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IV. PROPUESTA PARA EL ANALISIS Y DISENO DE LA
FUNCION NORMATIVA DE LA SECRETARIA DE
EDUCACION PUBLICA EN EL MARCO DEL
FEDERALISMO.

“El centro tampoco es imponente o impotente. El Estado no
puede imponer los cambios y reformas, pero tampoco sélo
tiene un insignificante papel que jugar en garantizar

los cambios que actualmente tienen lugar ",

S. Shaffer

Al estar considerada como un asunto que interesa a toda la sociedad, ya
que en ella se halla depositado su futuro, la educacién constituye un asunto
de interés publico, un asunto de Estado. Ello pone de relieve la funcién de
las autoridades centrales en la conduccion de los sistemas educativos,
“[...] el mejoramiento del sistema educativo obliga al politico a asumir
plenamente su responsabilidad. En efecto, ya no puede comportarse como
si el mercado fuera capaz de corregir por si solo los defectos existentes o
como si una especie de autorregulacion bastara para hacerlo [...]"."* Asi,
como hecho predominante, aun en paises que se caracterizan por una
fuerte descentralizacion, la regulacion del sistema educativo forma parte
del repertorio de atribuciones de los gobiemnos centrales. Establecer, cumplir
y hacer cumplir el marco regulatorio de su accién en el campo educativo,
constituyen tareas fundamentales de los gobiernos para contrarrestar las
fallas del sistema.

Existe consenso en que ia intervencion gubernamental en ia educacion,
debe corresponder a una exigencia de equidad y calidad, garantizar estos
factores supone que se elaboren normas globales y que se establezcan
medios de control. En septiembre de 1996, durante la VI Conferencia
Iberoamericana de Ministros de Educacion,'® los ministros ahi reunidos,
insistieron en la necesidad de que la educacién fuera considerada como
una politica de Estado, aunque advertian sobre la urgencia de generar y
poner en practica mecanismos de concertacién que aseguraran la
participacion de los distintos actores de la educacién, en la definicion de la

M DELORS Jaques, La educaciin o fa wtopia necesana, La Educacion Enciera un Tesoro, UNESCO. Santillana. Madrid, 1996, p.31.
% Organizacion de Estadas Americanos para ia Educacin. la Ciencia y la Cultura. VI Conferencia iberoamencana de Ministros de Educacion,
Gobernabifidad Democratica y Gobarnabiidad de Jos Sisternas Educativos. Concepcion. Chile 24 y 25 de septiembre de 1986,
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politica educativa de mediano y largo plazos. Si bien es cierto, que la
intervencion del gobiemo central en la educacién, como en otras areas
consideradas prioritarias, se justifica como representante de la sociedad,
también lo es la necesidad de que ésta, no se ejerza como monopolio.

En México, el federalismo educativo conlleva transformaciones profundas
en la estructura y funcionamiento del sistema educativo nacional, el modelo
que surge como resultado de su descentralizacién, modifica la relacion
tradicional existente entre la Secretaria de Educacién Publica como 6rgano
central y las autoridades responsables de operar los servicios en las
entidades federativas. La relacién jerarquica es sustituida por un vinculo
normativo como medio esencial de interaccion entre ambas instancias.

En la nueva distribucién de la funcién educativa, se dice y acepta que la
normatividad es, y debe seguir siendo, competencia de la autoridad federal
en tanto que permitira mantener la unidad del sistema educativo, mientras
que la operacion y la toma de decisiones deben darse en el ambito de cada
entidad federativa tomando en cuenta las necesidades locales. La
consolidacién de este nuevo modelo plantea a la Secretaria de Educacion
Pidblica y a las administraciones educativas estatales, la necesidad de
elevar sustancialmente su capacidad de gestion para ejercer plenamente
las responsabilidades adquiridas. En efecto, estas responsabilidades
implican disponer de capacidades que no eran tan necesarias cuando, en
la tarea educativa, el gobierno central era el mayor responsabie tanto de su
operacidon como de su normatividad.

De este modo, en el federalismo educativo nuevas funciones deben ser
ejercidas por la administracién central, un nuevo rol de orientacion politica,
de soporte institucional y coordinacién global del sistema subyace en lo
que ha dado en llamarse funcién normativa.

La funcién normativa que en el federalismo se reserva y reafirma como
responsabilidad del gobiemo federai requiere ser analizada, con el propésito
de precisar las finalidades, alcances y medios que permitan hacer de ella
un factor real que garantice la conduccién efectiva del sistema educativo
nacional y su coherencia con las necesidades de desarrolio social, politico
y economico del pais.

En este sentido, situar la gestién del sistema educativo nacional y
especificamente el papel de la Secretaria de Educacion Publica, resultd
ser, no solo un requisito metodolégico para la formulacién del presente
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trabajo, sinc uno de sus propdsitos fundamentales. La funcion normativa
constituye el objeto de estudio que, a través de los diferentes apartados,
se ha pretendido desarrollar. Este capitulo en particular, presenta una
propuesta de esquema para el analisis de la funcién normativa, al mismo
tiempo que aspira, a aportar elementos que contribuyan a enriquecer su
disefio.

Puede decirse que de la relevancia y eficacia con que se ejerza esta funcion
normativa, dependera en gran medida la nocién de un sistema educativo
nacional, premisa necesaria para concebir y llevar a cabo una politica
educativa de caracter global. Consecuentemente, del logro de esta
relevancia y eficacia dependera la razén de ser de la propia Secretaria de
Educacién Pablica como autoridad educativa nacional.

Documentar Ia funciéon normativa

Como fue sefalado anteriormente, una de las hipétesis que guiaron la
realizacion del presente trabajo, tiene que ver con la afirmacion de que la
funcién normativa no ha sido documentada suficientemente, lo cual ha dado
origen a interpretaciones diversas sobre aspectos en los que por su
importancia, no debe haber ambigliedades o zonas de confusion.

Si bien es cierto que, dado su caracter, la Ley General de Educacion
contiene sefalamientos formulados en términos de maxima generalidad,
también io es la necesidad de explicitar o hacer visibles aquellas atribuciones
implicitas cuya realizacion, por razones de orden metodologico, es
imprescindible para dar cumplimiento a las atribuciones de caracter general
sefialadas en la ley. Se requiere de mayor precisién en cuanto a los
propésitos, definicién, medios y alcance de esta funciéon normativa. Lo hecho
hasta el momento, resulta insuficiente para despejar la variedad de
interrogantes que surgen en la practica de los actores involucrados en los
diferentes niveles de responsabilidad y ambitos del quehacer educativo.

Conviene citar a Lundgren, cuando afirma que este tipo de problemas es
frecuente en la administracion educativa moderna, donde la aparicion de
documentos directivos cada vez mas generales y abstractos, permiten
diversas interpretaciones y generan también, en muchas ocasiones,
compromisos dificiles de interpretar para burocratas y profesores. %

™| UNDGREN, P. Formiacion de ia pofiica scucative, de sconbralz acion y evaluacion, en PeceyraMiguel y Jesis Garcia Mingues (compiladores),
Globalizacion y descentralizacion de los sistemas educativos. Pomares-Conador, Barcelona, 1886. p. 401
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A lo anterior, deben anadirse los riesgos que se derivan de una interpretacion
parcial de la ley. Serra Rojas se refiere al hecho de que, no obstante que la
actuacion del gobierno federal de conformidad con el articulo 124
constitucional, debe cefiirse a las facultades que expresamente le otorga
la constitucion, existen muchas competencias que se derivan de una
interpretacion federalista del texto constitucional, “[...] La competencia
federal se determina de acuerdo con el articulo 124, en aquellas materias
que no estan expresamente consignadas en la Constitucién, hay muchas
gue se deducen de unainterpretacion general de los textos constitucionales
y en esto, la Federacién ha venido interpretando con un sentido federal
dicho precepto”."®”

La definicion y disefio de la funcion normativa de la Secretaria de Educacion
Publica esta estrechamente relacionadas a la funcion operativa de las
autoridades locales. El cumplimiento y articulacién de las atribuciones
enunciadas en la Ley General de Educacion para los niveles de gobierno,
dan lugar a un importante repertorio de tareas que antes de poder ser
asumidas y ejercidas con eficacia y eficiencia, requieren ser clarificadas.

Serd necesario entonces, desagregar los preceptos generales en
instrumentos juridico-administrativos que permitan operacionalizar las
atribuciones que corresponden a los distintos niveles de la administracion
educativa. Es preciso tener en cuenta los efectos paralizantes causados
por los vacios normativos que pueden desobligar, inhibir o inhabilitar a las
partes, propiciando interpretaciones e implementaciones erroneas de
preceptos demasiado generales.

Teniendo el cuidado de no incurrir en excesos que limiten la innovacién, la
eficacia y la eficiencia, debe verse en el marco juridico administrativo, un
instrumento esencial para la habilitacion de la administracion educativa, en
la medida que este puede ser un factor no sélo de regulacion sino de
orientacion metodoldgica.

El proposito de este apartado es aportar elementos que coadyuven a
documentar en el marco la federalizacién educativa, los ambitos en los
que la Secretaria de Educacion Publica se encuentra asistida de
competencias y que, dada su importancia, seran determinantes en la
transformacion de los distintos roles, estilos y practicas de la gestion

" SERRA Rojas, Andrés, Los propdsitos de fa desconcentracidn administrative, . Desconcentracion Administrativa, Secretaria de la Prasidencia,
Coordinacion General de Estudios Administrativos de la Prasidencia de la Republica, Meéxico, 1976, p. 307,
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educativa. En la nueva gestion deberan distinguirse por un lado, una
Autoridad Central capaz de determinar con pertinencia y eficacia las
orientaciones generales de politica educativa, de efectuar su seguimiento
y evaluacioén, asi como de lievar a cabo la compensacion de desequilibrios;
y por otro lado, Administraciones Educativas Locales que posean y asuman
la autonomia y capacidad necesarias para prestar un servicio de calidad
en sus respectivas jurisdicciones.

Esquema general para el analisis y disefo de la funcién normativa

Con el propésito de presentar propuestas que coadyuven al analisis y disefio
del papel que la Secretaria de Educacion Publica debe desempefiar como
elemento normativo del sistema educative nacional, el contenido de este
capitulo se ha estructurado tomando en cuenta el siguiente esquema:

EL CARACTER

NACIONAL DE LA
PLANEACION GENERAL EDUCACION

COORDINACION Y
ARTICULACION DE LA |

REGULACION Y GESTION EDUCATIVA

ASISTENCIA

LA EDUCACION COMO
FACTOR PARA LA
DEMOCRACIA Y
GOBERNABILIDAD

TECNICO-PEDAGOGICA

CONCERTACION Y
PARTICIPACION SOQCIAL

EVALUACION GENERAL LA EQUIDAD
EDUCATIVA
COMUNICACIQN E
INFORMACION
COMPENSACION DE
DESEQUILIBRIOS LA EXISTENCIA DE

UNA POLITICA
EDUCATIVA NACIONAL

Como puede observarse en el esquema anterior, se identifican como
Finalidades de la funcién normativa: el caracter nacional de la educacion,
la importancia de la educacion como factor para la democracia y la
gobernabilidad, la equidad educativa, asi como la existencia de una politica
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educativa nacional. En cuanto a los medios se identifican dos tipos: por un
lado las Acciones sustantivas conformadas por la Planeacion General, la
Normatividad y Asistencia Técnico-Pedagégica, la Evaluacion General y la
Compensacion de desequilibrios del sistema educativo nacional. Por otro
lado, se encuentran las acciones relacionadas mas directamente con el
propésito de crear condiciones propicias para el efectivo cumplimiento de
las acciones sustantivas, entre éstas podemos situar a la Coordinacién y
Articulacion de la Gestion Educativa, la Concertacion y Participacion Social
y, a la Comunicacion e Informacion. Este conjunto de acciones estan
agrupadas en el rubro de Estrategias.

Es preciso decir que las acciones agrupadas ya sean en Acciones
Sustantivas o en Estrategias, poseen la misma importancia en el logro de
las finalidades de la funcion normativa, y aunque aluden a cuestiones
especificas, no hay duda que se hallan estrechamente relacionadas. De
manera particular y en conjunto, conforman el ambito de actuacién y razén
de ser del gobierno federal como elemento normativo del sistema educativo
nacional. La consolidacién de Ia reforma emprendida plantea a la
conduccion del sistema, una visién integral y expresiva de la
interdependencia entre estas acciones.

Las Finalidades, Acciones Sustantivas y Estrategias constituyen los
aspectos fundamentales a considerar en la documentacién y el disefio del
nuevo perfil de la Secretaria de Educacion Publica como elemento
normativo del sistema educativo nacional, de cara ai federalismo. A la vez,
son cuestiones en las que resulta indispensable que la autoridad central
fortalezca sus capacidades para estar en condiciones de cumplir su
responsabilidad en la conduccién global del sistema.

Al proponer los elementos para la definicion y disefio de la funcién normativa
en el marco del federalismo, se ha partido de la conviccion de que ia reforma
emprendida no arraigara de manera natural o inercial, sino que dependera
del papel activo de todos y cada uno de los distintos actores de la educacion,
en especial de la capacidad del gobierno federal para liderear su proceso
de consolidaciéon. Asi, las reformas al sistema educativo, obligan a la
Secretaria de Educacion Publica a responder con facultades y capacidades
de gestién avanzadas.

Refiriéndose a los procesos de transformacion que tienen lugar en los
sistemas educativos, Shaffer advierte sobre dos frecuentes y muchas veces
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fatales suposiciones al implementarse |as innovaciones educacionales por
parte de los encargados de planear y administrar los sistemas educativos
a nivel central. La primera es que una vez disefiado un programa
aparentemente razonable y viable' desde la cuspide del sistema, la
innovacion sera automatica y sistematicamente implementada. La segunda,
como una reaccion a la primera suposicion, es que los cambios se deben
iniciar desde abajo y que la autoridad central puede realmente hacer muy
poco para influenciar en, lo que pasa en las escuelas y las comunidades.
Al sefalar que ambas suposiciones son generalmente falsas, Shaffer afiade,
“[...] El centro tampoco es imponente o impotente. El Estado no puede
imponer los cambios y reformas, pero tampoco solo tiene un insignificante
papel que jugar en garantizar los cambios que actualmente tienen lugar”."®®

Con el federalismo, el sistema educativo nacional se reafirma como una
compleja red de relaciones, influencias, intereses, e instituciones. La
diversidad y complejidad de los procesos implicados hacen necesario el
monitoreo en los diferentes niveles del sistema, lo que exige de parte de la
Secretaria de Educacién Puablica, un gran conocimiento del sistema, que
le permita a su vez, elaborar y aplicar estrategias para un cambio
sustentable.

Cuando Crozier se refiere a la necesidad de transitar de un paradigma
burocratico a una cultura de gestion publica, apunta que el conocimiento
es la clave para la transformacion de sistemas como la administracién
publica. El autor no se refiere a cualquier tipo de conocimiento, sino a un
conocimiento sistémico “[...] Tal conocimiento permitira al reformador
concentrarse en las regulaciones esenciales; hacer cambios sin
desordenar todo el sistema y sin estar obligado a despilfarrar una gran
cantidad de recursos. El lograra que el sistema trabaje para su reforma
porgue un cambio regulatorio racional puede hacer que los actores cambien
su comportamiento en la direccion esperada. El podra seleccionar el mejor
curso de accion para lograr sus metas. El encontrara la mejor forma de
utilizar sus siempre escasos recursos. Ademas, descubrira nuevas
oportunidades ya que siempre existen fuerzas que operan a favor del cambio
que no se ven a nivel gerencial”. 1%

®s SHAFFER, Sheldon, Participation foreducational change, A syr isof expensnce, UNESCO. Ir ional Institute for Educational Planning,
Paris, 1994,p.148.

™ CROZIER, Michel, La transicidn del paradigma burocrdtico a una cultura de gestion pdblica, Documento presentacio sn el [ Congreso
interamericano del CLAD sabre la Reforma del Estado y da la Administracidn Publica, celebrado en Ric de Janeiro, Brasil, del 7 al 9 de noviembre
de 1598,p.6
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La funcidén normativa requiere ser ante todo, una funcion basada en este
conocimiento sistémico. El logro de sus fines y el desarrollo efectivo de las
tareas de la autoridad federal como responsable de la conduccién del
sistema educativo nacional, demandara, sin duda, disponer de
mecanismos continuos de retroalimentacién, asi como desplegar grandes
esfuerzos de recopilacién, procesamiento y analisis de informacion.

Pasemos entonces a ver el desarrollo de los aspectos contenidos en el
esquema propuesto.

4.1. LAS FINALIDADES DE LA FUNCION NORMATIVA

La normatividad ha sido una actividad concomitante al proceso de
conformacion del sistema educativo nacional, por ende, ha formado parte
del repertorio de atribuciones ejercidas por el gobierno federal. Como fue
sefialado en su oportunidad, a partir de la desconcentraciéon surge un
importante grado de diferenciacion o especializacién en la gestién lievada
a cabo por los érganos de la administracion educativa a nivel central y
local. Las areas centrales, en tanto areas normativas, emitieron
regulaciones sobre aspectos de la mas diversa indole, de esta forma,
ademas de los planes y programas de estudio para la educacion basica,
se normaron entre otros, aspectos como el desarrollo de las actividades
docentes; la utilizacién de metodos y técnicas didacticas; [a evaluacién del
proceso de ensefianza-aprendizaje; |a organizacion y funcionamiento de
academias de maestros, sociedad de alumnos, asociacion de padres de
familia, los servicios de asistencia y extension educativas; el control escolar;
la administracion de los recursos humanos, materiales y financieros; la
construcciéon y equipamiento de espacios educativos; la supervision; la
planeacion y la evaluacién educativas.

Al descentralizarse los servicios de educacién basica y normal en mayo
de 1992, la tarea normativa de la Secretaria de Educacion Publica debe
asumir fines y ejercerse por medios sustancialmente distintos que, en
definitiva, van mas alla de la sola emisién de normas o regulaciones. Enla
nueva distribucion de la tarea educativa, la funcién normativa esta
estrechamente asociada a finalidades esenciales que justifican la
intervencion del gobierno central, como responsable de la conduccién
general del sistema educativo; a razones de orden educativo, se suman



Oscar Mauricio Covarrubias Moreno 183

las de indole politico y econémico. Estas finalidades tienen que ver con el
caracter nacional de la educacion; el impulso a la educacion como factor
para la democracia y gobernabilidad; la equidad en la calidad, acceso y
permanencia en los servicios educativos; y con |a existencia de una politica
educativa nacional. Veamos a continuacion, porqueé.

4.1.1. El caracter nacional de la educacion

El caracter nacional de la educacién como fundamento de la funcién
normativa del gobierno federal tiene varias facetas, todas ellas de igual
importancia. Ligada a la necesidad de impartir una educacidén basica,
gratuita y con contenidos comunes en todo el pais, el caracter nacional de
la educacion se refiere a los contenidos minimos sobre los cuales se asienta
el consenso cultural de la sociedad. Contenidos no solo de caracter
pedagogico, sino de orden politico e ideologico. La imparticion de la
educacion basica tiene una funcién socializadora dirigida a homogenizar a
la poblacién en torno a un conjunto basico de caodigos y valores, lo que
implica unién nacional.

La educacion es un factor critico para el crecimiento econdémico y la
reduccién de la pobreza, los cambios tecnoldgicos y las reformas
econdmicas estan creando transformaciones dramaticas en la estructura
de las economias, industrias y mercados de trabajo. El rapido incremento
en el conocimiento y el cambio tecnoldgico plantean a la educacion nacional
dos prioridades fundamentales. Por una parte, satisfacer las necesidades
del crecimiento econdmico del pais, que demanda trabajadores adaptabies
listos para adquirir nuevas habilidades; por otra, dar soporte a la continua
expansion del conocimiento.

Existe consenso de que una educacion basica que incluya la primaria y
secundaria, contribuye a reducir la pobreza mediante el incremento de la
productividad, la reduccion de la fertilidad y el mejoramiento de la salud.
Ademas de que provee a las personas habilidades para participar en la
economia y en la sociedad. Mas adn, se considera que la educacion basica
fortalece las instituciones civiles y coadyuva en la construccion de una
capacidad nacional y gobernabilidad, elementos criticos en la
implementacién de politicas econémicas y sociales firmes.
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La educacion basica contempla habilidades generales como el lenguaje,
la ciencia, las matematicas y la comunicacioén, ya que proveen las bases
para la edificacion de formas avanzadas de educacion y capacitacion. En
una perspectiva de mediano y largo plazos, la educacion basica representa
el cimiento para niveles y tipos de educacién que el desarrollo econémico
del pais requiere.'¥®

Por otra parte, en términos de oferta educativa, el caracter nacional de la
educacién segun el principio de una educacién basica comuin, permite
garantizar a la poblacién del pais las mismas posibilidades de trayectoria
educativa.

Asi, la normatividad de los servicios comprendidos en la educacién basica
ha sido considerada y reafirmada en el proceso de federalizacion como
asunto de interés general, cuyo caracter nacional debe estar asegurado,
en primer término, por la autoridad federal.

4.1.2. El impulso a la educacion como factor de democracia y
gobernabilidad

Hoy como nunca, existe consenso en considerar a la democracia como la
mejor forma de gobiemo y la mejor via para asegurar la convivencia pacifica
y el pleno respeto a los derechos fundamentales de los ciudadanos. En
Latinoamérica, si bien los procesos que experimentan la mayoria de los
paises indican que el riesgo de un retroceso a regimenes de tipo autoritario,
es por el momento, una posibilidad {ejana, no debe olvidarse que la
democracia aln se encuentra lejos de su consolidacion. Los
cuestionamientos a la representatividad de las personas que ocupan cargos
en el gobierno, las demandas insatisfechas y la ineficacia de las politicas
publicas, conllevan una pérdida de confianza en las instituciones y
autoridades, con lo que la democracia pierde legitimidad y corre el riesgo
de terminar por ser ingobernable.

Empiezan a llamar ia atencién los sintomas del desapego ciudadano a las
instituciones politicas, estos reflejan cierto desencanto con la democracia

" World Bank, op. cit.p.1.
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y, eventualmente, la falta de apoyo a ella. De este modo, la apatia para
inscribirse en los padrones electorales, el aumento del abstencionismo y
la alta proporcién de opiniones negativas sobre |a politica y los politicos,
forman parte de los indicadores de esta situacion.

La gobernabilidad democratica esta relacionada con la capacidad de las
instituciones politicas y sociales para articular intereses, regular y resolver
los conflictos. Urzia y de Puelles, afirman que la gobernabilidad en una
perspectiva de largo plazo y en el actual contexto econémico, politico y
social, pasa a ser inseparable de la capacidad de los gobiernos para conducir
los procesos y actores sociales hacia el desarrollo, la equidad y la
consclidacion de las instituciones democraticas, “[...] se trata de una
gobernabilidad positiva, orientada a crear un nuevo orden para la dignidad
de todos y que implica inevitablemente un proyecto ético”.'®

La gobernabilidad de la democracia exige un esfuerzo colectivo por
establecer nuevas formas de cohesién e integracion social, es decir, para
construir un nuevo orden que sea capaz de disminuir las desigualdades
sociales y aumentar la igualdad de oportunidades. En eilo, corresponde al
Estado, coordinar los esfuerzos publicos y privados hacia el interés de
todos por sobre los intereses particulares.'®? En este contexto, un actor
institucional del cual depende en gran parte el éxito o fracaso de estos
esfuerzos, es el sistema educativo.

En efecto, la democracia y su gobernabilidad dependen en gran medida de
la existencia de una cultura civica que refuerce las instituciones
democraticas a través de |la formacion no sélo de recursos humanos, sino
de la formacién de ciudadanos. La educacion debe contribuir a la
gobernabilidad democratica como factor de desarrollo, como agente de
socializacién de valores, como mecanismo de ascenso social de las
personas y como medio esencial de cohesion e integracion sociocultural.

4.1.3. La equidad en el acceso y permanencia en los servicios
educativos

Entre las responsabilidades fundamentales del Estado se encuentra la de
mantener la equidad y la solidaridad sociales, por lo que debe diseiar
diferentes politicas econdmicas y sociales para lograrlo. Dentro de las
W YRZUA, Raily de Puslies, Manuel, Educacion, gobamabiidad democrética y gobernabiidad da los sistemas sducetivos, Organizacién de

Estados Americancs, 1996, p. 4
'R idem. p. 8.
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politicas sociales, la educativa es, sin duda, uno de los pilares de cualquier
transformacién que pretenda lograr una sociedad mas prospera y justa.

La educacidn debe asegurar el acceso al conocimiento cientifico,
humanistico, artistico y tecnolégico como condicion del desarrollo personal
en un mundo cambiante. La construccion y profundizacion de sociedades
democraticas con niveles progresivos de justicia, solidaridad y equidad,
deben estar precedidas por politicas de Estado que corrijan las diferencias
en el disfrute de los derechos y recursos, en este sentido, la educacior: es
un medio esencial para evitar que se generen y profundicen diferencias
entre las personas y las culturas por su desigual acceso al conocimiento.

A la cobertura, se ha sumado una intensa demanda por |a calidad, parece
haber quedado atras el tiempo en que las politicas educativas de ampliacién
de la cobertura y las de basqueda de calidad, se veian y asumian como
politicas separadas. La igualdad de oportunidades ha dejado de ser solo
una cuestidn de matricula y escolaridad, para convertirse en un asunto de
niveles de calidad. Eilogro de una equidad efectiva en el gjercicio del derecho
a la educacion, requiere que se imparta a todos los alumnos una ensefianza
del mejor nivel de calidad posible. De otra forma, la igualdad de oportunidades
no pasara de ser un espejismo.

La intervencion del gobierno en la funcion educativa encuentra una de sus
justificaciones fundamentales, en el hecho de ser capaz de reducir la
desigualdad, crear oportunidades para los sectores en desventaja social y,
con ello, compensar las failas del mercado educativo.

En una sociedad basada en el conocimiento, la capacitacion y la educacién
constituyen aspectos cruciales del accionar de los gobiernos, quienes tienen
el gran desafio de dar respuesta a las demandas sociales con adecuados
niveles de equidad y calidad.

4.1.4. La existencia de una politica educativa nacional

Existe consenso en considerar a la educacién como el factor determinante
para el logro de sociedades modernas, con equidad y solidaridad. La
educacion, como asunto de Estado, requiere de una politica nacional que
facilite el logro de las funciones gue a ésta le han sido encomendadas, en
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este sentido, se reguiere ver al gobierno federal como la matriz integradora
de las dimensiones politica, econdmica y social del desarrolloc. El gobierno
central es el depositario de la responsabilidad indelegable de fijar y controlar
el cumplimiento de ia politica educativa, tendiente a conformar una sociedad
integrada consigo misma y con el concierto internacional.

La prevision de la demanda educativa a atender en un horizonte
determinado, por niveles de ensefianza, por opciones y en funcion de las
necesidades previsibles de la economia, no debe ser hecha mas que en el
marco amplio de la planeacion del desarrollo regional y nacional, por lo que
la planeacion educativa debe tener un rol y un alcance efectivos en la
instrumentacion de la politica economica y social del pais.

De esta manera, la planeacién educativa constituye parte imprescindible
de la gestion publica por su entronque con la planeacién general del
desarrollo social y econémico. La superacion de las desigualdades
regionales en el terreno educativo, requiere de una politica educativa general
integrada, a su vez, a una politica de desarrollo nacional. Esta politica
educativa deberd acompafiarse con medidas de desarrollo -también
nacionales- para generar procesos econémicos que favorezcan el
crecimiento y aporten soluciones en las areas marginales.

El desarrollo del pais exige de la comprension y visién nacionales de los
problemas a superar. Conviene citar aqui a Kliksberg cuando sefala que:
“[...] La practica de los programas sociales ha sido con frecuencia en la
region, marcadamente sectorialista. Se intentan solucionar los problemas
de desercién o baja calidad educativa por ejemplo desde el interior del
sistema educativo. O temas como los déficits nutricionales, o la
morbinatalidad, en el marco de los sistemas de salud. En la realidad cada
una de las problematicas sociales tiene raices muitiples, y profundamente
interrelacionadas. Su superacién requiere pasar de una vision sectorial, a
una comprension mas integral {...]"."®* Lo anterior tiene implicaciones
directas en términos de accion, el autor considera que para el logro de una
mayor efectividad, deben formularse disefios de trabajo a partir de esa
vision integral.

Debe tenerse en cuenta también que el tipo de planeacioén ejercida durante
el periodo de la expansion y centralizacion educativas, no puede aplicarse
en un periodo de descentralizacion. La direccién politica del sistema

" KLIKSBERG, Bemarda, Hacia una gerencia social sicients: algunas cuestiones claves, documento del Il Congreso Interamericano dal CLAD,
Isla de Margarita, Venezuela, octubre de 1987, p.7.
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educativo nacional se ha hecho mas complicada, nuevos actores aparecen
Yy mas negociaciones se precisan para lograr integrar una vision compartida
y la actuacion coordinada. La especializacion que provoca la division del
sistema nacional en sistemas estatales, puede conducir a perder la
perspectiva global, necesaria para la toma de decisicnes tanto a nivel estatal
como nacional, considerando que los problemas educativos y mas adn
sus soluciones, superan los ambitos individuales.

Aun cuando el establecimiento de [os objetives de la educacion debe
realizarse cada vez mas a través de negociaciones, el caracter nacional
de éstos es indispensable, lo que implica a la vez, que su implantacion ha
de estar dirigida y evaluada desde ei centro.

4.2. LAS ACCIONES SUSTANTIVAS DE LA FUNCION
NORMATIVA

4.2.1. Regulacion y asistencia técnico-pedagdgica

Como ha podido observarse, la necesidad de asegurar el caracter nacional
de la educacién basica, constituye uno de los argumentos fundamentales
de la tarea normativa de la Secretaria de Educacion Ptblica. Esta
dependencia se encuentra facultada por el articulo tercero constitucional y
por la Ley General de Educacion para establecer los planes y programas
de estudio que deberan observarse en toda la Republica en la educacion
primaria, secundaria y normal, con el propésito de que los alumnos de
estos niveles tengan acceso a una misma educacion.

Existen otras atribuciones exclusivas que sin ser de tipo curricular se dirigen
también a lograr una homogeneidad educativa nacional, entre ellas: ei
establecimiento mismo de los tipos y modalidades de la educacion; la
emision de libros de texto; la instauraciéon de criterios y procedimientos
para la evaluacion y acreditacion del aprendizaje; el establecimiento de un
sistema de créditos, de revalidaciéon y de equivalencias para facilitar el
transito de los educandos de un tipo o modalidad a otra; asi como el
establecimiento del calendario escolar aplicable en todo el pais. En su
conjunto, las atribuciones sefialadas configuran la facultad de regulacion
técnico-pedagégica que la Secretaria de Educaciéon Publica debe lievar a
. cabo con respecto al sistema educativo nacional.
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Siguiendo a Hans Weiler,"** puede afirmarse que uno de los principales
fundamentos de la normalizacién del gobierno central en la materia, es el
hecho de que los planes de estudio, las calificaciones y los examenes
deben ser razonablemente semejantes en todas las unidades nacionales
0 subnacionales para facilitar fa movilidad, el intercambio de personas, el
reconocimiento reciproco de las certificaciones y diplomas en lugares
distintos y, en general, para estandarizar los principales parametros de la
funcion educativa a efecto de lograr una homogeneidad importante en todo
el pais.

Concretar los principios y sefalamientos del articulo tercero constitucional
y la Ley General de Educacion, no solo en lo relativo a los planes y programas
de estudio, sino a todos los elementos y ambitos de Ia tarea educativa en
los niveies macro y micro, dependera sin duda, de medios que
instrumentalicen dichos ordenamientos, a fin de que cobren sentido en el
quehacer cotidiano de las administraciones educativas, maestros, directivos
escolares y comunidad educativa en general.

La regulacion técnico-pedagogica como proceso, debe referirse no sélo a
la emisién de normas, lineamientos, sugerencias y orientaciones, segun
sea el caso, sino a la difusién, seguimiento, actualizacion y sobre todo, ala
asesoria que propicie la correcta interpretacion y aplicacion de flos mismos.
En la medida en que este proceso se realice con eficacia, sera uno de los
medios que dara contenido y significado a la facultad rectora de la autoridad
nacional.

El tipo y alcance de esta facultad deben estar relacionados no sélo con el
nivel macro, sino con ef nivel micro del sistema educativo, es decir, con [os
establecimientos educativos en lo especifico. La importancia de tener en
cuenta este nivel, consiste en que es ahi donde reside, en dltima instancia,
la posibilidad de concretar el logro de una educacion basica de caracter
nacional.

Crear y poner a funcionar mecanismos para el desarrollo curricular
La normatividad técnico-pedagdgica requiere de la revision permanente de

los planes y programas de estudio para garantizar su evalucion, de
mecanismos de investigacion permanente, de la capacidad para comprobar

- WEILER Hans, Enfoques comparados eh descentralizacidn educativa, en Parayra. Miguel, Jesds Garcia Minguez, (compiladres)et. al.,
Giob G y ch kzacitn de los siste educativos, Pomares-Corredor, Barcelona, 1988, p. 213
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el impacto social de la educaciéon impartida en el pais, asi como de
mecanismos que alienten y faciliten !a participacién de la comunidad
educativa en la revision del curriculo. No avanzar en este sentido, significara
lairrelevancia de los contenidos educativos que, en gran medida, sustentan
la existencia de una educacidn de caracter nacional.

Existen antecedentes de que el rezago acumulado en la actualizacién de
planes y programas de esiudio, se ha debido a que las instancias y
procedimientos existentes fueron incapaces de promover la participacion
en este renglén. En el Acuerdo Nacionai para la Modernizacién de la
Educacién Basica en 1992, se reconoce que los planes de estudio de este
nivel, a pesar de haber estado vigentes durante 20 afios, fueron tan sdlo
objeto de reformas esporadicas y parciales. Persiste el riesgo de que 1993
fecha en que se emiten los actuales planes y programas de estudio, marque
el inicio de un nuevo periodo de inercia en los contenidos de la educacion
basica. Conviene advertir también, que en un esquema descentralizado,
debe preverse la generacion localista del curriculo que pueda hacer del
aprendizaje un fenémeno disperso e inconexo, que dificulte a los egresados
el transito por el sistema educativo nacional y su insercion laborai, sobre
todo si se toma en cuenta que el desarrollo demanda competencias,
habilidades y certificaciones cada dia mas universales.

Por otra parte, la eventual descentralizacidon de los servicios de educacion
media y superior obliga a revisar los propositos y aicances de la regulacion
federal con relacion a estos niveles. Si bien esta justificada en lo que se
refiere a la educacion basica dado el caracter nacional y comtin de sus
contenidos, es necesario reconocer que en niveles superiores este
argumento no tiene aplicacion mas alla de la busqueda de la homologacién
y equivalencia necesarias, para asegurar el libre transito de educandos a
través del sistema educativo nacicnal.

La regulacion técnico-pedagogica y la gestién escolar

La normalizacion técnico-pedagégica por parte de la Secretaria de
Educacién Publica debera tener muy en cuenta al centro escolar que, en
uitima instancia, constituye el ambito donde transcurre no sdio el proceso
de ensefianza-aprendizaje, sino el conjunto de aquellas actividades que
condicionan que este proceso se realice de manera adecuada. Conviene
advertir que los planes y programas de estudio establecidos por la Secretaria
de Educacién Publica serian simplemente propoésitos, si ios centros
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escolares no cuentan con una infraestructura humana, técnica,
organizacional y material que permita desarrollar sus contenidos.

Aun cuando el control administrativo de los establecimientos educativos
corresponde a las autoridades de cada entidad federativa, la gestion interna
de los mismos, es decir la gestion escolar, debe ser un asunto del cual la
autoridad federal no debe permanecer indiferente. Sin embargo, al
determinar el alcance y las formas de intervencion técnico-pedagégica de
la autoridad federal con respecto a los centros escolares, deberan evitarse
extremos que inhabiliten o inhiban la administracion escolar.

Situando nuestra atencién en el nivel micro, debemos reconocer la
importancia de la gestién escolar, entendida como el conjunto de decisiones
y procesos que tienen que ver con la creacion de las condiciones necesarias
para la aplicacion de los planes y programas de estudio y, en general, con
el desarrollo de la practica educativa. Se requiere resignificar a la escuela
como el centro de la tarea educativa, como unidad capaz de reflexionar
sobre sus problemas y de disefar estrategias de solucion, que privilegia
las cuestiones pedagdgicas, que se hace cargo de los problemas y genera
mecanismos para mejorar el aprendizaje de los alumnos en especial de
aquellos con mayores dificultades.

Lo anterior, hace imprescindible asociar la normalizacién técnico-
pedagégica, no a una regulaciéon per se, sino a orientar las distintas
dimensiones de la gestion escolar a través de pardmetros basicos,
lineamientos generales y sugerencias metodologicas. En la gestion escolar
pueden distinguirse tres dimensiones:'®

* [nstitucional. Que tiene que ver con los aspectos organizativos, las
relaciones sociales que se establecen al interior de la escuela, la
distribucion del poder, la comunicacion y, los vinculos interpersonales
y de tipo comunitario.

* Curricular. Referente al conjunto de procesos necesarios para
cumplir los objetivos especificos de la escuela en relacion con el
ensefar y el aprender.

* Administrativa. Relacionada al conjunto de estrategias para producir,
procesar y circular la informacion necesaria para el desarrollo de la
tarea educativa.

'™ Ministerio de Cultura y Educacion, ; Gestionar, &s fo mismo que administrar?, Revista Zona Educativa, No. 1, Buerios Aires, 1957
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Esto requiere concebir a cada centro educativo como un todo integrado, y
no como la simple suma de actividades que basada en un estilo de
organizacién tradicional, antepone |a division del trabajo administrativo y el
pedagégico, a la vision del trabajo conjunto. Tradicionalmente la tarea
administrativa ha sido ejercida y pensada como una dimensién que tiene
poca relaciéon con el proceso de ensefianza aprendizaje, su practica se
convirtié en un fin en si misma, asumiendo una légica separada de los
aspectos pedagogicos.'®

Las escuelas deben organizarse de modo tal que sean productivas y
eficientes tomando en cuenta patrones de organizacion medernos. Gerstner
sefala que las escuelas publicas contemporaneas “[...] son organizaciones
con baja tecnologia, de trabajo intensivo, con metas mal articuladas, normas
también bajas y con mediciones débiles o inexistentes del desempefio».'?’
El hecho de que se compita por recursos escasos es una realidad que
debieran tener en cuenta las distintas administraciones educativas. La
educacion no sélo compite con otros sectores, sino consigo misma frente
a otros tipos y modalidades educativas.

La intervencion de la Secretaria de Educacion Publica en este sentido,
debe orientarse al establecimiento de bases de organizacioén y gestion
minimas, pero suficientes para asegurar ia existencia de un modelo de
centro escolar para cada uno de los niveles de la educacién basica, que
facilite no sélo la mera aplicacién de un curriculo nacional en todo el pais,
sino que propicie que esto sea llevado a cabo con calidad y equidad. Este
modelo debe permitir a su vez, especificar caracteristicas propias para
cada centro educativo, de acuerdo a su ertorno particular.

Lo anterior significa que todas las escuelas de estos niveles ademas de
aplicar los planes y programas de estudio que fije la Secretaria de Educacion
Publica, deberan desarrollar un modelo de gestion escolar propicio para el
desarrollo del proceso ensefanza-aprendizaje. De tal manera que
independientemente del contexto geografico, social y econdémico en que
se sitle un centro educativo, éste tenga las caracteristicas esenciales que
aseguren la prestacion de un servicio, de acuerdo con parametros de
homogeneidad esenciales que supone una educaciéon de caracter nacional.

'™ Ministerio de Cultura y Educacion, La dimension administrative, Revista Zona Direccion, afio 3, No. 20, febrero, Buenos Aires, 1998,
W GERSTMER. Louis, Reinventando fa Educacién, Paidos, Barcelona, 1996, p. 198.



Oscar Mauricio Covarrubias Moreno 193

Lineamientos para la organizacion escolar en el Distrito Federal, sy
para las entidades federativas?

Hasta antes de transferirse los servicios de educacion basica y normal a
los gobiernos estatales en mayo de 1992, la autoridad central emitia una
diversidad de disposiciones para regular la organizacién y funcionamiento
de las escuelas federales, buscando homologar la administracién escolar.
Es preciso mencionar que en su mayoria, estas disposiciones fueron
elaboradas desde los primeros afos de la década pasada.

En el caso de las escuelas ubicadas en el Distrito Federal, en agosto de
1997, la Secretaria de Educacién Pablica emitidé lineamientos de
observancia y aplicacién obligatorias en las escuelas de educacion
preescolar, primaria y secundaria, teniendo como finalidad apoyar y
fortalecer la planeacidn y organizacion de las actividades docentes y
administrativas que se realizan de manera cotidiana en los centros
escolares. Las disposiciones se dirigen a regular aspectos como la
organizacién, control escolar, direccién y supervision, consejos técnicos,
evaluacion del aprendizaje, cooperativa escolar, carrera magisterial,
actividades civicas, educacion ambiental, de proteccion y seguridad escolar,
de fomento a la salud, de fomento fisico, artistico y cuttural.

Como ya se ha mencionado, aun cuando el control administrativo de los
establecimientos educativos corresponde a las autoridades de cada entidad
federativa, la gestién escolar por su importancia, no debe ser un asunto del
cual la autoridad federal permanezca indiferente. En consecuencia, resulta
imprescindible precisar la intervencién de la Secretaria de Educacion
Publica y en su caso de las autoridades iocales, con respecto a la gestion
de los centros escolares de educacién basica de todo el pais.

Liderazgo de la Secretaria de Educacidn Puablica y la asistencia
técnico-pedagdgica a las administraciones educativas estatales

La posibilidad de ejercer de manera efectiva la normatividad del sistema
educativo nacional, y particularmente en lo que atafe al ambito técnico-
pedagdgico, requiere sustentarse en un liderazgo que, basado en una amplia
capacidad para desarrollar las innovaciones pedagogicas, coloque a la
educacion a tono con las necesidades de desarrolle individual y social. Se
debera, por tanto, enfatizar en la realizacion de innovaciones que puedan
ser transferidas con rapidez a los distintos ambitos y niveles del quehacer
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educativo. La autoridad federal en coordinacion con las autoridades
educativas estatales, debera convocar y alentar a especialistas, pedagogos,
docentes, estudiantes, padres de familia, escuelas, universidades, y
organizaciones de la sociedad civil, a debatir los temas sustantivos para el
futuro de la educacion en el pais.

La relevancia del rol de la Secretaria de Educacién Ptblica con respecto a
la regulacién técnico-pedagégica, como en otras facetas de la funcion
normativa, requiere de la identificacion de sus clientes y de la definicién de
los servicios que debera proveerles, ya que mas alla de un sustento legal,
la autoridad educativa nacional debera ser reconocida por el valor y los
beneficios que esta funcion normativa represente para las administraciones
educativas locales.

En el nivel de gestion general del sistema educativo, las atribuciones
normativas de la Secretaria de Educacion Pablica deberan desagregarse
no sélo en funciones, sino traducirse en servicios concretos para las
administraciones educativas descentralizadas. Siendo como es, una
funcion sustantiva, el ejercicio de la regulacion técnico-pedagogica supone
la capacidad para proporcionar ia asistencia técnica que coadyuve a ia
mejor comprensién y aplicacién de las normas y directrices establecidas.

Sera importante entonces, ofrecer apoyo y asistencia técnica a las
administraciones estatales y locales mediante programas que incluyan la
modernizacion de la gestion educativa, el intercambio de experiencias, la
capacitacion de personal, asi como la introduccién y uso de nuevas
tecnologias. Conviene mencionar que algunas de estas acciones han
comenzado a desarrollarse como parte de la instrumentacion del Programa
de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000. No obstante,
gran numero de los servicios y estandares definidos corresponden mas al
desempeiio de funciones adjetivas o a la gestion de tramites
administrativos, que a funciones de caracter sustantivo.

Entre los esfuerzos orientados a definir servicios de tipo sustantivo, llama
la atencién el Catalogo de Servicios de Apoyo Técnico Pedagoégico 199819
elaborado por la Direccién General de Educacién Secundaria Técnica,
documento que consigna: “[...] En el entendido que el vinculo entre la
Autoridad Federal y las Autoridades Estatales debe ser un vinculo de
corresponsabilidad y de asistencia pedagégica para la adecuada prestacion

'™ Direccion General de Educacion Secundaria Técnica, Catilogo de servicios de apoyo Menico-pedagogico, 1998, Maxico, junio de 1398, p.6.
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del servicio de Educacién Secundaria Técnica, es imprescindible traducir
la responsabilidad federal, en servicios concretos para apoyar el quehacer
educativo que tiene lugar en las entidades federativas [...]". De este modo,
en el catalogo se tipifican 40 distintos servicios clasificados en 3 categorias:
Consultorias (16), Cursos y Talleres (10), y Material de Apoyo (14). En el
documento se da a conocer de igual manera, el procedimiento general
para tener acceso a dichos servicios.

4.2 2. Planeacion general del Sistema Educativo. Necesidad de
una visién y accion totalizadoras

La conduccion general del sistema educativo nacional, hace de la planeacién
una funcién consustancial a la rectoria del gobierno federal en la educacion.
El sustento juridico de la planeacién se conforma, fundamentalmente, por
el articulo 12 de la Ley General de Educacion, y por la Ley de Planeacién,
que establece que las dependencias del Ejecutivo Federal deberan planear
y conducir sus actividades con sujecién a los objetivos y prioridades de la
planeacién nacional del desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo constituye el marco en el que deben
precisarse los objetivos, prioridades y politicas que regiran las actividades
de cada sector. La Ley de Planeacion en su articulo 21° establece que este
plan “[...] precisara los objetivos nacicnales, estrategias y prioridades del
desarrollo integral del pais, contendra previsiones sobre los recursos que
seran asignados a tales fines; determinara los instrumentos y responsables
de su ejecucion; establecera los lineamientos de politica de caracter global,
sectorial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de la actividad
econdmica y social, y regira el contenido de los programas que se generen
en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica”. Sobre esta base se
integrd el Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, vigente
actualmente para el sector educativo.

De este modo, la estrecha relacién entre la planeacién educativa y la
planeacién del desarrollo nacional ocurre de dos formas. Una, en virtud de
que la planeacion educativa tiene un rol y un alcance efectivo en la
instrumentacién de la politica econémica y social del pais, “[...] El
planeamiento integral de la educacién, se confirma como un -aliado
imprescindible y eficaz en la gestién publica por su entronque con la
planificacion general del desarrollo social y economico."'® La otra, porque

'** Ministerio de Educacidn y Ciencia, Planeaciin y Reforma en un Modeio Descentralizade, Congreso Intemacional sobre Planeamiento y
Gestion da la Educacion en el Mundo, México marzo de 1980, p. 4.



196 Federalismo y Reforma del Sistema Educativo Nacional

la demanda educativa a atender en un horizonte determinado, por niveles
de ensefianza y opciones de acuerdo a las necesidades previsibles de la
economia, no debe ser hecha mas que en el marco amplio de la
planificacion del desarrollo nacional y regional.

Si bien la planeacion general del sistema educativo se atribuye y reconoce
como una funcién del gobierno central, también es cierto que Ia
descentralizacion obliga a repensarla tanto en sus métodos como en sus
recursos, debiendo ser ante todo un instrumento que movilice y reina
voluntades. Al incrementarse la participacion de las autoridades locales en
la prestacién de los servicios a través de la federalizacion educativa, la
definicion de la politica de este sector no puede seguir siendo considerada
como una responsabilidad exclusiva del gobierno federal.

En un documento oficial®™® se establece que a partir de la firma del Acuerdo
Nacional para la Modernizaciéon de la Educaciéon Basica en 1992, se
abandona el esquema centralizado de administracion, reconociéndose que
el ejercicio de la planeacion debera privilegiar los medios de coordinacion
entre la federacion y los estados, e impulsar, respetando la soberania de
los mismos, la transferencia de la tecnologia programatico presupuestal,
asi como la capacitacion del personal responsable de esta tarea en las
entidades federativas.

La complejidad de la planeacion educativa

En las condiciones actuales, es mas evidente la complejidad del proceso
de planeacion educativa. La planeacion esta lejos de ser un proceso
puramente técnico ¢ lineal con etapas ordenadas, con problemas y objetivos
claramente definidos. La planeacion educativa es un proceso en el que
gran variedad de actores con diversidad de perspectivas, resultan
implicados, lo cual se traduce en importantes factores que deben ser
considerados en el analisis, generacion, implantacién, ajuste y redisefio
de la politica educativa. En el marco de la federalizacion, la planeacién nos
remite, necesariamente, a la necesidad de generar y poner en practica
mecanismos de concertacion que aseguren la participacion de los distintos
actores, en la determinacion de las politicas de mediano y largo plazos.

2 Ministerio de Educacion de México (sic), ap.cit, nota 144, pp.170-171.
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El desarrollo de una politica efectiva demanda a las administraciones
educativas en sus distintos niveles de responsabilidad, de un conocimiento
sélido y de grandes esfuerzos de recopilacion, procesamiento y analisis
de informacioén. Para la autoridad nacional, éste debe ser un conocimiento
sistémico, 1a articulacién y desarrollo de una politica educativa que alcance
al sistema educativo nacional en su conjunto, lo hacen imprescindible.
Siguiendo a Wadi Haddad, pueden establecerse tres dimensiones en un
conocimiento de este tipo: a) un diagnéstico estadistico del sistema
educativo que tome en cuenta los principales indicadores y su
comportamiento nacional e internacional; b) un analisis contextual de las
condiciones y prospectivas econémicas, politicas, sociales, culturales y
demogréficas; y ¢) una valoracién de intereses de grupo, sus racionalidades
y roles en la educacion.?

Al respecto, el Instituto Nacional de Planeamiento de la Educacion de la
UNESCO considera que en el contexto actual, la planeacion nacional de la
educacién es mas indispensable que nunca, aunque advierte que ésta debe
evolucionar para adaptarse a las nuevas condiciones. Como parte de su
adaptacion la planeacion debera dejar de ser monopolio de un ministerio o
agencia central, e interesar a los distintos niveles de la administracion
educativa, “[...] La planificacién por su parte debera evolucionar hacia una
planificacion menos rigida, mas descentralizada y mas participativa [...]".2%
El organismo advierte sobre la urgencia de acompafiar las reformas
pedagogicas, con modificaciones en las formas de planificacion de la
administracién, de la gestién y de la regulacién de los sistemas educativos,
los cuales deberan evolucionar hacia una mayor participacién de las
poblaciones interesadas y de una mas amplia consideracién de las
aspiraciones de alumnos y estudiantes.

Articulacién de la planeacién educativa en la descentralizacién. La
autoridad nacional como elemento integrador

Existe consenso en el sentido de que en la descentralizacion, lejos de
disminuir, se incrementa la necesidad de contar con una planeacion
nacional del sistema educativo. La descentralizaciéon no entrafia un papel
menos importante de los gobiernos centrales, por el contrario, plantea
nuevas responsabilidades a ser asumidas, entre las que destaca el fomento

© HADDAD, Wadi, Educatidn poficy-planning process: An Applied Framework, UINESCO, Paris 1895, pp. 88-89.
® |nstitutodnternacional de Plansamisnto de la Educacidn, La Planificacion de la Educacion en el Afe 2000, Congres Intemacional sobre
planeamiento y gestion del desarrollo de la aducaciin, México, 26-30 de marzo de 1990, p. 3
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de la concertacion y la participacion, “[...] La administracion de la educacion
debera promover negociaciones colectivas con los docentes, y los
consumidores de la educacién a fin de llegar en cada caso particular a un
consenso sobre los objetivos y prioridades de la educacién”.2%

La necesidad de asegurar la coherencia general del sistema educativo
nacional con el proyecto nacional supone el establecimiento de una visién
a largo plazo propia, de una planeacion global. La planeacién debe ser el
eje o centro de atraccién en torno al cual las instancias e instituciones
educativas publicas y privadas desarrollen sus actividades, asegurando la
coherencia de éstas en espacio y tiempo. El esfuerzo que el gobierno federal
despliegue en este sentido, debera orientarse a conformar una planeacion
nacional descentralizada que reconozca un sitio esencial a los planes
estatales y regionales, debiendo para ello, desempefiar las tareas de
encuadramiento necesarias.

El proceso de planeacion del sistema educativo nacional, debera
fortalecerse como el elemento integrador que propicie la articulacién de
los planes educativos estatales y la planeacion nacional potenciando,
propiciando e integrando la tarea de las autoridades locales. La
heterogeneidad del sistema educativo nacional es algo indudable que debera
tenerse en cuenta en su planeacién. Las nociones de heterogeneidad
integrada y homogeneidad relativa seran clave en la integracion de la
planeacion del sistema educativo en sus distintos niveles. Lo anterior
presupone en la Secretaria de Educacion Publica la existencia de una vision
global y de un elemento integrador.

En la descentralizacion, la vision y decision unilaterales deben ser
sustituidas, o cuando menos expandirse hasta una visidn sistémica de la
solucion del problema educativo. La necesidad de ampliar esta visidon
conlleva la idea de que las estrategias de una organizacién compleja como
lo es el sistema educativo nacional, mas que resultar de un plan construido
por una instancia central u homogénea de planeacion, habra de resultar de
la cooperacion entre los subsistemas o administraciones educativas que
conforman al sistema en su conjunto. La capacidad de planeacion en un
sistema educativo descentralizado dependera de ia calidad de la articulacion
entre el plan educativo nacional con los planes estatales y regionales,
evidentemente que en esta articulacién habran de presentarse problemas

= ldem.
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de cohesion, “[...] sin embargo entre el riesgo de una articulacién que no
fuese perfecta y el riesgo de una descentralizacién abortada, el primero
era preferible al segundo[...]".2%

La politica educativa para el desarrollo en cada entidad federativa no debe
limitarse sélo a aplicar medidas de descentralizacion arrancadas de la
politica nacional, sino que debera tender particularmente a especificar
objetivos, ampliar finalidades y, en definitiva, a diferenciarse, [...] Se trata
de crecer por si mismo, y no sélo de adaptarse a las consecuencias de las
decisiones tomadas por otros” 2%

La planeacién educativa nacional debera ser un factor de cohesién que
asegure a traves del establecimiento de relaciones contractuales entre los
niveles de gobierno, la efaboracién y la ejecucion conjuntas y compatibles
de los diferentes planes. En este orden de ideas, el caracter contractual de
la planeacion debe tener como base, {a concertacién de compromisos y la
coordinacién de esfuerzos entre las diferentes autoridades y actores
educativos. La delimitacion de los actores y sus respectivas
responsabilidades que es condicion de la efectiva concertacion, no puede
lograrse mas que por la via contractual.

Asimismo, el establecimiento de una planeacién educativa regional en el
marco del federalismo educativo, puede ser una condicién de eficacia y de
la mejor integracién econémica y educativa de las entidades federativas,
asi como para fomentar un desarrolio autonomo mas solidario. En su
estructuracion, los planes regionales deberan determinar las orientaciones
y los objetivos a mediano y largo plazos del desarrollo educativo de cada
entidad y region, tomando en cuenta las prioridades nacionales y en especial
aquellas que tuviesen una incidencia en la regién. De igual manera, deberan
prever programas cuya instrumentacion pudiese ser asegurada bajo la
autoridad de instancias regionales con la colaboracion, especialmente
contractual, del gobierno federal, de los gobiernos estatales, de organismos
publicos y privados, asi como de organizaciones civiles involucradas e
interesadas.

Entre los aspectos que deberan reunir los planes estatales de educacion y
los de alcance regional destacan las especificidades, fuerzas, debilidades
y preferencias de las entidades federativas y regiones en materia de

CASTELLANOS Hemandez, Eduarde, La Redacidn sntre Plan Nacionaly Panes Regionales de Dasamolo, Universidad Audnoma BenitoJudnez
de Caxaca, México 1891, p. 203,

2as FURTER, Plerre, La aducacion comparada como "Geografia die fa Educacion”. Cuestionas tedricas sobre e planificacion da fa negionakzacion
de ia ensefianza, en Pereyra Migus|y Jasis Garcia Minguez (compiladores) globalizacion y dasc lizacidn de los si aducativos.
Pomares-Caoredor, Barcalona, 1996, P.105.
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desarrollo. Estos planes deberan articular las prioridades educativas
nacionales con las iniciativas locales, “[...] Situados en la interface de una
l6gica ascendente y de una lbgica descendente, tales planes no serian ni
una calca del plan nacional ni simples catalogos de reivindicaciones locales
[...]"®¢ y prepararian estrategias de desarrollo educativo apoyandose
simultaneamente en el esfuerzo local, regional y/o federal segun sea el
caso.

En sintesis, los anteriores modelos de planeacion, desarrollados durante
el periodo de la expansion y centralizacion educativas, no pueden aplicarse
en un periodo de descentralizacién. En el federalismo, ia direccién y
administracién de la politica educativa se han vuelto cada vez mas
complicadas. La presencia de nuevos actores y centros de decision en los
sistemas educativos de caracter subnacional obliga a mayores y mas
intensas negociaciones para obtener el apoyo requerido para una linea de
actuacion o de reforma. En el desarrollo de estos procesos, no debe
perderse la perspectiva global que es imprescindible para la toma de
decisiones nacionales.

La planeacion debe ser considerada, asumida y ejercida como parte
sustancial del caracter normativo de la Secretaria de Educacion Publica.
Su autoridad y aceptacién como dependencia responsable de conducir el
desarrollo global del sistema educativo, dependera en gran medida de su
eficacia en esta importante funcion.

4.2.3. Evaluacion general del Sistema Educativo. Base para su
regulacion y adaptacion

Como se ha mencionado, la cobertura ha dejado de ser la unica prioridad
de los sistemas educativos, una profunda inquietud por la calidad ha
irrumpido en el escenario para ubicarse como uno de los mas importantes
desafios que deben afrontarse en las proximas décadas. La calidad
educativa no depende de una sola variable, sino de la articulacion de los
diversos elementos que intervienen en el proceso educativo. Entre ios
elementos indispensables para la mejora de la ensefianza, la evaluacién
ocupa un lugar relevante. El conocimiento y la valoracion de los logros
alcanzados y carencias detectadas en el sistema educativo, constituyen
la base necesaria para reorientar su desarrollo, proporcionar informacion
sobre su estado y tomar las decisiones mas adecuadas en cada ambito y
en cada momento.

20 CASTELLANOS Hemdndez, Eduardo, op. cit, nota 208, p. 197.



Oscar Mauricio Covarrubias Moreno 201

Debe considerarse también que la evaluacion tiene un valor pedagdgico, ya
que brinda a los distintos agentes o actores un mejor conocimiento de su
accion, difunde eventualmente la capacidad de innovacién dando a conocer
las iniciativas de éxito y sus condiciones de realizacion y, mas profundamente,
incita a revisar la jerarquia y la compatibilidad de las decisiones adoptadas y
de los medios empleados a la luz de los resultados. 27

La evaluacion concebida como una de las herramientas esenciales para
influenciar a los distintos actores del escenario educativo, si se organiza y
se publicita cuidadosamente con respeto hacia todos los involucrados,
puede convertirse en un mecanismo que sirva de punto de referencia comun
para su actuacion, “[...] la evaluacién, tendra un impacto sobre la forma de
fijar las metas y los objetivos. Sera cada vez mas dificil preparar
programas...sin tomar en cuenta la evaluacion de los resultados
anteriores” .2 De la misma manera, la evaluacién de los resultados del
sistema educativo constituye una de las bases para su articulacion con las
nuevas demandas y para acrecentar su eficiencia. La evaluacién resulta
imprescindible para la regulacién y adaptacion del sistema.

Niveles de evaluacion en el sistema educativo nacional

Son multiples los procesos de evaluacion que se producen en un sistema
educativo, tienen lugar en diversos ambitos y niveles, se realizan con
diversas finalidades y por diferentes elementos. Pese a tal variedad y al
margen de que pudieran establecerse otras categorias desde perspectivas
distintas, resulta util distinguir para efectos del presente trabajo dos tipos o
niveles de evaluacion:

Nivel micro

Comprende los procesos de evaluacion que se llevan a cabo al interior de
los centros escolares, con una finalidad eminentemente individual y efectos
singulares que permiten mejorar las realidades analizadas y emitir un juicio
valorativo sobre las mismas. Entre tales procesos se encuentra la
evaluacion del aprendizaje, que tiene como objetivo prioritario regular los
procesos de ensefianza-aprendizaje que se desairollan en el salon de clase;
la evaluacion para la promocion y/o certificacian, cuyo objetivo consiste en
controlar los procesos de promocion de los alumnos a lo largo de los

27 JACQUES Delors, La educacion encisra un fesoro, Santillana-UNESCO, Madrid, 1996, p. 182
o8 CROZIER Michel, La fransicion def paradigma burocréfice 8 una culfura de gestion piblica, Documento del | Congreso interamaricana det
CLAD sotve la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Rio de Jansiro, 7-8 de noviembre de 1996, pp. 8-9.
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distintos grados y ciclos, asi como certificar los niveles de logro alcanzados:
la evaluacion de los docentes, con el propésito de tomar decisiones con
incidencia en su carrera profesional; la autoevaluacion desarrollada por los
propios actores de la ensefianza, con la finalidad de autorregular su
actividad; la evaluacién de los programas educativos, que arroja informacion
sistematica, de caracter valorativo, para su mejora, reorientacién ¢ eventual
extension o supresion; y, por ultimo, la evaluacion de los centros educativos,
encaminada a la mejora de su organizacion y funcionamiento.

Nivel macro

En este nivel se encuentra la evaluacion general del sistema educativo, en
la que a su vez, pueden distinguirse dos niveles, uno, el que corresponde a
la evaluacion de los sistemas educativos de cada entidad federativa, otro,
el que tiene que ver con la evaluacion del sistema educativo nacional en su
conjunto. Ambos niveles tienen como objetivo comiin, no la evaluacion
individual de la actuacién o logros de cada alumno, profesor o escuela,
sino primordialmente, el obtener indicadores generales del funcionamiento
del sistema educativo estatal y/o del sistema educativo nacional,
respectivamente. Una de las finalidades fundamentales de la evaluacion
macro es el diagnoéstico, que sirve para tener una idea global de [a forma
en que trabaja el sistema educativo.

Aungue los elementos responsables de desarrollar uno y otro tipo de
evaluacion son diferentes, estos no son contrapuestos sino comple-
mentarios y metodolégicamente interdependientes, ambos son
imprescindibles para el buen funcionamiento del sistema educativo y de
sus diversos componentes, permitiendo su autorregulacion y la mejora
cualitativa de la ensenanza.

En este orden de ideas, la actuacion de la Secretaria de Educacién Pablica
de acuerdo con lo establecido en la Ley General de Educacion se inscribe
en la segunda direccion, es decir, en la evaluacion general del sistema
educativo nacional. En el federalismo educativo, al igual que la planeacién,
la evaluacion es inherente al caracter normativo de la autoridad federal. La
Ley General de Educacion a través de los articulos 12° y 29° atribuye a la
autoridad central la responsabilidad de evaluar sistematica y
permanentemente el sistema educativo nacional, y el establecimiento de
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los lineamientos generales para la evaluacion que deban realizar las
administraciones educativas estatales. La ley indica gue los resultados de
esta evaluacion seran tomados como base para que las autoridades
educativas, en el ambito de su competencia, adopten las medidas
procedentes.

Puesto que los objetivos del sistema educativo son de caracter nacionai,
su evaluacion ha de estar dirigida desde el centro. Esto implica que, ademas
de realizar la evaluacién general, la Secretaria de Educacién Publica debe
establecer un modelo de evaluacién capaz de servir de marco de referencia
para las evaluaciones llevadas a cabo por las distintas administraciones y
actores educativos.

En la nueva conformacion del sistema educativo nacional, donde cobra
importancia la visién de éste como un conjunto de sistemas educativos
estatales, si bien la Secretaria de Educacion Puablica es responsable de su
evaluacion general, no es el Gnico agente que desarrolla tareas de este
tipo. Las competencias evaluativas se distribuyen de acuerdo a su ambito,
en el gobierno federal y en los gobiernos estatales. Refiriéndose a este tipo
de evaluacion, Shaffer advierte: “[...] El Estado no puede descender a nivel
de la escuela, aun si esto pudiera ser asi, si lo hiciera con un nivel de
informacién inadecuado, esa intervencion seria completamente ineficaz.
La multiplicidad de estructuras existente entre el nivel central y el nivel de la
escuela forman una pantalla que altera toda informacion™.2%

Debido a que los niveles de responsabilidad en la gestion del sistema
educativo son diferentes, en consecuencia también lo es, el nivel de
conocimiento que se demanda. La evaluacién debe comprender los niveles
de agregacion y desagregacién necesarios para que los distintos actores
del sistema educativo tengan la posibilidad de disponer de informacion
apropiada para evaluar el servicio en su respectivo ambito de competencia.
Al referirnos al conjunto de actores, no debe olvidarse que la primera fuente
de informacion es la escuela, por lo que ésta debe ser la primera instancia
que perciba la utilidad de esta evaluacion. El servicio que ahi se presta,
debe constituir el fin GUltimo de las acciones evaluativas a cargo de los
distintos niveles ascendentes de responsabilidad.

20 SHAFFER, Sheldon, Participation for Educational Change, A synthesis of experience, UNESCO, Intemational Institute for Educational Planning,
Paris, 1994,p. 8,
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Dependencia técnica de la evaluacion general del sistema educativo
nacional

Cabe apuntar que existe una dependencia técnica de la competencia federal
de evaluacién con respecto a las competencias de los gobiernos estatales.
Debido a ello, es dificit imaginar la evaluacion general del sistema educativo
nacional sin que las autoridades locales asuman la responsabilidad de llevar
a cabo Ia evaluacion de sus respectivos sistemas estatales.

Lo anterior implica que la evaluacion debe llevarse a cabo en un contexto
de colaboracion y coordinacion. Sin duda, el éxito de la evaluacion general
del sistema educativo nacional y de ios sistemas educativos estatales en
lo especifico, dependera de la actitud que adopten las autoridades
educativas responsables de los distintos ambitos de competencia. La
voluntad de dialogo, la busqueda de acuerdos, el espiritu de cooperacion,
aun cuando sean difici!mente traducibles en términos normativos,
constituyen requisitos imprescindibles para el correcto desarrollo de las
acciones de evaluacion, “[...] Una evaluacién de ambito nacional debe
cumplir, por tanto, la doble tarea de proporcionar informacion tanto horizontal
como verticaimente dentro del sistema”. 21°

El cumplimiento de las funciones de evaluacion requiere de sentar
claramente bases de funcionamiento, atribuciones y responsabilidades de
cada instancia. Dada la importancia de la tarea evaluativa, debe insistirse
en la necesidad de estimular las actitudes de dialogo y cooperacién entre
los diferentes niveles de administracion. Desde esa perspectiva, debe
dotarsele de ia suficiente pluralidad como para asegurar la credibilidad de
sus dictamenes y opiniones.

Siendo la evaluaciéon un asunto de interés para todas las autoridades
educativas, se deben considerar todos los puntos de vista existentes sobre
cada cuestion y, una vez tomada una decisidn, todas las administraciones
han de sentirse corresponsables de la misma y actuar en consecuencia.
Esa es la unica garantia que unas y otras poseen de que los trabajos podran
llevarse a cabo de acuerdo a proyectos aprobados colectivamente. Ahi
radicara en gran medida la posibilidad de concretar el principio de
corresponsabilidad en la evaluacion educativa, respetando el principio
general, y traduciéndolo en procedimientos concretos.

04 UNDGREN P. Forrulacion de la politica educativa, d alizacion y svaluacion , en Pereyra, Miguel y Jesds, Garcia Minguez,
{compiladpres), Globalizacién y Descentralzacion de los Sisternas Educativos. Pomares-Corrador, Barcalona, 1996, p. 409.




Oscar Mauricio Covarrubias Moreno 205

Cuestiones que debera atender la evaluacion general del sistema
educativo nacional

En el desarrolio de la evaluaciéon general del sistema educativo nacional,
los procesos de evaluacion que la Secretaria de Educacién Publica debe
llevar a cabo tendran que ver principalmente con la atencion de las siguientes
cuestiones:

Funcionamiento general del sistema educativo nacional

Como se ha dicho, en correspondencia con una perspectiva global, la
Secretaria de Educacion Publica debera centrarse especificamente en
evaluar al sistema educativo nacional en lo que se refiere al logro de los
fines de la educacién establecidos en la legislacion, al estado general del
sistema educativo y a los resultados alcanzados por sus componentes,
en una concepcién amplia de los mismos. Dicha tarea exigira recoger
informacién procedente de alumnos, familias, profesores o centros
escolares, aun cuando el proposito no sea el de evaluarlos de modo singular.
Los destinatarios de la informacion generada por esta evaluacion seran
fundamentalmente las autoridades responsables de los sistemas
educativos estatales, lo que obliga a suministrarles informacion relevante
que sustente los procesos de decisidn que a ese nivel deban de tomarse
para mejorar la calidad de la ensefianza.

Es conveniente considerar que aun cuando a la autoridad federal
carresponde la evaluacién de tipo general -y considerando que la evaluacion
debe concentrarse esencialmente en la produccion de informacion referida
tanto a los aprendizajes alcanzados por los estudiantes como a las
caracteristicas institucionales en las que se desarrolla el proceso de
ensefanza-aprendizaje-, debe establecerse la posibilidad de que la
Secretaria recabe directa y periodicamente la informacion de los planteles
a través de la aplicacion de examenes a los alumnos y de la realizacion de
encuestas a directivos, docentes y estudiantes.?” Para tales efectos y a
diferencia de una evaluacion con propositos singulares, no sera necesario

1 Con respacto a la viabilidad de una accidn de esta naturaleza, vale la psna aclarar que la aplicacion de pruabas y encuestas en cada entidad
fedsrativa -considerando la experiencia argentina-, pedria ser realizikia por un prupo de docentes y/o aumnos de bachillerato y/c licenciatura. Este
grupo «[...] tiene la responsabilided de aplicar las pruebas y las encuestas durante el operativo de evaluacion. Para hacer esto, loy aplicadores
reciben una capacitacion especifica que las parmite familiarizarsa con los instrumentos de evaluacion y pautar las tareas a desarrollar en las
ascuelas durante el operativo nacional. A partir del afio 1995, ademas de los aplicaciores, se capacitd a un grupo dé supervisores en cada una de
las provincias. Su tarea era atender a4 la resolucion de los eomratiempos que pudieran presentarsa duranta el desarrolio de la aplicacion en las
escuslas. Posteriovmente los lupemaoru garantizan la organizacién y clasificacion adecuada de todos los materiates utilizados durante el

tivo de evaluacion. Una vez finalizada la aplicacitn, cada uno de los 8quipos provinciales debs erviar |a totalidad del material de evaluacion

al Munlstenu de Culturay Educacion, Una érea dentro del ministario nacional s& ccupa del procesamienta inf izado de la totalidad de las
pruebas eas encussias administracas y de la elaboracion de los informes finales de resultadass, Ministerio de Cuitura y Educacion "Evaluacion
para la Calidad”, Revista Zona Educativa, Afto |, No. 2, Buenos Aires, 1966, p. 12.
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examinar a todo el universo. Bastara con tomar muestras representativas
de las distintas entidades federativas del pais incluyendo los
establecimientos publicos y privados, para obtener un panorama giobal de
la situacién educativa.

La evaluacion general debe afrontar el reto de cubrir diversos ambitos del
sistema educativo combinando estudios relativos no sélo a los resultados
del proceso educativo, sino a la organizacion y funcionamiento de los
centros escolares o de administracion educativa, asi como las conexiones
del sistema educativo nacional con el conjunto de la sociedad. En suma, e!
propoésito que ha de inspirar la actuacion de la Secretaria de Educacion
Publica debera ser el de contribuir a 1a mejora en la calidad del sistema
educativo nacional, concibiéndose la evaluacién como un mecanismo
permanente de autorregulacion al servicio de dicho objetivo.

Cumplimiento de los contenidos minimos

Considerando que el respeto a la igualdad y el derecho a la educacion
exigen el cumplimiento de las ensefianzas minimas legalmente
establecidas, la Secretaria de Educacion Publica debe evaluar ei grado de
adquisicion de los aprendizajes establecidos para los diversos niveles,
etapas, ciclos y grados del sistema educativo.

Impacto de cambios y reformas en el sistema educativo nacional

Estando el sistema educativo sometido a un proceso de cambio constante
por las continuas demandas de la sociedad, resulta necesario establecer
mecanismos para evaluar los efectos de tales cambios, especialmente en
momentos como el actual. De este modo, la Secretaria debera tener la
capacidad para monitorear y evaluar el alcance y los resuitados de las
innovaciones de caracter general introducidas en el mismo.

Indicadores generales de eficacia, eficiencia y calidad

Siendo la evaluacion un mecanismo permanente de autorregulacion, es
necesario establecer procedimientos que permitan conocer el estado y la
evolucion del sistema educativo nacional, asi como detectar sus logros y
deficiencias. De acuerdo con ello, la Secretaria de Educacion Publica debera
establecer el conjunto de indicadores que sirvan de base para evaluar el
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grado de eficacia, eficiencia y calidad del sistema educativo. Al referirse a
la situacion actual de la calidad de la educacién en México, Gonzalez Cantu
apunta que si bien el término de calidad ha sido reiterativo durante décadas
en el discurso educativo, falta mucho por hacer al respecto, ya que las
acciones impulsadas no han podido elevaria. Advierte que “[...] El problema
es tal, que no existe en el pais un indice aceptado respecto a |a calidad de
la educacién que indigue su evolucién en el tiempo; mas bien es su concepto
abstracto lo que permea en el discurso educativo™.?*?

Entre las recomendaciones del Comité Intergubernamental del Proyecto
Principal de Educacion para América Latina y el Caribe formuladas en
1991,2" respecto a la evaluacion, sefiala la necesidad de elaborar
indicadores homologables y confiables que permitan analizar la situacién y
evolucion de acceso, permanencia, avance, repeticion, y desercion de los
alumnos; la eficiencia con que funcionan los sistemas educativos; las
desigualdades en la atencién a grupos y regiones; la diversidad de
modalidades a través de las cuales se ofrece la educacién en cada nivel;
el rendimiento académico; y otras dimensiones relativas a la calidad de ia
educacion.

Criterios para la evaluacion del aprendizaje

Corresponde a la Secretaria elaborar sistemas de evaluacion para los
diferentes niveles educativos regulados por la Ley General de Educacion.
El articulo 47° considera de manera implicita la facultad de la autoridad
federal para establecer los criterios y procedimientos de evaluacion y
acreditacion de los alumnos, al indicar que en los programas de estudio
deberan establecerse los propésitos especificos de aprendizaje de las
asignaturas u otras unidades de aprendizaje dentro de un plan de estudios.

Asimismo, el articulo 50° establece que este tipo de evaluacion, “[.. ]
comprendera la medicién en lo individual de los conocimientos, las
habilidades, las destrezas y, en general, del logro de los propositos
establecidos en los planes y programas de estudio [...]". Este precepto se
refiere también a la obligacion de las instituciones de informar
periédicamente a los educandos y padres de familia los resuitados del
aprovechamiento escolar, asi como de formular observaciones que permitan
su mejora.

12 GONZALEZ Cantu, René, Equidad y calidad de fa educacion, Revista Rompan Filas, Afio 5, No. 24, México. p 6
23 Proyacto Principal de Educacion para América Latina y el Caribe. Boletin No. 24, UNESCO, Santiage, Chite, 1991.p.41.
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Intercambio de informacién evaluativa

Considerando que los frutos de la evaluacion seran mas ricos en la medida
en que exista cooperacion y colaboracion entre las distintas autoridades
educativas, la Secretaria debera proporcionar e intercambiar informacion
con las administraciones educativas estatales para facilitar la toma de
decisiones. Una vez realizada la evaluacion, de gran importancia resultaria
sin duda, la elaboracion y difusién ciclica de recomendaciones
metodolégicas para la ensefianza, y distribuirlas en la totalidad de las
escuelas del pais, seria un modo de devolver la informacién producida por
la evaluacién para promover, a través de ello, acciones de mejora.

Rendicién de cuentas a la sociedad

La necesidad de rendir cuentas a la sociedad, a cuyo servicio actua,
conlieva la obligacion de proporcionar informacidn que permita, con base
en datos lo mas objetivo posible, formarse una opinién sobre el estado de
la educacion. Por lo que la Secretaria y el conjunto de autoridades
educativas deberan informar a los distintos sectores de la sociedad acerca
del funcionamiento y resultados del sistema educativo.

Difusién y publicacién de resultados.

En virtud de la relacién que la Secretaria de Educacion Publica debe
mantener con los miembros de la comunidad educativa -familias, alumnos,
profesores, directivos de los centros, personal de las zonas de inspeccién
y autoridades educativas en sus distintos niveles-, con investigadores y
administradores de la educacién, con las instituciones y organismos
relacionados a la tarea educativa, esta dependencia tiene la obligacion de
publicar y difundir los resultados de las evaluaciones realizadas, asi como
las innovaciones producidas en el ambito de |a evaluacion, sin perjuicio de
que las administraciones educativas locales puedan efectuar sus propias
publicaciones referidas a sus respectivos ambitos de gestién.

Avances logrados y compromisos pendientes
En cuanto a los avances logrados en la evaluacion del sistema educativo,

un reporte de la Secretaria de Educacion Publica?' indica que se avanza
por dos vias paralelas, por un lado, en el Sistema de Evaluacion del

4 Sacrataria de Educacion Publica, Parfi de 2 educacian en México, SEP, 1998,
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Programa de Carrera Magisterial y, por otro, en el Programa de Instalacion
y Fortalecimiento de las Areas Estatales de Evaluacion.

En relacion con el primer aspecto, se afirma que desde 1894 se aplican
pruebas estandarizadas para medir el aprovechamiento escolar de los
alumnos cuyos maestros participan en la llamada Carrera Magisterial. En
otras palabras, segun cifras oficiales, a través de este mecanismo se cuenta
con informacion valida y confiable sobre el resultado académico de alrededor
de 6.5 millones de alumnos en todo el pais.

De igual modo, se sefala que en junio de 1996 se inicié un programa con
la finalidad de construir sistemas de informacién sobre la calidad educativa,
capacitar evaluadores y dar asesoria a docentes en materia de evaluacion.
Se destaca la creacion del Comité Técnico Interestatal de Evaluacion que
contempla la participacion de representantes de las autoridades educativas
estatales con el propdsito de concertar acciones para la aplicacion de
pruebas nacionales.

El reporte menciona también, que se trabaja en el establecimiento de
estandares nacionales para las diversas materias y grados, lo que equivale
a definir los conocimientos, destrezas y habilidades minimas que se
requieren de los alumnos, “[...] estos parametros permitirdn efectuar
comparaciones validas del logro escolar de alumnos con diversas
caracteristicas y en diferentes contextos [...]”.2"%

No obstante las acciones referidas, los resultados obtenidos son parciales
y distan mucho de ser satisfactorios, sin duda, se debe ir mas alla de la
evaluacién del aprendizaje. La legitimidad del sistema educativo exige
considerar en su evaluacion el cumplimiento de sus funciones sociales,
por lo que es preciso introducir diferentes modalidades de evaluacion que
permitan hacer mas visibles los impactos individuales y sociales de los
procesos educativos. Esto hace necesario la instalacion de una evaluacion
objetiva y abierta para que la opinién publica esté en condiciones de
comprender la situacion del sistema educativo y su repercusién en el resto
de la sociedad. La magnitud de los presupuestos publicos dedicados a la
educacion justifica ampliamente que la colectividad pida cuentas antes de
aumentarlos aun mas, “[...] La cuestion de que el sistema produce, o no, io
gue supuestamente debe producir o reproducir se subordina al hecho de

% fgam.
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que se considere que cumple sus funciones basicas [...]".2* Si bien la
evaluacion debe ser traducida a evaluaciones concretas, ésta no puede
reducirse a pruebas y criterios simples sobre productividad y eficacia.

Aun cuando existen avances importantes, en la actualidad se sigue
careciendo de un modelo de evaluacion integral del sistema educativo.
Aungue la evaluacion ha sido una prioridad reiterada en los diferentes
programas de desarrollo del sector, las acciones llevadas a cabo no
tuvieron, ni han tenido, la continuidad, sistematicidad y amplitud suficientes.
La construccién de un sistema de evaluacion que produzca informacion
integral y periédica sobre el funcionamiento del sistema educativo sigue
siendo una necesidad para quienes trabajan en los centros escolares,
administran los diferentes niveles del sistema educativo y también para los
padres de familia.

El objetivo de ofrecer una educacion de calidad con equidad, ha convertido
en insuficiente la informacion basica que tradicionalmente producen los
sistemas educativos y que consiste s6lo en datos estadisticos que miden
la cobertura, desercién y reprobacion escolares. Esta informacién no basta
para tomar decisiones sustantivas en relacion a cdémo incrementar los
aprendizajes, como ensefiar mejor a mas alumnos, en sintesis, como
mejorar la calidad de los servicios educativos.

El programa sectorial correspondiente a la administracion anterior,
Programa para la Modernizacién Educativa 1989-1994,2'” advertia sobre
la necesidad de contar con un marco conceptual y operativo que integrara
las diferentes acciones de evaluacion. Este programa contemplé entre sus
metas el disefio en 1990 de un Sistema Nacional de Evaluacién Educativa
a partir de cinco grandes lineas de evaluacion: evaluacion del aprendizaje,
evaluacion del proceso educativo dirigida a los componentes del proceso
ensefianza-aprendizaje, evaluacién de la administracién, evaluacion del
cumplimiento de la politica educativa y evaluacion del impacto social.

En 1990, el programa preveia aplicar sistematicamente pruebas al
desempefio escolar asi como actualizar y aplicar los procedimientos para
evaluar los resultados de la politica educativa; en 1992, establecer los
procedimientos de evaluacién administrativa con relacion a la administracién
de los recursos y a la evaluacién programatico presupuestat; para 1993,

2* LUNDGREN P., op.cit., p.405.
7 Poder Ejecutive Federal, Programa para la Modemizacion Educativa 1988-1884, México, 1989, pp. 178-189.
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contemplaba la aplicaciéon de modelos para evaluar el proceso educativo,
y finalmente, en 1994, realizar la evaluacion del impacto de 1a educacion
basica, media y superior.

Cabe seiialar que la gestion sexenal dio término sin que la meta de integrar
un sistema nacional de evaluacion se hubiera cumplido. Aun cuando esta
meta fue retomada por la presente administracién, a tres afios de la emision
del Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000 y a cinco de haberse
puesto en marcha el proceso de federalizacion educativa, se carece no
s6lo de una evaluacion integral del sistema, sino menos aun, de un modelo
conceptual.

En lo que respecta a la evaluacion del plan sectorial de educacién, cuya
integracién debe ser responsabilidad de la Secretaria de Educaciéon Publica,
cabe adventir que la insuficiencia o la ausencia de seguimiento y evaluacion
del plan, constituyen debilidades importantes del sistema de planeacion.
El objeto de esta evaluacion no debe ser tanto medir el grado de
cumplimiento de los objetivos, sino conocer las circunstancias que pueden
influir o modificar su realizacién y de poner en practica medidas de
prevencién o correccidén. Debe tratarse de un ejercicio completamente
normal pues la revisién de los recursos debe ser realizada de acuerdo a
los objetivos alcanzados. En |a practica se han desvirtuado las facultades
de formular, instrumentar y evaluar el plan sectorial de educacion
reduciéndose, en muchas ocasiones, a responsabilidades meramente
administrativas que no rebasan el ambito de las oficinas centrales.

La evaluacién continta siendo uno de los aspectos en la agenda pendiente
del federalismo educativo. La conduccién del sistema educativo nacional
es una tarea cuya efectividad y pertinencia depende en gran medida de
que la evaluacién se lleve a cabo. La evaluacién es un elemento
imprescindible en el control y desarrollo del sistema educativo nacional,
pero sobre todo en esta fase de su transformacion representa al mismo
tiempo un instrumento para conocer y afrontar ios problemas de la
descentralizacion.

4.2.4. Correccioén de los desequilibrios del sistema educativo.
La accion compensatoria.

Por ser el mantenimiento del equilibrio dei sistema educativo nacional una
tarea consustancial al caracter normativo de la autoridad federal, la
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deteccion de fallas sistémicas debe inducir a esta instancia al
establecimiento de mecanismos de correccion, ccupando la funcién
compensatoria un papel determinante. Asociada a la planeacién y evaluacién
generales, la correccion de los desequilibrios del sistema educativo nacional
por parte de la Secretaria de Educacién Pablica y del gobierno federal en
su conjunto, encuentra su justificacion en la necesidad de ofrecer igualdad
de oportunidades a través de politicas compensatorias que permitan, desde
una perspectiva global, canalizar recursos en donde mas se necesitan.
Considerando que se trata de un problema estructural, la accién sobre los
desequilibrios educativos debe concebirse en primer término como
responsabilidad del gobierno nacional, ya que debe articularse con otras
acciones de politica social y econémica como salud, vivienda, nutricion y
trabajo.

Superada la opcion de educar o no educar, la cobertura ha dejado de ser la
unica prioridad de los sistemas educativos, la demanda por ia calidad se
sitia como uno de los principales desafios que deben encararse en el
corto y mediano plazos. E! logro de una equidad efectiva en el ejercicio del
derecho a la educacion, requiere el que se imparta a todos los alumnos
una ensefianza del mejor nivel de calidad posible. Asi, las politicas de
expansidn centradas en el aumento de la cobertura para abarcar a la
totalidad de los grupos, han dado paso, en forma gradual, a politicas que
buscan mejorar la calidad de la oferta educativa. Conviene sefalar que, si
bien el crecimiento cuantitativo del sistema educativo nacional se llevé a
cabo de manera centralizada, la viabilidad de las politicas enfocadas a
mejorar la calidad, se conciben ahora sélo a partir de una mayor autonomia
de las distintas administraciones educativas, incluidos los propios centros
escolares. De esta forma, la descentralizacién emerge como condicion y
componente esencial de las acciones de tipo compensatorio.

La accién compensatoria del gobierno central en un esquema
descentralizado

En un estudio sobre ia descentralizacién educativa,?'® Winkler seftala que
hay dos tipos de autoridad que pueden ser objeto de descentralizacion.
Por una parte, la autoridad para administrar y aplicar los recursos y por
otra, la autoridad para organizar y dirigir el sistema educativo escolar,

20 WINKLER, D. An infrodkuction fo desceniralization, The Forum for Advancing Basic Education and Literacy, Harvand Institute for intamational
Developmant. Vol. 2 may 1983, .
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incluyendo entre otras funciones, el reclutamiento, direccion y supervision
de profesores, asi como la evaluacion del proceso educativo. No obstante,
el autor concluye que es necesario gue prevalezca como rol de los gobiernos
centrales, el asegurar un acceso equitativo a los nifios de todo el pais y
proporcionar asistencia financiera con el fin de igualar o compensar las
diferencias educativas entre las distintas comunidades.

En la misma linea, Hans Weiler observa que, respecto de la autoridad
distributiva del Estado, existen argumentos a favor de su centralizacién, ya
qgue se supone que la asignacion centralizada de recursos:

» Promueve laigualdad, reduciendo cualquier disparidad de recursos que
pueda existir entre las diferentes partes del pais, y

» Aumenta la eficacia al desarrollar economias a escala y permitir una
mayor movilidad de los recursos alla donde sean mas necesarios.?'®

Frente a las perspectivas de la descentralizacion y de la persistencia de
factores que determinan las desigualdades y desequilibrios del sistema
educativo, el papel del gobierno central aparece como uno de los elementos
clave en ia homogeneizacion esencial del sistema educativo, y como el
agente determinante en la compensacion de los déficits a través de la oferta
de una educacion nacional, publica, gratuita y de caiidad. Frente a la
necesidad de reorientar la politica hacia aspectos cualitativos del desarrollo
educativo, el Estado que fue capaz en el pasado de expandir la tarea
educativa en todo el pais, debe serlo ahora para superar las desigualdades.

La funcién compensatoria del gobierno central, por su caracter global, debe
focalizar su atencion en la superacién de las desigualdades sociales bajo
la perspectiva de desequilibrios o desigualdades primordiaimente
regionales, donde la regién puede situarse entre el nivel local y el nivel
nacional. En este orden de ideas, la accién compensatoria a este nivel, no
puede tener otro proposito que la atencién de los desequilibrios regionales
en el marco de los objetivos de una politica nacional de educacién.

No obstante, la efectividad de las politicas compensatorias, un sistema
educativo descentralizado, requiere de una desagregacién de los enfoques

2 yWEILER, Hane, Enfogues companados en descentralizacion sducativa, en Peneyra Miguel y Jess Garcia Minguez (compiladeres), Globalizacion
y desceniralizacion de jos sistemas educativos, Pomares-Corredor, Barcelona, 1896, pp. 213-214.
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y niveles de intervencién, asi, del enfoque regional tiene que descenderse
a una delimitacion espacial mas precisa, donde la intervencién del gobierno
nacional debe complementarse y articularse con la actuacién de las distintas
administraciones educativas locales.

Debido a que en un sistema descentralizado las autoridades locales son
las responsables directas de la mayoria de los servicios que operan en
sus territorios, la ejecucién y el desarrollo de acciones centrales de tipo
compensatorio deben sustentarse en el establecimiento de convenios de
cooperacion entre niveles de gobierno, en los que las actuaciones y
compromisos se definan acotadas en el tiempo y con arreglo a
determinados objetivos.

En este contexto, se reconocen para la autoridad educativa central funciones
de nuevo lipo en la realizacion efectiva de las politicas de calidad y equidad,
destacando las de asistencia técnico pedagégica, la focalizacion y
discriminacion positiva para el mejoramiento de la equidad, el disefio de
politicas globales, la evaluacion y el monitoreo del sistema educativo en su
conjunto.

Al referirse a las politicas compensatorias, Cristian Cox??° apunta que en
las condiciones actuales, éstas deberan poner énfasis por un lado, en la
focalizacion, es decir, privilegiar a los grupos en situacién de mayor
precariedad o abandono educativo, y por otro, en una discriminacion positiva
que permita ofrecer insumos y procesos educativos diferenciados para
obtener resultados comparables entre grupos diversos independientemente
de sus origenes socioculturales.

Si bien la funcidn compensatoria tiene como uno de sus propositos la
igualdad de oportunidades, conviene advertir que para alcanzar esta
igualdad, debe superarse el enfoque del tratamiento homogéneo y formular,
en su lugar, medidas diferenciadas capaces de permitir a los sectores
mas desfavorecidos el acceso a resuitados similares a los del resto de la
poblacién. Ello requerira desarrollar la capacidad para focalizar acciones
en beneficio de la reduccion de desigualdades con base en criterios e
indicadores que permitan asignar recursos de manera selectiva, asi como
disefiar y poner en practica estrategias especificas para la atencién de
grupos con necesidades diferenciadas. En la siguiente tabla se muestran
algunos de los indicadores que sirven de base para determinar
desequilibrios en el sistema educativo de acuerdo con lo establecido por el
Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion de la UNESCO.

2 COX, Cristian, Las politicas de los aiios noventa para ol siskema escolar, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, Sartiago de
Chile, 1994, pp. 21-24.
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Acceslbllidad Acceso a los diferentes niveles del
®  Fisica sistema educativo

& Econbmica
& Sociocultural

Calldad formal del servicio educativo Trayecto escolar
& Composicion y calificacion del cuerpo docente I Promocion
& Composicién y redistribucion de los alumnos il. Retardo escolar
# Disponibilidad y calidad de la datacion ill. Retencion

& Disponibilidad y calidad de los locales

Calldad efectlva del servicio educativo Nivel de los conocimientos adquiridos
& Frecuencia y utilizacion de la dotacién
® Comportamiento pedagdgico de fos alurmnos
® Clima social de la escuela

La funcién compensatoria en Ila legislacion educativa

Con las adecuaciones al marco legal de la educacion en México, se
reconoce como obligacion del gobierno federal y de los gobiernos estatales,
la atencion de los desequilibrios del sistema educativo en sus respectivos
ambitos de competencia. Luego de estar practicamente ausente en la
legislacién, esta obligacion se incluye en la Ley Reglamentaria del articulo
tercero constitucional, donde se destina un capitulo a la misma.

La Ley Federal de Educacién publicada el 29 de noviembre de 1973
establece tan sélo dos preceptos; que los servicios de |a educaciéon deberan
extenderse a quienes carecen de ellos, para contribuir a eliminar las
desigualdades econdmicas y sociales (articulo 10); y que la funcion
educativa comprendera la realizacion de campafias que tiendan a elevar
los niveles culturales, sociales y econdmicos de la poblacién y, en especial
los de las zonas rurales y urbano marginadas (articulo 24, fraccion VIiI).

Por el contrario, en la Ley General de Educacion del 13 de julio de 1993, se
incluye un capitulo completo relacionado a la equidad. El capitulo ill, a través
de los articulos 32, 33 ,34 y 35, precisa la responsabilidad de las distintas
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autoridades educativas en el establecimiento de condiciones que favorezcan
el ejercicio efectivo de los habitantes del pais, del derecho a la educacién,
el logro de una mayor equidad educativa, asi como de la igualdad de
oportunidades en el acceso y permanencia en los servicios educativos. El
articulo 32° indica que en el ejercicio de las responsabilidades anteriores
debera atenderse [...] de manera preferente, a los grupos y regiones con
mayor rezago educativc o que enfrenten condiciones econdmicas y sociales
en desventaja.”?’

El articulo 33° establece un esquema, que de acuerdo al funcionamiento
descentralizado del sistema educativo nacional, corresponsabiliza a los
tres 6rdenes de gobierno en el desarrolio de politicas compensatorias en
sus respectivos ambitos de competencia. Entre las tareas asignadas
destacan:

= Asignar insumos de la mejor calidad a las escuelas ubicadas en
localidades aisladas o zonas urbanas marginadas;

= [ncentivar el arraigo de los maestros que desarrollen su labor en
localidades aisiadas o zonas urbanas marginadas;

* Propiciar la terminacion de estudios por parte de aquellos habitantes
que hayan abandonado los estudios;

» Otorgar apoyos educativos a grupos especificos para recuperar atrasos
en el aprovechamiento escolar;

» Establecer sistemas de educacion a distancia;

* Realizar campaiias de alfabetizacion escolar,

» Otorgar becas y apoyos econdmicos a alumnos; y

» Desarrollar acciones dirigidas a padres de familia que les permitan
atender mejor a sus hijos.

En el marco de la politica social, este precepto sefiala también, la obligacion
de las autoridades en sus diferentes niveles, de realizar programas
asistenciales, ayudas alimenticias, campafias de salubridad y, en general,
medidas tendientes a contrarrestar las condiciones sociales adversas al
logro de una efectiva equidad educativa.

De manera especifica, la ley reconoce la funcion compensatoria global del
gobierno federal con respecto al sistema educativo nacional sefialando la

= Niano Oficial de la Federacion, 13 de julio de 1383
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obligacién de apoyar a los gobiernos de las entidades federativas con
mayores rezagos, previa celebracién de convenios que precisen los montos
del financiamiento y las acciones gue las distintas instancias deberan
realizar para la reduccién de los mismos. La ley faculta tambien a la autoridad
federal para evaluar los programas compensatorios que en este sentido
sean puestos en operacién.

Los desequilibrios del sistema educativo nacional. Algunos
indicadores

En este apartado se presentan indicadores estadisticos relacionados con
algunos aspectos de la educacién como el analfabetismo, escolaridad,
eficiencia terminal, desercién y reprobacion escolares. Con la seleccion
de éstos, se busca, ilustrar en parte los desequilibrios existentes en el
sistema educativo nacional.

El analfabetismo representa al nimero de personas de 15 afios y mas que
no saben leer ni escribir una breve y sencilla exposicién de hechos relativos
a su vida cotidiana. El cuadro siguiente muestra los porcentajes
correspondientes a la media nacional, y a las entidades gue en cada afio,
registraron los porcentajes mas altos y mas bajos en el periodo que
comprende de 1990 a 1995. Aunque las tasas de analfabetismo han venido
decreciendo lentamente, persisten marcadas divergencias entre las
entidades federativas. En tanto que los niveles de analfabetismo mas bajos
se han venido situando en niveles inferiores al 5%, las entidades federativas
donde este problema es mas serio, registran cifras superiores al 25%

19390 1991 1992 993 19
Media nacional 2.4 12.1 1.7 11.4 11.1 10.7
Entidad federativamas  30.2 291 281 27.3 26.4 25.3
alta
Entidad federativa mas 40 38 37 3.5 3.4 3.2
baja
Efaborada con datos de la DGPPP-SEP con base en el censo de 1980 y el conieo de 19957

El grado promedic de escolaridad define el nimero promedio de grados
escolares aprobados por la poblacién de 15 afios y mas, es decir, es el
nivel de instruccidén de un pais. En este renglén, en el periodo que va de
1990 a 1995 el promedio nacional ha pasado de 6.4 a 7.2 grados. Sin

=2 gecretaria de Educacidn Publica, indicadores Educativos de 1975-1977 a 1895-1996, Direccién General de Planeacion Programacion y
Presupuesto, México 1997, p. 17.




218 Federalismo y Reforma del Sistema Educativo Nacional

embargo, las entidades federativas con niveles de instruccién mas bajos,
no han podido superar el cuarto grado. En tanto que los estados con la
escolaridad mas alta oscilan entre los 8.7 y 9.3 grados, |o que representa
una diferencia de aproximadamente cuatro grados respecto a las primeras.

1980 1991 1992 1993 1994 1995

Media nacional €4 6.6 6.7 6.9 7.0 7.2
Entidad federativa més alta 87 8.8 9.0 9.1 9.2 9.3
Entidad federativa mis baja 4.1 43 44 46 4.8 4.9

Elaborada con datos de la DGPPP-SEP con base en el censo de 1990 y el conteo de 1995 22

La desercion expresa el numero o porcentaje de aiumnos que abandonan
las actividades escolares antes de terminar algun grado escolar o un nivel
educativo. El abandono puede tener iugar durante el ciclo escolar, y se le
denomina desercion intracurricular; el abandono que se efectia al finalizar
el ciclo escolar, independientemente de que el alumno haya aprobado o
no, se le denomina desercion intercurricular. Por Gltimo, la desercion total
es la combinacion de ambas deserciones.

Para el ciclo escolar 1995-96 el indice de desercion mas alto en secundaria
correspondio a Durango con 10.6%, mientras el mas bajo a Nuevo Ledn
con 4.7%. El problema de la desercion en este nivel educativo se presenta
también de manera significativa en los estados de Michoacan y Zacatecas
con 9.9%, casi el doble del que se registra en el estado de Nuevo Leén.
Cabe sefialar que la desercion que se presenta en Chiapas es de 5.8%,
menor en 1.9 puntos a la media nacional que para dicho ciclo escolar de

fue de 7.7%.

1990-91 1991.92 1992.93 199394 1994-95
Media nacional 95 8.8 8.4 7.4 8.2 7.7
Entidad federativa mas aita 136 12.9 19.2 112 111 1086

Entidad federativa mas baja 6.1 6.4 5.6 6.0 4.8 47

Elaborada con datcs de la DGPPP-SEP =

Es conveniente sefalar que los indices de desercidén en primaria han sido
considerablemente menores a los que se registran en secundaria, sin

= demp. 21.
7 jdemp. 55.
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embargo entre entidades federativas prevalecieron los contrastes. Tomando
como referencia el periodo escolar 1995-96, la mayor desercién
correspondié a Chiapas con 4.9%, mientras en Baja California se presentd
la menor desercion con tan solo 0.08%. De las 32 entidades federativas,
10 de ellas presentan una desercién en primaria igual o menor a 2%, en
tanto que 6 entidades presentaron indices de desercion de entre el 4y 5
por ciento. :

1990-81 1991-92 199293 1983-84 199495  1995-9§

Media nacional 53 4.6 4.1 36 3.4 30
Entidad federativa mas alta 13.5 13.9 9.0 96 11.4 4.9
Entidad federativa mas baja 12 0.6 13 0.3 0.5 0.8

Elaborada con datos de la DGPPP-SEP =&

La eficiencia terminal mide la relacion entre la cantidad de egresados de
un nivel educativo y el nimero de estudiantes de nuevo ingreso de ese
nivel educativo «n» afios antes, es decir, seis y tres afios para primaria y
secundaria respectivamente. Aunque en el periodo que va desde 1991 a
1996, se aprecia una mejora en los indicadores nacional y estatales, es
preciso sefialar también, la 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 referirnos al caso de Chiapas donde,
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, Tlaxcala y Distrito Federal con indices superiores al 90%.

1980-91 1991-92 1992-93 1993-94 199495  1995-96

Media nacional 70.1 716 729 74.2 7.7 80.0
Entidad federativa mas alta 90.4 90.8 923 915 9586 959
Entidad federativa més baja 38.0 40.3 41.1 43.4 456 48.2

Elaborada con datos de la DGPPP-SEP 2

1990-91 199192 1992-93 1993-94 199495  1995-95

Media nacional 739 75.3 76.4 77.5 76.2 758
Entidad federativa mas alta 80.3 82.6 83.1 86.9 B3.3 87.3
Entidad federativa méas baja 64.9 66.3 61.6 70.6 69.3 66.1

Elaborada con datos de la DGPPP-SEP 27

s idem p. 53
= demp. 63.
=7 darn p. 65.
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La reprobacion escolar se refiere al nimero o porcentaje de alumnos que
no han obtenido los conocimientos necesarios para transitar al grado escolar
siguiente y que por |0 tanto deben repetir el grado cursado. 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 educacién primaria, en educacién secundaria es de 23.7%. En este
ultimo nivel educativo, los indices nacionales en el periodo comprendido
entre 1990 y 1996, han fluctuado entre el 26.5% y el 23.7%. No obstante,
en las entidades federativas con mayor reprobacion estos indices se sititan
entre el 37.3% y el 31.8%, segun puede apreciarse en las tablas siguientes.

1990-91 1991-92 1992-93 199394 199495 1995-96

Media nacional 10.1 a8 83 8.3 8.1 78
Entidad federativa més 17.6 17 .1 142 142 15.0 14.7
alta

Entidad federativa méas 54 51 45 43 41 38
baja

Elaborada con datos de la DGPPP-SEP @

199091 1981-92 199293 199394 199495 1995-96

Media nacional 265 26.3 26.4 247 235 23.7
Entidad federativa mas alta 37.3 36.5 342 333 327 31.8
Entidad federativa més baja 13.4 13.8 15.7 15.6 14.7 15.0

Elaborada con datos de la DGPPP-SEP =

Los programas compensatorios del gobierno federal

Existe consenso sobre la intervencion del gobierno federal en la atencion
de las desigualdades nacionales y regionales de tipo social, en las que se
incluyen las de tipo educativo, Imaz y Martinez apuntan, “[...] El gasto
educativo publico debe ser federal y francamente compensatorio. El Estado
mexicano, a través del Poder Legislativo, debe profundizar el federalismo
educativo acentuando su caracter redistributivo para propiciar desarrollos
sustentables, democraticos y justos de las partes[...]”.2° Gonzalez Cantu
afirma que es obligacion del Estado proporcionar educacion de la mas alta
calidad para todos los mexicanos, con equidad y calidad, sin discriminar a

= idemp. 55.

= e,

0 IMAZ Gispert. Carlos y Martinez Della Roca, Satvador, Reforma def Estado y aducacion en México, en Revista del Sanado oe la Repablica,
ocl-dic. 1996, Volumen 2, N° 5, p.79.
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los grupos menos favorecidos. Sefala que “[...] el Estado mexicano, el
cual tanto por razones éticas, de justicia y de solidaridad, como por la
necesidad de generar las condiciones para elevar el nivel de vida y procurar
el bienestar, tiene la obligacién de buscar la educacion de la mas alta calidad
para todos, con equidad sin discriminar a unos de otros”. 2"

Reflejo del creciente interés por el tema de la equidad y calidad educativas
son los diferentes programas federales de caracter compensatorio. A través
de éstos, se atiende a escuelas del medio rural e indigena, via la distribucion
de materiales didacticos y mobiliario, entrega de estimulos econdémicos
para fomentar el arraigo y desempenio de maestros en dichos planteles, y
la construccion, reparacion y equipamiento de espacios educativos. Entre
estos programas destacan el Programa para Abatir el Rezago Educativo
(PARE), el Programa para Abatir el Rezago en la Educaciéon Basica
(PAREB), y el Programa integral para Abatir el Rezago Educativa (PIARE).

EIPARE, desde 1992-1993, una vez que se federaliza la educacion basica
y normal, es el que tiene 1a mayor cobertura de alumnos, escuelas y
docentes. El PARE atiende, por un lado, la regién conformada por los
estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca, y por otro, al estado de Hidaigo,
entidades caracterizadas por un alto nivel de marginacién y con indicadores
que dan muestra palpable del grave rezago y de las disparidades existentes.

Este programa compensatorio de mediano plazo esta financiado con fondos
del Banco Mundial y, consecuentemente, sujeto a compromisos que lo
aislan en buena parte de las vicisitudes politicas o problemas de coyuntura
econdmica. Este programa tiene como objetivos:

* Prolongar la permanencia en la escuela de los educandos de 6 a 14
afios de edad en poblaciones con altos indices de reprobacién y
desercion;

= Mejorar la preparacion y motivacion del personal docente de primaria, y

» Fortalecer la organizacién y administracion educativas.?*

ElI PARE incluye recursos para realizar investigaciones desde perspectivas
diversas, es decir, para analizar el impacto del programa, conocer mas a
fondo las condiciones en que se da el proceso educativo, y las causas por
las que en aigunos lugares se tiene éxito y en otros se fracasa. Con los

21 GONZALEZ Canti, René, Equidad y calidad de fa educacion, en Revista Rompan Filas, Afie 5, No. 24, Méxica.
%2 Secretaria de Educacién Piblics. La Funcién pedagbgica def supandsor en ef PARE, SEP, Méxica, 1983, p. 18.
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resultados de las investigaciones se pretende establecer un proceso de
retroalimentacién para determinar los ajustes y mejoramiento del proyecto.
Al revisar los resultados de las investigaciones realizadas, se percibe la
complejidad y las multiples dimensiones de los problemas de la calidad y
la equidad, asi como la inexistencia de soluciones Unicas o generalizables.
Aunque la politica educativa de ampliacion de la cobertura y las de busqueda
de |a calidad han estado presentes en el discurso oficial y han formado
parte de la misma politica educativa, en la practica, esta unién no ha sido
muy afortunada, ya que pese a que los principios de equidad y calidad han
permanecido unidos en el discurso durante mucho tiempo, éstos se han
manejado como antagoénicos.

Como ha podido apreciarse en los indicadores presentados en el punto
anterior, las disparidades educativas entre las distintas entidades federativas
del pais, constituyen cada vez mas la principal dificultad para superar las
diferencias persistentes en los niveles de conocimientos. El estado de "[...]
Nuevo Leon tiene el doble de escolaridad promedic que Chiapas y, una
investigacion realizada en Puebla en 1991, detecto que los nifios de sexto
grado de las zonas marginadas urbanas y rurales habian desarrollado
habilidades para la vida menores que los nifios de cuarto grado de las
zonas urbanas de clase media. Estos datos son ejemplos que reflejan ia
incapacidad del sistema educativo para revertir condiciones sociales”. 2%

Al revisar algunos datos sobre la cobertura que han tenido las acciones
compensatorias del gobierno federal en la educacion, segin la informacion
presentada en el cuadro siguiente, a partir del periodo escolar 1992-1993,
una vez que se ha realizado la transferencia de los servicios de educacion
basica y normat a i0os gobiernos estatales, se aprecia un importante
crecimiento en la cobertura de estos programas. Asi de 57,043 alumnos
beneficiados en el periodo 1991-1992 se asciende a 1'079,448 en el periodo
escolar siguiente. En 1995-1986 la cobertura se incrementa en 95.5%
respecto a 1994-1995, pasando de 1°753,366 a 3'428,428 los alumnos
beneficiados. De la misma manera, de 1000 escuelas en 1991-1992 se
pasa a 35,861 escuelas beneficiadas en el periodo escolar 1996-1997.

Alumnos 57043 1079440 18.82 1394313 29.1t 1753388 257 2423424 855 4445381 28.7

Escuaine 000 13871 13.97 16278 185 18644 145 24147 235 3588 485

Elaborada con datos del Gonsejo Nacional de Fomento Educative™

= GONZALEZ Cantd, René, op. cit
2 veren SEP, Jnmnedeumme-sser México 1987, pp. 28-29,
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Asi, con el aumento de su intervencion en este rubro a partir del periodo
escolar 1992-1993, el gobierno federal se habria anticipado al riesgo de
una profundizacién en la desigualdad educativa entre los estados, teniendo
en cuenta la diferencias existentes en la capacidad de autoridades estatales
para hacer frente a las nuevas responsabilidades que la federalizacion
educativa implicaba.

Apoyar el disefio y ejecucion de programas compensatorios locales

En la historia del sistema educativo los esfuerzos orientados a la ampliacion
de la cobertura, la calidad y la equidad, han sido de orden nacional y de
caracter centralizado, teniendo su punto de origen en la Secretaria de
Educacién Publica. Esto no siempre ha significado una eficiencia en la
utilizaciéon de los recursos y una eficacia en el logro de metas. En el
federalismo, donde las autoridades locales son responsables directas de
los servicios educativos, la funcion compensatoria del gobierno federal al
igual que la planeacion y evaluacion educativas, debe replantearse y situarse
en los niveles estatal y municipal con base en una mayor articulacién y
corresponsabilidad intergubernamental, permitiendo que los procesos de
participacién, consenso y concertacién puedan llevarse a cabo también en
estos niveles de gobierno.

Si bien es cierto que desde una perspectiva global, las desigualdades se
perciben a nivel de entidad federativa y a nivel regional, también es cierto
que en el fondo estas disparidades tienen su expresion concreta y especifica
al interior, no s6lo en aquellas entidades federativas donde el rezago ha
sido tradicional y persistente sino en todo el conjunto.

Ante la necesidad de ampliar la cobertura de las acciones compensatorias
a un mayor nimero de estados y a otros niveles educativos ademas de la
primaria, es preciso que la equidad sea una preocupacion en las politicas
y acciones que los sistemas educativos estatales pongan en marcha para
atender su problematica especifica.

En el disefio y ejecucion de las acciones deberan sefialarse mecanismos
de interrelacién entre las escuelas involucradas, gobierno local y la autoridad
nacional en donde cada instancia tenga cometidos especificos. Las
escuelas, por ejemplo, deben incorporar de manera efectiva los recursos
(materiales didacticos) y centrar todas sus acciones en pro del mejoramiento
de las condiciones de las practicas pedagégicas y los resultados de
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aprendizaje. La autoridad educativa en la entidad federativa, por su parte,
debera seleccionar las escuelas que intervienen y realizar el control de
gestién de las acciones implicadas, en tanto que el gobierno federal debe
garantizar el financiamiento.

Se requiere en la atencidn a las desiguaidades, fortalecer las soluciones a
nivel del aula y escuela donde los actores del hecho educativo, maestros,
alumnos, directivos escolares, la familia y la comunidad tengan un papel
activo. En este sentido, la intervencion de las autoridades responsables de
la administracién de los servicios a nivel estatal y federal debe ser de apoyo
y asistencia técnica, fomentando la iniciativa y el disefio de metodologias
propias y particulares para solucionar los probiemas de calidad y equidad.

L.as acciones de educacion compensatoria deben ser programas acotados
en el tiempo, con objetivos muy definidos y con procedimientos para
verificar su cumplimiento. La determinacion previa de las prioridades de la
accion compensatoria debe ser objeto de debate. Naturalmente la
determinacién y realizacién de esta politica exigen de la existencia de fondos
presupuestales suficientes para realizar transferencias corrientes y de
capital.

4.3. LAS ESTRATEGIAS DE LA FUNCION NORMATIVA

Las estrategias que en este apartado se mencionan, aunque aluden a
funciones o actividades distintas, se hallan estrechamente relacionadas
entre si, en tanto que su principal objetivo es el de crear las condiciones
politicas y técnicas para la actuacién de la Secretaria de Educacién Publica
como elemento normativo del sistema educativo nacional. Evidentemente
que en las actuales condiciones, ello no se puede concebir sin la
incorporacion y participaciéon de todos los actores del hecho educativo.
Uno de los propésitos fundamentales que la Secretaria de Educacion Publica
debe lograr mediante el uso de las estrategias que aqui se proponen, sera
el articular la gestién y promover la capacidad de cooperacion de los
distintos niveles de administracion y actores de la tarea educativa. Cabe
sefalar que el orden en que éstas se presentan no refleja en estricto sentido
el grado de importancia de las mismas.

4.3.1. Coordinacion y articulacion de la gestion educativa. Las
relaciones intergubernamentales

Las organizaciones dependen crecientemente de otras organizaciones para
preservar su propia existencia, para tener acceso a informacién, recursos
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y nuevas tecnologias, para canalizar sus productos hacia las clientelas vy,
en general, para multiples aspectos relacionados con su operacidn
cotidiana.

Puede afirmarse que la viabilidad de toda organizacién plblica o privada
estd supeditada a la calidad de las relaciones que establezca con las
organizaciones clientes, financiadoras, proveedoras, consultoras,
complementarias y eventuales competidoras.?*

Frente a entornos de creciente complejidad, las organizaciones tienden,
cada vez en mayor medida, a construir o a formar parte de redes de
intercambio, colaboracion y complementacién. En las relaciones
interorganizacionaies esta siempre presente, implicita o explicitamente, el
concepto de negociacion, es decir, de compatibilizacién de intereses entre
las partes, ubicandose en un continuo que tiene como extremos la total
compatibilidad y la total incompatibilidad.

Al referirse a la necesidad de que la administracién puablica desarrolie
capacidades para una gerencia interorganizacional, Kliksberg afirma que
la busqueda de vias para optimizar las sinergias entre las organizaciones
plantea delicados problemas de compatibilizaciéon de autonomias, politicas
y metodologias de accion. El camino para enfrentar estos problemas
requiere de “[...] la identificacién de programas de trabajo conjunto, donde
todos ganan, la negociacién de términos de cooperacion, y el
establecimiento de mecanismos gerenciales de acciéon concertada, de
monitoreo y reajuste sobre la marcha. Los estilos gerenciales aplicables al
manejo eficiente de esta gestion difieren marcadamente de los
tradicionales.#®

En las relaciones entre érdenes de gobierno, los anteriores supuestos
cobran mayor validez, sobre todo, si se considera que éstos poseen
importantes facultades coincidentes e interdependientes.

Federalismo y relaciones intergubernamentales

En el marco de la reforma del Estado, de la transicidn a ia democracia y

=6 En su relacion conolras organizaciones, con [as gue una organizacion debe o desea vincularse, existen una serie de considerationas a tener
&n cuenta: idantificar el estado actual de la relacidn y los motivos de tal estado; definir qué tipa de relacién desearia tener; dasarrollar un plan de
Accion para ceirar la bracha eotrs la relacibn existents v 1a relacién dessads; genenar y definic distintas cpciones de ganancia muka; identificar
on qué madida algunas de eaas cpciones satisfacen los intereses de ambas paries; buscar intercambios que produzcan aitas ganancias con bac
costo; definir of contenido v la caliiad del compromiso daseado; desamollar negociaciones; ejecutar las acciones concertadas; controlary evaluar
los resultados; y reiniciar el ciclo. Ver en Organizaciones Piiblicas, Guia tematica basica, Tomo |, institute Nacional de Administracién Publica,
Buencs Aires, 1987, p. 31, .

™ ) JIKSBER'S, Bomardo, Hacia una gerancia social eficiente: Aigunas cuestiones claves, CLAD, Isia de Marganita, Venezuela, octubre de 1597,
pp.7-8.
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del nuevo federalismo, son cuesticnadas las formas concretas de operacion
de los distintos érdenes de gobierno. El auge en el estudio de las relaciones
intergubernamentales radica en que se les concibe como un elemento clave
del proceso de transformacion estatal, entre cuyos resultados debe surgir
el disefio de esquemas efectivos y funcionales que permitan que los
distintos niveles de gobierno, desplieguen sus capacidades y se beneficien
mutuamente de los resultados obtenidos.

Las relaciones intergubernamentales, de acuerdo con Moreno y Baiios, en
el contexto del federalismo y mas alla de éste, son ias interacciones
cotidianas entre actores y agentes de los distintos niveles de gobierno.
Son los vinculos interactivos que buscan una administracién mas eficiente
de los recursos puablicos y una toma de decisiones mas democratica.?®

En nuestro caso, de acuerdo con el regimen federal, las relaciones
intergubernamentales suponen las interacciones entre federacién, estados
y municipios. Si bien las relaciones entre el gobiemo federal y las autoridades
estatales estan condicionadas por el propio orden de distribucion de
competencias, en algunos casos a través de modos y cauces
expresamente sefialados y en otros de manera implicita, cabe decir
también, que existen ambitos del quehacer gubernamental donde las
atribuciones que los distintos niveles de gobiemo tienen, no pueden pretender
cumplirse de manera separada o independiente entre si.

El hecho de que los érdenes de gobierno establecidos participen en la
atencién a una misma poblacién asentada en un mismo territorio, hace
necesaria la coordinacién. Esta comprende el establecimiento de medios
de relacién que permiten la informacion reciproca, ia homogeneidad técnica
en determinados aspectos y la accién conjunta de autoridades locales y
centrales en el ejercicio de sus respectivas competencias.

Con independencia de las relaciones obligatorias, resulta necesario que
en un esquema descentralizado, las relaciones entre las esferas de gobierno
sean permanentes e intensas para que -sin perjuicio de las diversas politicas
que cada uno Heve a cabo- pueda asegurarse, en cuanto asi lo exige el
mejor servicio, un ejercicio arménico y coordinado de las competencias,
asi como el desarrollo de programas y actividades conjuntas.

2TMORENC S. Pedro y Bafos L Carlos, Las redaciones inkerg yeint faderali is transicicn & ia d i on México,
CLAD, isla de Margarita, Vanezusia, 14-18 de octubre de 1897, p. 8.
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El terreno educativo es, sobre todo ahora, un ambito en el que coinciden y
se establecen interdependencias entre las atribuciones de orden federaly
local, una vez que han sido redefinidas las esferas de actuacion, se requiere
de nuevas relaciones entre los érdenes de gobierno y especificamente del
disefio y operacién de mecanismos de coordinacion entre las
administraciones educativas, incluyendo aquellas relaciones que van mas
alla de lo estrictamente establecido por la norma. Se requiere entonces,
tanto de mecanismos de relacion incorporados a la estructura format como
de relaciones laterales informales. Puede afirmarse que en el federalismo
educativo, la influencia o eficacia de estas relaciones y mecanismos va a
depender mas de la habilidad, que de una autoridad formal.

Siendo como es la educacidn un asunto de interés publico, su gestion esta
sujeta a multiples instancias y mediaciones, se trata de una actividad social
que es por naturaleza interorganizacional, en cuya ejecucion intervienen
una gran diversidad de actores. Las sociedades que han cbtenido mejores
resuitados en la gestidn social -segun Kliksberg- han logrado avanzar en el
camino de articular las aportaciones de los diferentes actores, creando
redes y metaredes que los integran, agrega que en América Latina, es
necesario pasar de la dispersion de esfuerzos, al tejido de estas redes. Al
situar su analisis en el servicio educativo, el autor afirma, que: "[...] la
operacion de redes de este tipo en campos como el mejoramiento de la
calidad de la educacién, parece haber sido una de las claves de los avances
de los paises de punta en esta area”.?*®

Desde el momento en que las autoridades de cada entidad federativa son
las responsables de la mayor parte de los servicios educativos, los procesos
de planeacién, evaluacion y regulacion técnico pedagogica y correccién de
desequilibrios del sistema educativo nacional, no pueden ser realizados
sino a través de mecanismos descentralizados para maximizar su eficacia.
La coordinacion debe permitir conducir el desarrollo de estos procesos,
garantizando por una parte, la observancia de las normas y directrices
generales y, por la otra, el respeto a la autonomia operativa de las autoridades
en cada entidad federativa. ‘

En la Tercera Conferencia Iberoamericana de Educacion sobre Des-
centralizacién Educativa, se reconoce que paralelamente a los procesos
de descentralizacion deben fortalecerse los mecanismos de articulacion y

2% KLIKSBERG, Beshardo, op. cit., p.9.
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coordinacién para garantizar la unidad nacional y la unidad de los sistemas
educativos.?*® La coordinaciéon requiere entonces, de medios y
procedimientos estables que la garanticen la coordinacion entre los 6rdenes
de autoridad. En la gestion de la educacién esta necesidad resulta mas
evidente, en cuanto se trata de una materia compartida en la que coinciden
competencias que corresponden a distintos niveles de gobierno.

Por la naturaleza y tipo de tareas sustantivas que la Secretaria de Educacion
Publica debe llevar a cabo para coordinar el funcionamiento general del
sistema educativo nacional, las actividades de enlace y coordinaciéon cobran
especial importancia, ya que es imprescindible una relacion efectiva con el
conjunto de autoridades que tienen a su cargo la administracion de los
sistemas educativos en cada estado. La importancia de estas actividades,
es considerable en la medida en que las areas centrales ven limitadas sus
responsabilidades y las posibilidades de una intervencion directa en la
operacién de los servicios. El desarrollo de sus nuevas tareas dependera
en gran medida de la coordinacién con autoridades locales, de modo que
se logre la integracidn de los actos parciales en la globalidad del sistema
educativo nacional.

La coordinacion debe perseguir la integracioén de la diversidad de partes
del sistema educativo en el conjunto, evitando contradicciones o reduciendo
disfunciones que impidan o dificulten la marcha de éste. Las
interdependencias basicas entre las instancias gubernamentales deberan
movilizarse positivamente a fin de que el sistema educativo nacional avance
hacia sus metas, evitando que estas interdependencias se conviertan -a
decir de Kliksberg-**°en enfrentamientos jurisdiccionales o pugnas
interburocraticas.

La Secretaria de Educacién Publica como responsable de la coordinacion
general del sistema educativo nacional debera gestionar a éste como un
conjunto de organizaciones y, consecuentemente, gestionar sus
interacciones. El papel de esta dependencia tendra que ver no sélo con el
establecimiento de lineamientos para la actuacion coordinada, sino con la
creacion de las condiciones politicas y técnicas suficientes para configurar
una red politica y funcional entre los sistemas educativos de cada entidad,
en el marco de un sistema nacional.

% (rganizacion de Estacos beroamericanos, Declaraciin de Santa Santafé sobre Descentralizacion de fa Educacin en los Paises heroamesncanos,
I Corferencia Ibsrosmericana de Educacion, Sartafé de Bogotd, Colombia, 4-5 de noviembre de 1983,
% KLIKSBERG, Bemardo, op. cit., p. 4.
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Alcance de la coordinacién federal del sistema educativo nacional

Como estrategia para el ejercicio de la funcion normativa a través de la
planeacion, evaluacion, la regulacion técnico-pedagogica y la correccion
de desequilibrios del sistema educativo nacional, la competencia federal
de coordinacion presupone la existencia de competencias autdbnomas que
deben ser coordinadas, pero al mismo tiempo respetadas, evitando que la
coordinacion llegue a tal grado que deje vacias de contenido o ahogue las
competencias e iniciativas de las autoridades educativas locales. Al respecto
advierte Puelles Benitez, que “[...] la coordinacion suele ser vista con recelo
por los estados miembros, aunque se cubra con el manto de la planificacion,
porque temen que debajo de esas técnicas se oculte la voluntad centripeta
del poder central [...]".%*' Por otra parte, afnade que las técnicas de
cooperacion no se han desarrollado lo suficiente, quizas porque resulte
dificil cooperar cuando en el fondo de las cosas existe un conflicto de
poderes, o en el mejor de los casos, una distinta interpretacion de lo que
se considera el interés general de la nacion.

Al determinarse el alcance que tiene o debe tener la coordinacién como
medio de relacién, debe tenerse en cuenta que la integracion de las partes
en un conjunto o sistema, implica también la adopcidn de ciertas medidas
necesarias. “[....] La interrelacion gubernamental debe ser una cuestion
que dependa no de las estrategias de personas concretas; sino debera
ser consecuencia de un sistema que impone sus reglas y normas generales
a todos los individuos."** Siguiendo a Moreno y Baios?*®, en un contexto
de desarrollo de relaciones intergubernamentales mas efectivo, puede
decirse que la Secretaria de Educacion Pablica como dependencia federal
debe desarrollar mas un papel regulador, procurando en todo momento
una actuacion coordinada para elevar la eficacia de la gestion del sistema
educativo en su conjunto.

De cualquier manera, el control estricto resulta incompatible con el
reconocimiento juridico formal de los distintos grados de autonomia de las
autoridades estatales, por lo que el alcance y tipo de la coordinacion a ser
ejercida por el gobierno federal constituye una cuestién que debera
explicitarse a la luz del nuevo esquema de funcionamiento del sistema
educativo nacional.

21 PUELLES Benitez, Manuel. Estudio fednico sobre las experiencias de descentrakzacion educativa. Revista Iberoamericana de Educacién No.3,
Qrganizacion de Estados Iberoamearicanos, Madrid Espafia, septismbre-diciembre de 1993, p. 31,

2@ NOINEZ Jiménez. Arturo, op. cit., nota 170, pp. 468-469.

M MOREND S. Pedro y Bafios L. Carlos, op. cit., nota 239, p 10,
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Conviene sefalar también la necesidad de ejercer una coordinacion
preventiva que establezca sistemas de relacion entre las diversas
autoridades, a través de la expedicion de normas basicas o directrices
comunes para las autoridades educativas estatales que hagan posible la
actuacion conjunta. En este orden de ideas, cabe pensar tanto en técnicas
autorizativas o de coordinacion a posteriori, como en medidas preventivas
u homogeneizadoras. En suma, las medidas de coordinacion pueden ser
antecedentes o consecuentes a la actuacion de los elementos que son
coordinados.

En la nueva conformacion del sistema educativo nacional, se requerira
fomentar encuentros institucionalizados mediante reuniones convocadas
por iniciativa de las areas centrales con el propdsito de consultar, informar,
e intercambiar experiencias sobre temas especificos, solucionar probiemas,
o0 bien, coordinar el desarrollo de un programa determinado.

En sintesis, se requerira de una coordinacion sinérgica,’** que desarrolle y
aproveche las potencialidades de la complementacion e integracion de la
accion conjunta de autoridades responsables del servicio educativo en cada
estado. La direccién y la administracién de la politica educativa deben
dominar los problemas que surgen de la falta de coordinacioén y que se
derivan de la propia fragmentacion administrativa que supone la existencia
de sistemas educativos estatales o subnacionales; sin duda que existen
problemas que superan con creces el ambito de los subsistemas
individuales.

En este orden de ideas, el desenvolvimiento de la capacidad para disefar,
construir y gerenciar sistemas de relacion intergubernamental, aparece
como una de las mayores oportunidades para aumentar la eficiencia y
eficacia del sistema educativr nacional, y como uno de los mayores retos
para la gestion exitosa de la Secretaria de Educacién Publica como su
elemento normativo.

4.3.2. Concertacion y participacion social. Hacia una articulacién
externa del sistema educativo

La capacidad de concertar y la participacion aparecen en el horizonte como
estrategias centrales en la transformacién del Estado. La construccion de
una sociedad democratica requiere sustituir los modos de relacién

24 STEPHEN Covey, safiaia que la sinergia significa que ol todo es mis que la suma de sus partes, es la posibilidad y bostueda de I “tercera
siternativa®. “Significa que La relacion de las panes enire 5i es una parts on 5i y por 8 misma. Y no $6i0 una parte, 5ino la mis catalzadora, I
que genara miés poder, la més unificadora y ia més estimulante”. En una relacion sindrgica 1 + 1 puade serigual a3, 8 18 o 100. La posicidn sindrgica
pusde producic scluciones mejorss que cusiquisrs de ias originaimente propuestas. Ver en Covey, Stephen R Los siele hiditos ce Ja gente
altamente efoctive, Paidos, Miixico, pp. 338-339.
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autoritarios, por el ejercicio de una autoridad cuya legitimidad se sustente
en la pertinencia de sus propuestas y en acciones que sean producto de la
participacion de los distintos actores y sectores involucrados.

El Estado tiene en ello ia responsabilidad de crear un ambiente habilitante
que fomente un alto grado de participacién de la sociedad civil. Se trata en
suma, de crear un Estado moderno, capaz de asociar al individuo, a las
decisiones publicas, y plenamente asociado a las decisiones privadas,
cuando éstas repercutan en la vida colectiva.24

La concertacion conileva la posibilidad de dirimir los asuntos controvertidos
mediante los mecanismos de resoluciéon de conflictos previstos
institucionalmente, al tiempo que se avanza en aquellos aspectos donde
existen coincidencias. Plantear la concertacién como estrategia central,
implica concebir que la dimensién y trascendencia de los cambios
propuestos hacen imprescindible fortalecer la participacién y compromiso
del conjunto de actores.

La participacién tiene que ver con el proceso mediante el cual las personas
tienen el poder para tomar la iniciativa y la decisién de formular e
implementar actividades y programas que conciernen a su futuro. La
participacién aparece como una exigencia basica para lograr la efectividad
y autosustentacion de los programas sociales, en otras palabras, significa
reconocer en |a gente el derecho y la capacidad de crear y ser socia de su
propio desarrollo.

Existe en la actualidad un interés mundial por la participacion, que deriva
de la creencia de que ésta favorece el desarrollo de nuevos conocimientos,
habilidades y actitudes en los distintos actores asi como el logro de
importantes metas de tipo ideologico, econémico y politico:

- Metas ideoldgicas. Debido a que el dotar de poder a las personas
despierta un mayor interés y corresponsabilidad en las decisiones que
les afectan;

- Metas economicas. Porque al variar y ampliarse el rango de actores,
se puede disponer también de un rango mas amplio de fuentes de

3 MENENDEZ, Antonio, Comunicacin sociad y desarrolfo, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 1972, p. 184,
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recursos, y eventualmente poder transferir algunos costos de los
proveedores hacia fos consumidores;

* Metas politicas. Por el lado de los gobiernos, 1a participacion contribuye
a fortalecer la legitimacién y hacer a la gente corresponsable de los
problemas sociales. Por el lado de las personas, a ganar porciones de
poder en la toma de decisiones y en |a asignacion de recursos;

» Metlas programaticas. En la medida que facilita la realizacion de
programas o proyectos para atencién a la demanda, cobertura,
relevancia, efectividad, eficiencia, éxito, y sustentabilidad; y

* Metas relacionadas con la capacidad creativa. En la medida en que
favorece el desarrollo de nuevos conocimientos, habilidades y actitudes
gue habilitan a los actores para una mejor participacion.2*

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

Niveles de participacién

En las organizaciones, incluidas las educativas, los niveles o tipos de
participacion estan relacionados con las competencias concretas de las
personas que participan dentro de la instituciéon y con el tipo de tarea en
que estan involucradas. Por otro lado, debe reconocerse también la
existencia de decisiones que corresponden de manera exclusiva a las
autoridades superiores. De este modo, en una organizacién pueden
distinguirse diferentes tipos de participacion:

= Participacién en la informacion: los involucrados son informados de
las decisiones tomadas;

» Participacion en la implementacion de lo que otros han decidido;

» Participacién en la consulta: luego de informar a los involucrados sobre
las decisiones que se piensan tomar, se les pide su opinién para luego
tomar la decision;

4 SHAFFER, Shelkdon, Participation for educational change. A synthesis of experience, UNESCQ, Intemational Institute for Educational Planning,
Paris, 1984, p. 22-23
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» Participacion en la decision: los involucrados son informados de las
decisiones que se piensan tomar, se les consulta y las decisiones se
toman en forma compartida.

= Participacion en el control: los involucrados son informados de las
decisiones que se piensan tomar, se les consulta, las decisiones se
toman en forma compartida y, ademas, los involucrados participan del
control y seguimiento de las decisiones y acciones comprometidas.?’

Estos tipos de participacion no son buenos ¢ malos en si mismos, es
necesario evaluar la pertinencia de cada uno de ellos en funcién de la
situacion a la que se busca dar respuesta. Reconocer que existen diferentes
niveles de participacién no quiere decir pronunciarse por alguno de ellos
como mejor que el resto.

La participacién social en la reforma del sistema educativo nacional

Respecto al campo que nos ocupa, puede afirmarse que la reforma del
sistema educativo sélo podra legitimarse y realizarse de manera efectiva,
si se sustenta en ideas compartidas por amplios sectores de la sociedad
que sean empleadas como puntos de referencia por las instancias
educativas, al encarar los retos del federalismo. Si no existe claridad e
identidad con los principios y objetivos de esta reforma, cualquier intento
de transformacion puede con mucha probabilidad, estar llamado al fracaso.
Esta identidad tiene como premisas la informacion y la coparticipacion,
so6lo a partir de ellas puede generarse la corresponsabilidad de quienes, en
uitima instancia, dependera el logro de los objetivos previstos.

Existe consenso en que en la reforma integral de los sistemas educativos,
los cambios pedagégicos deben realizarse acompafiados de
modificaciones en la gestiéon educativa. Promover e incorporar la
participacion permanente de la administracién educativa en sus distintos
niveles, de directivos escolares, maestros, alumnos, padres de familia, y
de la comunidad en general, aparece como uno de los elementos centrales
en el disefio y ejercicio de una nueva gestion orientada a que los distintos
actores asuman su responsabilidad en el quehacer educativo.

En septiembre de 1996, en el seno de la VI Conferencia Iberoamericana de
Educacion, los ministros de educacién declararon que la gobernabilidad

7 Ministerio de Cultura y Educacion, Procesos orgénicos de parficipacion, Revista Zona Educative, Afic 1 No, 8MCE, Buanos Airas, 1996
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de los sistemas educativos dependeria de la legitimidad, eficiencia, y
participacion social en la educaciéon.?® Se insistid, por una parte, en la
necesidad de generar y poner en practica mecanismos de concertacion
gue aseguraran la participacién de los distintos actores en la definicion de
la politica educativa y, consecuentemente, en la creacidén de estructuras
que faciliten la participacion de estudiantes, familias y docentes en su
gestion, delimitando claramente sus funciones; asi como en el desarrolio
de procesos de informacién y comunicacién con los actores y sectores de
la sociedad involucrados en los procesos educativos.

También se abordé la responsabilidad que en estos procesos le corresponde
al Estado, como garante de una educacion equitativa y de calidad, no solo
en la creacion de los cauces juridicos de participacion, sino también en la
elaboracidén de politicas de fomento y de estimulo de las mismas,
especialmente en lo que se relaciona con la constitucion de consejos
escolares y la educacion para la participacion.

Una de las principales expectativas relacionadas con la participacion, es la
de incorporar al conjunto total de recursos de la educacion otros recursos
locales y privados no utilizados hasta ahora. Podria esperarse que a cambio
de una mayor participacion en las decisiones y la vida educativa, la
comunidad manifieste un compromiso mas firme aportando recursos
adicionales para dicha tarea. Puede afirmarse que en una reforma de
descentralizacion de los sistemas educativos, la participacién social
constituye una de sus cuestiones mas relevantes.

Al referirse al desafio del sistema educativo de articularse con la sociedad
y al papel del Estado en ello, Guevara Niebla sefiala que “[....] ademas de
ejercer una rectoria educativa, el Estado debe abrir nuevos espacios de
interpelacién y decision a padres de familia, grupos organizados, sectores
productivos y otras instancias sociales a quienes la educacion debe, en
justicia, dar cuenta de su desemperio[....]" .24

En la reforma del sistema educativo nacional planteada por el Acuerdo
Nacional para la Modemizacién de la Educacion Basica, se considera que
la participacion permitira lograr mejores resultados educativos, una mejor

24 OF|, VI Conferencia iberoamericans de Ministros de Educacidn, Gobernabiidad Demccritica y Gobemabilidad de los Sisternas Educativos,

Concepcitn, Chile, 24 y 25 de sapiiembre de 1986.
* GUEVARA Niebls, Gilberto, op. cit.. p. 28.
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comprension, y deteccién de problemas derivados de la asistencia,
aprendizajes atipicos y problemas de salud y, en general, un respaldo mas
efectivo de los padres hacia la labor del maestro y de Ia escuela.

Asi, después de estar practicamente ausente en la legisiacion educativa,
la participacion social constituye uno de los enunciados basicos de la Ley
General de Educacion, aspecto al que destina uno de los ocho capitulos
gue la integran. El Capitulo Vill De la Participaciéon Social, se refiere a la
participacion social en dos lineas: Ia participacion de padres de familia en
lo individual o a través de asociaciones; y la participacion de la comunidad
a través de consejos de participacion social en distintos niveles.

B Consejos
; escofares de
8 participacion social

B Conssejos
i municipales de
Bl participacion social

Padres o tutores

Participacién de
Padres de familia B

Consejos de
participacion social B

Consejos estalales
de participacion
social

Asociaciones de
Padres de Familia

Consejo nacional
de participacion
social

Participacion de padres de familia

En el caso de la primera linea, y con relacion a la participacién individual de
padres de familia, la Ley General de Educacion establece en el articulo 65°
los siguientes derechos: obtener inscripcion en las escuelas publicas para
que sus hijos o pupilos reciban la educacién preescolar, la primaria y la
secundaria; informar a las autoridades de la escuela de los problemas
relacionados con la educacion de sus hijos o pupilos a fin de que estos se
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aboquen a su sclucién; colaborar en el mejoramiento de los
establecimientos educativos; opinar en el caso de la educacion que impartan
los particulares, en relacién con las contraprestaciones que las escuelas
fijen; y formar parte de las asociaciones de padres de familia. Por otro
lado, el articulo 66° les obliga a hacer que sus hijos o pupilos mencres de
edad reciban la educacién primaria y la secundaria; a apoyar el proceso
educativo; y a colaborar con las instituciones educativas en las que estén
inscritos sus hijos o pupilos, en las actividades que dichas instituciones
realicen.

El articulo 67° se refiere al objeto de las asociaciones de padres de familia,
y establece entre otros los siguientes propésitos: representar ante la
autoridad escolar los intereses de sus asociados; colaborar en la integracion
de la comunidad y en el mejoramiento de los planteles; participar en ia
aplicacion de las aportaciones que las propias asociaciones hagan a la
escuela; e informar a las autoridades educativas de las irregularidades de
que sean objeto los educandos.

La ley también determina que la organizacién y funcionamiento de las
asociaciones de padres de familia deberan sujetarse a las disposiciones
que la Secretaria de Educacién Publica sefiale. En la actualidad estas
disposiciones se hayan contenidas en el Reglamento de Asociaciones de
Padres de Familia, vigente desde el 3 de abril de 1980, documento que
desde entonces ha sido reformado sélo una vez, en su Capitulo Sexto, el
16 de octubre de 1981.

Consejos de participacion social

En lo que toca a la segunda linea, la Ley General de Educacién incluye la
figura de los consejos de participacion social a nivel escolar, municipal,
estatal y nacional. Las autoridades educativas, de acuerdo al articulo 68°,
deberan promover la participacion de la sociedad en actividades que tengan
por objeto “[...] fortalecer y elevar la calidad de |la educacion publica, asi
como ampliar la cobertura de los servicios educativos [...]".25°

En la base del esquema de participacion social, la ley ubica a los consejos
de cada escuela. El articulo 69° instituye la responsabilidad de |a auteridad

#° Diario Oficial de la Federacion, 13 de julio de 1983,
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escolar para que opere, tratandose de una escuela ptblica, un consejo
escolar de participacion social integrado por padres de familia, maestros,
directivos y miembros de la comunidad interesados en el desarrollo de ia
escuela. Que mejor que la propia ley para enunciar los ambitos de
intervencion del consejo escolar:

“Este consejo conacerd el calendario escolar, las metas educativas
y el avance de las actividades escolares, con el objeto de coadyuvar
con el maestro a su mejor realizacién; tomara nota de los resultados
de las evaluaciones que realicen las autoridades educativas,
propiciarg la colaboracion de maestros y padres de familia; podra
proponer estimulos y reconocimientos de caracter social a alumnos,
maestros directivos y empleados de la escuela; estimulara,
promovera y apoyara actividades extraescolares que complementen
y respalden la formacion de los educandos; llevara a cabo las
acciones de participacion, coordinacion y difusién necesarias para
la proteccién civil y la emergencia escolar; alentara el interés familiar
y comunitario por el desempefio del educando; podra opinar en
asuntos pedagogicos; contribuird a reducir las condiciones sociales
adversas que influyan en la educacion, estaré facultado para realizar
convocatorias para trabajos especificos de mejoramiento de las
instalaciones escolares; respaldaré las labores cotidianas de la
escuela y, en general, podré realizar actividades en beneficio de la
propia escuela” >

Como cuspide, el esquema contempla el establecimiento de un consejo
nacional de participacion social como érgano ‘[...J de consulta, colaboracién,
apoyo e informacién, en la que se encuentren representados padres de
familia y sus asociaciones, maestros y su organizacion sindical, autoridades
educativas, asi como los sectores sociales especialmente interesados en
la educacién [...]".2*2 Este consejo, de acuerdo con la ley, debera tomar
nota de las evaluaciones que realicen las autoridades educativas, conocera
el desarrollo y evolucion del sistema educativo nacional, opinara sobre
asuntos pedagogicos, planes y programas de estudio y propondra politicas
para elevar |a calidad y la cobertura de la educacion.

Es interesante observar como de una participacion que siempre fue pensada
buscando una articulacién hacia el interior de la comunidad educativa, se

1 idam Articulo 89°
2 fgam Articule 72°
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pretende transitar hacia una participacion externa que busca, al menos en
teoria, la articulacion del sistema educativo con la sociedad como un todo.
De este modo, de un consejo técnico escolar constituido exclusivamente
por la comunidad de la escuela, cuya funcién es auxiliar al director del
plantel en la planeacion, desarrollo y evaluacion de las actividades educativas
asi como en la solucion de los problemas del centro escolar, se transita
hacia la figura de un consejo de participacion social en cuya composicion
y propésitos se aprecian diferencias sustanciales.

Escasos avances en la conformaciéon y funcionamiento de los
consejos de participacion social

Pese a su importancia, no parece estar avanzandose significativamente
en la concrecion del principio de participacion social considerado en el
Acuerdo Nacional para la Modemizacion de la Educacion Basica, ni mucho
menos en el cumplimiento de los preceptos que la Ley General de Educacion
establece al respecto. Recientemente, al referirse al plan de trabajo de la
Secretaria de Educacién Publica para 1998, Latapi Sarre advertia sobre Ia
ausencia del tema de la participacion social, respecto al cual el Programa
de Desarrollo Educativo 1995-2000, dos afios atras, reconocia las
deficiencias y prometia textualmente que “{...] Durante los préximos afios
la politica educativa promovera el crecimiento de la participacion social en
la escuela|...] Junto con las autoridades educativas de los estados, la SEP
promovera la conformacion de un marco normativo flexible, para dar cabida
a la gran diversidad de formas de organizacion establecidas [...]".25

Sin duda que la participacién no es una cuestién sencilla, deben tenerse
en cuenta al menos dos aspectos, por un lado, que el grado de participacion
existente en una sociedad depende del nivel de desarrollo y del contexto
politico, social, cultural y econémico. Por otro lado, que la participacion es
un proceso evolutivo, es decir, un proceso de aprendizaje de largo plazo, y -
no una herramienta administrativa.2> No obstante su complejidad, es
necesario transitar de la retérica de la participacion a la realidad de su
practica en todos los niveles del sistema educativo. Conviene aqui citar a
Delors?*® cuando se refiere a que en las sociedades futuras la necesidad
de movilizar fuerzas mucho mas alla de las instituciones formales conferira

= | ATAPI, Pablo. Andiisis de un sexenio de scucaciin en México, 19701976, Nueva Imagen, México. p. 42,

4 SHAFFER, Sheldon, Participation for educational change, A synthesis of experence, UNESCO, ntemational Institute for Educational Planning,
Paris, 1994, p. 18.

% DELORS, Jacques, op. Git., nota 209, pp 187-188,
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alos poderes publicos un nuevo papel, por una parte, tendran que garantizar
la visibilidad y la legibilidad del sistema educativo, asegurando asi la
estabilidad del conjunto, y por otra, deberan suscitar asociaciones para
liberar nuevas energias para la educacion.

La autoridad federal tiene ante si el reto de hacer de la participacién una
realidad a través de los distintos tipos y niveles de participacion, que tenga
como punto de partida la escuela y asciendan a través de las distintas
mediaciones y jurisdicciones del sistema educativo para garantizar su
articulacién, representatividad y eficacia. Junto con la coordinacion
intergubernamental y la comunicacion, la participacidén social constituye
una estrategia para generar un sentido de corresponsabilidad en quienes,
en definitiva, constituyen los actores protagénicos de la tarea educativa.

4.3.3. Comunicacion e informacion en la gestion educativa

La comunicacién es fundamental para un sistema, mediante este proceso
vital sus elementos se relacionan entre si afectando e influenciando la
direccion de sus vidas individuales y de sus tareas comunes. A través de
ella, el sistema establece una relacion funcional con el medio y, en un
permanente intercambio de informaciones y conductas, el sistema integra
su estructura y funciones.

La comunicacion en un sistema social se da cuando se presentan tres
hechos: 1) la emisién o acto de comunicar; 2) la informacion; y 3) el acto
de entender, la diferencia entre emisién e informacién, “[...] Existe
comunicacion si Ego comprende que Alter ha emitido (y por lo tanto es
posible atribuir a su responsabilidad) una informacion. La emisién de
informacién (Alter dice, por ejemplo, hoy llueve) no es en si una
comunicacion. La comunicacion se realiza unicamente si logra una
comprensién: las informaciones se comprenden (hoy llueve) y la
responsabilidad de la emision de Alter (que lo dice por ejemplo, para invitar
a Ego atomar un paraguas)’.?® Es asi como a través del acto de entender
se realiza la distincion entre emisién e informacién, distincion que da
fundamento a la comunicacion.

Existe una serie de factores que condicionan y hacen de la comunicacion
un proceso de gran complejidad, por ejemplo, en el intercambio de mensajes

¢ CORS, Giancario y Esposito, Elsna, et. al., op. cit., p. 46.
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entre dos individuos, quizas el proceso de comunicaciéon mas elemental
de todos, intervienen multiples factores entre los que pueden citarse el
lugar donde se desarrolia la comunicacion; la distancia fisica entre los
interlocutores; el soporte utilizado para comunicar, verbal o escrito, la
conversacion cara a cara o por teléfono, con o sin la presencia de terceros,;
el status sociales de los interlocutores y sus respectivos cédigos (hombre,
mujer; joven, maduro; dirigente, mando medio, empleado, obrero; policia,
médico); las experiencias anteriores de comunicacion de los interlocutores;
la personalidad de los interlocutores (introversién, extroversion, capacidad
de adaptaciéon, ansiedad); las motivaciones para comunicar; el
conocimiento de los hechos o de la situacién que han suscitado la
comunicacion; la manera de expresarse, entonacion y ritmo del discurso
oral o escrito; y los gestos, la mimica y las miradas. 2

La comunicacion en las organizaciones

En la organizacién como sistema social, los procesos de comunicacion
se relacionan con los factores antes mencionados y con factores de grupo.
Sin embargo, deben contemplarse otros mas especificos entre los que se
hallan el nimero y diversidad de los interlocutores reaies o potenciales, la
complejidad de las redes, el peso de la piramide jerarquica, y las estrategias
de los individuos y grupos.

En las organizaciones, los procesos de comunicacion condicionan su
sobrevivencia y eficacia, dado que permiten mantener ia interdependencia
entre los distintos componentes que la organizacion necesita para funcionar.
No existe organizacion que no tenga como operacion propia la
comunicacion.

La apertura de la organizacién al entorno se basa en su mayor 0 menor
capacidad para establecer y mantener con éste, a través de la
comunicacién, intercambios de informacidn para conocer las necesidades
y expectativas del entorno que ella puede satisfacer e informarle sobre sus
servicios o productos. La eficacia de las organizaciones se basa en la
cooperacion articulada de elementos especializados e interdependientes
y, por tanto, en la eficacia y exactitud de sus comunicaciones.

Al referirse al sentido social de la comunicacién, y luego de afirmar que el
grado de desarrollo de un individuo, organizacion o sociedad puede medirse
por su capacidad para comunicarse consigo mismo y con el mundo que le

B7|NAP, Orpanizaciones publicas, Quia temdtica bésica, Tomo |, Instituto Nacional de Administracion Publica, Buenos Aires, 1997, p. 23.
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rodea, Menéndez apunta que: “[...] La comunicacion social permite
promover el desarrollo por medio de la aportacidn de la energia individual al
bienestar social, el ser por el dar que define al homo participans y que se
complementa con el homo consumens —el ser por el tener-, en combinacion
indispensable para perfeccionar el sistema social”.#®

La comunicacién gobierno-sociedad

Entre las estrategias para impulsar las medidas de transformacién del
Estado, existe consenso al considerar la necesidad de fortalecer, no sélo
la articulacién al interior del gobierno, sino con las personas, empresas,
instituciones y demas actores en los diferentes ambitos de la sociedad.
Ello requiere de instancias y procedimientos de comunicacion que permitan
tanto el conocimiento publico de la informacion generada por el gobierno,
como el conocimiento por parte del gobierno de las expectativas y
reacciones de los diferentes grupos sociales.

No es necesario hacer demasiadas disquisiciones sobre la importancia y
ventajas del proceso de comunicacion entre gobierno y sociedad, la
comunicacién que permita el acceso publico a la informacion generada
por organismos publicos se revela como un espacio politica y
académicamente poco explotado. Un mayor y mejor flujo de informacion
desde los organismos publicos hacia la sociedad tienen beneficios
evidentes, “[...] En principio fortalece al sistema democratico en tanto
contribuye a la formacion de mejores ciudadanos. En segundo término,
provoca un sinnumero de efectos secundarios positivos sobre el sistema
social al transparentar los procesos colectivos en donde el estado tiene
incidencia [...]".?*® En este sentido, se reconoce que una mayor apertura
de los organismos plblicos permite mejorar el desempeiio de los diferentes
actores privados, pero también de los mismos decisores publicos,
conformando un proceso de retroalimentacién positiva imprescindible para
una gestién publica moderna.

La comunicaciéon gobierno-sociedad debe ser concebida y ejercida
entonces como un proceso bidireccional, en el sentido no sélo de lograr
una suficiente difusién de las politicas oficiales sino de poder captar las
reacciones de los diferentes grupos que tienen interés en los asuntos
publicos.

0 MENENDEZ, Antonio, Comunicacitn social y desarrolio, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 1972, pp. 7-8

2 |NAP. Aporfes para fa sgenda ce la reforma def Estado, “Dermecho de los ciudadanos a acceder a fa informacin existents en ef Estado’,
Instituto Nacional de Administracion Publica, Busnos Aires, 19597,
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La comunicacién en la reforma del sistema educativo nacional

Como parte de la politica ptblica, mas auin si se toma en cuenta el caracter
de ilas funciones que debera desempefiar la autoridad central como
responsable de normar, planear y evaluar al sistema educativo nacional
en su conjunto, sera imprescindible una comunicacién que coadyuve al
conocimiento y ejercicio efectivo de estas funciones. La emisién de
informacién suficiente por parte de ia Secretaria de Educacién Puablica,
permitird concientizar a la sociedad sobre la necesidad de la reforma
educativa y lograr su adhesion, en especial, la de los actores directos,
como los funcionarios, docentes, padres de familia y alumnos. La
comunicacion debera ser un factor que contribuya a que los actores tengan
un mejor conocimiento del sistema educativo y constituye en si, una
condicion para que entren en accion y tomen control de las diferentes metas
y procesos que a ellos atafien.

Respecto al papel de la comunicacion en la gestidn educativa, Louis
Gerstner sefiala que la empresa educativa tendra éxito con mas
probabilidad, cuando una gran cantidad de maestros, padres, alumnos y
lideres compartan la visién de como debe desempenarse la educacion.??
La comunicacién en la educaciéon no debe ser sélo una cuestion de
relaciones publicas, sino debe comunicar la sustancia de la tarea educativa.

La federalizacion educativa supone una mayor complejidad en el proceso
de toma de decisiones, nuevos protagonistas y actores deben ser
reconocidos a nivel local, este hecho tiene importantes consecuencias en
las funciones que tradicionalmente habian sido concebidas y ejercidas por
la Secretaria de Educacion Publica, como érgano central de planeacion y
evaluacién del sector. En la nueva conformacion descentralizada del
sistema educativo la comunicacidén entre los distintos niveles y actores
sera necesaria para el adecuado conocimiento y aplicacion de las politicas
oficiales. En este contexto, hoy mas que nunca, ia planeacion tiene ante si
el reto de convertirse en una tarea compartida con capacidad para cumplir
funciones de investigacién, andlisis y estrategia, pero sobre todo de
comunicaciéon y concertacion.

Los asistentes al Congreso Internacional sobre Planeamiento y Gestion
del Desarroilo de la Educacion®' advertian que la experiencia de los paises

= SERSTNER, Louis, Reimentando ks sducaciin. Nuevas farmas de gestida de ias insiuciones sducativas, Paidis, Barcelona, 1996,

pp. 122-123.

* |natituto Internacional de Planeamienic de la Educacion, “La planificacion de ia sducacitn en of afio 2000, Congreso Intemacional sobre
planeamisnto y pestion del desamolio de la educacion, México, 26-30 de marzo de 1880, p. 14.
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donde se habia venido ejerciendo una planificacion indicativa o incluso
imperativa centralizada, demostraba ampliamente los limites de un cambio
impulsado de arriba hacia abajo. Sefalaban como un imperativo actual
que los planificadores debian, luego de convencer al politico de que las
acciones que proponen son justificadas, convencer a quienes habran de
ser los responsables directos de llevar a la practica tales acciones.
Insistieron, asimismo, en la necesidad de que los planificadores dominaran
la comunicacion que establece el nexo entre el nivel central y la base, para
contribuir a que la informacién circule de forma descendente y ascendente.

Asi, la necesidad de la comunicacién no s6lo se aplica a las admi-
nistraciones educativas en sus distintos niveles, sino a la propia escuela
en su relaciéon con el entorno y al interior de ella misma. Los directivos
escolares deben promocionar sus escuelas y compartir ideas con la
comunidad educativa, por lo que deben abrir los canales de comunicacion
gue faciliten la construccién de una visién compartida.

Con respecto a las reacciones que producen las politicas oficiales, advierte
Latapi Sarre, se carece de instancias y procedimientos para captar las
reacciones de los diferentes grupos sociales. No obstante que sus
orientaciones afectan a los intereses de numerosos grupos, afiade Latapi,
fueron muy escasas las reacciones publicas al Programa de Desarrollo
Educativo 1995-2000. Afirma que no existe en el pais un foro publico en
donde la sociedad pueda informarse de modo sistematico sobre lo que
esta sucediendo con la educacién en los estados del pais.
Esporadicamente se tiene noticia de innovacicnes interesantes en alguna
entidad, pero se desconoce el cuadro completo.?®?

Latapi insiste también en que no basta dar a conocer las cifras de matricula
de cada estado en documentos de muy escasa difusién, sino que “[...]
interesaria tener informacién sobre aspectos cualitativos como ios
siguientes: si el estado realiza evaluaciones del aprendizaje de sus alumnos
y cudles son los resultados; si han hecho ajustes al calendario y esta
intentando ampliar la jornada escolar; si funcionan los consejos de
participacion social y con qué modalidades; si esta innovando otras formas
de supervision y organizacion escolar; si esta aplicando programas
especificos de formacion en valores; silos profesores acuden efectivamente
a los centros de maestros y como utilizan sus recursos; si las escuelas

= LATAP| Sarre, Pablo. Politica educativa e informaciin piblica, Proceso No. 1107, México 18 de enerc de 1998,
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captan la sefial de EDUSAT y la aprovechan efectivamente; si se estan
intentando aproximaciones diferentes a la educacion indigena, y otros varios
temas” .2

Sin duda que la planeacién y evaluacion del sistema educativo en sus
distintos niveles de desagregacion, y considerando las nuevas condiciones
de operacién, no tiene que limitarse a la produccion y utilizacion de la
informaciéon con miras a tomar decisiones, sera importante asimismo,
difundir esta informacion. Muchas resistencias a determinadas politicas
oficiales pueden explicarse en la informacién incompleta o inexacta.

Una mas amplia difusion de las informaciones recabadas, procesadas y
analizadas, asi como de los resultados obtenidos por las investigaciones,
con mejores controles de la confianza y neutralidad, contribuiria a esclarecer
los debates y las finalidades perseguidas. Permitiria a la vez el
establecimiento de una comunicacién mas eficaz con los grupos sociales,
incluyendo a quienes suelen tener dificultades para hacerse oir en el
momento de la elaboracion de las politicas y de ios planes.

Lo anterior hace necesario instalar progresivamente nuevos mecanismos
institucionales para facilitar, segun el caso, relaciones de trabajo estrechas
y la coordinacion o el intercambio de informacién y la comunicacion.

Al respecto conviene recordar, una vez mas, que si no existe por parte de
administradores y profesores una identidad con los principios y objetivos,
no sélo del sistema educativo nacional y/o estatal, y con respecto a los
planes educativos de ambos, se corre el riesgo que el compromiso y aun
mas, los intentos de cambio estén destinados al fracaso. Esta identidad
tiene como sustento la informacion y la coparticipacién, sélo de esta manera
podra generarse un sentido de corresponsabilidad en quienes, en altima
instancia, seran los que lleven a la practica lo que en dichos planes se
establezca.

La comunicacién y el derecho a la informacion en la gestiéon publica y
educativa

En la relacion entre la administracion publica mexicana con la ciudadania
no existen la tradicidn ni las bases juridicas para informar y, mucho menos,

= |dem.
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para establecer mecanismos de comunicacion entre los 6érganos de
gobierno y los diferentes actores sociales, con ello se desaprovecha la
posibilidad de establecer un proceso de retroalimentacion positiva que
propicie el mejoramiento, no sélo de la actuacién individual de actores
publicos y privados, sino su corresponsabilidad y actuacién conjunta.

Existen en la legislacion mexicana disposiciones relacionadas -o que
debieran estarlo- con la obligacién del gobierno a proporcionar informacion
al ciudadano.

En primer término, el articulo 8° constitucional hace referencia al derecho
a lainformacion: ‘[...] La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna
inquisicién judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la
moral, los derechos de terceros, provoque algun delito o perturbe el orden
publico; el derecho a la informacién sera garantizado por el Estado”. Mientras
la primera parte del precepto se refiere a un derecho de tipo individual, ya
que establece la libertad de expresion como uno de los derechos
fundamentales de todo ciudadano, la segunda parte alude a un derecho de
tipo social, debido a que comprende la obligacion del Estado de asegurar
para los integrantes de la sociedad, la recepcion oportuna y objetiva de
informacion sobre sus actos y decisiones. Cabe decir que esta segunda
parte se adicioné como producto de la reforma realizada hace poco mas
de veinte afios, publicada el 6 de diciembre de 1977.

Por otra parte, el articulo 8° constitucional a través del derecho de peticion,
se refiere al derecho ciudadano de formular solicitudes de diverso tipo a la
autoridad, y a la obligacion de ésta, a darles respuesta. Este preceptodala
posibilidad de que, entre el tipo de solicitudes formuladas, el ciudadano
demande del servidor publico informacién sobre el desarrollo o situacion
que guarde algun asunto relacionado al ambito de competencia.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos no
contempla como obligacion del servidor publico, el informar o rendir cuentas
a la ciudadania. Con relacién a esta cuestion, 1a ley establece el deber del
personal al servicio del Estado, de '[...} Custodiar y cuidar la documentacién
e informacién que por razén de su empleo, cargo o comision conserve
evitando el uso, la sustraccion, destruccién, ocultamiento e inutilizacion
indebida de aquella”.?*

=4 Diaria Oficial de La Faderacion, 31 de diciembre de 19682, modificada por los decretos publicados los dias 10 de anerc de 1994, 12 de diciembra
e 1955 y 24 de diciembre de 1996



246 Federalismo y Reforma del Sistema Educativo Nacional

La responsabilidad de informar a la ciudadania tampoco se haya
considerada explicitamente en los Reglamentos Interiores de las
dependencias del Ejecutivo Federal, donde generalmente se establece la
obligacion de emitir informacién hacia otras dependencias y organismos
gubernamentales, no asi para con ia sociedad.

En el ambito que atarie al presente trabajo, este tipo de obligacion informativa
no aparece dentro de las atribuciones del titular de la Secretaria de
Educacién Publica. En el caso de los subsecretarios, fa fraccion VIl del
articulo 6° del Reglamento Interior de esta dependencia,®®® sefala la
obiigacién de estos funcionarios de “[...] Proporcionar la informacion, datos
y cooperacion técnica que sean solicitados por otras dependencias y
entidades de la administracion publica federal”.

De acuerdo con lo anterior, es posible apreciar que no existen las bases
juridicas suficientes para documentar y propiciar el establecimiento de una
politica de comunicacién entre gobierno y sociedad en lo general, ni entre
las autoridades y los diferentes actores del sistema educativo en lo
particular. A casi veinte afios después de haberse vistumbrado y consagrado
el derecho a la informacion, y debido a la importancia que reviste en el
proceso actual de modernizacién de la sociedad y del Estado, el contar
con una ciudadania informada, es preciso adecuar |a normatividad para
que responda a la evolucion de la realidad en este rubro. La actualizacién
del marco legal debiera partir de la reforma al mismo articulo 6° constitucional
para lograr una definicién y formalizacion mas precisas del derecho de la
sociedad a acceder a la informacién administrativa generada por el Estado,
a las obligaciones de éste a proporcionarla y de establecer una politica
nacional de informacién y comunicacién social.

Realizada la reforma constitucional anterior sera recomendable entonces,
la reglamentacién de, cuando menos, las siguientes cuestiones:

» Laobligacién de las autoridades para crear mecanismos que faciliten
el acceso publico a la informacién.

= Eluso de diversos medios tecnolégicos para la adecuada cobertura de
los servicios de informacién proporcionados por el gobierno.

= El deber del Estado -Federacion, estados y municipios- de mantener
permanentemente actualizada y disponible la informacion sobre sus
actividades.

* Diario Oficial de la Federacién, 26 de marzo de 1994.
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* La definicion de diferentes categorias y niveles de informacion, los
términos de acceso, la disponibilidad y uso de la misma.

= Las condiciones en que deben formularse las peticiones de informacion
y los términos en los que la autoridad debe darles respuesta.

* Los costos de ios distintos servicios de informacion, al menos para
garantizar los costos de operacién de dichos servicios.

De cualquier forma, es recomendable que el derecho a la informacion sea
también considerado en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores ‘Publicos, mediante la obligacién del personal al servicio del
Estado de proporcionar informacion a la ciudadania en los términos y plazos
que sean establecidos.

Especificamente en el campo educativo, conviene advertir que la Ley
General de Educacion en su articulo 31°, contempla la obligacion de las
autoridades educativas de dar a conocer a maestros, alumnos, padres de
familia, y sociedad en general, los resultados de las evaluaciones realizadas,
asi como la demas informacién global que permita medir el desarrollo y los
avances de la educacion en cada entidad federativa. Esta ley también preveé
en su capitulo Vil la integracion y funcionamiento de consejos de participacion
social en las escuelas de tipo basico, a nivel municipal, a nivel estatal y a
nivel nacional. A pesar de que el funcionamiento de los consejos representa
fa posibilidad de contar con un mecanismo de comunicacion, dados los
escasos avances registrados en este.sentido, lo anterior no es mas que
una mera posibilidad.

En términos generales puede afirmarse que no existen, ni la estructura
juridica ni la tradicion politica para la informacién y comunicacién social en
la gestion educativa, por lo que ademas del trabajo legislativo que se realice
en este sentido, sera necesario permear especificamente la normatividad
educativa y fortalecer la practica de la informacion y comunicacién en los
diferentes niveles de la gestion educativa. Siendo la educacion un servicio
de interés social, sera importante fortalecer la informacion y comunicacion
entre autoridades y sociedad a través de modalidades mas agiles, directas
y accesibles.

Avances y posibilidades en el uso de INTERNET como medio de
comunicacién entre la comunidad educativa

Las tecnologias de la computacion y las comunicaciones estan abriendo
nuevas posibilidades para la obtencion, procesamiento y acceso a la
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informacion, proyectos de comunicacion que hasta hace algunos afios eran
impensables por su costo y complejidad, hoy en dia son factibles
organizativa y econémicamente hablando. Recientemente, y como parte
del crecimiento sin precedentes en el uso de INTERNET, la Red de Redes,
la Secretaria de Educacién Publica puso en operacion una pagina WEB.
Se difunde a través de este medio electrénico una gama de informacion
que resulta por demas interesante y de utilidad para la comunidad educativa
y para el publico en general.

Ligada al conjunto de dependencias del Ejecutivo Federal, como parte de
la pagina WEB de la Presidencia de la Republica, la pagina electrénica de
la autoridad educativa nacional, ofrece vinculos con home sites de unidades
administrativas que forman parte de la propia secretaria. Entre los tdpicos
de informacion disponibles en |a pagina referida, pueden encontrarse:

» Semblanza, dimension y estructura del sistema educativo nacional.

» Requisitos, lugares, instancias responsables y tiempos de respuesta
sobre los tramites y servicios al publico.

= Panorama general de las acciones de reforma llevadas a cabo en la
educacion basica y normal de mayo 1992 a la fecha.

= Documentos oficiales de la educacién, entre los que se encuentran
articulos constitucionales, la Ley General de Educacion, ias leyes
educativas estatales, el programa sectorial y el informe de labores.

* Estadistica generai de caracter nacional y estatal por nivel y modalidad
educativa.

No obstante las innovaciones y avances alcanzados, existen importantes
posibilidades que aun deben ser desarrolladas y algunas deficiencias a
ser corregidas, en este orden de ideas, se propone lo siguiente.

» Crear listas o foros de discusion que permitan a la comunidad educativa
canalizar y expresar sus opiniones, en suma, debatir los temas
educativos de importancia nacional.

» Crear y difundir una revista o boletin nacional de educacion con
secciones para los diferentes tipos y niveles educativos.

= Crear buzones electronicos para los diferentes funcionarios
comenzando por el propio titular de la dependencia. Con relacion a
este punto, cabe decir que a los mensajes o e-mail enviados a las
direcciones electrénicas sefialadas en la pagina WEB, no siempre
corresponde una respuesta, lo que hace suponer que estos mensajes
no son recibidos, o bien que se reciben pero no existe la practica de
atenderios.
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*  Promover un desarrolioc homogéneo en la materia, a través de la
creacion de paginas WEB o home sites para todas las unidades
administrativas y 6rganos desconcentrados de la Secretaria de
Educacién Puablica, asi como para unidades educativas estatales y
municipales, lo que permitira disponer de informacién detallada de los
diferentes ambitos de la tarea educativa.

Creacidn y publicaciéon de un boletin o gaceta nacional de educaciéon

Como parte del fortalecimiento de una politica de comunicacion en el terreno
educativo, debera buscarse en el corto plazo, divulgar e incentivar el interés,
la reflexién, la investigacion y la socializacion de aquella tematica que es
importante para el desarrollo educativo del pais. En este sentido, se propone
la creacion y circulacion masiva de un boletin o gaceta nacional de
educacion a ser publicados trimestralmente o semestralmente para
garantizar con ello, un espacio accesible a la divulgacién educativa.

Entre las aplicaciones de un boletin de este tipo, se encuentra la de ofrecer
un canal para difundir resultados de las acciones emprendidas por las
autoridades educativas nacionales, estatales y municipales, asi como
experiencias de organismos vinculados al desarrollo de la educacion de
orden local, regional, nacional e incluso internacional.

Con la creacién de este boletin podra contribuirse a satisfacer la necesidad
que hay de intensificar y sistematizar el intercambic de informacién
educativa, de la innovacion pedagégica, de |a actualizacidén docente, de la
asistencia técnico-pedagdgica y, en general, de todos aquellos elementos
que favorezcan el conocimiento de las diversas experiencias vinculadas al
tema de la educacion. De igual importancia sera intensificar por el medio
propuesto, la cooperacion horizontal y regional, entre gobiernos e
instituciones en variados campos teniendo como base [os temas prioritarios
del desarrollo educativo del pais.

Como una aplicacion indispensable, el boletin debera ser un medio para la
difusién de normas, lineamientos, programas, directrices, convocatorias,
recomendaciones técnicas y sugerencias pedagdgicas para su
interpretacion y aplicacion.

Tomando en cuenta que los usuarios potenciales de una publicacién de
este tipo seran fundamentalmente las administraciones educativas
centrales, estatales y municipales, las asociaciones de profesores, los
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profesores mismos, los directivos escolares, las escuelas y facultades de
educacion y bibliotecas, entre otras instancias, la difusion de este boletin
por medios electrénicos e impresos debera tener, en todo caso, un alcance
que asegure en principic, el acceso a éste por parte de ta comunidad
educativa.

4.4. PROPUESTA DE REFORMAS LEGALES PARA PRECISAR
Y FORTALECER EL CARACTER NORMATIVO DE LA
SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

El marco juridico que da sustento a la tarea educativa en general y a la
tarea de la Secretaria de Educacion Puablica en particular, tiene su base
fundamental en el articulo tercero constitucional y la Ley General de
Educacién, no obstante, la actuacion de esta dependencia se halla
igualmente regulada por importantes ordenamientos que aplican a la
administracién publica en su conjunto. Debido a los propésitos del presente
trabajo, de esta miscelanea de ordenamientos, nos referiremos por una
parte, a la Ley Organica de {a Administracién Publica Federal que en su
articulo 38° sefiala los asuntos cuyo despacho corresponde a la Secretaria
de Educacion Publica. Por otra parte, al articulo 8° constitucional que en
su segunda parte, hace referencia al derecho a la informacién, como un
derecho de tipo social, ya que da cabida a la obligaciéon del Estado de
asegurar para los integrantes de la sociedad, la recepcion oportuna y objetiva
de informacion sobre sus actos y decisiones. Por ultimo, y en el mismo
sentido, habremos de referimos a la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos en virtud de que una de las propuestas que aqui se
formulan, tiene que ver con la necesidad de incluir como obligacion de los
servidores publicos la de proporcionar a la ciudadania, informacion sobre
la gestion gubernamental.

Se pretende, en suma, formular propuestas concretas que contribuyan a
habilitar y documentar el ejercicio de las funciones de la Secretaria de
Educacion Publica de cara al federalismo. No obstante que aigunas de las
mismas han sido mencionadas en rubros anteriores, este apartado
concentra el conjunto de propuestas de adecuacion juridica que se
considera necesario para precisar la posicion de esta Secretaria, como
elemento normativo del sistema educativo nacional, en congruencia con el
esquema que para el andlisis y disefio de dicha funcién se propone en este
capitulo.
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En atencion al esquema mencionado, y por considerar que en algunos
casos se requiere de mayor precision o bien de la inclusién de nuevos
elementos, se presentaran las propuestas de reforma legal de acuerdo
con los siguientes aspectos:

Planeacidn general del sistema educativo:

- Propuesta de adiciones a la Ley General de Educacion.

- Propuesta de reformas al articulo 38° de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal (LOAPF).

Regulacién y asistencia técnico pedagogica:
- Propuesta de adiciones a la Ley General de Educacion
- Propuesta de reformas al articulo 38° de ia LOAPF.

Evaluaciéon general del sistema educativo:
- Propuesta de reformas al articulo 38° de la LOAPF.

Correccion de los desequilibrios del sistema educativo:
- Propuesta de reformas al articulo 38° de la LOAPF.

Concertacion y participacién social:
- Propuesta de reformas al articulo 38° de la LOAPF.

Comunicacién e informacion en la gestion educativa:.

- Propuesta de reformas al articulo 6° Constitucional.

- Propuesta de adiciones a la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.

- Propuesta de reformas al articulo 38° de la LOAPF.

Puede observarse que por cada uno de los aspectos, se mencionan los

ordenamientos juridicos que se propone sean reformados.

4.4.1 Propuesta de adiciones a la Ley General de Educacién

Dos son las cuestiones que de acuerdo con la orientacion de este trabajo
se considera necesario precisar en la Ley General de Educacion, por un
lado la relativa a la planeacion general del sistema y, por otro, la relacionada
a la regulacién y asistencia técnico pedagdgicas. Ambas cuestiones
fundamentales que en el marco del federalismo deben lievar a cabo la
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autoridad federal, y cuya definicién en consecuencia, no debe soslayarse
en el documento que constituye la base esencial del disefio competencial
de autoridades educativas centrales y locales.

4.4.1.1 En materia de planeacion general del sistema educativo
nacional

Puede decirse que la planeacion general del sistema educativo nacional
es una nocién practicamente inexistente en la Ley General de Educacion,
salvo la mencion hecha por la fraccion Xl del articulo 12° que sefala como
atribucion exclusiva de la autoridad educativa federal, la de realizar la
planeacién y programacion globales del sistema educativo nacional. Esta
es una cuestion que no aparece mas en tal documento, contrastando con
la atencién que la ley concede a la evaluacion respecto de la cual precisa
no sélo las atribuciones exclusivas que la autoridad federal tiene en la
materia, sino que aporta también elementos sobre la obligacién de las
autoridades locales para realizar la funcidén evaluativa atendiendo los
lineamientos fijados por el 6rgano central.

Dado que la planeacién educativa tiene un papel fundamental en la
intrumentacion de la politica econdmica y social del pais, resulta necesario
fortalecer la nocién de una planeacion educativa nacional que, a traves de
la articulacién de los planes educativos estatales, dé coherencia a la
planeacién educativa del pais y garantice la correspondencia de ésta con
el proyecto nacional desde una perspectiva de mediano y largo plazos propia
de una planeacién de tipo global o general.

En virtud de que la planeacién general del sistema educativo nacional es
una atribucion consustancial a la rectoria del gobierno federal en la
educacion, resulta imprescindible entonces precisar en la Ley General de
Educacién ias atribuciones federales en la materia, por lo gue se propone
incluir en el Capitulo || Del Federalismo Educativo, la Seccion 5 denominada:
De la planeacién del sistema educativo nacional, con el articulado siguiente:

ARTICULO 32. Corresponde a la Secretaria realizar y controlar la
planeacion general del sistema educativo nacional y fijar los criterios
de politica educativa que deberan observarse en la planeacién de
los sistemas educativos estatales.
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ARTICULO 33. La politica educativa nacional se establecera de
conformidad con los principios sefalados por el articulo 3°
constitucional y atendera los siquientes criterios.:

I. El desarrolfo social, cuftural, cientifico, tecnoldgico y el crecimiento
economico del pais;

Il. La concrecion de una efectiva igualdad de oportunidades para todos
los habitantes en terminos de cobertura y calidad de los servicios
educativos;

ill. La correccion de los desequilibrios educativos a través de la
cobertura asistencial y de la ejecucion de programas especiales
tendientes a lograr una mejor calidad;

IV. El fortalecimiento de la coordinacion, articulacién y cooperacién
entre los sistemas educativos estatales, y

V. La conformacion de una sociedad infegrada consigo misma y con
la comunidad internacional.

ARTICULO 34. La planeacién del sisterna educativo nacional se
fundamentaré en la concertacion de compromisos, la delimitacién
precisa de responsabilidades, y la coordinacién de esfuerzos entre
las diferentes autoridades y actores educativos.

Al insertarse los articulos propuestos se recorreria la numeracién del
articulado de la ley, es decir el actual articulo 32°, pasaria a ser entonces el
articulo 35°.

4.4.1.2 En materia de regulacién y asistencia técnico-pedagdgica

En el ambito de la educacién basica, asegurar el caracter nacional no
depende sdlo de ia emision de contenidos comunes y Unicos para su
aplicacién a nivel nacional, sino fundamentalmente del hecho de que los
alumnos tengan acceso a un mismo servicio educativo en términos de
calidad y equidad. Ello requiere, como ya se argumento en el punto 4.2.1
de este mismo capitulo, que todas las escuelas de este nivel, ademas de
aplicar un curriculo nacional, cuenten con un modelo de gestion escolar
propicio para el adecuado desarrolio del proceso ensefianza-aprendizaje,
de modo tal que independientemente del contexto geografico, social y
economico en que se sitle una escuela, ésta posea las caracteristicas
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esenciales que aseguren la prestacion de un servicio, de acuerdo con ciertos
parametros de homogeneidad y calidad esenciales que supone una
educacion de tipo nacional.

En este orden de ideas, sera necesario establecer que la normatividad no
debe circunscribirse a la emisién de planes y programas de estudios, sino
que debera abarcar la regulacion de todos aquellos aspectos que hacen
que el desarrolio del proceso ensefianza-aprendizaje no sé6lo sea posible,
sino que se efectie adecuadamente. Aun cuando el control administrativo
de ios establecimientos educativos corresponda a las autoridades de cada
entidad federativa, la gestién interna de los mismos, es decir, la gestion
escolar, debe ser un asunto ante el cual la autoridad federal no debe
permanecer indiferente.

Al determinar el alcance y las formas de intervencion técnico pedagégica
de la autoridad federal con respecto a los centros escolares, deben evitarse
extremos que inhabiliten o inhiban la administracion escolar. El
establecimiento de modelos y normas minimas de gestién escolar a cargo
de la Secretaria de Educacién Publica debe permitir especificar y derivar
caracteristicas propias para cada centro educativo de acuerdo a su entorno
particular.

De esta manera, es imprescindible que la normatividad no se limite a la
emision de los planes y programas de estudio, sino que se conciba como
la responsabilidad de guiar integralmente la tarea educativa partiendo del
reconocimiento de esta tarea como un todo, y que no se anteponga o divida
el trabajo administrativo y el trabajo pedagégico.

De acuerdo con lo expuesto, se propone crear dentro del Capitulo IV. Del
Proceso Educativo, la Seccién 4 denominada, De la Gestién Escolar con
los siguientes articulos:

ARTICULO 57. Corresponde a la autoridad educativa federal
determinar las normas minimas que deberan cumplirse en la gestion
de los centros escolares con el propésito de asegurar el correcto
desarroilo de la tarea educaliva.

ARTICULO 58. La normatividad técnico pedagégica debera orientarse
al establecimiento de bases de organizacion y de gestion para que
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los centros educativos posean las caracteristicas basicas que les
permitan ofrecer un servicio de calidad.

ARTICULQ 59. Las autoridades educativas en el ambito de su
competencia, deberén verificar y apoyar las actividades de
organizacion y planeacién de las actividades docentes y
administrativas que se realicen en los centros educativos buscando,
en todo caso, fa aplicacién de modelos de gestion modernos y
eficientes.

La autoridad requerida para establecer los modelos de gestién escolar a
que se refiere la seccidn propuesta, debera estar sustentada en un liderazgo
pedagdgico y técnico reconocido por las autoridades locales y la comunidad
educativa. Esto supone una amplia capacidad para desarrollar las
innovaciones pedagogicas imprescindibles para colocar a la educacion a
- tono con las necesidades de desarrollo individual y social.

En esta tarea debera convocarse a especialistas, pedagogos, docentes,
estudiantes, padres de familia, escuelas, universidades y organizaciones
de la sociedad civil, a debatir los temas sustantivos para el futuro educativo
del pais. Consecuentemente se requerira de la suficiente capacidad para
transferir con rapidez estas innovaciones a los distintos ambitos y niveles
del quehacer educativo, mision en la cual, la autoridad federal tendra que
trabajar estrechamente con las autoridades locales.

En este orden de ideas, sera importante entonces, ofrecer apoyo y
asistencia técnica a las administraciones locales mediante programas que
incluyan ia modernizacion de la gestion educativa, el intercambio de
experiencias, la capacitacion de personal, asi como la introduccion y uso
de nuevas tecnologias. En la medida en que este proceso se realice con
eficacia sera uno de los medios que contribuira a dar contenido y significado
a la facuitad rectora de la autoridad nacional.

La relevancia del desempefio de la Secretaria de Educacion Publica con
respecto a la regulacion técnico-pedagogica, requerira de la identificacion
adecuada de sus clientes y de los servicios que debera proveerles ya que,
mas alla de un sustento iegal, |la autoridad educativa nacional debera ser
reconocida por el valor y los beneficios que su funcidn normativa represente
para las administraciones educativas locales.
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Por otra parte, cabe aclarar que al recorrerse la numeracion de los articulos
como producto de la insercién de los seis articulos propuestos, el articulo
54° que da inicio el Capitulo V. De la Educacién que Impartan los
Particulares, pasaria a ser el articulo numero 60°. Asi, de 85 articulos se
llegaria a un total de 91. En la tabia siguiente se muestra la estructura de la
Ley General de Educacion luego de la inclusion de las dos secciones que
se proponen, las cuales se resaltan.

Capitulo| Disposiciones generaies (arts. 1-11)
Capitulo | Del federalismo educativo
Secciones De ta distribucién de la funcidn social educativa (arts. 12-17)

De los servicios educativos (arts. 18-24)

Detl financiamiento a la educacion {(arts. 25-28)

De la evaluacion del sistema educative nacional (arts. 29-31)

De la planeacién del sistema educativo naclonal (arts. 32-34}

Capitulo il De la equidad en la educacion (arts. 35-39)
Capitulo IV Det proceso educativo
Secciones De los tipos y modalidades de educacion (arts. 40-49)

De los planes y programas de estudio (arts. 50-53)
Del calendario escolar {arts. 54-56)
De la gestién educativa (arts. 57-59)

Capitulo V De la educacidn que imparten los particulares (arts. 60-65)

Capitulo VI De la validez oficial de estudio y de la certificacién de conocimientos
(arts. 66-70}

Capituio VII De la participacién social en la educacion

Secciones De los padres de familia (arts, 71-73)

De los consejos de participacién social (arts. 74-79)

De los medios de comunicacién (art. 80)
Capitulo VIl De las infracciones, sanciones y el recurso administrativo
Secciones De las infracciones y sanciones (arts. 81-85)

Del recurso administrativo (arts. 86-91)
Transitorios

4.4.2 Propuesta de reformas al articulo 38° de la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal.

Hoy en dia, resulta evidente la necesidad de actualizar el articulo 38° de la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, el texto de este precepto
data del 29 de diciembre de 1976 y desde entonces, ha quedado al margen
de los distintos procesos de reforma del sistema educativo nacional. A la
luz de la nueva distribucion social de la funcién educativa contemplada por
el articulo tercero constitucicnal y la Ley General de Educacién, su
actualizacién resulta impostergable.
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De acuerdo con la funciéon normativa que, en el federalismo, se reconoce a
la Secretaria de Educacion Publica y tomando en consideracion el esquema
que para el analisis y disefio de esta funcién se propone en este capitulo,
se considera necesario reformar el articulo tomando en cuenta los
siguientes aspectos:

Finalidades de la funcién normativa:

- El caracter nacional de la educacion;

- Elimpulso ala educaciéon como factor de democracia y gobernabilidad;

- Laequidad en el acceso y permanencia en los servicios educativos; y

- Laexistencia de una politica educativa de caracter nacional.

Acciones sustantivas de la funciéon normativa:

- Laregulacién y asistencia técnico pedagégica;

- La planeacion general del sistema educativo nacional;

- Laevaluacion general del sistema educativo nacional; y

- La correccién de los desequilibrios del sistema educativo nacional o
accion compensatoria.

Las estrategias de la funcién normativa:

- La coordinacién y articulacion de la gestion educativa o relaciones
intergubernamentales;

- La concertacion y participacidn social; y

- Lacomunicacién e informacion en la gestién educativa.

En congruencia con el esquema anterior, se considera necesario actualizar
el articulo 38° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
teniendo como punto de partida las nueve fracciones que a continuacién
se proponen:

I. Establecer la normatividad técnico-pedagogica necesaria para garantizar
el caracter nacional de la educacion de acuerdo con los principios
establecidos por el articulo tercero constitucional y la Ley General de
Educacion.

Il. Realizar la planeacion general del sistema educaltivo nacional de acuerdo
con la planeacibn del desarrolfo nacional, y fijar los criterios de politica
educativa nacional que deberan ser observados en la planeacion de
los sistemas educativos estatales por las autoridades educativas
locales.

Ill. Realizar la evaluacién general del sistema educativo nacional y
establecer los lineamientos que deberan ser observados por las
autoridades educativas locales en la evaluacion de sus respectivos
sistemas educativos.
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IV.  Efectuar y promover con fundamento en la evaluacion del sistema
educativo nacional, y con la participacién de las autoridades federales
y locales correspondientes, medidas de compensacion y correccion
de desequilibrios educativos.

V. Establecer y mantener con las autoridades educativas estatales, los
mecanismos de comunicacién y relacion que permitan el ejercicio
coordinado y efectivo de fas atribuciones que de acuerdo con la Ley
General de Educacién corresponden a cada nivel de gobierno.

VI. Fomentar la participacion de la comunidad educativa y de la sociedad
en general, en las tareas educativas y establecer los lineamientos
que deberan ser observados en la constitucién y funcionamiento de
los consejos de participacion social en la educacion.

Vii. Establecer procedimientos y medios de informacion y comunicacion
accesibles que permitan el conocimiento oportuno y publico de la
informacién generada por el sistema educativo nacional, asi como
de las expectativas y necesidades que al respecto tengan la
comunidad educativa y la sociedad en general.

Vill. Brindar a las autoridades educativas la asistencia técnico- pedagoégica
necesaria para el mejoramiento de la gestion educativa en las
entidades federativas.

IX.  Promover el intercambio de conocimientos y experiencias entre la
comunidad educativa nacional e internacional y poner a disposicion
de la sociedad en general, la informacién que permita un mejor
conocimiento del sistema educativo nacional.

4.4.3 Propuesta de reforma al articulo sexto constitucional en
materia de comunicacion social por parte del Estado. Aspectos
a considerar en su reglamentacion.

En el proceso de reforma del Estado existe consenso sobre la necesidad
de fortalecer la articulacién no sélo al interior del gobierno, sino con las
personas, empresas, instituciones y demas actores en los diferentes
ambitos de la sociedad. Lo anterior requiere de instancias y procedimientos
de comunicacion que permitan el conocimiento publico de la informacién
generada por el gobierno, asi como el conocimiento por parte de éste de
las expectativas y reacciones de los diferentes grupos sociales.?® Resultan
evidentes las ventajas del proceso de comunicacién entre gobierno y

0 |a comunicacion entre gobiemna y sociedad. | . | En principio fortalecs al sistsma democritico en tanto contribuye a la formacidn de mejores
tiudadancs. En segundo tmine provoca un sinndmens da sfecios secundariod positivos sobre sl sistema social al ransparentar ios pracesas
colectn0s en donde ef astado tiene incidencia f.. JINAP, Aporfes para a Agends de fa Reforma del Estado, "Derecho o os ciudadanos 8 acceder
ala informacion existente en ef Estado”, Instituto Nacional de Administracion Plbfica, Buenos Aires 1997,
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sociedad, la comunicacion que permite el acceso publico a la informacion
generada por organismos publicos se revela como un espacio politica y
académicamente poco explotado, un mayor y mejor flujo de informacion
desde los organismos publicos hacia la sociedad tiene beneficios evidentes.
Una mayor apertura de los organismos publicos permitiria mejorar el
desempeiio de los diferentes actores privados, pero también de los mismos
decisores publicos, conformando asi un proceso de retroalimentacion
positiva imprescindible en una gestion moderna. La comunicacion gobiermo-
sociedad debe ser concebida y ejercida, entonces, como un proceso
bidireccional, en el sentido no sélo de lograr una suficiente difusion de las
politicas oficiales, sino de poder captar las reacciones de los diferentes
grupos de interés en los diferentes asuntos publicos.

Ef articulo sexto constitucional se refiere, por un lado, a un derecho de tipo
individual ya que establece la libertad de expresidén como uno de los
derechos fundamentales de todo ciudadano. Por otro, a un derecho de tipo
social, porque da cabida a la obligacién del Estado de asegurar a los
integrantes de la sociedad, la recepcion oportuna y objetiva de informacion
sobre sus actos y decisiones.?’

Con el propésito de precisar el derecho de la sociedad a acceder a la
informacion administrativa generada por el Estado asi como la obligaciones
de éste, a proporcionarla y a establecer una politica de informacién y
comunicacion social, se propone adicionar el articulo sexto constitucional
de la siguiente manera:

ARTICULO 6°. La manifestacién de las ideas no
sera objeto de ninguna inquisicion judicial o

administrativa, sino en el caso de que ataque a la
moral, los derechos de tercero, provogue aigun
delito o perturbe el orden piblico; el derecho a la
informacién sera garantizado por el Estado.

ARTICULO 6°. La manifestacion de las ideas no
sera objeto de ninguna inquisicién judicial o
administrativa, sino en el caso de que ataque a la
moral, los derechos de tercero, provoque algln
delito o perturbe el orden piblico; el derecho a la
informacion sera garantizado por el Estado. Con ef
fin de asegurar el conocimiento publico de la in-
formacion generada por el quehacer gubema-
mental, el Estado establecerd una polifica de infor-
macién y comunicacion social.

7 Conviene sefialar qua esta segunda parte del arficulo 6, se adiciond toma producto da la reforma hecha hacs poco miis de veinte afos publicada

ol 6 de diciembre de 1977
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Realizada la reforma constitucional propuesta sera recomendable entonces,
la elaboracién de una ley que considere la reglamentacion de los siguientes
aspectos:

= La obligacién de las autoridades para crear mecanismos que faciliten
el acceso pubtlico a la informacion.

» Eluso de diversos medios tecnoldgicos para la adecuada cobertura de
los servicios de informacién proporcionados por el gobierno.

= El deber del Estado -Federacion, Estados y Municipios- de mantener
permanentemente actualizada y disponible la informacién sobre sus
actividades.

= La definicién de diferentes categorias y niveles de informacién, los
terminos de acceso, la disponibilidad y el uso de la misma.

* Las condiciones en que deben formuiarse las peticiones de informacién
y los términos en los que la autoridad debe darles respuesta.

* los costos de los distintos servicios de informacion, al menos
para garantizar los costos de operacién de dichos servicios.

La reforma anterior tendria efectos en el conjunto de la administracién
publica y en el terreno educativo, sin embargo, su implementacion daria
lugar a importantes efectos sobre todo ahora que la federalizacion supone
una mayor complejidad en el proceso de toma de decisiones, y donde
nuevos protagonistas y actores deben ser reconocidos. En este contexto,
la efectiva comunicacién entre los distintos niveles y actores sera necesaria
para el adecuado conocimiento y aplicacién de las politicas oficiales, la
tarea educativa tiene ante si, el reto de convertirse en una tarea compartida,
en una tarea de comunicacion y concertacion.

La necesidad de la comunicacién no solo se aplica a las administraciones
educativas en sus distintos niveles, sino a la propia escuela en su relacion
con el entorno y al interior de ella misma. En este sentido los directivos
escolares deben promocionar sus escuelas y compartir ideas con la
comunidad educativa, por lo que deben abrir los canales de comunicacion
que faciliten una visién compartida.

Alidentificar la relacion de la comunicacion con la planeacion y evaluacion
educativas, podemos decir que éstas no deberan limitarse a la produccién
y utilizacion de la informacion con miras a tomar decisiones, sera importante
de igual manera, difundir esta informacién. Muchas resistencias a
determinadas politicas oficiales pueden explicarse en la informacion
incompleta o inexacta.
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Una mayor y efectiva difusion de las informaciones recabadas, procesadas
y analizadas asi como de los resultados obtenidos, contribuiria a esclarecer
los debates y las finalidades perseguidas, permitiendo, a su vez, el
establecimiento de una comunicacion mas eficaz con los grupos sociales
incluyendo aquellos quienes suelen tener dificultades para hacerse oir en
el momento de la elaboracion de las politicas y de los planes.

Lo anterior hace necesario instalar progresivamente nuevos mecanismos
institucionales para facilitar, seguin el caso, las relaciones de trabajo
estrechas, la coordinacién, el intercambio de informacién y la comunicaciéon.
Convendria recordar una vez mas que si no existe por parte de
administradores, profesores y distintos actores una identidad con los
principios y objetivos del sistema educativo nacional y/o estatal, y con
respecto a los planes educativos de ambos, se corre el riesgo que el
compromiso y alin mas que los intentos de cambio, estén destinados al
fracaso. Esta identidad tiene como sustento la informacién y la comunicacion,
sdlo de esta manera podra generarse un sentido de corresponsabilidad en
quienes, en lltima instancia seran los que lleven a la practica lo que en
dichos planes se establezca.

4.4.4 Propuesta de adicion al articulo 47° de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Finalmente, en el mismo sentido de la propuesta de modificacién al articulo
sexto constitucional y de su reglamentacion, se propone incluir en el articulo
47° de |la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, la
fraccidén XXII con el propésito de incluir la obligacién del personal al servicio
del Estado, de proporcionar informacién a la ciudadania en los términos y
plazos que sean establecidos. De esta forma la redaccién de la fraccion
propuesta seria la siguiente:

XXll. Proporcionar de acuerdo con las normas y procedimientos
establecidos, la informacién que por razén de su empleo,
cargo o comision le sea solicitada por cualquier ciudadano.

De ser incluida esta fraccion, se recorreria la numeracién de las fracciones,
la actual fraccion XXIl pasaria a ser fraccion XXIIl. Se pasaria entonces, de
24 a 25 fracciones en total.



