de la mutua consideracion -“federal loyalty” o
“bundestreu”, denominado por De Villiers, “el espiritu de la asociacidon
intergubernamental’- que los gobiernos y sus instituciones, deben observar en el
ejercicio de sus respectivos poderes, asi como en la totalidad de sus acciones e
intenciones. Principio que tiene fuerte influencia en el funcionamiento cotidiano, “day-
to-day” del federalismo en distintos paises, como en Alemania, donde el permea la
tarea gubernativa, aun sin estar explicitamente sefialado en su ley fundamental. En
Sudafrica, por ejemplo, donde la lealtad o comedimiento federal, se impone como un
valor axial en la organizacion y funcionamiento del Estado. EI texto constitucional
incluye un capitulo dedicado al deber de cooperacion mutua entre los gobiernos
mediante vinculos de confianza y “buena fe”: para el establecimiento de relaciones
cordiales, para asistir y apoyarse el uno al otro, para informar y consultarse
reciprocamente en materias de interés comudn, para coordinar sus operaciones y
legislaciones, asi como para adherirse a los procedimientos convenidos evitando
acciones legales en contra del “otro”.

El segundo grupo de reflexiones, esta centrado en la politica de evaluacion de
la educacion basica, que a partir de la transferencia de estos servicios educativos a
las entidades federativas en 1992, pertenece a la clase de acciones cada vez mas
frecuentes, cuyo disefio y desarrollo s6lo pueden explicarse a partir de un entramado
de relaciones de naturaleza sectorial, intersectorial, intergubernamental, legislativa,
social e internacional. Esto significa que la educacién basica y su evaluacion, han
dejado de ser un asunto que interese solo a la Secretaria de Educacion Publica, al
sector educativo, a sus autoridades, o a la comunidad escolar. Toda evaluacion tiene
multiplicidad de perspectivas, usos y usuarios, reflejo de la diversidad de intereses,
necesidades, y preocupaciones de los actores implicados; la evaluacion educativa no
es la excepcion. Aunque en principio la evaluacion constituye un "acto natural” de toda
actividad humana, de manera habitual se le asocian intenciones negativas o intereses
velados. Pese a ello, en este "acto natural" de la tarea educativa, residen sin lugar a
dudas, las mayores posibilidades para mejorar la calidad de los servicios al sustentar
la toma de decisiones en el espacio y tiempo requeridos. Abordar el tema de la
evaluacion del sistema educativo supone ineludiblemente pensarlo en términos de
una tarea compleja y colectiva, conformada por procesos especificos asociados a los
diferentes niveles de gestién de la escuela al ministerio central. El disefio de una
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politica nacional de evaluacion, precisa necesariamente advertir las consecuencias
relacionadas a la articulacién o desconexién de estos procesos.

En tal sentido, a la existencia de diversas orientaciones teorico-técnicas que
guian las practicas de evaluacion, se suman las distintas circunstancias en que los
procesos de esta naturaleza se realizan. Como las que se derivan de un esquema de
prestacion de servicios con multiples esferas jurisdiccionales. De acuerdo con las
féormulas de descentralizacién puestas en marcha en las ultimas dos décadas, la
evaluacion en los sistemas educativos no es tarea exclusiva de un solo nivel de
gobierno. Si bien, a los gobiernos centrales corresponde una evaluacién global de los
mismos, la valoracion de los sistemas estaduales forma parte de la responsabilidad de
autoridades locales, como la de los planteles, es inherente a la gestién de directivos y
personal escolar. De este modo, la evaluacidon constituye una clara expresion de las
denominadas "funciones compartidas" cuya operacionalizacion representa una tarea
de gran complejidad, particularmente para los gobiernos centrales responsables de
establecer el "armazon" en que este tipo de funciones ha de llevarse a cabo.
Condiciones en las que el disefio de una politica nacional de evaluacion, demanda un
tratamiento con distintos puntos de mira, pero con una condicion de partida: reconocer
la necesidad de construir una evaluacion descentralizada y publica.

De esta manera, la vinculacion analitica del tema de la evaluacion del sistema
educativo en el &mbito de la educacion béasica, y la coordinacion gubernamental, parte
del presupuesto de que un sistema con la estructura y dimensiones del nuestro, que
limitAndose a la educacidon basica, involucra un universo con una poblacion que
supera los 24 millones de alumnos, un millbn de maestros y 200 mil escuelas,
agrupados en un conjunto de 32 sistemas educativos estatales, que ademas que se
asienta y opera en una estructura federal, se da por descontado que se trata de una
tarea que solo puede ser concebida de forma no centralizada. O sea, que no puede
ser disociada o substraida del centro escolar como escenario donde se concretan, y al
cual deben dirigirse las politicas de los gobiernos en la materia. Consideracion que
también tiene validez, en lo que atafie a las distintas administraciones publicas que a
partir del centro escolar se erigen, cuya tarea resulta imprescindible para “ecualizar” al
sistema educativo a partir de horizontes y ambitos de actuacion de mayor amplitud.
En un caso y otro -a nivel del centro escolar y de las administraciones educativas
locales, estatales y nacionales-, la evaluacién desarrollada por y para ellos, posee una
finalidad per se. Pero sin duda, en su mutua complementariedad residen las mayores
posibilidades de alcanzar una intervencion mas pertinente: para el plantel, en tanto
gue la evaluacion representa un instrumento de aprendizaje que permita hacer las
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cosas de otra manera; por parte de autoridades, al posibilitar mejores decisiones, que
sean producto del conocimiento e informacion aportada por la evaluacion. Puede
observarse que entre una evaluacion y otra, existe una relacién de interdependencia,
la segunda no puede pretender sustituir a la primera. Igual ocurre entre la evaluacion
que corresponde a la autoridad nacional respecto de la estatal, y desde luego con la
evaluacion que se encarga a organismos externos. Pero sin duda, plantea también
con toda claridad, que la evaluacion por la escuela y su comunidad, no puede menos
que alentarse y complementarse, no suplantarse. Por consiguiente, al ser la
dispersion de responsabilidades un rasgo estructural en la viabilidad administrativa de
esta tarea, es preciso reconocer entonces, la importancia que reviste la coordinacién
en la posibilidad de construir una evaluacion articulada. O mejor seria decir, un
verdadero sistema de evaluacién descentralizado y publico, que de a cada cual el
papel que le corresponde.

En el desarrollo de la evaluacion como proceso colectivo, la Secretaria de
Educacién Publica tiene una responsabilidad clave, pero el papel que toca
desempeniar a las autoridades locales y escolares no es de ningin modo secundario.
La “parte fuerte” de la gestion de los servicios, y, por ende, de su evaluacion,
corresponde a ellos, la administracion central [el Instituto para la Evaluacion de la
Educacion incluido] debera estar en disposicion de ayudar y complementar, pero no
puede sustituir ese trabajo indispensable. El objetivo de la evaluacion es mejorar la
toma de decisiones en todos los niveles, pero es especialmente importante en el nivel
escolar, toda vez que ahi se materializa la politica educativa. La evaluacion de la
escuela por la escuela -comunmente denominada autoevaluacion-, representa la
"primera piedra"” en la construccion de una evaluacién de caracter endogeno. Es en
este nivel, donde las finalidades, los métodos y las posibilidades asociadas a la
evaluacion interna, frente a una de naturaleza externa parecen presentarse con mayor
claridad. Como parte indisociable de la gestiobn escolar, en la evaluacion in situ
residen las mayores posibilidades de conocer la problemética escolar, de prevenir y
atender en forma oportuna las situaciones concretas que afectan la labor de cada
centro escolar. De ahi que hablar de coordinacion de la tarea de evaluacion en el
ambito escolar, deba entenderse no sélo como una accion en lo interno sino con el
exterior, es referirse al desarrollo de una capacidad propia de evaluacion y a su
eslabonamiento con la tarea de las administraciones publicas educativas a nivel local,
estatal, y nacional. En el mismo sentido, es a escalas de gestion mas reducidas de
gestion, donde se pueden expresar mejor la rendicibn de cuentas y las
responsabilidades para los encargados de cada nivel, lo mismo que la participacion de
los actores sociales implicados en la tarea educativa.
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Dicho de manera concisa: con el desarrollo de la presente investigacion se
espera aportar elementos que ayuden a pensar mas claramente el problema de la
coordinacion en el gobierno contemporaneo, y sus efectos en la gestion del sistema
educativo. Dificultades que se ilustran a través del examen de la politica de evaluacion,
de cuya viabilidad penden importantes oportunidades de atender uno de los temas més
criticos del pais: el servicio de Educacion Basica que ofrecen las escuelas a nifios y
jovenes, cuya calidad puede incidir en su futuro desde muy temprano.
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