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I. EL SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL COMO
SISTEMA.

“Romper el inmovilismo y la rigidez de los sistemas
educativos no es una tarea simple. La accion en este
sentido debe tener un cardcter sistémico, sin desmedro
de que -en situaciones y en momentos histéricos
concretos- cada responsable de la toma de decisiones
defina un modo particular de intervencion que pueda
privilegiar un aspecto sobre otro. Lo importante, en
definitiva, es reconocer la existencia de los diferentes
niveles de accion y su articulacion, tratando de no
actuar en forma unilateral o unidimensional”
Promedlac

En el analisis de las organizaciones existe un enfoque de la tecria de la
administracion que concibe la organizacién como sistema. De acuerdo
con él, una organizacion social se encuentra formada por una serie de
subsistemas interrelacionados e interdependientes, de forma que un cambio
en cualquiera de éstos genera tensiones e incluso modificaciones en los
demas, desde esta éptica, la organizacién posee limites que la diferencian
del entorno con el cual interactua. El enfoque sistémico se caracteriza por
analizar las relaciones e interdependecias de los elementos o
susbsistemas; determina las relaciones que se producen entre un sistema
y el sistema mayor o entorno; enfatiza el hecho de que la accidn simultanea
de las partes o elementos se traduce en un efecto total mayor que el de la
suma de los efectos individuales; y analiza los cambios o variaciones que
se producen en los demas elementos al cambiar o modificarse un elemento
y/o al tomar una decisién. El enfoque de sistemas es, fundamentalmente,
una forma de pensar y de ejercer la administracion, proporciona una
estructura para visualizar los factores o elementos, internos y externos,
integrados como un todo.

Con esta perspectiva, se aborda la comprension de ciertos aspectos del
sistema educativo nacional relacionados a su estructura, normatividad y
gestion generales, cuestiones que de cara a su descentralizacién o
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federalizacion hoy en dia resultan fundamentales. En este proceso de
redistribucién de la tarea educativa, donde el gobierno federal se reserva la
normatividad general del sistema educativo y les son transferidas a los
gobiernos estatales las responsabilidades operativas, cobra mayor
importancia la nocién de un sistema educativo nacional conformado por
sistemas o subsistemas educativos estatales, con estructura y poder de
decision propios.

Dentro del sistema educativo, por su complejidad, existe una gran variedad
de interacciones entre sus elementos, no obstante, de acuerdo con los
propésitos de este trabajo, se pondra mayor atenciéon en el tipo de
interacciones entre los niveles de administracion educativa federal y estatal,
por considerar que son criticas por sus consecuencias en la estructura y
gestion del sistema educativo nacional.

En este sentido, el enfoque sistémico ofrece herramientas no sélo para
efectos conceptuales sino para efectos practicos en términos de gestion,
por una parte, en el analisis y comprensidn del sistema educativo como
una totalidad y por otra, para poder concebir y ejercer una politica educativa
integral y de caracter nacional.

Al referirse a la necesidad de enfocar la educaciéon como un sistema, no
solo para su comprensién, sino para su gestion, los Ministros de Educacion
de América Latina y el Caribe declaraban en Santiago de Chile en 1991,
que “[...] Romper el inmovilismo y |a rigidez de los sistemas educativos no
es una tarea simple. La accion en este sentido debe tener un caracter
sistémico, sin desmedro de que -en situaciones y en momentos historicos
concretos- cada responsable de la toma de decisiones defina un modo

1" 9

particular de intervencion que pueda privilegiar un aspecto sobre otro”.

Es importante reconocer la existencia de los diferentes niveles de accién y
su articulacion, evitando la actuacién unilateral o unidimensional, sobre todo
si se considera que hoy, debido a la descentralizacion, se puede perder la
perspectiva global necesaria para la toma de decisiones, tanto a nivel estatal
como nacional, sobre todo si se tiene en cuenta que los problemas de la
educacion y mas alin sus soluciones, superan los ambitos que competen
a cada orden de gobierno.

' PROMEDLAC. E! proyecto principal para América Latina y el Garibe, Boletin 24, UNESCO, Santiago de Chile, 1991, p.30.
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1.1. LA PERSPECTIVA SISTEMICA

Con el surgimiento del enfoque de sistemas, surgen los intentos por enunciar
leyes exactas derivadas en su mayoria de la fisica teorica en terrenos no
fisicos, aportandose con ello, elementos que ensancharon los marcos
conceptuales entonces disponibles para el estudio de los fendmenos
sociales. La gradual introduccion de los conceptos y herramientas
metodolégicas del enfoque de sistemas en las ciencias sociales, produjo
cambios sustanciales en la apreciacién e interpretaciéon de las
organizaciones humanas.

En la aplicacién de la teoria de sistemas existen diferentes niveles de
abstraccién. Desde una interpretacién amplia del concepto de sistema,
podria sefalarse que todas las cosas aisladas o combinadas, pueden
considerarse un sistema, bajo esta premisa, seria imposible que exista un
conjunto de variables que no formen un sistema. Con esta perspectiva, el
concepto de sistema puede aplicarse a diferentes tipos de unidades u
objetos, en este orden de ideas, dentro de los sistemas de tipo social, se
incluyen a las sociedades y organizaciones.?

En una clasificacion de los sistemas sociales, la sociedad por su amplitud,
suele concebirse como sistema de tipo social mas incluyente o
suprasistema constituido por sistemas o subsistemas intrasocietales como
el politico, el econémico, el educativo o cultural, el ecolégico y el
demografico, entre otros, dependiendo del modo de clasificacién que se
adopte o bien del tipo de analisis que pretenda llevarse a cabo.

De acuerdo con Luhmann, la sociedad es un sistema autoconstituido en
tanto que es capaz de contenerse a si misma y a todos los demas sistemas
sociales. La sociedad como gran sistema social esta formada por sistemas,
diferenciados por la funcién que desempefian en la misma, y que no es
mas que la “[...] tarea social que la evolucidn histérica le confiere a un
sistema determinado [...]".* Para un sistema su funcién es prioritaria; en
una sociedad, todas las funciones son importantes y necesarias, de ahi
que se afirme que la sociedad moderna es acéntrica. Un sistema social

? LUHMANN Niklas, Sistemas sociales. Lineamientos pars una teoria general, Alianza, México, 1991, p. 26.

3Ver en "Nota a la version en espafiol” de Torres Nafarreta, Javier. Luhmann Niklas y Karl Eberhard, E! sistema educativo (Problemas de
Reflexion), Universidad de Guadalajara, Universidad Iberoamericana, Instituto Tecnelégico y de Estudics Superiores de Occidente, Guadalajara
1993 p. 19.
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esta estructuralmente orientado al entorno, es en funcién de este entorno
que el sistema traza los limites que lo van a distinguir de &, estos limites
no son limites fisicos sino limites abstractos.

Es posible concebir la existencia de sistemas que no forman parte de |a
misma sociedad, los cuales se consideran sistemas externos. De acuerdo
con ello, el conjunto de sociedades de caracter nacional, conforma la
sociedad internacional, de forma que la sociedad internacional en su
conjunto o cualquiera de sus subsistemas forman parte de los sistemas
extrasocietales.

En suma, no debe perderse de vista que cuando los sistemas son
percibidos, solo significa que hay objetos de investigacion que -a juicio dei
observador-, justifican el empieo del concepto de sistema.

Las organizacién como sistema

En la teoria de sistemas, la organizacion es vista como un sistema social
conformado por subsistemas interrelacionados, que pertenece a un sistema
mayor o entorno, en el que se desenvuelve y con el que interactua. El
enfoque sistémico no sélo pone énfasis en la integracion de las actividades,
destaca también la importancia de que estas actividades estén dirigidas al
logro de ios objetivos totales del sistema y no a objetivos parciales, sin
dejar de reconocer la necesidad de la actuacion eficiente de cada
subsistema en especifico*. La organizacién es un sistema que al lograr
sus objetivos genera insumos que pueden ser utilizados por otro sistema
u organizacion, es decir, el producto final de un sistema puede ser a su
vez, el principio de otro.

La organizacion es un sistema social constituido con base en reglas y
roles diferenciados que lo hacen identificable y que le permiten especificar
sus propias estructuras. En tanto sistemas, las organizaciones se
caracterizan por:

» Estar definidas y disefiadas de acuerdo a una racionalidad de
adecuacién de medios a fines;

+ PARSONS Taloott, Sugerancias pars un enibque Sockiigico de fa fecria de las organzaciones, en Ramid, Cartes y Xavier Ballart, (compiladores),
Lecturas ce ieoria de la organizacién Vol.|, Ministerio para las Administracionas Publicas, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid,
1993, p. 522.
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= Existir en ellas, una division consciente del trabajo para el logro de
objetivos;

» La distribucién del poder en los distintos puestos de 1a misma, para
facilitar la coordinacion y control def cumplimiento de las obligaciones
que se derivan de la division del trabajo;

» La existencia de una comunicacién que se canaliza en forma
subordinada en direccion a la mejor y mas eficiente manera de conseguir
una adecuada coordinacién de las actividades;

» Surelacion con el entorno; la organizacion existe en un entorno: no hay
organizacion sin entorno, ni entorno sin organizacién; y

» Conformarse de miembros, que ademas de ser parte de la organizacion,
constituyen también, parte del entorno de ésta.®

Con el enfoque de sistemas se pone de relieve la vinculacién e
interdependencia de las partes principales o subsistemas de una
organizacion, la determinacion de los mecanismos de interrelacién entre
las mismas, la identificacion de los insumos y su transformacion, la
interaccion con el medio ambiente, asi como el papel que desempeiian la
informacién y retroalimentacion como medios de adaptacién, estabilidad y
cambio.

La integracion de las organizaciones de tipo humano gira en torno a la
asignacion y cumplimiento de objetivos especificos que derivan de su
entorno social. Las acciones que realizan tienen su razon de ser en funcion
de un ambiente que les demanda la satisfaccién de necesidades, via el
suministro de bienes o la prestacion de servicios. Para gue una organizacién
o institucién cumpla con el objetivo para el que fue creada, requiere de la
realizacion de procesos internos desarrollados por diferentes elementos
estructurados con arreglo a los diferentes fines u objetivos especificos, de
cuya consecucion depende el logro del objetivo general de la organizacion.

La existencia de organizaciones -siguiendo a Parsons- es una consecuencia
de la divisién del trabajo en la sociedad, de ahi que las organizaciones
tengan determinada primacia en relacién a la produccion de ciertos bienes
0 servicios, que pueden servir a su vez, como instrumentos o elementos
del proceso de produccidn de otras organizaciones. Refiriéndose a los
sistemas sociales, Parsons define el logro de un objetivo, como la relacién

$ LUHMANN, Niklas y Eberhard Kaii, op. cit., p. 24.
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entre un sistema y las partes relevantes de la situacién externa en la que
actlua o funciona. Esta relacion se concibe como “[...] la maximizacién,
relativa a las condiciones relevantes como costes y obstaculos, de alguna
categoria de produccién del sistema a objetos o sistemas en la situacion
external...]”.®

En la caracterizacion de una organizacion pueden distinguirse: objetivos,
en funcién de los cuales los integrantes de la misma trabajan y coordinan
sus esfuerzos; patrones, normas, directrices y responsabilidades
relacionados a la conducta de los participantes; recursos, integrados por
elementos humanos y no humanos como los de orden material y financiero;
y decisiones, que conlleva la administracién de los recursos.

Una concepcién ajustada a la concepcion de sistemas, es la establecida
por Kliksberg’, quien considera a la organizacién como una institucion
compuesta por un sistema de actividades caracterizado por su coordinacion
consciente y su racionalidad que crea expectativas fijas de comportamiento
reciproco entre los miembros de la organizacion. El conjunto de relaciones
entre las actividades de la organizacion constituye su estructura, una
estructura de caracter relativamente estable en el tiempo.

Al apuntar que una organizacion tiende hacia determinados fines, Kliksberg
puntualiza que el proceso de fijacion de esos fines, y el grado de cooperacion
de sus miembros variaran segun el tipo de organizacion, y que sus
caracteristicas, comportamiento y objetivos son profundamente incididos
por las caracteristicas del medio econémico, politico, cultural y social en el
que trabaja. Asi, la organizacién tiene una relacion de interaccion mutua
con el medio porque es determinada por él en aspectos fundamentales,
aungue con su accion, contribuye también a modelar los rasgos de éste.

El enfoque de sistemas, ademas de considerar los procesos y la estructura
interna de una organizacién como condicionantes del funcionamiento y la
eficiencia de ésta, comprende el examen del entorno, al concebirla como
parte de un sistema mas complejo o como universo de subsistemas mas
especificos. En este orden de ideas, el proceso de comunicacion en una
organizacion, como en cualquier sistema, es un proceso vital que alude a

*PARSONS Talcott, op. cit, p. 522.
" KLIKSBERG, Bamardo, £ persamiento organizede modema: del Taylonismo a la moderna feoria de i organizecion, Depalma, Buenos Aires,
1974, p.31.
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una dimensién interna y a ofra externa. Desde esta perspectiva, una
organizacion o sistema social, se conforma por un conjunto de subsistemas
intercomunicados, que ademas de recibir y transmitir mensajes, almacenan
informacion.

La comunicacion es un proceso basico en todo sistema viviente. Esta
relacionado con la transformacién de alimentos en energia y la
transformacioén de datos en informacion. Todos los sistemas vivientes
inteligentes, existen sélo dentro y mediante estos procesos basicos. La
comunicacion es un proceso inherente a la existencia, crecimiento, cambio
y conducta de todo sistema viviente, individuo u organizacion.

La comunicacion es en la organizacion, un elemento central en el
mantenimiento de la cohesidn entre las partes y su armonizacion, que toma
en cuenta los objetivos de dicha organizacion. La comunicacion tiene como
mision la reconciliacion o fusion de las partes, a pesar de la existencia de
intereses diferentes e incluso divergentes. Esta es una funcién indispensable
mediante |a cual una organizacién u organismo se relaciona con su
ambiente, relaciona sus partes y sus procesos internos entre si, “[...] Los
procesos de comunicacion son, entonces, procesos cruciales que a la
vez permiten y determinan las condiciones, operaciones e interrelaciones
de todo sistema viviente. La esencia del ser humano es entonces poder
comunicarse y estar comunicado consigo y con el exterior [...]".8

Por ofra parte, 1a nocidn de sistemas abiertos, encontrd su principal campo
de aplicacién en el terreno de los sistemas sociales organizados donde la
relacion con el entorno se concibié como un esquema input-output®. Lo
importante de ello, fue reconocer la existencia de un ambiente y diferenciario
del sistema mismo, asi una organizacion como sistema social constituye,
un sistema concreto, real de gente y de cosas, de miembros y de inversiones
sobre las cuales la organizacion tiene poder.™® El reconocimiento del entorno
y la distincién de la propia organizacion respecto a él, permite establecer ia

*MENENDEZ, Antonio, Comunicacion social y desarrofio, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, México, 1972, p, 76.

? NIKLAS Luhmarn da cuenta de un cambio de diteciriz entre sistema y entoino gue enta sociclogia dio kugar a una orentacion hacia los conceptos
relacionados con el entomo. sohes tado en la investigaciin de 1as organizaciones, indica ademas, que la conversion a loa “sistemas abisrtos” no
serealizd libre de tandencias. "Los sistemag abisrtos favorecian la critica del sfatus quo de las relaciones sociales. Al referirse a la reiacion con
el entorno al afirmar que ésta era concebida coma un esquema de input/output afiade que * las estructuras eran consideradas como normas de
transformacian, y las funciones, justamenta coma el resultade transformador que se podria esperar en la variacion de las estructuras”, en Niklas
Luhmann, op. cit., p. 31

™ HASELHOFF, Frits, Un nuevo paradigma en &) estudio de metas de organizacién, anAnsoff,H.1. y Declerck, R.P, et al. Ef planteamiento
estratégico. nueva fentiencia de ia admiristracion, Tritlas, México, 1983, p.34.



10 Federalismo y Reforma del Sistema Educativo Nacional

funcién de ésta, su lugar en la sociedad, y cémo debe ser dirigida para que
juegue su papel en forma adecuada. Para comprender al entorno en el que
se ubica las organizacién y su significado, deben considerarse aspectos
de tipo econémico, legal, politico, social y cultural.

La organizacion debido a su interaccion con el medio ambiente se adapta
cuando reacciona a los estimulos, cambiando su estado o influyendo en el
entorno. La adaptacion se refiere a la habilidad de una organizacién para
modificarse a si misma o a su medio ambiente ante influencias que afectan
su eficiencia o sus resultados. Al referirse a la interaccion de la organizacion
con su medio Haselhoff apunta: “Es imposible que la lucha por la
supervivencia sea solo una lucha por sostener el status quo. Y aqui
nuevamente aparece otro dilema, el de la adaptabilidad de la organizacién
a su medio ambiente. Las dos partes son el ejercicio del poder, es decir, el
generar cambios y aceptar la influencia, o sea, absorber el cambio.
Consiste en un asunto de enfoque de adentro hacia afuera o de afuera
hacia adentro, en lo que se refiere a ia toma de decisiones™ .

Debe considerarse que la organizacion como sistema social esta orientada
al entorno, sin él no podria existir, en este sentido no se trata de un contacto
ocasional ni tampoco de una mera adaptacion. Los sistemas se constituyen
y se mantienen mediante la creacién y conservacion de la diferencia con el
entomo.

La regulacién o normatividad en las organizaciones

Desde la perspectiva sistémica y derivada de ia cibernética, la regulacion
en los sistemas hace referencia a sus formas de gobierno. Entre los
elementos que conforman un sistema u organizacion esta presente aquel
cuya funcién consiste en establecer las pautas de donde se derivan las
normas, valores y reglas de actuacion para la totalidad de los miembros
que la conforman. A este elemento se le atribuyen funciones orientadas a
mantener la cohesion del sistema a través de la emision e internalizacion
de un patrén de valores comun para la accién de los demas elementos.

El funcionamiento e interaccion de las partes de una organizacion es
resultado de reglas y normas generales. La regulacién es un mecanismo

" Idem



Oscar Mauricio Covarrubias Moreno 1

fundamental de todo sistema u organizacion, su existencia conlleva en
todos los casos la presencia de algun tipo de regulacién explicita o implicita,
las relaciones entre sus partes estan gobernadas por reglas colectivas
relativamente estables. De este modo, Ia labor del elemento normativo tiene
que ver con el establecimiento de normas y reglas para estructurar ia accién
de los componentes del sistema.

El elemento de caracter normativo planea, dirige y controla toda la operacion
del sistema. Es el que toma la decision para modificar los insumos y en su
caso el proceso para poder alcanzar los objetivos.” El rol que desempeia
le da a la organizacién la posibilidad de adaptacion, supervivencia y
desarrollo. Su presencia esta estrechamente relacionada con la presencia
de un orden normativo que estipula las restricciones o disposiciones para
la actuacién de todos y cada uno de los elementos de la organizacién.

Una parte no puede actuar independientemente de las demas y de las
reglas generales, su comportamiento individual esta vinculado a una serie
de reglas. Los sistemas u organizaciones sociales tienen su fundamento
en la interdependencia construida sobre relaciones de dependencia
concreta, resultantes de relaciones de poder, ‘[...] El postulado fundamental
sobre el que se deberian fundar los analisis de los sistemas es que todos
los sistemas se estructuran y se regulan en torno a las relaciones de poder
establecidas entre sus miembros y unidades”.’® La estructura de la
organizacion refleja el orden o patron establecido de relaciones entre sus
componentes.

La existencia de un orden en el sistema es fundamental, “[...] un sistema
social se caracteriza siempre por tener un sistema institucionalizado de
valores”."* Parsons define al sistema mismo con arreglo al concepto de
orden. En este sentido, la interdependencia entre las partes, la cualidad
mas fundamental de un sistema, refleja un orden que constituye uno de los
primerisimos imperativos funcionales de los sistemas sociales. Este
concepto de orden da lugar en el modelo parsoniano de equilibrio-funcion,
al concepto de desviacioén que connota una separacién de los estandares
normativos o cultura comun. El sistema enfrenta la desviacién a través de

2 Cuando Velasco Monroy, refiere a los componantes de los sistemas incluye dentro de ailos, al elemento “regulador”, enVelasco Monroy,
Santiago, La tecria general de sistemas y la administracion pubfica, Universidad Ibercamericana, Méxice, 1978, pp. 16-17

' CROZIER, Michel y Jean Claude, Thoenig, La reguiacién de fos sistemnas de organizacién complejos, en Ramid, Carles y Xavier, Ballart,
(compiladores), Lecturas de Teoria de la organizacién, Vol.i, Ministerio para ias Administraciones Publicas, Instituic Nacional de
Administracion Pdblica, Madrid, 1983, p.474

" BUCKLEY, Waitar. La sociclogla v Ia leoria moderna de fos sistemnas, Amorrortu, Buenaos Aires, 1877, p. 46.
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mecanismos de control que contrarrestan esta desviacion y otras formas
de tension del sistema con el fin de retrotraerlo al estado previo y recuperar
ei equilibrio inicial. Desde este punto de vista, silos mecanismos de control
no trabajan adecuadamente, el estado del sistema puede variar o
desintegrarse.- ‘

Al analizar el concepto de desviacion en los sistemas, Buckley afirma que
se trata de un concepto normative que depende de un punto de referencia
arbitrariamente elegido, “[...] En el caso de un sistema social, la cuestion
consiste en saber si el conformismo y el orden por una parte, y la desviacion
y el desorden por otra, deben ser consideradas como caracteristicos o
productos del sistema”.’s Asi, el orden o el desorden que en un momento
dado existen en un sistema, son resultado de las interacciones de los
componentes de un proceso sistémico en desarrollo. Los grupos de
individuos o elementos de un sistema y las pautas o protocolos de
interaccion, conllevan una forma de autocontrol voluntario por un lado y,
por otro, la constriccién u observancia hacia normas o estandares
establecidos.

Al igual que en el sistema, el concepto de orden esta presente en la
organizacién. La organizacién es un tipo de sistema social que se constituye
con base en reglas de reconocimiento que lo vuelven identificable y que le
permiten especificar las propias estructuras. Tales reglas son sobre todo
reglas de pertenencias, que pueden ser fijadas mediante la definicién de
roles internos.” De este modo, la funcién normativa ejercida por uno de
los elementos, adquiere un caracter formal cuando se traduce en normas
que representan un marco para la actuacion de los miembros pertenecientes
a la organizacion, “[...] las reglas son patrones de conducta que el
planificador del sistema establece para que los componentes activos del
mismo rijan su actividad hacia los objetivos propuestos los demas
elementos 0 componentes del sistema”. 7

En una organizacion las reglas corresponden a la necesidad de establecer
a priori la conducta que se espera de sus miembros en situaciones
previsibles, fijar criterios basicos para su conducta en situaciones

* idem, p. 48

* CORS), Giancarlo, Esposito, Elena, of. al., Glosari sobre tecria social de Nikias Luhmann, Anthwopos. Universidad Iberoamericana, ITESO,
México, 1996, p. 121.

7 ARAY, Luis Enrique, Andlisis de sisternas y administracion pibica, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1973, pp. 111-112.
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imprevisibles y, sirven de base para la decision de los niveles de supervision
y gerencia. Este proceso de normalizacién como medio de coordinacién
es inherente a la evolucidn o complegjizacién de las organizaciones. Es
importante considerar que para el elemento encargado de normar el
comportamiento de la organizacién, existen también normas como paite
del entorno, y representan un marco en el cual la organizacién puede actuar,
esta normatividad pueden ser de caracter general o referirse a la materia
especifica en la que se desarrolla la organizacion.

El elemento o subsistema normativo de la organizacién desarrolla una tarea
burocratica, que conlleva la elaboracion de reglas y requlaciones que se
espera, sigan los miembros de la organizacion, pues independientemente
de los fines perseguidos las organizaciones tienen comportamientos tipicos
y recurrentes.

Todas las organizaciones cuentan con algun tipo de burocracia, entendida
ésta justamente como la cantidad de esfuerzo dedicada a mantener la
organizacion. Mas alld de una connotacién de ineficacia, el término de
burocracia se utiliza para referirse a la funcién administrativa de las
organizaciones “[...] En una organizacidén, que se ha establecido
formalmente existe un personal administrativo que es el responsable del
mantenimiento de la organizacién como una empresa y de la coordinacién
de actividades entre sus miembros”."®

En una organizacion burocratica formal, segun Carranza Palacios,™ existen
formas de interaccién entre los elementos que la conforman, en tres
dimensiones:

» | anecesidad de procurar y suplir un flujo continuo de bienes y servicios
para el funcionamiento de cada unidad de la organizacion;

* El proceso de producir, recibir y diseminar la informacién y el
conocimiento técnico a través y entre unidades técnicas de la
organizacion; y

= Elproceso de impartir y aceptar direcciones emanadas de una autoridad
competente.

La regulacion de una organizacion es funcion del elemento que representa
la autoridad investido con poderes y responsabilidades para actuar en

"“BLAU, P. y Scott, RW, El concepto de organizacion formal, en Romio Carles y Javier 8allart (compiladores) Lecturas de Tecriade la
Organizacién Vol. |, Ministerio para Jas Administraciones Publicas, Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1993, p. 409.
" CARRANZA Palacios, José, Administracion. un enfoque integral, Ed. Limusa, Meéxico. 1988. p. 43.
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nombre del sistema y en quien generalmente recae la tarea de administrar
los recursos v dirigir las operaciones del sistema para asegurar el logro de
los objetivos previstos.?® El elemento regulador “[...]) es el elemento que
planea, dirige y controla toda la operacion del sistema -basandose en los
mecanismos o dispositives de retroalimentacién-, es el que toma las
decisiones para modificar los insumos y/o el proceso y asi poder alcanzar
los objetivos [...]".#

En la medida en que la organizacién crece y se hace mas compleja, se
establecen divisiones del trabajo mas especializadas, la incorporacion de
un nivel directivo constituye una primera divisiéon del trabajo en el sentido
que distingue a trabajadores operarios de los especialistas administrativos,
lo que deriva eventualmente en la creacion de una jerarquia administrativa
de autoridad.

El grupo directivo y la requlacion o normatividad en las organizaciones

Dentro de una organizacion el elemento regulador o normativo representa
la administracién o direccién de todo el sistema, y permite que las
actividades se armonicen y no caigan en el caos. Recibe por un lado,
resuitados y objetivos los analiza y los traduce y entrega, por otro, objetivos,
programas y metas parciales a las demas partes o subsistemas, Ia
eficiencia de este elementoc esta en funcién del grado de control que posea.
Mientras mas controlables sean sus corrientes de entrada mejor sera el
funcionamiento dei sistema total, “[...] los directivos, con su capacidad para
tomar decisiones, son un elemento vital de esa caja negra necesaria para
regular los sistemas administrativos. Ellos, en muchas ocasiones, son los
unicos que estan en posibilidad de analizar y ponderar muiltiples factores y
acciones, para tomar las decisiones adecuadas y mantener a la
organizacién dentro del camino que la llevara a su fin".2?

Desde el punto de vista del proceso administrativo la regulacion o
normatividad de una organizacién es tarea de lo que Mintzberg?®* denomina
el apice estratégico o grupo directivo, al cual le atribuye tres funciones
fundamentales:

= En el modelc del sistema politico de David Easton se identifican tres componentes basicos, la Comunidad, sl Régimen vy las Autoridades, de
ostas GHITAS pUSds GECIFSS GUe 30N AQUSEs PErIONas que han sidd investidas con responsabilidades y poderes

TVELASCO Monroy, Smhuoo op.cit., p.43.

ZVELASCO Monroy, Santiago. Automalizacion y adminisiraciin, Aigunas breves consideraciones sobre las emprasas industrisles, Universidad
NnbnumdnlEmduMim Toluca, p. 189,

Z MINTZBERG, Herwy. mmm;hﬂmmhsdahmwdn on Romic Carlesy Javier Ballart (compiadores) Lachuras de Teoria
de ia Organzacidn Vol. |, Ministerio para las Adminisiraciones Plibicas, instiuto Nacional de Administracidn Pdblica, Mednid, 1983, pp. 494-406.
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»  Supervision. En ella figuran las tareas de asignar recursos, el disefio
de la estructura, la emisién de érdenes de trabajo, |la autorizacion de
las principales decisiones; la gestion de anomalias; la revision de las
actividades, y el liderazgo que incluye la formacion de equipos, asi como
la motivacion y recompensacion de los mismos. El fin de la supervision
es velar porque toda la organizacién funcione debidamente como una
unidad integrada.

= Gestion de las relaciones con el entorno. Esta funcién cotresponde a
la gestion de las condiciones en los limites de la organizacién, por lo
que el grupo directivo tiene que desempeiiar el rol de portavoz de ia
organizacion; de enlace, desarrollando contactos de alto nivel; servir
de punto de contacto para los que quieran influir en los objetivos de la
organizacién; de negociador cuando hay que llegar a importantes
acuerdos con entidades externas; y, a veces, incluso de cabeza visible,
desempefiando obligaciones protocolarias.

» Desarrollo de la estrategia de la organizacion. Esta estrategia puede
verse como una fuerza de mediacion entre la organizacion y el entorno,
por lo cual su formulacién requiere de la interpretacion del entorno asi
como del desarrollo de pautas o estrategias organizativas para poder
hacerle frente.

Los directivos deben desarrollar un conocimiento del entorno e intentar
adaptar las estrategias de la organizacion de acuerdo a sus fuerzas y
necesidades, procurando mantener un ritmo de cambio que responda al
entorno sin resultar problematico para la organizacién. Es el grupo directivo
quien tiene la perspectiva mas amplia de la organizacion. Al trabajo de
éste, se le identifica con la planeacion en tanto que a través de elia se
anticipan cursos de accién con la finalidad de alcanzar una situacion
deseada. También se incluye la definicién de objetivos a corto, mediano y
largo plazos, las estrategias para alcanzarlos, asi como la definicion del
marco normativo dentro del cual habran de desenvolverse las acciones de
la institucién y el cual sirve de base para la realizacion de las otras funciones
generales de la administracion.

Al enfatizar que la planeacion requiere tener un caracter normativo, Ansoff
se refiere al hecho de que cualquier estrategia depende de un sistema de
normas que la gente, que esta dentro de ia organizacion, asuma como su
politica basica o su tipo especifico de administracién. #* Asociada a la

# TABONI( Pierre y Pierre Jarniou, La dindmica de normas en la administracion estralégica, en Ansoff H.ly Declerek, R.P., El planteamisnta
estratégico, Nusva lendencia de la administracion, Trillas, México, P. 39.
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capacidad de formular e instrumentar planes, se encuentra la de verificar
la ejecucion de los mismos. Mediante la planeacion se determinan los
objetivos organizacionales y los medios para llegar a ellos, mientras que el
control constituye el mecanismo que hace posible que el desarrollo de las
actividades comprendidas en el plan se realicen de acuerdo a ciertos
estandares.

La evaluacion por su parte, ofrece al sistema la posibilidad de garantizar la
efectividad del proceso de planeacion, asi como de la instrumentacion y
operacién de los planes. La evaluacion, sobre |la base de una informacién
precisa y disponible de manera oportuna, permite ajustar y mejorar la
planeacién en tanto que implica una sucesion de decisiones. Las
posibilidades de desarrolio de una organizacion estan vinculadas a un
proceso de adaptacion constante: “[...] aprender, en este caso, implica la
habilidad de la organizacién para incrementar su eficiencia a través del
conocimiento, de la seleccion de informacion relevante y de la memoria” .2

El logro de este aprendizaje o conocimiento requiere que la organizacién
instrumente mecanismos de control y de procesamiento de informacion.
El control y la evaluacién, en términos de retroalimentacion, hacen posible
el conocimiento y recrientacion permanentes, al determinar la efectividad
del sistema respecto a las necesidades o demandas sociales. El control
constituye la base para la retroalimentacién, y depende del grado de
sensibilidad de la organizacién respecto al impacto de sus acciones en el
medio ambiente, asi como de las expectativas y demandas gque éste le
plantea.

Justamente, el conocimiento constituye el sustento de la actuacién del
elemento normativo en cualquier sistema, es la clave para la transformacion
de sistemas humanos. Se trata de un conocimiento sistémico del
funciocnamiento del sistema, que permite al elemento normativo
concentrarse en las regulaciones esenciales; hacer cambios sin
desordenar todo el sistema y sin despilfarrar una gran cantidad de recursos.

Desde esta perspectiva, la misién del elemento normativo es lograr que el
sistema trabaje para su reforma porque un cambio regulatorio racional
puede hacer que los actores cambien su comportamiento en la direccion
esperada. El sistema podra seleccionar el mejor curso de accidén para
lograr las metas.?®

= CARRANZA Palacios, José Antonio, op. cit., pp. 43-44.
* CROZIER, Michel La transicién del paradigma burocritico a una cultura de gestion pablica, Documento del | Congreso Interamaricano
del CLAD, Rio de Janeiro, 7-9 de noviembie de 1996, p. 6.
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1.2. SOCIEDAD Y SISTEMA EDUCATIVO

Con el surgimiento de las sociedades modernas se transforman las
relaciones sociales, aparecen nuevas pautas de socializacién y
comportamiento y se establecen nuevos vinculos de orden economico,
politico y administrativo. Hacen su aparicion entonces, organizaciones e
instituciones con funciones sociates diferenciadas y especializadas de
caracter regional, nacional e incluso supranacional. En una sociedad
diferenciada funcionalmente, las organizaciones adquieren una importancia
sin precedente, “[...] Lo cual no vale sélo para el sistema econdmico, en el
que la importancia de las organizaciones es conocida y estudiada desde
hace tiempo. También los otros sistemas de funcién basan mas las propias
operaciones sobre sistemas organizados, como las escuelas en el sistema
educativo[..,]".7 Dentro del cimulo de organizaciones, habrian de aparecer
también, instituciones cuyo fin no seria otro, que la regulacién de los distintos
y nuevos ambitos de ta vida social.

Diversos hechos caracterizan al sistema politico en esta etapa: la creciente
expansion de las actividades juridicas, administrativas y politicas del
gobierno central y su penetracion en todas las esferas y regiones de la
sociedad nacional; la extension continua dei poder politico a grupos sociales
cada vez mas amplios; el debilitamiento de las élites tradicionales y de las
formas de legitimacion tradicional de los gobernantes; asi como el
establecimiento de formas de responsabilidad ideoldgica generalmente de
tipo institucional. Los gobernantes se ven entonces, en la necesidad de
movilizar continuamente el apoyo politico de los gobernados, o al menos
de una parte amplia o activa de los mismos, con el propdsito de mantener
su poder y contar con respaldo para los objetivos y politicas especificas
adoptadas.?® '

En estas circunstancias de creciente complejidad y de cambio constante,
una de las tareas fundamentales del sistema politico, habria de ser mantener
el equilibrio entre las exigencias sociales y la capacidad de respuesta del
Estado mediante la adopcion de medidas politicas concretas. Hacer frente
a los cambios continuos en las exigencias politicas para el iogro de un
desarrollo politico sostenido, se constituiria entonces, en la mision
fundamental de los sistemas politicos en las sociedades modernas.

2 CORSI, Giancarlo y Elena, Esposito, op. €it., p. 122,
2 P|PER, C y T. Cole. Post primary educalion and poiitical and economic development, Duke University Press, 1964.
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Como parte de este proceso de desarrollo politico, ocurre una creciente
especializaciéon en el rol de las organizaciones educativas, asi como un
aumento en la unificacion e interrelacidn de las diferentes actividades
educativas dentro de la estructura de un sistema comun. En este contexto,
como parte del sistema social, las funciones generales de las actividades
e instituciones educativas habrian de ser de dos clases. Por un lado, las
relacionadas a la transmision del legado cultural de generacion en
generacién y ia participacion al lado de la familia, en el proceso de
socializacion de la nueva generacion. Por otro, la canalizacion y promocion
diferencial de las personas hacia aquellas posiciones sociales cuya
distribucion se realiza sobre la base del rendimiento. Asi, las funciones
socializadoras de las actividades educativas se diferenciarian de las
familiares, en que actdan a partir de la socializacion general y primaria
llevada a cabo en la familia, “[...] preparando para tareas y roles mas
especializados y especificos, e inculcando orientaciones mas generales
respecto a los simbolos centrales mas amplios de la sociedad”.?®

Derivadas de diferentes modelos teéricos, existen diversas concepciones
sociolégicas sobre las funciones desempefiadas por la educacion en la
sociedad, verbigracia, a partir de la teoria general de la accién de Parsons,
se concibe el sistema social en cuatro unidades diferenciadas que
corresponden a cuatro imperativos funcionales: 1. Adaptacién; 2.
Consecucion de objetivos; 3. Integracion; y 4. Manutencion estructural. Estos
imperativos funcionales corresponden a su vez, a cuatro unidades
diferenciadas que componen la estructura social: (1) Economia
(Adaptacion); (2) Politica (Consecucién de objetivos); (3) Comunidad social
(Integracion), y (4) Cultura (Manutencion estructural). A la organizacion
educativa se le ubica como parte de la unidad cultural, cuya funcién o
contribucién a la sociedad es precisamente la manutencién estructural de
la sociedad y la aplicacion de patrones institucionalizados de cultura.

Segun Crozier, el sistema educativo es un reflejo del sistema social, y
constituye al mismo tiempo, el medio esencial de perpetuarse, “[...] En
ciertoc modo puede considerarselo el principal aparato de control social a
que deben someterse los individuos y unc de los modelos mas formativos
al que han de remitirse en su vida aduita”.*® Al referirse a los elementos
caracteristicos del sistema burocratico, este autor sefiala que todos esos

= idem.
* CROZIER, Michal, 5 fendmenc burocrddico, tomo |I, Amorortu, Buenos Aires, 1968, p. 140.
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elementos se ordenan alrededor del problema del control social y que no
pueden subsistir sino transmitidos y fortalecidos por la educacion.

Desde e! punto de vista de la teoria social de Luhmann, el sistema educativo
es un sistema parcia! de la sociedad cuya funcion es la de “[...] inducir
cambios en los sistemas psiquicos particulares que participan de la
comunicacién improbable que produce la sociedad y que posteriormente
servira para los otros sistemas de funciones”.®' De acuerdo con esta teoria,
la educacion es un sistema constitutivo y constituyente del sistema social,
donde cada sistema es sociedad, y donde analizar |a sociedad como lo de
enfrente o lo externo es un gjercicio intelectual que no tiene mucho sentido.
Consecuentemente, en la sociedad moderna no se puede hablar de una
jerarquia de sistemas, dado que todas las funciones son importantes y
necesarias.

La transmision de la cultura, es decir, de valores, normas, pautas de
comportamiento y conocimientos cientificos y tecnologicos, constituye la
funcion primordial del sistema educativo, “La educacién ~apunta Castrejon
Diez- es un proceso normativo y de orientacion idecldgica, porque instaura
codigos de valor que son convertidos en sistemas de instruccion [...]". *
Debe reconocerse en la educacion, la posibilidad de transformar la sociedad
misma, a través de generar en sus miembros un espiritu critico y desarrollar
la creatividad implicita en lo que al conocimiento y a los valores y pautas de
comportamiento se refiere, para llegar asi a la modificaciéon o adecuacion
de la sociedad en que vive.

La relacion del sistema educativo con el crecimiento econémico, la
modernizacién sociopsicologica y la movilizacion politica, seftalan Fagerlind
y Saha, llaman la atencion en el sentido de que estas conexiones no son
directas ni lineales, y tampoco producen los mismos efectos en sociedades
diferentes. Sefialan que en cualquier caso, son altamente problematicas, y
solo pueden comprenderse en funcion de interrelaciones, “[...] La educacion
en el sentido de la escolarizacién de tipo occidental viene determinada y es
un determinante de la sociedad en la que se situa,; [...] es tanto un agente
de cambio como algo que se ve cambiado por la sociedad; actia tanto
como productora de movilidad social que como agente para la reproduccion
del orden social [...]".*

M LUHMANN, Niklas y Karl, Eherhard, op. cit., p.18.

2 GASTREJON Diez, Jaime, op. cit. p. 49.

1 PEREYRA, Miguel y Jesus, Garcia Minguez, et al., Globafizacién y descentralizacion de jos sistemas educativos. Pomares-Corradar,
Barcelona, 1996, p.28.
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No obstante sus diferentes conceptualizaciones, la educacion cumple y/o debe
cumplir con ciertas funciones basicas respecto del sistema social. Sobre todo,
si se toma en cuenta que el sistema educativo tiene la responsabilidad de
promover cambios que fortalezcan y hagan evolucionar las instituciones
sociales y los patrones de conducta del individuo de acuerdo con los objetivos
y necesidades de desarrollo social e individual.

Al indicar que la educacion tiene en las sociedades funciones semejantes,
independientemente de la perspectiva teérico ideoldgica con que se analice,
Latapi distingue ocho funciones basicas en ia operacion del sistema educativo:
la académica, debido a que el sistema educativo estimula deliberadamente et
proceso de ensefianza aprendizaje, que ademas de instruir, debe desarroliar
en la poblacién habilidades intelectuales como el raciocinio, comprension,
sintesis y evaluacion; la socializadora, porque el sistema educativo pretende
introducir a las nuevas generaciones a la cultura vigente, de manera que
internalicen los valores, actitudes, esquemas de pensamiento y nhormas en
que se basa el funcionamiento de la sociedad, de esta manera la educacion a
través del tiempo ha sido utilizada por la sociedad para incorporar nuevos
miembros; la distributivo selectiva, ya que a traves del sistema educativo,
principalmente el escolar, se realiza un proceso de distribucién de los beneficios
-sociales, asi, los criterios y normas de promocion escolar expresan los valores
y caracteristicas que el sistema social vigente juzga que se deben
recompensar con una mayor participacion en el ingreso, el poder, el prestigio
y otros beneficios sociales; la de control social, en razén de que el sistema
educativo actla de hecho como un mecanismo de control y regulacion social
por parte del Estado, que ocurre mediante la funcion redistributivo selectiva ya
que éste puede regular el acceso a la instruccién, a las oportunidades de
ascenso y a determinados niveles de conciencia de los diversos grupos de la
sociedad; asimismo, porque el Estado al determinar los contenidos y la
orientacion de la educacién, impone un modelo ideoldgico y cultural que
establece normas, sanciones, recompensas y valores; la econdmica, ya que
al requerir la economia diversas calificaciones ocupacionales que el sistema
educativo supuestamente debe proporcionarie, se considera que el sistema
educativo cumple una funcién econdmica y contribuye al aumento de la
productividad mediante la caiificacion creciente de la fuerza de trabajo. Es
con base en esta funcion que el gasto educativo se considera como un gasto
rentable. 3

¥ | ATAPI, Pablo. Andiisis de un sexenio de educacian en México, 1970-1976, Nueva Imagen, México.
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La nocion de sistema ha estado presente en diversas concepciones
sociolégicas del fenémeno educativo, como herramienta conceptual ha
contribuido a comprender la complejidad propia de la estructura del sistema
educativo y de sus relaciones internas y externas. El enfoque sistémico
que abarca simultdneamente las dimensiones interna y externa, permite
analizar en forma integral el comportamiento de la organizacion educativa
respecto a su entorno, asi como las relaciones mutuas entre sus elementos
o componentes.

Al referirse a ia utilizacion de la perspectiva de andlisis sistémico en la
educacién, Benno Sander, apunta que no soélo es posible, sino necesario,
examinar la organizacion educacional con la instrumentacion propia de la
teoria general de sistemas®. El analisis sistémico ha contribuido desde
sus inicios a describir e identificar la aparicion de sistemas educativos
descubriéndose con ello que este tipo de subsistemas sociales, desarrollan
complejas relaciones con el sistema social global del cual forman parte y
que, dada la influencia de! contexto, es necesario estudiar. Asi, desde esta
perspectiva tedrica, el sistema educativo constituye un subsistema o
elemento del sistema social, es decir, de la sociedad, que como
suprasistema constituye la unidad social mas incluyente.

La educacién o mejor dicho la organizacion educacional concebida como
sistema, puede hacer alusion al sector educativo de un pais en tanto sistema
educativo nacional; a cualquier otra unidad diferenciada como el sistema
educativo de una entidad federativa; o bien, a un segmento de la educacion
como el de la educaciéon basica que comprende en nuestro pais, a la
educacion inicial, primaria y secundaria, por su parte cada uno de estos
servicios o niveles, puede considerarse como una unidad de analisis o
sistema. De igual manera, el ministerio o secretaria de estado encargado
de la educacion puede concebirse y analizarse como sistema, esto mismo,
incluso, puede hacerse respecto a una escuela en particular.

Como toda organizacién social 0 humana, la organizacién educacional es
un sistema complejo en el cual los distintos elementos humanos,
materiales, financieros, institucionales y tecnoldgicos en una relacion de
interdependencia, se organizan para la consecucion de determinados
objetivos. Debido a que el sistema educativo no existe en el vacio, sino que
es parte de un universo mayor y esta rodeado por otros sistemas, esta en

* SANDER, Benno, La Organizecién Educacional como Sistema Social, Departamento de Asuntos Eckicativos de la Organizacion de Estados
Americanos, Washington, D.C. (fotocopias).
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constante interrelacion con el medio a que pertenece, recibiendo de él
insumos y proporcionandole productos. En la organizacién educativa, como
en cualquier otra organizacién, opera un proceso de transformacion de
recursos, a través del cual los insumos proporcicnados por la sociedad
son devueltos a ella en forma de productos después de pasar por el proceso
educativo.

Por otro lado y como parte de los insumos o entradas del sistema educativo,
pueden identificarse a las expectativas y necesidades del medio social, asi
como los factores humanos y materiales. Los recursos humanos estan
constituidos por el personal docente, técnico y directivo, el personal de
apoyo administrativo, los estudiantes, los padres y otros agentes o grupos
que participan en el proceso educativo de forma permanente o temporal.
Los insumos materiales son los recursos financieros y la capacidad
instalada en cuanto a edificios, instalaciones, equipo y mobiliario escolar.

Los productos o salidas son los resultados del proceso de transformacion
de los insumos y materiales. Por el caracter abierto del sistema educativo,
es necesario que los resultados del proceso educativo satisfagan ias
expectativas que la sociedad establece en forma de objetivos
dimensionados por variables esenciales, parametros y criterios sociales
relacionados con los factores econdmicos, politicos y culturales de la
totalidad social. Los productos incluyen el nimero de sujetos que pasan
por el sistema, el aprovechamiento escolar en el aspecto cognoscitivo,
social, politico, psicologico, fisico y espiritual, la creatividad y la
concientizacién en suma.

Como parte del sistema educativo y de su ambiente, existen una serie de
variables cuyo denominador comun es la influencia que éstas tienen en el
comportamiento del mismo. Estas variables pueden agruparse en dos
categorias: las variabies alterables que se refieren a caracteristicas de la
escuela y del maestro y que se hallan sujetas a politicas de intervencion; y
las no alterables que tienen su naturaleza en el nivel socioecondémico del
alumno y que son exogenas al medio escolar.%®

’me*bummamﬁmamdmmemmdphymdemnn No obstants,
pusden sedialarse otros ryarel .un-lcbmp-ﬂodnlm-dtnmuu . Respactoa mr:huunumatenaluoﬁlms
de la escusia pusden menci 3 fio de la escuela, frecusntamer das posean mas : laub geogrifica
de la ascuela, mlou‘lmuylow.rnoum: hduponhlndaddelnhosdetaxto matasial de ledufaymatenaleldodacucosengml ¥
otros factores come la calidad del adificic, &l mobiliaric existents, ydmadwmm publlcos enire oiros. Tarnblendemmdeasm
tipo de variables pueden situarss las qua corresponden al maestro como: la formacion, exp docents; las
desarvolio profesional; las sxqectativas sobre ol rendimients de los alumnos; hwmumpdeMmmm yporupuuw
lucondiuonuemrltwoudm Entre las variables no alersbles o exdgenas al sistema educativo, se encuentran: nivel educativo y
cirue e familia; odad de los padres; tamaio de s famiia; nimero de habitaciones an la casa; condicionss de estudio en el hogar,
rvuolunﬁrrvmnnﬁodahmmah‘-' iaidn y & 0lros medics o 1, libros; entre ofros, en Shiefebein,
Eduardo Ermesto, et al. Facionss gue Afecian dRandrmmaAcadémoenbEducaaenanana Revista Latinoamerncana de innovaciones
Educativas , Organizacian de Estados Americanos, Proyecto Mulinacional de Educacion Basica. Buenos Aires, Ano V1, No, 17, septiembre de 1984,
pp32-44
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Al sistema educativo se le concibe como un sistema abierto, en virtud de
su interrelacion con otros sistemas que forman parte del entorno. Cabe
enfatizar aqui, el hecho de que se reconoce ampliamente que el entorno
del sistema educativo, se caracteriza particularmente por su creciente
complejidad y estado de cambio acelerado condicionando el
comportamiento interno de la organizacién educativa y dificultando cada
vez mas su analisis, regulacion y control. Como parte integral de la sociedad,
al tiempo que esta condicionada por la sociedad, la educacion influye en
ella, contribuyendo asi, a crear las condiciones para su propia
transformacion, “[...] La educacién es a la vez un mundo en si y un reflejo
del mundo. Estd sometida a la sociedad y concurre a sus fines,
especialmente al desarrollo de sus fuerzas productivas, atendiendo a la
renovacion de sus recursos humanos; de forma mas general, reacciona
necesariamente, [...] a las condiciones ambientales a las que se haya
sometida. Por eso mismo contribuye a engendrar las condiciones objetivas
de su propia transformacion, de su propio progreso™.¥’

La interrelacion del sistema educativo con otros sistemas o subsistemas
de la sociedad que realizan funciones distintas como parte de un sistema
mayor, se considera una interrelacion natural, la educacion influye asi, en
lo econémico y en lo politico condicionando de esta manera, relaciones
individuales y colectivas. La educacién es un subsistema del sistema social
total, por lo que las interrelaciones con otros subsistemas son de la mayor
importancia. Asi, para un analisis valido de la misma, debe considerarse a
la educacion como un fenémeno complejo que por su proyeccion social y
politica requiere ser abordado desde diferentes puntos de vista.

Al referirse a las distintas dimensiones de la educacion como fenémeno
social, Castrejon Diez advierte que la educacién se ha tornado con el tiempo
en una variable de manejo multiple que rebasa el ambito pedagoégico y se
constituye en un factor aprehendido por la economia, la antropologia y
distintas disciplinas. “[...] El hombre, para el economista de la educacion,
es un recurso basico para la formacién de la infraestructura social; para el
socidlogo, la educacion representa una institucion social que puede influir
con su enfoque para hacer posible orientar, a través de la participacion
educativa, a una sociedad hacia el desarrollo™.*

En tanto fenémeno social, de la sociedad emanan las expectativas y
necesidades que la educacion debe satisfacer y a ella regresan los

¥ FRAURE, Edgar, Felipa Harrara, ot al. Aprender & ser. Aliarca Universidad, Madrid, 1973, p. 32, Cit. Pos, Castrejon Diaz, Jeime. p. 48.
% CASTREJON Disz, Jaime, op. cit, pp 48-49.
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beneficios y deficiencias de la misiéon desarrollada por ésta, por lo que es
indispensable que el sistema educativo oriente sus esfuerzos hacia el logro
de los objetivos que le impone la sociedad.

Trabajar mas y mejor, sefiala Jacques Delors, constituye hoy la exigencia
que la sociedad plantea a los sistemas educativos de todo el mundo, “[...}
dadas las pretensiones que se ejercen sobre ellos, han de responder a
una exigencia de desarrollo econdémico y social, de particular importancia
para las poblaciones mas pobres. Deben responder también a una exigencia
cultural y ética que les incumbe asumir; por ultimo tienen que aceptar el
reto de la tecnologia, que, con los posibles riesgos que ello entrana,
constituye uno de los principales cauces para entrar al siglo XXI".*

En suma, la calidad, relevancia y aceptacion social de la educacién depende
del grado de interaccién, sensibilidad y respuestas del sistema educativo
respecto a las demandas del entorno social.

1.3. CARACTERIZACION DEL SISTEMA EDUCATIVO
NACIONAL.

La nocién de sistema educativo nacional ha estado presente en los
documentos que han formado parte del marco juridico fundamental de la
educacién en México, particularmente en las leyes a través de las cuales
se ha reglamentado el articulo tercero constitucional y que han servido de
base para {a organizacion del sistema educativo nacional. Tanto la Ley
Federal de Educacion del 29 de noviembre de 1973, como en la Ley
General de Educacién, ordenamiento hoy vigente, incluyen el capitulo
denominado sistema educativo nacional. Esta nocién que matiza el
contenido de estos ordenamientos, aparece como 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 nocién de sistema educativo nacional sustentada en los
ambitos o niveles de responsabilidad en que se organiza ia tarea educativa,
que hoy en dia cobran especial importancia por la transferencia de los
servicios de educacién basica y normal a los gobiernos estatales.

Los objetivos del sistema educativo nacional

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a traves del

®DELORS, Jacques L& scucecion enciers un tesoro, Santillana-UNESCO, Madrid, para actuar en ef nombre del Sistema.
* Dignio Oficial de fa Federacion, 29 de noviembre de 1973,
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articulo tercero, sefiala a manera de criterios, los fines y objetivos generales
del sistema educativo nacional al establecer que la educacion que imparta
el Estado —Federacion, estados y municipios-, “[...] tendera a desarrollar
armonicamente 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”. El caracter laico de la educacion publica
se estipula en la fraccion |. Por su parte, la fraccion ll, advierte que el criterio
que orientara a la educacidén se basara en los resuitados del progreso
cientifico, luchara contra la ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los
fanatismos y los prejuicios. El precepto establece ademas, como
caracteristicas esenciales de la educacion las siguientes:

»  Educacion democratica. Considerando a la democracia no solamente
como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema
de vida fundado en el constante mejoramiento economico, social y
cultural del pueblo;

» FEducacion nacional. En cuanto -sin hostilidades ni exclusivismo-
atendera a la comprensién de nuestros problemas, al aprovechamiento
de nuestros recursos, a la defensa de nuestra independencia
economicay a la continuidad y acrecentamiento de nuestra cultura, y

*  Educacion que contribuya a la mejor convivencia humana. Tanto por
los elementos que aporte a fin de robustecer en el educando, junto con
el aprecio hacia la dignidad de |la personay la integridad de la familia, la
conviccion del interés general de la sociedad, cuanto por el cuidado
que ponga en sustentar los ideales de fraternidad e igualdad de derechos
de todos los hombres, evitando privilegios de razas, de religion, de
grupos, de sexos o de individuos*'.

La Ley General de Educacién al retomar los fines establecidos en el articulo
tercero constitucional, en su articulo 7° indica que la educacién que impartan
el Estado, sus organismos descentralizados y los particulares con
autorizacion o reconocimiento de validez oficial de estudios, tendra ademas
de los fines establecidos en el segundo parrafo del articulo tercero, los
siguientes:

= Contribuir al desarrollo integral del individuo para que ejerza plenamente
sus capacidades humanas;

1 Secrataria de Educacion Publica, Arficwio 30. Conshitucional y la Ley General de Educacion, Maxice, 1993, pp. 27-28.
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= Favorecer el desarrollo de facultades para adquirir conocimientos, asi
como la capacidad de observacion, analisis y reflexién criticos;

» Fortalecer la conciencia de la nacionalidad y de Ia soberania, el aprecio
por la historia, los simbolos patrios y las instituciones nacionales, asi
como la valoracion de las tradiciones y particularidades culturales de
las diversas regiones del pais,

=  Promover, mediante la ensefianza de la lengua nacional -el espariol-,
un idioma comun para todos los mexicanos, sin menoscabo de proteger
y promover el desarrollo de las lenguas indigenas;

» Infundir el conocimiento y la practica de la democracia como la forma
de gobierno y convivencia que permite a todos tomar decisiones para
el mejoramiento de la sociedad;

= Promover el valor de la justicia, de la observancia de la Ley y de la
igualdad de los individuos ante ésta, asi como propiciar el conocimiento
de los derechos humanos y el respeto a los mismos,

» Fomentar actitudes que estimulen la investigaciéon y la innovacion
cientifica y tecnolégicas;

« Impulsar la creacidn artistica y propiciar la adquisicion, el
enriquecimiento y la difusion de los bienes y valores de la cultura
universal, en especial de aquellos que constituyen el patrimonio cultural
de la Nacién;

= Estimular la educacién fisica y la practica del deporte;

s Desarrollar actitudes solidarias en los individuos, para crear conciencia
sobre la preservacion de ia salud, 1a planeacién familiar y la paternidad
responsable, sin menoscabo de la libertad y el respeto absoluto a la
dignidad humana, asi como propiciar el rechazo a los vicios;

» Hacer conciencia de la necesidad de un aprovechamiento racional de
los recursos naturales y de la proteccion del ambiente, y

*»  Fomentar actitudes solidarias y positivas hacia el trabajo, el ahorro y el
bienestar general.*

Los elementos del Sistema Educativo Nacional. Reconocimiento
implicito de Autoridades Educativas en distintos niveles de gobierno.

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

< jdem, pp.51-52.
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que éste ha sido definido en dos momentos, es decir, antes y después de
la transferencia de los servicios de educacién basica y normal del gobierno
federal a las entidades federativas mediante el Acuerdo Nacional para ia
Modernizacidn de |la Educacién Basica 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 Educaciéon de 1973, y la Ley General

de Educacion de 1993:

El articulo 19° seflala que. "El sisterna educativo
nacional esta constituido por la educacion que
imparten el Estado, sus organismos descen-
tralizados y los particulares con autorizacién o
reconocimiento de validez oficial de estudios.

Este sisterna funcionarg con los siguientes
elementos:

» [o0s educandos y los educadores;

» Los planes, programas y métodos
educativos;

» [os establecimientos que imparten
educacién en las formas previstas por fa
presente Ley;

» [Los libros de texto, cuademos de frabajo,
material didactico y los medios de
comunicacién masiva y cualquier ofro que se
utilice para impartir educacién;

+ [ os bienes y demas recursos destinados a la
educacion, y

« La organizacion y administracién de!
sisterna”.

Por su parte esta Ley en su articulo 10" indica
que: "La educacidn que impartan el Estado, sus
organismos descentralizados y los pariculares
con reconocimiento de validez oficial de estudios
es un servicio publico.

Constituyen al sistemna educativo nacional:
s Educandos y educadores;

+ las autoridades educativas;

« los planes, programas, métodos y materiales
educativos;

» [asinstiluciones educativas del Estado y de
sus organismos descentralizados;

» Lasinstituciones de los particulares con
autorizacion o con reconocimiento de validez
oficial de estudios, y

« las instituciones de educacion supgrior a las
que la ley otorga autonomia™

+ Diario Oficia dee fa Federacion, 29 de noviembre de 1573
“ Secretaria de Educacion Pablica, op. cit.,, pp. 53-54
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Como puede observarse, ambas leyes se refieren a los elementos del
sistema educativo en seis puntos y sitian a los educandos y educadores
en primer término. La Ley Federal de Educacion incluye La organizacion y
administracion del sistema como un elemento del mismo, esta mencion
no esta presente en la Ley General de Educacion, que 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.

De esta manera, y como reflejo de la transicién de una organizacion y
administracion de! sistema centralizada a cargo de la Secretaria de
Educacion Publica, donde es innecesario distinguir ambitos o niveles de
autoridad, ya que las atribuciones de esta dependencia del Ejecutivo federal
son tanto de naturaleza normativa como operativa a nivel nacional, 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 grafica ilustra
la estructura del sistema educativo nacional presente en la Ley Federal de
Educacion (1973):

Sistema Educativo Nacional |

Matefidet y medos
Orgarkzacion y N
administracion det educativos
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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
Educacidn y que refleja un sistema educativo nacional con una organizacion
y administracion centralizadas a cargo de la Secretaria de Educacion
Publica.

Sistema educativo nacional y sistemas educativos estatales

La inclusidn 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 gue tiene su eje en torno a una autoridad
central, se transita a otro en el que adquieren significado los sistemas
educativos estatales con un centro de autoridad en las propias entidades
federativas. De esta forma, como producto del federalismo, aparece en el
escenario del sistema educativo nacional una agrupacion diferente de sus
elementos y una nueva configuracion del sistema en su conjunto en el que
por principio de cuentas, ios gobiernos estatales adquieren un nuevo status.
Ver ilustracion siguiente,

‘Sistema Educativo. NacioaafJ

Sisterna Educative
Estatal
OPERACION

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

NORMATIVIDAD
Autoridad Educativa
Federal (SEP)

Sistema Educativo
Estatal
OPERACION

L |

Este modelo corresponde al esquema de la Ley General de Educacion
(1994) que refuerza la nocién 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 operativo que se transfieren a los
gobiernos de las entidades federativas.
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Lo anterior significa que la gestién del sistema educativo nacional, en tanto
administracién de los recursos utilizados y direccion de las operaciones
gue se realizan en el mismo, dejan de ser responsabilidad exclusiva de la
autoridad central para pasar a ser una responsabilidad coincidente con los
gobiernos estatales. 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, elle tiene
importantes repercusiones en las tareas que tradicionalmente habian sido
concebidas y ejercidas por la Secretaria de Educacion Publica como érgano
central del sistema educativo. La ilustracién siguiente se refiere a la
configuracion actual del sistema educativo nacional.

Como consecuencia del federalismo educativo en la configuraciéon del
sistema educativo nacional se reagrupan los elementos en torno a sistemas
educativos estatales con centros de autoridad propios. Esta nueva forma
de operacion descentralizada supone una mayor participacion en la toma
de decisiones, que representa en mayor o menor medida, un cambio enla
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forma de pensar y ejercer el poder, de un esquema centralizado y vertical,
debe pensarse ahora en uno, consensado y horizontal.

LLa 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 nucleos decisorios periféricos, con un nivel considerable de autonomia
relativa con relacion al nlicleo decisorio central”. ° Esto representa para la
Secretaria de Educacion Pablica como nucleo central, [a necesidad de
promover en su relacion de trabajo con las autoridades educativas estatales,
en tanto nlcleos periféricos, estructuras decisorias de tipo consensual
sustentadas en un sistema de relaciones entre nucleos, basado en
acuerdos, negociaciones y concesiones, mas gue 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 construccion de coaliciones mas problematica, sera
mucho mayor el esfuerzo necesario que habra de ser desplegado para la
conduccion efectiva del sistema educativo nacional.

En el actual proceso de reforma, la nocién sistémica de la tarea educativa,
no solo 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
educacion del pais, necesitan de la visibilidad y legibilidad de un sistema
educativo nacional.

Los niveles de administracién del sistema educativo nacional

Con la descentralizacién o federalizacién 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 elio, pueden distinguirse con mayor claridad tres niveles en la
administracion del sistema educativo de acuerdo al tipo de competencias.
El siguiente cuadro, muestra la estructura del sistema educativo nacional
de acuerdo a los diferentes niveles de administracion.

©MEJIA Lira, José, Relaciones intergubemamentales y participacion ciudedana, en Instituto de Administracion Publica del Estada de México,
Revista del Instituto de Administracién Plblica del Estado de México, Perspectivas de la descentralizacion y del federalismo an México, No. 28
octubre-dicismbre 1995, p.106.
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ADMINISTRACION
CENTRAL

Ambito: Sistema educativo nacional
Normatividad general del sisterna educativo,
determinacion de planes y programas de
estudio para ia educacion basica y normal, fijar
requisitos pedagdégicos para la educacion inicial
y preescolar, establecer el calendario escolar,
elaborar libros de texto yratuitos, autorizar los
libros de textc para primaria y secundaria,
regular el sistema nacional de créditos, de
revalidacion y equivalencias, realizar [a pla-
neacion, la programacidén y la evaluacion
globales del sistema educativo, y ejercer las
atibuciones necesarias con el objeto de ga-
rantizar el cardcter nacional de la educacion
basica y normal.

Ambito: Distrito Federal
Prestacidn de los servicios de educacion inicial,
basica y especial.(*)

Oficinas Centrales de la
Secretaria de Educacion
Publica (SEP)

Coordinacién General de
Representaciones de la SEP

(*) De acuerdo al transitorio
<cuarto de la Ley General de
Educacion, en tanto se
concluye la transferencia de
estos servicios al Gobiemno
del D. F., esta competencia
correspoendera a la SEP

ADMINISTRACION
ESTATAL

Ambito: Sistema educativo estatal
Titularidad administrativa en su territorio,
prestar los servicios de educacion inicial,
basica y normal, proponer contenidos re-
gionales 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 par-
ticulares para impartir educacién basica y
normal.

Institutos de Educacion,
Secretarias de Educacion
Piblica Estatales o unidades
admtinistrativas equivalentes.

ADMINISTRACION

Promover y prestar los servicios educativos de

Distintos servicios

MUNICIPAL cualguier tipo o modalidad, participar en el municipales
mantenimiento y provisién de equipo basico a
escuelas publicas.
Ambito; Centro educativo
Prestacién directa de los servicios educativos  Organizacién escolar
conformada generalmente por
ADMINISTRACION ¢l personal directivo, rganos
ESCOLAR colegiados, personal docente,

personal de servicios
educativos complementarios y

personal de apoye y
asistencia a la educacion.
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La administracion central

E! gobierno federal 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 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 prestacién de algunos
servicios de educacion media superior y superior en las entidades
federativas. La Secretaria de Educacién Publica, con sede en el Distrito
Federal, se encarga del ejercicio de dichas competencias en calidad de
organo de la Administracion Piblica Federal.

La administracion estatal

A los gobiernos estatales corresponden competencias fundamentalmente
de tipo operativo, es decir de caracter gjecutivo-administrativo y de gestién
de los servicios educativos en su propio territorio con excepcion de aquelias
reservadas al gobierno federal.

La administracion municipal

Los ayuntamientos usualmente también estan dotados con atribuciones
operativas, en orden a su presupuesto, pueden promover y proveer servicios
educativos de cualquier tipo. En la legislacion de orden estatal, en términos
generales se percibe un énfasis en las obligaciones municipales con
respecto a la colaboracién con el gobierno del estado en la construccion,
conservacién y mejoramiento de edificios y equipos escolares.

La administracion escolar

En virtud de que los centros educativos pueden ser publicos o privados, su
titularidad puede ser ostentada por personal de servicio plblico o por
personas fisicas. Independientemerite de esto, deben considerar una serie
de caracteristicas en su organizaciéon y funcionamiento. Si bien en la
legislacion federal no se contempla de manera explicita a la Administracion
Escolar, su regulacién se lleva a cabo a través de ordenamientos especificos
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y de menor jerarquia en los que se detallan las diferentes funciones que
corresponden a este nivel de administracion educativa.

Los niveles educativos del sistema

El sistema educative nacional comprende cinco niveles educativos:
preescolar, primaria, secundaria, medio superior, y superior. La educacion
basica esta compuesta por los niveles de preescolar, primaria y secundaria.
El nivel medio superior, comprende al bachillerato, asi como a la educacién
profesional que no requiere de bachillerato o de sus equivalentes. La
educacion inicial, la especial y la educacién para adultos, también forman
parte del sistema educativo nacional.

Educacion inicial

Proporciona educacion y asistencia a los nifios de cuatro afios de edad,
hijos de madres trabajadoras. Este servicio se proporciona en los Centros
de Desarrolio Infantil (CENDI) y en numerosos centros privados de atencion
infantil inicial o maternal. La educacion inicial tiene como proposito brindar
asistencia y educacion integral a nifios menores para favorecer su
desarrolio fisico, cognoscitivo, afectivo y social. El servicio incluye orientacion
a padres de familia o tutores en la educacion de sus hijos ¢ pupilos. En los
Centros de Desarrollo Infantil se ofrecen servicios médico, psicolégico, de
trabajo social, pedagégico, nutricional y generales. La educacion inicial no
es obligatoria.*®

Educacion especial

Esta destinada a personas con discapacidades transitorias o definitivas,
asi como a aquellos con aptitudes sobresalientes. El articulo 41 de la Ley
General de Educacion indica que, *[...] Tratandose de menores de edad
con discapacidades, esta educacién propiciara su integracién a los planteles
de educacion basica regular. Para quienes no logren esa integracion, esta
educacion procurara la satisfaccion de necesidades basicas de aprendizaje
para la auténoma convivencia social y productiva”. De acuerdo con lo
establecido en la ley, esta educacion incluye también orientacién a los
padres o tutores, asi como también a maestros y personal de escuelas de

* Secretaria de Educacion Publica. Informe Nacional de México 18951996, SEP, Méxica, agosto de 1996, p.18.
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educacion basica regular que integren alumnos con necesidades especiales
de atencion. Los servicios de educacion inicial se clasifican en dos grupos.
En el primero se atiende a nifios y jovenes cuya necesidad de educacién
especial es indispensable para su integracién y normalizacion, este grupo
comprende las areas visuales, de audicién y ienguaje y neuromotores,; esta
educacién se imparte a través de escuelas de educacion especial y centros
de capacitacion de educacion especial. A través del segundo grupo se
atiende a nifos y jovenes cuya necesidad de educacion especial es
transitoria y complementaria a su educacién normal, lo cual comprende
las areas de problemas de aprendizaje, de lenguaje y de conducta.

Educacién preescolar

Este ciclo educativo precede a la educacion primaria y atiende a nifios de
cuatro y cinco afios de edad, se imparte generalmente en tres grados. En
el primero y segundo se atiende a nifios de cuatro afios y en el tercero a los
de cinco. L.a educacion preescolar no esta considerada como obligatoria
en virtud de que ‘[...] sobresale la potestad que deberan conservar los
padres ya sea de dar directamente y en el hogar una instruccién inicial a
los nifios, o bien, de hacer que la reciban en los planteles adecuados”.*’
Este servicio educativo se ofrece en tres modalidades: general, indigena y
cursos comunitarios.

Educacién primaria

De conformidad con el articulo tercero constitucional, este nivel tiene
caracter obligatorio. La educacion primaria se cursa en seis grados y se
dirige a personas de entre los seis y doce afios. El servicio se presta a
traveés de las siguientes modalidades: general, bilingte-bicultural, cursos
comunitarios y primaria para adultos. La primaria de tipo general la
proporcionan la Secretaria de Educacion Publica, los gobiernos de los
estados y los particulares. La bilinglie-bicuitural se imparte en el medio
indigena, adapta los programas de primaria a las necesidades regionales
y utiliza métodos bilingiies-biculturales. Los cursos comunitarios se dan
en comunidades caracterizadas por su escasez de poblacion y aislamiento,
todas las escuelas de este tipo son unitarias; en esta modalidad, un séio
instructor que atiende a todos los grupos. Por su parte, la primaria para

7 Secretaria de Educacion Publica, op. cit., p.19.
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adultos esta dirigida a la poblacion mayor de catorce afios que no la terminé
o no la cursé en edad escolar, se imparte en los medios urbano y rurales.
La normatividad y evaluacién de |la ensenanza primaria son facultades de
la autoridad central.

Educacion secundaria

Esta es obligatoria de acuerdo con las reformas al articulo tercero
constitucional, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de marzo
de 1993. La educacion secundaria se ofrece en las modalidades generai,
para trabajadores, telesecundaria, técnica y abierta. La secundaria general
se ofrece a la poblacion de entre los doce a los dieciséis afios de edad que
haya concluido Ia educacion primaria. La secundaria para trabajadores
atiende a la poblacidon que por rebasar los dieciséis afios o por formar
parte de la fuerza de trabajo, no puede cursar la de caracter general. La
telesecundaria o secundaria por television, atiende a los adolescentes de
comunidades dispersas que carecen de escuelas secundarias. La
secundaria técnica capacita a los educandos en actividades productivas,
sean industriales, agropecuarias, pesqueras o forestales. La secundaria
abierta se destina a la poblacién mayor de dieciséis afios de edad.

Los tres niveles educativos mencionados anteriormente conforman la
educacion de tipo basico, segin el articulo 37 de la Ley General de
Educacion.

Educacion media superior

Este nivel consiste de tres grados y esta orientada fundamentaimente a la
poblacioén de entre los 15 y los 18 afios de edad. Existen dos modalidades,
una de caracter propedéutico como requisito para ingresar al nivel superior
y la terminal mediante la cual se preparan técnicos profesionales. El articulo
37 de la Ley General de Educacion se refiere a que el tipo medio superior
comprende el nivel bachillerato, los demas niveles equivalentes a éste, asi
como la educacion profesional que no requiere bachillerato o sus
equivalentes. El bachillerato es inmediatamente posterior a la educacién
secundaria, se cursa generalmente en tres afios y su caracter propedéutico
permite continuar estudios superiores. Existen también bachilleratos que
son propedéuticos y terminales al mismo tiempo, es decir, que ademas de
ofrecer una formacién general a sus alumnos para el ingreso a la educacion
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superior, confieren titulos de nivel medio profesional. Otra modalidad de la
educacién media superior es la terminal, esto es, no es propedéutica tiene
una duracion de dos a cuatro afios y otorga certificados de profesionales
técnicos en actividades industriales, de servicios y del mar.

Educacidén superior

La duracion de este nivel es en promedio de cinco grados, y generalmente
se ofrece a personas de entre 19 y 24 afios. Incluye la educacion normai
dedicada a la formacion de profesores de los niveles de preescolar, primaria
y secundaria. La educacion superior es impartida por un conjunto de
instituciones tanto publicas como privadas, con régimen juridico, ofertas
profesionales y de posgrado, antigiiedad, tamafio y recursos diferentes.
De acuerdo con su régimen juridico, existen universidades publicas
auténomas, universidades publicas estatales, instituciones dependientes
del Estado, instituciones libres e instituciones privadas reconocidas por la
Secretaria de Educacion Publica, por los gobiernos de los estados o por
los propios organismos descentralizados del Estado. Las universidades a
las que el Congreso de la Unidn o los congresos de los estados les otorgan
la autonomia, se consideran organismos descentralizados del Estado. Por
otro lado, las universidades publicas estatales son creadas por los
congresos de los estados como organismos publicos con personalidad
juridica propia. No obstante, que pueden ser organismos descentralizados,
no tienen autonomia, pues en la designacion de sus autoridades interviene
el gobierno de la entidad. Las instituciones dependientes del Estado son
centralizadas o desconcentradas, sus autoridades son designadas por el
Poder Ejecutivo federal o por el Poder Ejecutivo del estado correspondiente.
Por su parte, las instituciones privadas libres son organismos con
reconocimiento de validez oficial por acuerdo expreso del Presidente de la
Republica, con base en el Reglamento para la Revalidacion de Grados y
Titulos Otorgados por Escuelas Libres Universitarias*

El control de los servicios educativos

De acuerdo a la direccidén pedagégica y administrativa, supervision,
dependencia y financiamiento de que son objeto los diferentes tipos de
servicios educativos que integran al sistema educativo nacional, et control
de ellos puede tener las modalidades siguientes:*

“ Niario Oficial de fa Federacion, 26 de junio de 1840.
* Sacretaria de Educacitn Publica, La descentraizacion educativa. Avances de un proyecto nacional, SEP, México, 1986, pp. 22-24.
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Federal

En esta categoria se encuentran los servicios educativos organizados,
financiados, supervisados y dirigidos técnica y administrativamente por la
Secretaria de Educacién Publica a través de sus diferentes areas, tanto
centrales como desconcentradas.

Estatal

Pertenecen a este rubro los servicios educativos organizados, financiados,
supervisados y dirigidos técnica y administrativamente por los gobiernos
estatales dentro de su respectiva jurisdiccién. Le corresponde a la
Secretaria de Educacion Puablica la formulacién de la normatividad

pedagogica.

Servicios educativos otorgados por otra secretaria, empresa paraestatal u
organismo federal

Aqui estan comprendidos los servicios educativos organizados y
financiados por otras dependencias del Ejecutivo Federal, mismos que la
Secretaria de Educacion Publica coordina y a los que, en ejercicio de sus
funciones normativas, proporciona direccion técnica y supervision.

Escuelas Articulo 123

Este rubro considera aquellas escuelas que las empresas estan obligadas
a establecer y sostener, en cumplimiento del articulo 123 constitucional,
mediante la aportacion del gobiermo federal, a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, de recursos financieros necesarios para
sufragar los sueldos del personal del piantel, asi como los gastos que
ocasiona la supervision técnica educativa. La direccién técnica y
administrativa de estas escuelas es responsabilidad de la Secretaria de
Educacion Piblica.

Auténomos

Son instituciones de educacion superior a las que la ley otorga autonomia,
las cuales, entre otras competencias, tienen la facultad y responsabilidad
de gobernarse a si mismas.
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Particular

Estos servicios educativos son proporcionados por personas fisicas o
morales cuya supervisién académica esta a cargo del 6rgano que les otorga
validez oficial de estudios para su incorporacién al sistema educativo
nacional en los términos que sefialan los articulos 54 al 59 del Capitulo V
de la Ley General de Educacion.

Incorporados por la Secretaria de Educacion Publica

Este tipo de instituciones opera con la supervisién académica de la
Secretaria de Educacion Publica, la cual les otorga autorizacién para impartir
educacion primaria, secundaria y normal, con reconocimiento de validez
oficial de estudios.

Incorporados por los gobiernos estatales

Cuentan con autorizacién para impartir educacién primaria, secundaria y
normal con reconocimiento de validez oficial a estudios distintos a los
anteriores, otorgados por el gobierno del estado.

Incorporados por alguna institucién auténoma

Los servicios que define este apartado son impartidos por particulares,
cuyos estudios estan reconocidos por una institucion educativa auténoma
facultada para el efecto, y son supervisados académicamente por ella.

Libre

La organizacién administrativa y académica de estos servicios es
reconocida como libre por Decreto presidencial.

No incorporados al sistema educativo nacional
Son los servicios educativos que no cuentan con autorizacién, ni con

reconocimiento de validez oficial de estudios, y Gnicamente se encuentran
inscritos en el listado de planteles no incorporados.
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Principales cifras del sistema educativo nacional ciclo escolar 1996-1997*
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*Fuenis: México. Secretaria de Educacion Publica. Principales Cifras del Sistema Educativo Nacional 1996-1997. SEP, México, 1997

1.4. SISTEMA EDUCATIVO Y PROYECTO NACIONAL: LA SECRETARIA
DE EDUCACION PUBLICA COMO ELEMENTO NORMATIVO

Por las funciones de tipo econdmico, politico, ideolégico y cultural que
cumple el sistema educativo, ha estado estrechamente vinculado a los
planteamientos de desarrollo de las sociedades. A medida que la sociedad
se hizo mas compleja, la escuela llegd a ser una institucion indispensable
y la funcién educativa de la sociedad, una institucion cada vez mas
importante considerada en los modelos sociales y vinculada a los conceptos
de comunidad y gobierno.*® La educacién complicada por los valores
politicos e ideologicos que sobre ella se postularon terminé siendo absorbida
o controlada por el Estado.

El uniformismo a cargo del Estado parecié entonces ser la Unica via para
lograr una politica sustentada en la necesidad de garantizar una igualdad
educativa, “[...] ¢como garantizar la igualdad de oportunidades en la
formacion, si no es mediante el uniformismo de las ofertas de ensefanza,
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 educacién basica con contenidos
comunes de caracter nacional -que en la actualidad, comprende la

© CASTREJON Diez, Jaime, op. cit. p. 47

* FURTER, Piarra, La aducaciin comparada come geografia de la educacidn. Cuestiones ledncas sobre la plandicacion oe Ia regionakizacion
de la ansedanza, on Persyra, Migualy Garcia Minguez (compiladaras), globalizacion y descentralizacion de los sistemas educativos, Pomares-
Comedor, Barcelona, 1996, p. 105.
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educacion primaria y secundaria- permanecio relacionada a ias tareas
desempenadas por el gobiemo federal. 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
que inicia en la segunda década del siglo, marcando el inicio de la
construccion y administracion centralizadas del sistema educativo nacional.

Aunque siempre estuvo presente en |la tarea desplegada por el gobierno
federal, las tareas de caracter normativo fueron mas evidentes a medida
que el sistema educativo nacional se hizo mas grande y complejo, diversos
aspectos de tipo curricular, pedagégico, técnico y administrativo, cobraron
importancia en la organizacion, operacion, estandarizacién y control de los
servicios, configurando en forma gradual, un paquete de atribuciones
consideradas normativas, y por consecuencia atribuidas a la Secretaria
de Educacion Publica.

En el actual proceso de transformacion del sistema educativo nacional, se
reconoce la necesidad de que el gobierno federal conserve una funcion
normativa o rectora. En la iniciativa de reformas a los articulos 3° y 31
constitucionales presentada por el Ejecutivo federal al Congreso de la Union,
se afirma que: '[...] La unidad nacional se vera fortalecida por el acceso a
un mismo conjunto basico de conocimientos en la educacion primaria y
secundaria [...]",*2 por lo que se considera conveniente contar con una
autoridad dnica nacional encargada de normar el conjunto basico de
conocimientos y vigilar que se observe su ensefianza en todo el pais. Se le
atribuye también la responsabilidad de velar porque la educacion en el pais,
en los términos que sefiala la propia Constitucion, “[...] tienda a desarrollar
arménicamente todas las facultades del ser humano y fomente en el, a la
vez el amor a la patria y la conciencia de la solidaridad internacional en la
independencia y |a justicia”.?®

El caracter nacional de |la educacion basica, la oferta de una igualdad de
oportunidades a la poblacién en términos de acceso a los servicios y de la
posibilidad de transito de los educandos a través del sistema educativo por
todo el pais, se encuentran en el centro de Ia justificacidon del mencionado
caracter normativo del gobierno federal. Conviene traer a colacién a Weiler,

% Secretaria de Educacion Publica, op. ¢it., p. 22.
= Idem.
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quien sefiala que la autoridad es ejercida desde el Estado a través de
medidas reguladoras de la conducta individual o institucional y a través de
la distribucion de recursos. El autor afirma que “[...] En educacién, por un
lado las normas reguladoras se justifican por el afan de estandarizar el
sistema de modo que los estudiantes puedan tener movilidad al interior del
pais o region a través del reconocimiento de diplomas similares. Se pretende
con ello ia homogeneizacién de la nacién. Por otro lado, la distribucion de
recursos de manera centralizada se justifica con el fin de favorecer la
igualdad de oportunidades educativas, lo que se logra disminuyendo las
desigualdades existentes entre las regiones en términos de recursos”.>

Al lado de la necesidad enunciada de establecer contenidos de caracter
nacional para la educacién basica, se encuentra la afirmacion de que ésta
expresa el conjunto de las intenciones y necesidades educativas de la
sociedad nacional. En este sentido es necesario reconocer que, si bien a
través de la educacién basica se transmite el patrimonio cultural de la
sociedad de modo explicito, implicitamente también transmite valores e
ideologias dominantes. La educacion publica establecen Imaz y Martinez,
representa un espacio civilizatorio de la sociedad, ya que a través de ella
se promueven elementos fundamentales para la existencia de la nacion,
como son los simbolos y referentes de la identidad nacional, saberes y
valores que pueden permitir una mejor integracion social.

Normar entonces, al sistema educativo nacional implica el establecer
normas de escolarizacion para reducir desigualdades y limitar diferencias,
con ello se difunde un modelo de referencia con validez universal o en todo
caso para el conjunto del espacio nacional. Dicho modelo tiene como
propoésitos la disminucion de los desequilibrios interregionales, integrar al
conjunto del territorio en un scolo modelo de igualdad para todos y hacer
desaparecer las causas del regionalismo. En consecuencia, y por razones
de indole metodolégica, regular el sistema educativo nacional supone la
emision de pautas para los actores que intervienen en él.

Actualmente, las competencias de la Secretaria de Educaciéon Pablica en
la actualidad son en su mayor parte, de indole normativa y estan dirigidas a
aquellos elementos o aspectos cuya regulacién se considera necesaria
para garantizar el caracter nacional de la educacion basica y la unidad

“ HEVIA Rivas, Ricardo, Pofitics de descentralizaciin en ia educacion bésica y media en Américs Latina. Estado de! Arte, UNESCO/REDUC,
Santiago de Chile, 1991,p.23,

“ MAZ Gispert, Carlos y Salvador Martinez Della Roca, Reforma del Esfado y sducaciin en México, en Revista del Senado da la
Rapublica, oct-dic. 1896, Volumen 2, N° 5, p.73.
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sustancial del sistema educativo nacional. No obstante, esta dependencia
del Ejecutivo Federal tiene competencias de tipo operativo derivadas de la
prestacion directa de servicios educativos en la capital del pais.

Como se vera en detalle mas adelante, el gobierno federal ha tenido un
papel protagonico en la construccion y direccién del sistema educativo,
por lo que no sélo la normatividad sinc la operacioén de los servicios se
asumieron y ejercieron centralmente por la Secretaria de Educacién Publica,
desde su creacién en septiembre de 1921, Este hecho se explica por la
importancia que los gobiernos posrevolucionarios dan a la educacién como
parte de sus respuestas a las demandas de justicia social y como factor
determinante en la integracion y formacién de una identidad nacional
surgiendo asi, una estrecha conexién entre unidad nacional y centralismo.

Sustento legal del caracter normativo de la Secretaria de Educacion
Publica con refacion al sistema educativo nacional

El caracter normativo del gobierno federal, tiene un amplio sustento en las
legislaciones a través de diferentes ordenamientos. El articulo tercero
constitucional que constituye la base de la legislacion educativa, ademas
de consagrar el derecho a la educacién establece la obligatoriedad, gratuidad
y el caracter laico de la educacién que es impartida por el Estado. Elinciso
“b" de la fraccién segunda indica el criterio que orientara a la educacion:
“Sera nacional, en cuanto —sin hostilidades ni exclusivismos- atendera a la
comprension de nuesfros 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”.*

La fraccion tercera de este precepto se refiere especificamente a la
atribucién normativa del gobierno central en materia curricular: “Para dar
pleno cumplimiento a lo dispuesto en el segundo parrafo y en la fraccion |,
-es decir el inciso “b” sefialado en el parrafo anterior- el Ejecutivo Federal
determinara los planes y programas de estudio de la educacién primaria,
secundaria y normal para toda la Repuiblica. Para tales efectos, el Ejecutivo
Federal considerara la opinién de los gobiermnos de las entidades federativas
y de los diversos sectores sociales involucrados en la educacion, en los
términos que la ley sefiale [...]".%

“ Diaric Oficial de i Federaciin, 5 de marzo de 1853,
7 Diaric Oficial de fa Federacidn, 13 de julic de 1993, Las cursivas son agregadss por el autor
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Por otra parte, en su calidad de ley reglamentaria del articulo tercero
constitucional, la Ley General de Educacién expedida el 13 de julio de 1993,
establece tres niveles de autoridad en la materia: la autoridad educativa
federal, o Secretaria de Educacion Publica de la Administracion Publica
Federatl; la autoridad educativa local, representada por el Ejecutivo de cada
uno de los estados de la federacién, y la autoridad educativa municipal,
representada por el ayuntamientc de cada municipio. En esta ley se fijan
las atribuciones que corresponden de manera exclusiva al Ejecutivo federal
por conducto de la Secretaria de Educacion Publica, cuya finalidad es la
de garantizar el caracter nacional de la educacién, entre éstas destacan:

= Determinar para toda la Reptiblica los planes y programas de estudio
para la educacion primaria, secundaria, normal y para ia formacion de
maestros de educacién basica;

» Elaborar y mantener actualizados los libros de texto gratuitos;

= Autorizar el uso de libros de texto para la educacién primaria y
secundaria;

= Fijarlos lineamientos generales para el uso de material educativo para
la educacién primaria y secundaria;

= Regular un sistema nacional de formacion, actualizacion, capacitacion
y superacion profesional para maestros de educacién basica;

» Fijar los requisitos pedagodgicos de los planes y programas de educacion
inicial y preescolar que formulen los particulares;

= Regular un sistema nacional de créditos, de revalidacién y de
equivalencias, que faciliten el transito de educandos de un tipo o
modalidad educativo a otro;

» Realizar la planeacién y programacién globales del sistema educativo
nacionali;

» Realizar la evaluacion del sistema educativo nacional y fijar los
lineamientos generales de la evaluacion que las autoridades locales
deban realizar;

» Fomentar las relaciones de orden cultural con otros paises e intervenir
en laformuiacién de programas de cooperacion internacional en materia
educativa, cientifica, tecnolégica, artistica, cultural, de educacién fisica
y deporte; y

* Las necesarias para garantizar el caracter nacional de la educacién
basica y normal. %

“ Diaric Oficial de ls Federacion, 13 de julic de 1993,
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Por otro lado, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF),
que establece las bases para la organizacion de la administracion publica
federal, centralizada y paraestatal, sefiala en su articulo 38 |as atribuciones
de la Secretaria de Educacion Publica, entre las que se encuentran:

* Organizar, vigilar y desarrollar en las escuelas oficiales, incorporadas
o reconocidas: la ensefianza preescolar, primaria, secundaria y normal,
urbana, semiurbana y rural, la ensefianza técnica, industrial, comercial
y de artes y oficios, incluida la educacion que se imparta a los adultos,
asi como la ensefianza superior y profesional;

= Creary mantener las escuelas oficiales en el Distrito Federal, excluidas
las que dependen de otras dependencias;

* Vigilar que se observen y cumplan las disposiciones relacionadas con
la educacion preescolar, primaria, secundaria, técnica y normal,
establecidas en la Constitucion y prescribir las normas a las que debe.
ajustarse la incorporacion-de las escuelas particulares al sistema
educativo nacional;

* Ejercer la supervisién y vigilancia que procedan en los planteles que
impartan educacion en la Republica, conforme a lo prescrito por el
articulo tercero constitucional; y

* Revalidar estudios y titulos, y conceder autorizacion para el ejercicio
de las capacidades que acrediten.®®

La planeacidn del sistema educativo nacional y fa planeacién nacional del
desarrollo

Como parte de la planeacion del desarrollo nacional, la planeacion del
sistema educativo a cargo de la Secretaria de Educacién Publica, se halla
sustentada por el articulo 9° de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal. El precepto se refiere a la obligacién de las dependencias y
entidades de la administracién publica centralizada de conducir sus
actividades en forma programada, con base en las politicas que para el
logro de los objetivos y pricridades de la planeacién nacional del desarrollo
establecidas por el Ejecutivo Federal.

En el mismo sentido, la Ley de Planeacion® establece las normas y
principios basicos conforme a las cuales debe realizarse la planeacidén

= Diario Qficial de la Federacibn, 21 defebrero de 1992.
* Dxario Oficial de la Federaciin, § de enero de 1983.
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nacional del desarrollo y encauzarse, en funcién de ésta, las actividades
de la administracion publica federal. El articulo 16 sefiala como atribuciones
de las dependencias del Ejecutivo federal, entre ellas la Secretaria de
Educacion Publica, las siguientes:

* Intervenir respecto de las materias que les competan, en la elaboracién
del Plan Nacional de Desarrollo.

= Elaborar programas sectoriales, tomando en cuenta las propuestas
que presenten las entidades de! sector y los gobiernos de los estados,
asi como las opiniones de los grupos sociales interesados.

= Asegurar la congruencia de los programas sectoriales con el Plan y los
programas regionales y especiales que determine el presidente de la
Republica;

Segun el articulo 23 de este mismo ordenamiento, los programas sectoriales
deberan sujetarse a las previsiones contenidas en el Plan Nacional de
Desarrollo, debiendo especificar los objetivos, prioridades y politicas que
regiran el desempeiio de las actividades del sector administrativo de que
se trate.

La coordinacion de la funcion educativa

En el federalismo educativo, ia coordinaciéon intergubernamental cobra
mayor sentido como un elemento crucial en el ejercicio de las atribuciones
que corresponden a cada esfera de gobierno y, como se vera mas adelante,
su planteamiento se realiza con un mayor nivel de interdependencia. De lo
estabiecido en el articulo 28 de la Ley de Planeacion, se desprende que el
Plan Nacional de Desatrollo y los programas sectoriales deberan especificar
las acciones que seran objetc de coordinacién con los gobiernos de los
estados y de induccién o concertacion con los grupos sociales interesados.

En esta misma linea, el articulo 33 refiere que el Ejecutivo Federal podra
convenir con los gobiernos estatales la coordinacion que se requiera, a
efecto de que dichos gobiernos participen en la planeaciéon nacional del
desarrollo; coadyuven, en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, a la
consecucién de los objetivos de la planeacion nacional, y para que las
acciones a realizarse se planeen de manera conjunta. En todos los casos
-establece el articulo- debera considerarse la participacién que corresponda
a los municipios.
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Con relacién a las materias que pueden ser objeto de esta coordinacion
intergubernamental, el articulo 34 establece que el Ejecutivo Federal podra
convenir con los gobiernos de las entidades federativas lo siguiente:

* La participacion en la planeacion nacional a través de la presentacion
de propuestas que estimen pertinentes;

* lLos procedimientos de coordinacion entre autoridades federales,
estatales y municipales para propiciar la planeacion del desarrollo
integral de cada entidad federativa y de los municipios, y su congruencia
con la planeacion nacional, asi come promover la participacion de los
diversos sectores de la sociedad en las actividades de planeacién;

= Los lineamientos metodolégicos para la realizacion de las actividades
de planeacion, en el ambito de su jurisdiccion;

* La ejecucion de las acciones que deban realizarse en cada entidad
federativa, y que competen a ambos ordenes de gobierno, considerando
la participacién que corresponda a los municipios y a la sociedad; y

= Verificar periddicamente la relacion que guarden sus actividades, asi
como los resultados de su ejecucién con ios objetivos y prioridades del
programa institucional;

El conjunto de las atribuciones sefialadas da sustento al caracter normativo
de la Secretaria de Educaciéon Publica y, como puede observarse, la
normatividad del sistema educativo nacional, evidentemente, no se reduce
a los aspectos juridicos, académicos o curriculares. Cuando se menciona
la facultad normativa de la Secretaria de Educacion Publica debe hacerse
referencia a todo un conjunto de atribuciones explicitas e implicitas,
mecanismaos y practicas que tienen que ver con la organizacién, planeacion
y evaluacion generales del sistema educativo nacional, es decir, con su
administracidn global.

Desde esta perspectiva, es posible distinguir en las atribuciones de la
Secretaria de Educacién Pablica varias dimensiones, entre ellas la
economica, la pedagdgica, la politica y la cultural. La competencia
econdmica define la eficiencia de la instancia normativa para optimizar la
captacion, distribucion y utilizacion de los recursos financieros, técnicos y
materiales en la consecucion de los objetivos del sistema educativo nacional
en su conjunto. La competencia pedagogica refleja su eficacia para formular
objetivos educativos y para disenar los medios para alcanzarlos, entre los
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que se encuentra la formulacién de los planes y programas de estudio. La
competencia politica se refiere a la capacidad para percibir e interpretar el
ambiente externo y su influencia sobre las instituciones educativas, y tiene
que ver con la efectividad para adoptar estrategias de accion organizada
para la satisfaccion de las necesidades y demandas sociales y politicas.
Finalmente, la competencia cultural se refiere a la capacidad para concebir
soluciones y asumir el liderazgo para implantarlas mediante la promocion
de una forma cualitativa de vida humana que haga posible la plena
realizacion de los participantes del sistema educativo y de la sociedad como
un todo.

Por la relacién entre el sistema educativo y el proyecto de nacién, la politica
educativa no puede estar separada de los demas procesos que conforman
la sociedad. Del Castillo afirma, “[...] las tendencias y caracteristicas
especificas con las que una sociedad se organiza, el modelo de sociedad
que se formula en tanto proyecto econémico y politico, se expresa en la
forma como se organiza la educacion™.®! La politica educativa constituye
entonces una interpretacion de la politica general y del proyecto de nacion
por lo que es parte sustantiva del modelo de desarrollo.

Si se tiene en cuenta que la politica educativa se conforma con las

decisiones que deben tomarse para hacer congruente la educacidn nacional

con el modelo de desarrollo, las decisiones de politica educativa, de acuerdo
con Solana Morales, deben darse a tres niveles:

»  Marco normativo-juridico. Que comprende las disposiciones contenidas
en la Constitucion y demas instrumentos juridicos relacionados con la
educacion.

»  Estructural. En donde se definen, de acuerdo con esas disposiciones,
los grandes objetivos y propositos del desarrollo nacional.

» Estratégico. Ahi se sefialan prioridades y metas en plazos concretos;
su revision, adecuacion y retroalimentacion debe ser periédica y objetiva,
tratando siempre de ajustarse a las condiciones actuales y a los
pronosticos y situaciones previsibles a corto plazo.%

De acuerdo con el esquema anterior, estos niveles expresan un proceso
progresivo que va de lo general a lo particular y de lo abstracto a lo concreto

o RUIZ del Castilio, Amparo. Crisis, sducaciion y poder en México. Plaza y Valdés, México, 1982, p, 34.
© Citado por Guara Rodriguez, Diédoro, La desceniralzacién educative. E: gia para of t ¥, LEEGA, México, 1987, p. 52,
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es decir, las disposiciones normativas se operacionalizan en el nivel
estructural, en donde se transforman en objetivos y programas, y por uitimo
en el nivel estratégico, se convierten en prioridades y metas concretas,
permitiendo que las acciones educativas se lleven a cabo en forma
ordenada, sistematizada y racional.

Finalmente, conviene sefalar que en el capitulo IV se abordara ia funcidén
normativa de la Secretaria de Educacion Piblica a través del analisis de
sus finalidades, acciones y estrategias sustantivas, teniendo como
condicién el esquema descentralizado, y en perspectiva, la consolidacion
del federalismo educativo.

1.5. CONTEXTO Y SITUACION GENERAL DEL SISTEMA
EDUCATIVO NACIONAL.

De acuerdo con ¢l instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI),® afines de 1997, la poblacién nacional alcanzé 3.7 millones de
habitantes, correspondiéndole a México el undécimo lugar entre los paises
con mayor poblacion del mundo. Si bien la tasa de crecimiento disminuyo
alolargo de los Ultimos treinta afios, la poblacidn aumenté significativamente
en nameros absolutos. En efecto, mientras la tasa anual de crecimiento
natural de la poblacién en 1965 fue de 3.46%, hoy en dia es de 1.88%,
pasando la poblacién de 42.5 a 96.3 millones de habitantes® . La tasa anual
de crecimiento demografico del pais de 1995 a 1997 fue de
aproximadamente 1.4%, de mantenerse ésta, segun estimaciones del
INEGI, la poblacion del pais se habra duplicado en 49.9 afios.

Del total de la poblacion en 1997, el 34.9% era menor de 15 afios, mientras
que la proporcién de personas de 65 afios y mas, fue de 4.9%. Para este
afio, la proporcién de hombres del total de poblacion representé el 48.7%,
en tanto que la de mujeres, el 51.3%. De 1973 a 1994, el numero de hijos
por mujer se redujo a menos de la mitad, de 6.21 a2.90 hijos. Latasa bruta
de natalidad estimada por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO),
para mediados de 1998 fue de 23.2 nacimientos por cada mil habitantes y
la de mortalidad, de 4.4 decesos por cada mil personas.

S Cifrasde ia Emmmmmﬂummm.ﬂﬁwlm INEGI México.

* Conssio Nacional de Pehlackin, Sius estafal 1998, CONAPQ, México, 1998.
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En cuanto a su distribucion geografica, la densidad de poblacién a nivel
nacional en 1997, era de 48 personas por kilémetro cuadrado; no obstante,
en entidades como Baja California Sur, Chihuahua, Sonora, Campeche,
Durango y Coahuila, la densidad era de menos de 15 habitantes por km?
mientras que en el Distrito Federal era de 5,587 habitantes por kmZ.

A nivel de localidades y nucleos de poblacion, se presentan los fenémenos
de concentracion en grandes centros urbanos y de dispersion en localidades
pequefas. En las areas metropolitanas de las ciudades de México,
Guadalajara y Monterrey, que ocupan tan sélo el 2% del territorio nacional,
reside el 25% de la poblacion nacional, mientras otra cuarta parte de la
poblacién se ubica en localidades rurales con menos de 2,500 habitantes.
Ligado a este fendmeno de dispersion, se encuentra el de la pobreza, seguin
estudios del (CONAPQ), siete de cada 10 poblados de entre 100 y 999
habitantes presentan grados de marginacién alta o muy alta

Respecto a la existencia de servicios basicos, de los casi 21 millones de
viviendas habitadas y registradas en la Encuesta Nacional de la Dinamica
Demografica® en 1997, el 78.2% de ellas tienen drenaje, el 88.1% cuentan
con servicio de agua entubada y el 94.5% tienen energia eléctrica.

En materia de salud, en 1997 habia 115.9 médicos por cada 100 mil
habitantes, 181.9 enfermeras por cada 100 mil habitantes y 80.5 camas
hospitalarias por cada 100 mil habitantes. A principios de 1995
aproximadamente 10 millones de mexicanos no contaban con un acceso
regular a los servicios de salud.®

Con relacion a la actividad econdmica nacional, en 1998 el Producto Interno
Bruto (PIB) fue de 414,986.4 millones de ddlares. La participacion de los
principales sectores econoémicos en el PIB, fue del 5.4% para el sector
agropecuario; del 29.1% para el industrial, destaca en este caso el de las
manufacturas que constituyen el 75.3% de su valor; y finalmente el sector
de los servicios con el 65.6% donde sobresalen el comercio, restaurantes
y hoteles con un 31.9%. Por otra parte, segun resultados de la Encuesta
Nacional de Empleo 1997, el 56.6% de la poblacion de 12 afios y mas,
pertenece a la poblacion econdmicamente activa, la cual ascendio a 38"
344,658 personas.

*\eass en Perff de 1 educaciin an México, SEP, Méxica, 1988, p, 7.
* INEGI, op. cit.
T Poder Ejecutivo Federal, Tercer inforne de ejecucicn def Plan Nacional de Desarrolilo, México, 1997.
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En cuanto a la situacién sectorial, de acuerdo a datos del periodo escolar
1997-1998, la matricula del sistema educativo nacional para el ciclo 1997-
1998 era de mas de 28 millones de alumnos, de los cuales 3.3 millones
correspondié a preescolar; 14.6 millones a primaria; 4.9 millones a
secundaria; 2.6 millones al nivel medio superior y 1.5 millones al nivel
superior. El numero de profesores ascendid a 1.4 millones y el de centros
educativos a poco mas de 212 mil.

Con relacién al gasto destinado al sector educativo, e! presupuesto
aprobado en 1999 es de 181,300 millones 400 mil pesos, cifra que
representa un incremento del 1.85 por ciento en términos reales con
respecto al ejercicio fiscal de 1998. El monto de este presupuesto, es
resultado de la suma de los ramos 11, 25 y 33 del Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

El ramo 11 incluye los capitulos de gasto ejercidos por la Secretaria de
Educacién Publica que le permiten cumplir las funciones educativas,
operativas, normativas y compensatorias que ain se encuentran asignadas
al nivel central y los organismos federales. El monto aprobado asciende a
70 mil 649 millones 700 mil pesos.

El monto del ramo 25 se destina, por una parte, a sufragar los costos de
aplicar aumentos salariales y de prestaciones a la plantilla del personal
transferido a las entidades federativas y el Distrito Federal, para lo cual se
dispone de 10 mil 935 millones de pesos y, por otra parte, a financiar la
operacién de los servicios de educacién basica en el Distrito Federal, alo
cual se destinan 10 mil 767 millones 500 mil pesos. En total el presupuesto
del ramo 25 asciende a 21 mil 702 millones 500 mil pesos.

Por su parte, el ramo 33 canaliza recursos destinados al sector educativo
através de los Fondos de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal,
de Aportaciones Muiltiples (FAM), y de Aportaciones para la Educacion
Tecnologica y de Adultos (FAETA), este dltimo de reciente creacién. Los
recursos del Ramo 33, para los tres fondos mencionados, ascienden a 88
mil 948 millones 100 mil pesos, mas los recursos que, en su momento, se
transfieran al FAETA.%® En suma, el gasto destinado al sector representa
el 26% del total del gasto federal programable. De este presupuesto, los
gobiernos estatales ejercen directamente 70 por ciento.

= En ol corrunicaco 24 del 13 de endro de 1999 de la Unidad de Comunicacion Social de la SEP, sa hace notar que sl FAM comempla ios recursos
necesarics, 2 mil 467 millones 500 mil pesos, para atender las necssidadas de infraestructura tanto de educacion bisica como de educacion
superior. Los fondaos disponibles pare ad ion basica importan mil 956 millones 500 mil pesos, en tanto que los del tipd superior ascienden &
511 millones de pesos. En téminos reales, el FAM crece en 6.4 por ciento respacto de 1988,
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Para el ciclo escolar 1999-2000, se espera atender en educacion basica -
preescolar, primaria y secundaria- una matricula de 23.35 millones de
alumnos. Segln estimaciones de la propia Secretaria de Educacion Publica,
se abriran alrededor de 4,000 escuelas y el numerc de maestros se
incrementara en aproximadamente 15,000.

Para este mismo ciclo, la matricula de educacién preescolar alcanzara los
3.5 millones de alumnos, 70 mil nifios mas respecto del periodo escolar
1997-1998. Actualmente, nueve de cada 10 niftios de cinco afos asisten a
la escuela. En educacién primaria se espera dar atencion a 14.6 millones
de alumnos. Se considera que para finales de 1999, el niumero de nifios
entre los seis y los 14 afios que no asiste a la escuela habra disminuido de
2.8 millones en 1990 a 1.1 millones. En la actualidad, el 90% de los jovenes
llega a los 15 afios con la primaria terminada.

En educacion secundaria la matricula estimada para el periodo escolar
1999-2000, es de 5.25 millones. Es en este nivel donde se experimenta el
mayor crecimiento de la atencidon en educacion basica, ya que en los Gitimos
cinco afios la matricula se ha incrementado en 750 000 alumnos.

En lo referente a la educacion media superior, para el mismo ciclo lectivo,
la matricuta en los diferentes subsistemas que conforman este tipo
educativo sera de mas de 2.9 millones de estudiantes. Lo anterior representa
un incremento de mas de 100 mil personas con respecto a la poblacion
atendida en el periodo escolar 1997-1998. En la actualidad se estima que
el 46 por ciento de los jovenes de 16 a 18 afios de edad cursa alguna de las
modalidades de la educacion media superior.

En educacién superior, para el afio lectivo 1999-2000, la matricula
ascendera a mas de 1.9 millones de estudiantes.

De acuerdo con la informacién del cuadro /ndicadores de fa educacion
Basica, 1994-95/1998-99,% el comportamiento de los indicadores generales
de matricula, atencién a la demanda, reprobacion y eficiencia terminal, han
presentado cierta mejoria a lo largo de los Ultimos periodos escolares.
Tomando como base el periodo 1994-95, la matricula en educacién basica
se elevd de 22,160.2 millones a 23,102.7 millones lo cual equivale a un
incremento general del 4.3 por ciento. El mayor crecimiento se registré en
secundaria donde el nimero de alumnos ascendi6 de 4,493.2 a 5,084.3,
millones con una variaciéon en el periodo de 13.2%.

® Sacretaria de Educacion Piblica. Informe de sjecuciin 1997 del Plan Nacional de Desarrolio, México 1997,
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El nimero de profesores experimentd un crecimiento del 9% en el periodo,
pasando de 894,076 a 974,426. Como consecuencia del comportamiento
de la matricula en educacién secundaria, es en este nivel educativo donde
el crecimiento es mayor, con un porcentaje superior al 14.6%.

El nimero de escuelas en el periodo 1998-99 es de 194 506, cifra superior
en 12.4% at nimero de escuelas existentes en 1994-95, que era de 172
980. Es en preescolar y en secundaria donde se experimenta el mayor
dinamismo, con variaciones de 15.7% y 20.% respectivamente entre los
afios escolares comparados.

Para el mismo periodo, ia atencion a la demanda ascendié de 68.7% a
76.3%. El porcentaje de reprobacion en primaria disminuyo de 8.1 a 7.1, en
secundaria de, 23.5 a 22.0. La eficiencia terminal en primaria mejord de
77.7% a 85.6%, mientras que en secundaria pas6 de 76.2% a 76.1%.

indicadores de educacion bésica, 1984-95/1998-98 ¥
Conceplo Cickia sscohwas
1984-85 1695-68 189697 1997-88 1908-00" (5M1)  (514)
(1} (2) (3} (4) {5}

Matricuin (Miles) 2,102 224807 22,801 28003 BT 43 09
Presscoler 30028 3,170.0 32383 33122 3,378.4 g2 20
Primacie 14,574.2 146234 14,850.5 14.0847.8 14.840.0 o5 01
Secundaria 44032 40873 48083 49283 5,084.3 132 31

B, 078 914,833 344,508 959,013 974,426 80 18
Prasscolar 126,578 134,204 146,247 145,020 147,928 142 20
Primaria 507 8680 516,051 524,027 531,389 532,087 48 01
Secundaria 256,831 284,578 275,33 282,505 284,411 1486 42

Escyslas 172,580 179,263 132,874 180,008 194,508 124 13
Presscolar 58,068 80,872 53,319 66,801 68,138 157 20
Primaria #.857 04,844 95,855 07,827 90,827 85 20
Sscundaria 22,255 23,437 24,402 25,870 26,743 202 42

Asendidn & ia deranda (%)

Preascolsr 88.7 709 2.9 743 78.3 11 7
Primaria 08.0 8.0 98.0 080 98.c 9.0 00
Sacundaria 88.4 %] 87.8 BT.8 887 03 09

Raprobacién (%)

Prirmaria 8.1 78 78 13 71 -1231 27
Secundaria 25 237 frrd ] 223 220 84 13
Eficiencia terminal {%)
Primaria mnr 80.0 Bza 849 B5.6 102 08
Secundaria T8.2 758 748 753 781 0.1 1.1
"lmlun Ion conliroles federal, estatal, particulsr y sknoMS,
¥ Cifran satimadas.

A nivel de entidades federativas, de acuerdo con la informacioén oficial
disponible, que abarca hasta el periodo escolar 1995-19886, ios indicadores
de analfabetismo, escolaridad, eficiencia terminal, desercion y reprobacion
escolares, permiten ilustrar mejor la situacion educativa del pais.™

™ Fusnte: Direccion General de Plansacién, Programaciin y Presupuestc (DGPPyP), SEF, Mexico.
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Aunque en términos generales la tasa de analfabetismo ha venido
decreciendo, entre entidades federativas persisten marcadas diferencias.
Segun datos disponibles correspondientes al periodo escolar 1995-1996,
mientras los niveles de analfabetismo mas bajos se situaron en niveles
inferiores al 5%, en las entidades federativas donde este problema es mas
serio, los porcentajes superan el 25%.

El grado promedio nacional de escolaridad o nivel de instruccién del pais,
en el periodo que va de 1990 a 1995, pas6 de 6.4 a 7.2 grados. Sin embargo,
para 1995 las entidades federativas con niveles de instruccion mas bajos
no habian podido superar el cuarto grado, en tanto que en aquellas donde
los grados de escolaridad son mas altos, la escolaridad oscila entre 8.7 y
9.3 grados, lo que representa una diferencia de aproximadamente cuatro
grados respecto a las primeras.

Aunque los indices de desercién en primaria han sido menores a los de
secundaria, entre entidades federativas prevalecen serios contrastes. En
1995-96, la mayor desercion correspondié a Chiapas con 4.9%, en tanto
que Baja California presenté la menor desercion con 0.08%. De las 32
entidades federativas, 10 de ellas presentaron una desercién en primaria
igual o menor a 2%, en tanto que en 6 entidades los indices de desercién
fueron de de entre el 4 y 5 por ciento. La media nacional para este periodo
escolar es de 3.0%. En secundaria, para el ciclo escolar 1995-96, el indice
de desercion mas alto correspondié a Durango, con 10.6%, mientras el
mas bajo a Nuevo Ledn, con 4.7%. El problema de la desercién en este
nivel educativo se presenta también de manera significativa en Michoacan
y Zacatecas con 9.9%. Cabe sefialar que la deserciéon que se presenta en
Chiapas es de 5.8%, menor en 1.9 puntos a la media nacional que para
dicho ciclo escolar fue de 7.7%.

No obstante, que en el periodo de 1991 a 1996 se aprecia una mejora
importante en los indicadores nacionales y estatales, es preciso sefalar
también, ia persistencia de desigualdades en el comportamiento registrado
entre entidades federativas. En primaria por ejemplo, las diferencias entre
los niveles mas altos y los mas bajos han sido del orden del 100%. Conviene
citar el caso de Chiapas, donde durante el periodo referido persisten los
niveles de eficiencia terminal mas bajos, con porcentajes inferiores al 50%,
en tanto que los niveles mas altos corresponden a Baja California Norte,
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Tlaxcala y Distrito Federal, con indices superiores al 90%. En secundaria,
para el mismo periodo, la diferencia entre el valor mas alto y el valor mas
bajo es de casi 10 puntos.

El problema de la reprobacion escolar se presenta con mayor gravedad en
secundaria; mientras que este indicador en el periodo escolar 1995-1996,
es del 7.8% en educacion primaria, en educacion secundaria es de 23.7%.
En este ultimo nivel educativo, los indices nacionales en el periodo de 1990
a 1996, han fluctuado entre el 26.5% y el 23.7%. No obstante, en las
entidades federativas con mayor reprobacion los indices se sitGan entre el
37.3%yel 31.8%.



