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RESUMEN

Esta tesis se propone demostrar que la aplicacién de la politica de descentralizacion
educativa en la formacion del magisterio tiene una dindmica administrativa que impide la
integracion de las instituciones de formacién asi como la articulacién de sus procesos
formativos. Para ilustrar la demostracion, se analiza el proceso seguido en Guanajuato con
la integracién de su sistema de formacién docente. La tesis tiene dos secciones. En la
primera se visualizan las politicas educativas aplicadas en México durante el periodo de
1970 hasta el inicio de los noventa, destacando como su caracteristica fimdamental, 1a orientacion
descentralizadora, mediante un analisis documental histérico-politico que toma como
fuente la perspectiva dialéctica y el modelo de la gestién educativa. La revisiéon de las
politicas educativas apoyada en autores como Alvarez, Casassis, Elias, Fuentes, Hevia,
Hevia y Nufiez, y Mc Ginn y Street, permite captar las contradicciones generadas en el
discurso politico de la descentralizacion educativa, empero, al analizar esas contradicciones desde
las conceptualizaciones de la perspectiva dialéctica y de la gestion educativa, se focaliza la
inercia administrativa que se genera al implementar las politicas descentralizadoras,
deteriorando los procesos de formaciéon docente. Retomando esta perspectiva sobre la
politica educativa, en la segunda seccibén, la investigacion se adentra en el proceso que
construyen dos sectores de la burocracia magisterial al disponerse a efectuar la planeacion
del sistema de formacion docente en el estado de Guanajuato. La investigacion de este
proceso se apoya en la teoria de los campos (Bourdieu), la cual, es de un potencial
explicativo suficiente para proporcionar una visién comprensiva del proceso en el que
interactiian los dos sectores burocraticos. Es asi como se entiende el caracter conflictivo de
los sujetos concretos en sus circunstancias, y lo que es mas importante: se descubre que el
control politico del sistema de formacién docente es el elemento clave para que los
normalistas sigan reproduciendo el saber de la formacioén como el fundamento del poder en
ese ambito. (La descentralizacién educativa, la federalizacidn, las instituciones de
formacion docente y sus procesos de integracion. Contradicciones y conflicto politico en la

planeacion del sistema formador de docentes en Guanajuato).



J
SUMMARY
The purpose of this thesis is to demonstrate that the application of the policy for
educational decentralization in the education of teachers has an administrative
aspect which hinders the integration of educational institutions as well as the
articulation of their educational processes. To illustrate this point the process
followed in the state of Guanajuato as regards the integration of its system of
teacher education is analyzed. The thesis is divided into two sections. In the first,
the educational policies applied in Mexico from 1970 to the beginning of the
nineties is dealt with, pointing out as the main characteristic an orientation towards
decentralization. This analysis is based on historic — political documents, using as
a source a dialectical perspective and the model of educational measures. A
review of educational policies based on authors such as Alvarez, Casassus; Elias,
Fuentes, Hevia, Hevia and Nurnez and McGinn and Street allows us to detect the
contradictions arising from the political discourse employed in educational
decentralization. However, upon analyzing these contradictions from a dialectical
perspective and educational measures, the administrative course generated by
implementing decentralization policies, with the consequent deterioration in the
process of teacher education, becomes clear. In the second section, this
perspective on educational policies is reviewed, and the research goes into the
process developed by two sectors of the educational bureaucracy regarding plans
for a system for teacher education in the state of Guanajuato. Research into this
process is based on the field theory (Bourdieu) which is sufficiently explanatory to
provide a comprehensive vision of the process in which the two bureaucratic
sectors interact. In this way we can understand the conflicting nature of the
concrete subjects in the circumstances in which they are found. Most important, it
becomes evident that political control of the system of teacher education is the key
element for teachers with normal school training to continue reproducing the
knowledge of this type of education as a power base in this area. (Educational
decentralization, federalization, institutions for educating teachers and the
integration process. Contradictions and political conflict in the planning of

the system for educating teachers in Guanajuato).
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INTRODUCCION

En este trabajo se propone demostrar que la aplicacion de la politica de
descentralizacion educativa mexicana en el campo de la formacién de los docentes de
la educacién basica, tiene una dinéhica administrativa que impide la integracion de
las instituciones de formaciéon docente asi como la articulacién de los procesos

formativos que éstas llevan a cabo.

El caso particular con el que ilustramos esta tesis corresponde al estado de
Guanajuato, en el que ante las orientaciones de la politica educativa nacional de
configurar un sistema estatal para la formacién del maestro, se ha respondido con la
creacion de una instancia mas administrativa que pedagégica, que supervisa, vigila y
fiscaliza la operacién funcional de las instituciones formadoras de docentes en el
estado, sin establecer propuestas académicas para generar una politica de desarrollo

profesional para los docentes de educacién basica.

Lo anterior planted la necesidad - en primera instancia- de volver la vista a las
politicas educativas de descentralizacion, asi como al contexto politico en el que se
generan para poder precisar sus contradicciones y los factores que la limitan. Una
vez conseguido esto y partiendo de la revisiéon de tales politicas, se efectua una
interpretacion del modo como esas contradicciones y factores limitantes han incidido

en los procesos de formacidn del magisterio mexicano.

La tarea analitica interpretativa del proceso de implementacion de las politicas
descentralizadoras de la educaciéon en nuestro pais, implicd la utilizacién de un
analisis documental histérico politico que toma como fuente principal dos conceptos
tedricos: la perspectiva dialéctica (Benson, 1985; p.88), y el modelo conceptual de la
gestién educativa (UNESCO, 1995; p.13). Lo antes dicha sirvié para poder distinguir



distintos niveles de realidad de la politica educativa mexicana, lo que permitié captar
.. . | , . . s

las contradicciones que sobre ella influyen, aquélias que su implementacion genera

asi como las transformaciones que la politica educativa experimenta desde su

expresion discursiva hasta su realizacion operacional.

De este modo, la tesis que se plantea en una primera instancia y a la cual se
dedican los primeros. cinco capitulos de la primera seccion de este trabajo, nos
adentra - e introduce a los posibles lectores de esta tesis -, analiticamente en una de
las politicas estratégicas impulsadas por el Estado Mexicano en atencién a un objetivo

principal: el mejoramiento cualitativo de la educacién.

La pertinencia de los conceptos tedricos que guiaron el analisis documental
sobre la implementacion de la politica educativa, permitié distinguir que la estrategia
de desconcentracion educativa - que en rigor es una modalidad de descentralizacion-,
aplicada por el Estado desde 1973 hasta fines de la década de los ochenta, no logrd
sus propdsitos como tampoco pudo avanzar en la direccidn deseada. En ciertos
sectores del sistema educativo - como en el subsistema de la formacién docente - la
politica de desconcentracién provocd, paraddjicamente un deterioro de su
funcionamiento, como hacemos ver en los uitimos apartados del capitulo tercero y con
el que se concluye la revision de la politica desconcentradora de la educacion

mexicana.

En los capitulos IV y V de la primera seccion de este trabajo, se analiza la
politica de federalizacién educativa cuyos lineamientos vinieron a representar un
parteaguas en la forma de disefiar e implementar una estrategia de politica educativa.
En la revision documental de esta etapa que cubre desde mediados de 1992 hasta
1997, se busca presentar los rasgos de esa politica tal y como las autoridades

educativas las hacen llegar, esto es: se enuncian las grandes metas a alcanzar, el



diagndstico que le subyace, las lineas estratégicas que la caracterizan y los objetivos,
proyectos y programas con los que se pretende implementar. Con ayuda del concepto
de la gestion educativa se analiza el disefio e implementaciéon de esa politica para
precisar los factores que la limitan y sus ventajas y desventajas al enfrentar los

principales problemas de la educacién mexicana.

La interpretaciéon que se presenta, destaca que los lineamientos estratégicos -
politicos y técnicos - de la politica de federalizacién educativa son contradictorios, en
tanto que para su implementacién se solicita la participacién de nuevos actores para
compartir las decisiones educativas; sin embargo, por la via de los procedimientos
administrativos - la dindmica administrativa de esa misma politica - se hace
abstracciéon del planteamiento democratizador de la educacién. A partir de esta
contradiccién se desarrolla y opera una estructura jerarquica en la que la SEP
conserva la rectoria académica y evaluativa del sistema y deja a los estados de la
republica la responsabilidad administrativa y operativa del mismo. Con esto, los
estados quedan subordinados al poder ejecutivo federal para devenir la federalizacion
educativa en o que los estudiosos de estos procesos han llamado “la conduccion

centralizada del sistema con tendencias descentralizadoras” (De Puelles, 1993; p.19).

De esta forma, el analisis documental y tedrico de la politica de federalizacion
educativa lleva a presentarla como un conjunto de decisiones contradictorias que
encierran mas la finalidad de servir de instrumento de poder de la alta burocracia de
la SEP, que servir como un medio que garantice una participacion de los estados en
la conduccion de sus proyectos educativos como lo postula la gestién educativa en
tanto estrategia politico-técnica. ' Asi, las autoridades estatales quedan en el proceso
de reorganizacion educativa como meros administradores de la parcela del sistema

que les corresponde en sus areas geograficas.



En otro angulo del analisis sobre 'la politica de federalizacién educativa que
representd una radical diferencia con la etapa de la desconcentracion educativa, se
hace notar la grave contradiccion de la politica al dejar en el plano de la retorica el
llamado a la nueva participacion social; también se observa que la exigencia
discursiva de la politica al proponer una activacion del magisterio para renovar a las
escuelas y vincularlas a las necesidades y preocupaciones de la comunidad queda
nulificada por esa dinamica administrativa que se echa a andar para renovar el

centralismo educativo.'

En esta perspectiva de presentar las contradicciones detectadas, en la que la
federalizacion aparece como una estrategia politico instrumental que sirve a un
proceso que denominamos centralizacién normativa y politica / descentralizacion
administrativa; se llegan a plantear dos preguntas fundamentales en la primera
seccion de este trabajo y que nos sirvieron para visualizar e interpretar el impacto de
la politica de federalizacién en los procesos formativos del magisterio. Esas preguntas
consisten en las siguientes interrogantes. ¢Tiene la politica de federalizacién
educativa en el ambito de la formaciéon docente, las caracteristicas y condiciones de la
gestion educativa como estrategia politico-instrumental que permita la integracion de
las instituciones de formacidon en un sistema estatal?; Si es posible la integracion de
las instituciones de formacién en un sistema estatal, ;se podran luego articular los
procesos de formacion docente en una politica de desarrollo profesional del

magisterio?

' sin reconocer que efectivamente el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de
la ‘Educacién Béasica significé wuna politica que renové el centralismo
educativo, autoridades y expertos al hacer un balance del ANMEB a seis afios
de su aplicacién, después de enumerar los logros de la medida, sefialan que
los avances presentan un saldo desigual: no todos los estados tienen el mismo
compromiso; el insuficiente presupuesto afecta a las escuelas y a los
maestros; la sociedad (los medios de comunicacién, la Iglesia, el sector
salud y los padres de familia) sigue ausente en el cambio, y los maestros
siguen sin capacidad para proyectar su labor asi como para mejorarla pordque
no pueden decidir sobre ella (Reforma, 1998).



La respuesta a las cuestiones planteadas, basandose en el analisis documental
y en el modelo con'ceptual de la gestion eduéativa, es que, de la politica de
federalizaciéon educativa se desprende mas una dindmica administrativa impulsada
por la alta burocracia de la SEP, que encuentra un campo propicio para su aceptacion
en tanto que las burocracias educativas de los estados, se conciben como cadenas de
transmisién de una jerarquia piramidal. Esto lleva a que en los estados las medidas
adoptadas - hasta donde la informacién documental lo permite afirmar -, consistan en
reunir a las diferentes instituciones de formacion bajo un solo mando administrativo, o
bien, éstas aparecen subsumidas en el aparato educacional de cada estado,
dejandose de lado la breve enunciacién politica de la necesidad de establecer un
sistema estatal para la formacién del maestro que articule esfuerzos y experiencias en
los ambitos de la formacién. La misma informacién documental a la que se hace
referencia permite sefalar la ausencia, en las politicas educativas de los estados, de

una politica de desarrolio profesional del magisterio (SNTE, 1997a; p.63).

En los dos ultimos capitulos del trabajo correspondientes a la segunda seccién,
se presenta el analisis y la interpretacién del proceso seguido en el estado de
Guanajuato para reorganizar e integrar el sistema estatal de formacién de docentes.
Una de las preocupaciones que llevaron a abordar el caso particular del proceso
seguido en Guanajuato, partié de considerar el posible significado de la federalizacién
en las practicas politicas de los grupos y comunidades de las instituciones formadoras
de docentes del estado, en tanto que del analisis documental se concluia que en la
mayoria de los estados, las contradicciones de la politica de federalizacién habian
afectado los procesos de formacion al realizarse éstos desde enfoques parciales y
reduccionistas. Por lo tanto, el andlisis del caso de Guanajuato debia empezar por
indagar el significado de la politica educativa en las practicas politicas de los

involucrados (es decir de los sujetos) en la federalizacién al disponer ésta la



integracioén de las instituciones en un sistéma estatal. De esta forma el mejor ejemplo
para alcanzar una vision explicativa de estas inquietudes lo ofrecié el proceso de
creacion del Sistema de Formacion de Docentes en el Estado. Empero, efectuar el
andlisis del proceso requeria algo mas que la presuncién de contradicciones y
conflictos al interior del grupo elaborador® del proyecto de Sistema, como para atribuir
a las contradicciones y los conflictos las perversiones del proceso al resultar el
Sistema Formador de Docentes, mas un sistema administrador que un organismo

integrador de las instituciones.

La Teoria de los Campos (Bourdieu, 1990; p.17) vino a ayudar a ubicar el
sentido de las contradicciones en el caracter conflictivo de las interacciones que
acaecieron al interior del grupo elaborador del proyecto de Sistema de Formacion, y
esa misma conceptualizacién de Bourdieu sirvié para luego tener una vision de
conjunto del proceso al formularse la siguiente cuestion: ;Qué contradicciones y
conflictos se presentaron en el grupo elaborador de la propuesta del Sistema
Formador de Docentes en Guanajuato y como contribuyeron esas contradicciones a
concebir y a operar el Sistema como un ente administrativo en vez de concebir un

organismo integrador de instituciones?

La riqueza de la Teoria de los Campos cuando (como en este caso) inquiere
sobre los sujetos concretos en sus circunstancias, es de un potencial explicativo
enorme. De este modo al utilizarse para entender el caracter del conflicto al interior
del grupo elaborador del proyecto y entender los resultados del proceso, se pudo

distinguir:

’1a propuesta de Sistema de Educacién Superior Pedagdgica de Guanajuato, fue
el producto de una Comisidén Técnica integrada por representantes de 1las
instituciones formadoras de docentes del estado: escuelas normales primarias
oficiales, escuela normal superior, centros de actualizacidédn magisterial,
unidades de la universidad pedagégica, dos directivos de las instituciones y
un coordinador nombrado por las autoridades educativas.



A. El grupo elaborador del proyecto actué mas en términos de sus filiaciones
politicas: por un lado estan los normalistas con una fuerte cohesién en torno
a un discurso envejecido sobre la formacién magisterial (Dir. Educ. Sup.,
1994). Por otro lado se agrupan quienes pregonan una vision modernizadora
de la formacién docente pero que se reduce a proponer una formacion fincada
en la tecnologfa educativa sin mejorar de fondo la practica del docente (Dir.
Educ. Sup. Pedag., 1994).

B. Un aspecto del conflicto se caracterizd por una lucha por el poder, en tanto
que éste significaba un control de recursos y posiciones de mando al interior

del aparato burocratico de la Secretaria de Educacién estatal.

C. Otro aspecto del conflicto, y en el que hunde sus raices el anterior, se
refiere al control politico del Sistema Formador de Docentes como un
elemento clave para no perderlo (los normalistas) y para seguir reproduciendo
el capital® especifico como fundamento del poder en el &mbito de la formacién

de profesores.

D. Los participantes normalistas en el proceso logran imponer su vision de
sistema de formacién en un producto -del proceso- hibrido, en el que las
aportaciones de los representantes del otro grupo (el modernizador o grupo

burocratico federalizado) son nulificadas en el cuerpo de la bropuesta de

> En este orden de conceptos, la reproduccién del capital se refiere a la
reproduccién del saber-hacer de la formacidén. Ese ‘saber (interpretando 1la
conceptualizacién de Bordieu sobre el “habitus”) siendo a la vez un oficio,
un capital de técnicas, de referencias y de creencias compartidas, es
asimilado solamente en los lugares autorizados por la tradicién pedagégica,
en los que se efectia la interiorizacién, por parte de los maestros, de los
valores y de las normas; y esos lugares no son otros mas gque las escuelas
normales.



sistema y en el primer decreto gubernativo que lo oficializa (Ejecutivo Estatal,
1995a), para después ser definitivamente ignoradas o desaparecidas esas
apc;ﬂéciones con la reforma al decreto de creacién del sistema, dos meses
después (Ejecutivo Estatal, 1995b). Esto lleva a que el sistema, ya oficializado
como Instituto Superior de Estudios Pedagoégicos del Estado de Guanajuato
aparezca bajo una dependencia directa de las autoridades educativas; la
planificacion de las funciones del Instituto se dé desde decisiones tomadas en
la burocracia central de la Sectetaria de Educacién estatal, quedando la
burocracia del Instituto como una instancia administrativa y fiscalizadora que
eficienta el funcionamiento del conjunto de centros de formacion, pero
restringe su libertad y creatividad al convertirlos en compartimientos estancos
en donde lo que se produce en términos académicos de docencia,
investigacion y difusiéon .de la cultura pedagégica, no ha variado
significativamente si 1o comparamos con los momentos anteriores a la firma
del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Basica y Normal
(SEP, 1992a).

E. La desarticulacién institucional asi generada se acentua porque desde la
burocracia de la SEP y desde la propia burocracia del Instituto y de los
sectores vinculados a la formacién del magisterio, la formacién se concibe en
procesos separados y sin articulacidn entre ellos. De esta manera en
Guanajuato el Sistema de Formaciéon de Docentes queda constituido, pero al
intervenir estas contradicciones de por medio, lo que ocurre es el
establecimiento de un proceso centralizado (en el estado) por la burocracia de
la Secretaria de Educacion estatal y por la propia burocracia del Instituto
Superior de Estudios Pedagdgicos, que racionaliza artificialmente las
funciones y los limites de las instituciones formadoras, dejando en el discurso

la oportunidad de articularlas internamente para generar un proceso formativo



como un proceso global que responda a las necesidades educativas del

magisterio en Guanajuato.

Hasta aqui se han expuesto las principales ideas que guiaron la investigacion
en los dos Ultimos capitulos de la segunda seccién y que se han enunciado en esta
introduccién. Ya en el cuerpo del trabajo se desarrollan con amplitud. Por ahora
baste sefialar que el propdsito principal fue presentar a quienes se interesen en estos
problemas, una vision de las estrategias de descentralizacion educativa y su impacto
en los procesos de formacion del magisterio, (cuestion que se trabaja en los primeros
cinco capitulos de la primera seccion); y acercar a esos interesados, en el
conocimiento detallado de un proceso de reorganizacion de instituciones de formacién
de docentes que hunde sus raices y sus claves de explicacién en el primero, esto es,

en la implementacion contradictoria de las estrategias de descentralizacion.

Finaimente, al presentar de manera detallada el proceso de reorganizacién de
las instituciones de formacién docente en Guanajuato, se aporta una respueéta ala
interrogante de un proceso que despertd grandes expectativas entre algunos
investigadores nacionales* por considerar éstos que la integracion de las instituciones
de formacién docente en Guanajuato al realizarse de acuerdo a los lineamientos
establecidos por la SEP (Fuentes et al, 1994), podria convertirse en un proceso

modelo para la reorganizacién de los sistemas de formacién en los demas estados de

‘E1 trabajo de la Comisién Técnica que elaboré la propuesta de Sistema de
Educacién Superior Pedagégica de Guanajuato, estuvo supervisado por dos
investigadores: Sylvia Schmelkes y ©Pablo Latapi, guienes elaboraron
dictamenes sobre dos versiones producidas por la comisién, sefialando en ellas
los errores y las aportaciones significativas. En el G4ltimo dictamen por
ejemplo, Sylvia Schmelkes apunta con respecto a la propuesta elaborada: “El
documento me parece muy completo y considero que ya retlne las condiciones
para ser sometido a la discusién interna de la Secretaria de Educacidén de
Gto. En general han sido incorporadas las observaciones que hicimos a la
primera versién del documento” (Schmelkes, 1994). Por su parte, Pablo Latapi
sefiala: “En general me parece que esta versién tomé en cuenta adecuadamente



la republica. Por otra parte, es necesario que se precise el significado de los
conceptos integracion y articulacion, los cuales son enunciados en las preguntas que

sirven de base al desarrollo de esta investigacion.

Esos conceptos ayudan a enfocar los andlisis del proceso objeto de estudio, no
desde un punto de vista cuantitativo, sino desde una perspectiva cualitativa
(D’'Hainaut, 1988; p.11) la cual resulta mas adecuada para obtener una vision

comprensiva de la dindmica politica del proceso.

Se entiende la integracion como el acoplamiento de las diversas instituciones
de formacion docente a los nuevos fines planteados desde la politica de
federalizacién, de tal modo que cada plantel y su respectiva funcion, estén

organizados bajo una serie de normas y politicas comunes.

En el caso de la articulacién, el concepto remite a las posibilidades de
armonizar los procesos de formacién que realizan los planteles, con la funcién global
que el sistema les asigna; esto es, contribuir con el desempefio de su proceso
especifico de formacion a generar una politica de desarrolio profesional del

magisterio.

las observaciones hechas a la primera versién y es un texto mucho ma&s maduro”
(Latapi, 1994).

BIBLIOTECA CENTRAL UAQ

*ROBERTO RUIZ OBREGON"



PRIMERA SECCION. ANALISIS DE LAS POLITICAS DE
DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN MEXICO

En-esta primera parte de la investigacion, nos ocupamos del analisis de las
politicas de descentralizacion de la educacion basica en México asi como del impacto

de éstas en los procesos de formacién de los docentes del mismo nivel educativo.

El punto inicial del trabajo estd constituido por una revisibn de las
caracteristicas de la tendencia descentralizadora educacional expresada en América
Latina en los ultimos afnos; tendencia a la que nuestro pais se ha sumado. La razén
de insertar el caso mexicano en los procesos de cambio educacional de los paises del
area, obedece a que en casi todos ellos se han estimulado politicas de
descentralizacién con diversas modalidades y una finalidad comun: erradicar el
nefasto centralismo y el burocratismo asfixiante de sus sistemas educativos. Sin
embargo, a pesar de que la descentralizacion se ha convertido en esta ultima década
del siglo en una de las tendencias modales en el discurso de los gobiernos
latinoamericanos y a pesar también de las innumerables experiencias realizadas en
casi todos los paises de la region, la tradicién del centralismo sigde manteniéndose
viva y actuante. Esto obedece a que la descentralizacidn emerge en nuestros paises
como una fuerza instituyente, pero no ha logrado constituirse en una fuerza
hegemédnica al interior de los sistemas de administracién educacional por la
resistencia que oponen las fuerzas instituidas de Ia. centralizacion provenientes del
antiguo régimen politico (Hevia y Nufez, 1989; p.40). Esto plantea entonces la
necesidad de revisar el contexto politico del cual emerge la descentralizaciébn en
Latinoamérica, de tal modo que nos permita entender las contradicciones que

arrancan del despliegue del discurso descentralizador y una realidad de supervivencia
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del histérico "centralismo" que aun caracteriza a muchos de nuestros sistemas

educativos.

Lo anterior plantea también la necesidad de puntualizar una perspectiva de
analisis que posibilite captar la racionalidad con que se hacen operativas las
tendencias descentralizadoras, es decir, los fundamentos teéricos y politicos que las
sostienen para que de esta manera se entienda que no todo proceso administrativo
que en el discurso aparece como descentralizador, en estricto sentido lo es, porque al
estar cruzado por diferentes racionalidades politicas sus resultados pueden ser

contradictorios o peor aun alimentar practicas centralistas de los regimenes politicos.

Tomando en cuenta el contexto politico descrito y la perspectiva de anélisis
considerada para el analisis de las politicas implementadas en la regidén a través de
diversas modalidades, nos ocuparemos de revisar las orientaciones de las politicas
educativas en México desde 1973 hasta 1996 y uhicandolas primeramente en el
marco histérico politico al cual responden, para luego determinar su impacto en los
procesos de formacion del magisterio de educacién basica. Con esta ultima parte
cerramos el capitulo tercero y cubrimos los requerimientos de nuestra investigacion en
el sentido de analizar las politicas de la descentralizaciéon de la educacion basica y su
relacion con los procesos de formacidn de los docentes del mismo nivel educativo, en
lo que para nuestro pais, en la implementacién de sus politicas educativas abarca una
etapa (1973-1989) que en las modalidades descentralizadoras se conoce como

"desconcentracion de la educacion'.

En este capitulo tercero, el andlisis de la relacion entre las politicas
desconcentradoras de la educacion y los procesos de formacion del magisterio
mexicano, nos lleva a determinar sus contradicciones y la escasa operatividad para

transformar los procesos de formacidn de tal modo que la formacidén de los docentes
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por lo general se ha dado a "contrarremolque" de los cambios dispuestos en la
educacion basica, cuando debiera ser a la inversa porque los docentes y las
instituciones que los preparan y perfeccionan tienen un importante papel en la
responsabilidad de hacer viable el curso de las medidas descentralizadoras en que se

encuentran o se encontraran inmersos.

En el capitulo IV revisamos la politica de descentralizacion educativa que en
nuestro pais cobra forma hacia 1992 como una federalizacién, en el sentido de hacer
corresponsables a los estados y municipios y a la sociedad en su conjunto de los
procesos de reforma a la educacién. La revisiéon busca precisar si la nueva decisién
politico educativa reune las condiciones y caracteristicas para que como estrategia
descentralizadora enfrente con éxito los problemas estructurales del sistema que
anuncia y se propone resolver, como la pertinencia, la eficacia y la eficiencia de la
educacion que se imparte en México. En esos problemas y para su resolucion, la
federalizaciéon educativa contempla a la formaciéon de los docentes de educacion

basica como un componente fundamental de la politica educativa.

De acuerdo a lo propuesto en este capitulo IV, centramos la atencion en el
documento medular de la politica educativa, a saber: El Acuerdo Nacional para la
Modernizacion de la Educacion Basica y Normal (SEP, 1992a). En ese documento, la
formaciéon del nuevo maestro y el perfeccionamiento del magisterio en servicio
aparecen como lineamientos estructurales de la politica educativa sin los cuales ésta
no podra alcanzar sus grandes metas ni realizar las lineas estratégicas que la

caracterizan.

El capitulo V y ultimo de esta primera seccidn, retoma la perspectiva critica y la
conceptualizacidon del modelo de la gestidbn educativa utilizadas para analizar los

procesos de descentralizacion educativa en general y la etapa de desconcentracion
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implementada en México; ambas tareas' desarrolladas en los capitulos segundo y
tercero. Ahora, la perspectiva critica y el modelo de gestion nos sirven para
puntualizar las contradicciones que se observan en la politica de federalizacion, en
tanto que ésta se presenta como una estrategia descentralizadora. De esta manera se
destacan contradicciones desde el arranque de la estrategia politico-educativa, en el
discurso politico de la decision, en la estructuracion de su marco normativo legal y en

la implementacién de la estrategia hacia los estados y municipios del pais.

El apartado con el que concluimos el capitulo es de singular importancia
porque en él resaltamos el efecto de las contradicciones detectadas en la politica de
federalizacion educativa. El apartado se refiera a cdmo estas contradicciones
impactan los procesos de formacion de docentes de educacion basica, procesos que

llevan a cabo las instituciones formadoras de maestros.

De la primera seccidon de esta investigacién, apuntamos un conjunto de
conclusiones con las que en principio caracterizamos el proceso de descentralizacidn
mexicano, identificamos sus principalles contradicciones y proponemos la generacién
de estrategias que puedan suponer cambios significativos en las relaciones de poder
y autoridad entre los diversos actores sociales y politicos que intervienen en el

proceso de descentralizacion educativa.
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CAPITULO|. LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN AMERICA LATINA

En esta dltima década del siglo, uno de los procesos mas significativos de
cambio educacional que se registra en América Latina es el de la descentralizacion de
sus sistemas educativos. Los gobiernos de la regién -independientemente de su
caracter,- han convertido a la descentralizacion en una tendencia modal en su
discurso y a partir del cual han iniciado variadas aplicaciones practicas para hacer
frente a la problematica de sus sistemas educativos. Resalta en la observacién de
esas practicas, su caracter diverso asi como la dificultad para encontrar un patrén
comun entre las experiencias que se estan desarrollando. Sin embargo, pueden
sefalarse algunas de las caracteristicas que presenta la tendencia descentralizadora

de nuestros paises en una primera mirada.

Se observa en primer lugar, una distancia considerable entre las formulaciones
de principios, las argumentaciones que dan fundamento, las normas adoptadas y los
procesos concretos de reorganizacion del aparato educacional. Entre las
contradicciones mas graves se encuentra la de un discurso complejo de
"descentralizaciéon" y una realidad de supervivencia del histérico "centralismo” que ha

caracterizado a muchos de nuestros sistemas (Hevia y Nurez, 1989; p.41).

Por otra parte, las realizaciones en el sentido de la descentralizacion tienen un
caracter inorganico; es decir, no se ha procedido a reestructuraciones radicales. En
consecuencia, es frecuente que en una misma unidad territorial -llamese Estado,
provincia 0 municipio- coexisten subsistemas y establecimientos educacionales de
distinta adscripcién; algunos siguen dependiendo del nivel central, otros de un nivel
intermedio, y otros pueden estar bajo el control municipal. En algunos casos se

explica esta situacién como transitoria; en otros paises el esquema adoptado implica
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que se descentraliza sélo una o dos ramas o niveles del servicio educacional y se

sostiene la conveniencia de mantener centralizado el resto.

Se observa, en tercer lugar, que varian las dimensiones de lo que se
descentraliza o desconcentra. En efecto, en algunos casos se descentraliza sélo la
administracion; en otros, la administracion de personal y recursos, entre ellos los
financieros; hay casos en que a lo anterior se suma la descentralizacion de las
normas pedagdgicas y se avanza a una generacion regional o local del curriculum; en
algunbs paises se ofrecen mecanismos que permiten grados variables de

participacion; en otros, la participacion esta negada.

La observacion también demuestra que el federalismo no es sindnimo de
descentralizacion; es decir, no hay coincidencia entre la estructura general del Estado
y el caracter centralizado de los sistemas educativos. En algunos Estados Federales,
el nivel central sigue manteniendo fuertes poderes y controlando areas importantes en
la educacién. Por otra parte, al interior de las jurisdicciones. departamentales,
provinciales 0 regionales siguen desarrolidndose practicas centralistas,
particularmente graves en aquellos territorios de gran extensién y con medianas o

altas densidades de poblacion.

En quinto lugar, una motivacién generalizada para la descentralizacion es la de
economizar recursos. Se descentraliza para rebajar el gasto publico en educacion.
Pero al mismo tiempo, la entrega de responsabilidades a los niveles intermedios y
locales, no va acompafiada de una asignacién proporcional de recursos. A menudo,
las jurisdicciones estatales, regionales o municipales no se encuentran en condiciones
de mantener, ni menos mejorar, la calidad o la extension del servicio educacional que
se prestaba bajo control centralizado. La desigualdad del desarrollo de las regiones y

localidades hace particularmente lesiva la insuficiencia de la asignacién del gasto. Las
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unidades territoriales mas ricas pueden compensarla con sus propios recursos, en
tanto que las mas pobres se ven obligadas a deteriorar sensiblemente las condiciones

de la educacién a su cargo.

Las caracteristicas que presenta la tendencia descentralizadora en los paises
latinoamericanos nos hacen ver una gran diversidad de experiencias y modalidades
que se realizan bajo condiciones, formas y ritmos muy heterogéneos. Esta diversidad
no encierra una aplicacion lineal y gradual del proceso sino que expresa una situacion
contradictoria en tanto que representa una mezcla de grados y formas de
centralizacion - descentralizaciéon. Por otra parte, lo que en algunos lugares se
presenta como descentralizacién al delegar capacidades ejecutivas en el ambito
educacional, en rigor significa un centralismo renovado puesto que las medidas
descentralizadoras se implementan en base a criterios previamente establecidos por

el nivel central (Hevia, 1991; p.16).

Se ha hecho notar que esta diversidad contradictoria en las politicas
descentralizadoras obedece a que los procesos que se anuncian con esta tendencia
son distintos porque responden a diferentes ldgicas con que se enfrenta la crisis del
Estado en América Latina (Hevia, 1991; p.15). De acuerdo con esto, el angulo de
enfoque a adoptar -para entender y diferenciar los prdcesos de descentralizacién en
América Latina- es el de'examinarios como componentes de estrategias politicas
orientadas a la introduccidn de grandes cambios en diversos y multiples escenarios
de! Estado. Esto nos lleva a centrar la atencién en el contexto politico del cual emerge
la descentralizacion educativa, revisando en primera instancia el marco histérico de la

relacion Estado-educacién en los paises del area latinoamericana.
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A. EL CONTEXTO POLITICO

La historia de la educacion de América Latina muestra que ella se originé en el
nivel de los municipios (cabildos), pero que progresivamente se fue centralizando. El
motivo fundamental de este proceso -que se realizd con ritmos diferentes en los
distintos paises- fue que las nuevas republicas que emergen de la emancipacion
tienen como preocupacion principal consolidar un Estado frénte a los ex-centros
coloniales. La construcciéon del Estado de las republicas independientes, cuya
concepcion centralizada fue heredada de la Colonia y cuyos contenidos fueron

modificados bajo inspiracion de la llustracion francesa, requirié legitimarse.

Mas alla de ser un proceso de caracter administrativo, la legitimaciéon de los
nuevos Estados pasé por el proceso de construccién de la nacién, es decir, por la
tarea de generar el sentimiento de pertenencia de poblaciones diversas a una
identidad comun. El instrumento para logrario fue desarrollar ‘un sistema educativo
publico y nacional. Asi, se produce una simbiosis en la construccién del Estado -
sistema educativo- nacion. El desarrollo de cada uno de ellos esta ligado al desarrollo

de los otros (Casassus, 1994; p.25).

Aplicando medidas fiscales, la educacién municipal se centralizé para pasar a
ser una funcion privilegiada del Estado. Las justificaciones para centralizar fueron y lo
son aun, basicamente, la necesidad de construir la nacién y asegurar equidad en el
servicio, pues sin ello, en los municipios pobres se ofreceria una educacién deficiente

y en los ricos, una mejor.

El desarrollo de la educaciéon llegé a ser -de esta forma-, una funcion
monopdlica del Estado que se articulé de tal manera con su dinamica que a lo largo

del presente siglo se transformdé en el instrumento principal para su propia
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constitucidén, en sus distintas fases de Estado-nacién y de Estado-planificador
(Casassus, 1990; p.12).

En la construccion del Estado-nacién, el aporte se realiz6 mediante [a
expansion de la cobertura del sistema educativo que facilitd la incorporacién
progresiva de la poblacién a la ciudadania, a la nueva institucionalidad; es decir, a la
adquisicién de los cédigos culturales basicos que forman las normas e identidades

nacionales.

La estructuracién del Estado-planificador, se hizo mediante la formacion y

distribucién de destrezas basicas necesarias para el proceso de industrializacion.

Se puede entonces percibir que la evolucién del desarrollo de la educacién ha
estado intimamente ligada a la evolucién del Estado. Los sistemas educativos asi
articulados en torno a un Estado centralizado, se mantienen organizados hasta fines
de la década de los setentas, periodo en el que, en los distintos paises
latinoamericanos se generaliza un sentimiento de insatisfaccion respecto del modelo
de desarrollo educativo -centralizado- adoptado, en la medida de que éste se
encuentra limitado para enfrentar las nuevas y crecientes exigencias que se formulan
en el area de la educacién. Sin embargo, la critica al desarrollo educacional se asocia
a la critica del Estado (Casassus, 1990; p.12), esto es, la critica al Estado planificador.
De esta manera, cuando se observa la critica a las politicas educativas
implementadas en los diversos paises de Latinoamérica en las ultimas décadas,
aquélla apunta en rigor a exponer la crisis del Estado centralizado, manifestada como
un severo cuestionamiento al papel que el Estado debe desempeniar en la superacion
de los conflictos que surgen de la aplicacién del modelo de desarrollo adoptado

(Hevia, 1991; p.15). Un breve recuento de estas criticas nos asomara al contexto de
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crisis de los Estados en América Latina, contexto del cual emergen los procesos de

descentralizacidn que se han lievado a cabo en los paises de la regidn.

En los paises latinoamericanos, después de la depresién econémica de los
anos 30 y de la segunda guerra mundial, el Estado asume un papel mas activo con la
intencién de imponer un modelo de desarrollo econémico "hacia adentro”, de tipo
keynesiano, basado en la sustitucién de importaciones y en la industrializacién. Este
modelo adoptado, implicd para el Estado la asuncién de una dindmica expansiva que
lo condujo a cubrir funciones que no necesariamente le competian. El resultado de
dicha expansion no se tradujo en mayor poder, sino en una dilatacién y disgregacion
del mismo, en el sentido de pérdida de la capacidad de control de la accién que él
pueda ejercer. De ahi que una de las hprimeras criticas que apuntan en torno al Estado
- planificador y centralizado es sefialar la ineficiencia de los aparatos burocraticos,
sus altos costos y el freno que significan a la introduccién de innovaciones. En lo
politico, la representacién ciudadana que se hacia tradicionalmente a través de los
partidos politicos comienza a ser sobrepasada por la representacion corporativa de
intereses organizados. En lo econémico se critica la creciente dificultad para resolver
los problemas de empleo en un contexto que hace dificil mantener altas tasas de
crecimiento. En suma, esto representa la crisis del Estado keynesiano o también

llamado Welfare State o Estado benefactor.

La crisis a que se hace referencia del Estado benefactor®, tiene efectos

diferenciados con respecto a los paises avanzados y a los de América Latina. En los

’se puede ver de manera general al Welfare State o Estado Benefactor como una
férmula reformista -conciliadora en las democracias avanzadas due debe su
auge al periodo de posguerra. Esta férmula consiste basicamente en la
obligacién por parte del Estado de dar apoyo y asistencia (sea en dinero o en
servicios) a la poblacién que sufre necesidades y tiene riesgos especificos
provocados por la sociedad de mercado; el W.S., se basa en el reconocimiento
del poder formal de los sindicatos tanto en las negociaciones colectivas de
cardcter laboral como en la formulacién de la politica econdmica. Estos
componentes estructurales del Estado benefactor, se pueden considerar a la
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primeros, los signos de crisis se manifiestan después de haber sido resueltos
problemas como la incorporacién social ¢e la mayor parte de la poblacién al Estado
nacién; la legitimacién de un sistema institucional sobre la toma de decisiones; la
existencia de un cierto ordenamiento administrativo eficiente. Sin embargo, este no
era el caso de los paises latinoamericanos, donde el Estado moderno se monté sobre
bases estructurales diferentes como, por ejemplo, una economia fundamentalmente
agraria, una poblacién mas rural que urbana, acentuadas estratificaciones sociales,
un incipiente proceso de industrializacion; fuertes diferencias étnicas; en suma, una

cultura que la moderna institucionalizacién politica no logré alterar sustantivamente.

La crisis del Estado benefactor se va a observar particularmente en la segunda
posguerra cuando los paises de mayor desarrolio relativo (Argentina, Brasil, México,
Venezuela y Uruguay), comienzan a implementar los esquemas del W.S., pero de un
modo bastante conflictivo pues enfrentan un dilema que histéricamente resulta dificil
de resolver: el Estado "asume" tareas que son propias de los paises avanzados,
cuando en realidad la economia enfrenta una condicién de atraso y dependencia
estructural. Esta situacion provoca que se coloque gran parte del poder econémico
fuera de la sociedad nacional e impidiendo la consolidaciéon tanto de un Estado

soberano como de los actores sociales internos.

vez como atenuantes de los conflictos de clase; también ha sido un medio para
superar las luchas espontdneas y las contradicciones gue fueron los rasgos
mds prominentes del Estado de prebienestar o del capitalismo liberal. En
suma, podemos considerar al W.S; como aquel pacto politico y social que trata
de superar o resolver los conflictos mas criticos de una sociedad capitalista
avanzada donde los sindicatos Jjuegan un papel muy importante. De hecho, los
origenes y concepciones del W.S., tienen sus raices en una necesidad general
de otorgarle al Estado fuerza para su legitimacién politica y para el
mantenimiento de la hegemonia capitalista. En el caso que nos ocupa del
Estado benefactor en Latinocamérica, la experiencia -aunque mas débil y
contradictoria que en los paises centrales- apunta hacia esta tdltima
concepcién. A partir de la gran crisis del 30, la intervencién del Estado se
hace més notoria en lo econémico, favoreciendo la expansién interna y externa
del capital, peroc sin que su intervencién pueda impedir el surgimiento de
fuertes y agudos desequilibrios sociales: desempleo, estancamiento,
insequridad social, escasez, inflacién (Saldivar y Ceballos, 1987; p.86).
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La crisis eéonémica de los afios 80 ha debilitado mas los Estados
dependientes. Se entra a una nueva divisidn internacional del trabajo, donde los
Estados nacionales pierden atin mas autonomia. La dependencia externa repercute al
interior de los paises. Se estabiliza la deuda externa y la inversion tiende a favorecer
los productos de exportacién, afectando con ello a las areas sociales de accion
estatal, educacion entre ellas. El Estado nacional se debilita al tiempo que la empresa
privada se fortalece. El sector moderno de la economia se hace mas rico en tanto que
el tradicional se empobrece. Lo mismo sucede en las regiones; aumentan las
desigualdades sociales y la fragmentacion politica. Los grupos de poder se hacen
representar frente al Estado ya no por los partidos politicos. El Estado se
“corporativiza’, se hace mas autoritario y aumenta sus aparatos represivos. En los
paises en que se han restablecido las formas democratico-liberales de gobierno, las
desigualdades sociales y la escasez de recursos tornan dificil la satisfaccion de sus
crecientes demandas y, por tanto, su propia gobernabilidad. Con estos fenémenos y
sus implicaciones, se observa que la racionalidad del Estado benefactor entra en
crisis, llevando a considerar un nuevo rol en el que el Estado abandona su papel de
benefactor, compensador y articulador de los intereses "sociales mas amplios, para
entrar a favorecer aquellos de los grupos vinculados al sector moderno de la

economia (Hevia, 1991; p.15).

Los Estados nacionales para enfrentar la crisis implementan estrategias
politicas orientadas hacia la introduccién de cambios en diversos escenarios de su
acciéon, pero esencialmente las reformas emprendidas apuntan a que el Estado
nacional supere actitudes rigidas y que ese Estado nacional centralizado se limite a
algunas de sus funciones fundamentales - las relaciones externas y la regulacién
financiera - y busque nuevas formas de organizacion acorde con su poder

centralizador disminuido (Casassus, 1990; p.11). Dentro de esas estrategias politicas
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los procesos de descentralizacion son un elemento constitutivo de ellas con una
funcién técnico - politica, esto es, proponer la resolucién de los problemas educativos
articulando las medidas instrumentadas a la finalidad politica de reestructurar el
Estado (Pérez, 1994; p.79).

En su dimensién hacia adentro y mas directamente ligadas a los procesos
descentralizadores, se observa que las propuestas con este caracter se fundamentan
en loégicas politicas a menudo divergentes (Hevia, 1991; p.15). Asi por ejemplo, la
intencionalidad con que, por un lado el Banco Mundial y, por otro, la OEA y la
UNESCO recomiendan y favorecen politicas descentralizadoras son diferentes. No es
raro entonces que los gobiernos bajo el gobierno sandinista de Nicaragua y Chile bajo
el gobierno autoritario, fundamenten sus proyectos en distintas logicas politicas. Y
también es probable que en la mayoria de los casos, el resultado de las propuestas
de descentralizacion sea el producto de racionalidades politicas entrecruzadas, fruto
de la negociacién y de la fuerza que diferentes grupos tengan al interior de los

aparatos del Estado (Hevia, 1991; p.15).

Es posible identificar una racionalidad neo liberal que opera a través de una
l6gica economicista cuando se fundamentan las propuestas de descentralizacion en la
necesidad de ahorro del gasto publico, de privatizar la contratacion del personal

docente o de transferir al sector privado la mayor cantidad de escuelas posibles.

Tarnbién es posible identificar argumentos en pro de la descentralizacién
inspirados en una racionalidad geo-politica cuando se pretende desconcentrar la
administracion del Estado para lograr una plena ocupacién del territorio, promover el
desarrollo regional y lograr la integracion de las regiones apartadas al conjunto de la

nacién.
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Cercana a esta racionalidad y a vetes entrelazada con ¢lla, se puede distinguir
una logica de eficiencia administrativa. ée desconcentra para controlar y hacer mas
eficiente el proceso de toma de decisiones. Se delega la capacidad de ejecutar, pero

con base a criterios previamente establecidos por las autoridades del nivel central.

Es posible distinguir, también, una légica de inspiracién democratico
participativa cuya finalidad consiste en otorgar mayor autonomia de decision, poder y
recursos a las instancias comunales y regionales para resolver los conflictos que se

dan en el ambito educacional.

Los procesos de descentralizacion adoptan diferentes ‘modalidades porque
responden a diferentes l6gicas con que se enfrenta la crisis del Estado, logicas que a
su vez resultan de la lucha y relativa hegemonia de distintos grupos de presion y
gestion al interior de sus aparatos (Hevia, 1991; p.16); es decir, la descentralizacion
nos remite esencialmente a la cuestién del poder en una sociedad en tanto que
aquélla expresa basicamente procesos de disfribucién, redistribuciébn o
reordenamiento del poder, en los que hay acrecentamiento de poder para unos o
disminucidn para otros, donde se incluyen o reconocen nuevos actores y salen otros,

0 donde se definen nuevas formas y areas de poder (Casassus, 1994; p.21).

De acuerdo con lo anterior y tomando en cuenta las experiencias de América
Latina en la aplicacion de politicas de descentralizacién iniciadas hacia la segunda
mitad de los arfos 60, se distinguen .dos procesos generales en la descentralizacion
educativa: la desconcentracion y la descentralizacién propiamente dicha (Casassus,
1990; p.14). Estos procesos obedecen.a un contexto politico y deben ser percibidos
como respuestas globales en las que se inscriben los problemas educativos que han
enfrentado los Estados centralizados de la regidon. En este contexto, la

implementacién de los procesos tienen de fondo la finalidad de reestructurar el Estado
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para hacer frente a la crisis, y al aplicar las medidas instrumentales se pretende incidir

en las areas de lo politico, lo econédmico, lo técnico - pedagogico y lo administrativo.

Es necesario destacar que por el caracter centralizado del Estado, por el
caracter divergente de las légicas que influyen en la formulacién de las politicas
descentralizadoras y por el contexto de lucha por el poder en el cual éstas se
construyen y emergen, las politicas aparecen en su implementaciéon como una mezcla
contradictoria (Mc Ginn y Street, 1986; p.22) dando lugar a que en algunos paises se
encuentran organizaciones que manifiestan la operacibn de medidas
descentralizadoras, pero en la practica sus resultados indican una nueva
centralizacion (Pérez, 1994; p.81); en otros paises, la descentralizacion se asume de
manera eficaz como el traspaso de ciertas competencias en donde la region receptora
de éstas pasa a disfrutar de autonomia suficiente para gestionar y dirigir con poder,
autoridad y capacidad de accion y direccion la educacion (UNESCO-OREALC, 1995).

Para avanzar hacia una mejor comprensién de estas contradicciones que se
estan viviendo en los sistemas educativos de los diferentes paises latinoamericanos,
es necesario presentar una distincién conceptual de los procesos generales de la
descentralizacion educativa, esto es, de la desconcentracibn y de Ila
descentralizacion; incluyendo en esos procesos lo que se entiende por centralizacién
en tanto que ésta aparece como una tendencia organizativa de los sistemas,

sobrepuesta o subyacente en las dos primeras.

B. LOS CONCEPTOS DE CENTRALISMO, DESCONCENTRACION Y
DESCENTRALIZACION

El centralismo es una forma de organizacion, gobierno y administracion del

sistema de educacion formal, en el que las decisiones publicas y administrativas son
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adoptadas por un “centro” con jurisdicciéon sobre todo el sistema, incluida su extension
territorial. En este caso, el centro es el Poder Ejecutivo que opera a través del
Ministerio o Secretaria de Educacion. Es en el poder central del Estado donde se
concentran las decisiones sobre financiamiento, contratacibn de personali,
administracion, elaboracién de planes y programas de estudio, supervision y demas
normas que rigen la marcha del sistema. Esto es valido tanto para los Estados
Unitarios como para las Republicas Federales, ya que en estas ultimas puede haber

centralismo al interior de una provincia o Estado.

Por desconcentracion entendemos la administracion del sistema en el que el
Estado central delega determinadas funciones operativas a entidades regionales o
locales, o a funcionarios intermedios, pero manteniendo concentrado en su poder la
toma de decisiones sobre todos los aspectos antes sefialados y la facultad para
otorgar, modificar o retirar atribuciones a estos funcionarios o, simplemente,
removerlos. La delegacién de funciones operativas se hace a organismos que no son

autébnomos sino que estan bajo la dependencia directa del poder central.

Por descentralizacién, en cambio, se entiende aquella situacion en la que
diversas entidades regionales y locales, con grados significativos de autonomia,
definen las formas propias en que se debiera organizar y administrar el sistema de
educacion publica en sus respectivas areas. En la descentralizacion ya no hay sélo
una delegacion de facultades operativas, sino también un poder de decision real
sobre aspectos importantes en relacién a la administracion y gestion educacionales

en zonas geograficas determinadas (Hevia y Nufiez, 1989; p.44).

Estos tres conceptos apuntan a distinguir las formas en que se ejerce el poder
al interior del aparato educacional, o, en otros términos, los niveles de participacion (o

exclusion) que tiene la comunidad en las decisiones respecto- a como debiera
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financiarse la educacion, la forma en que debiera gestionarse el sistema y el tipo de
formacion que ella demanda para sus educandos. Podemos hablar, entonces, de tres
ambitos o dominios® en los cuales se cruza el problema del poder: el financiero, el
administrativo y el propiamente educativo. Respecto a cada uno de ellos, el
centralismo, la desconcentraciébn y la descentralizacibn asumen determinadas

posiciones.

En el dominio de lo financiero, el centralismo implica que el nivel central
recauda los recursos a través de impuestos generales y los distribuye sin admitir
impuestos ni presupuestos locales. Esto significa que el Estado financia todo o la casi
totalidad del gasto educativo y lo administra a través de organismos centralizados. La
desconcentracién financiera en educacién implica que el estado financia igualmente
todo o la mayor parte del sistema, asigna los recursos con criterio uniforme y las
instancias locales o regionales sélo tienen la responsabilidad de administrar la
distribucion de fondos de acuerdo a los criterios fijados pdr los organismos técnicos
del poder central. En el caso de la descentralizacion, en cambio, se admite el principio
de un manejo regional o local de recursos, sean estos los que el Estado nacional
asigna para el sistema escolar de cada regiéon o sean fondos propios que se recauden

localmente para invertirlos en las escuelas de su jurisdiccion.

En lo administrativo, el centralismo se manifiesta en normas de alcance
nacional y en una estructura de administraciéon jerarquizada también de caracter
nacional. El centro de la estructura administrativa es el gobierno nacional. Los
funcionarios locales dependen organicamente del poder central. En un sistema

desconcentrado, los funcionarios locales poseen una responsabilidad delegada para

los abordamos en esta parte del trabajo, como una forma de construir wun
sistema de coordenadas en el cual poder situar y reconocer los problemas de
la descentralizacién educativa mexicana dque se tratardn en capitulos
posteriores.
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interactuar con funcionarios pares de otras reparticiones y para hacer operativos los
criterios del poder central. En este caso se delegan funciones para hacer mas
eficiente el control por parte de la autoridad central. En un sistema descentralizado,
en cambio, las autoridades son elegidas por las organizaciones representativas de la
comunidad, son responsables ante ellas y tienen amplia autonomia para tomar
decisiones respecto a la administracién del sistema a nivel local y regional. Ello no
excluye la existencia de normas de caracter nacional y de un Estado central que se

responsabiliza de asuntos que ataren al conjunto de la comunidad nacional.

En el terreno propiamente educativo, el centralismo se expresa en el imperio de
objetivos, planes de estudio, programas de ensefianza, normas metodolégicas y de
evaluacion, textos y materiales didacticos y formas de organizacion y funcionamiento
de las unidades educativas, adoptadas en el nivel central y aplicados en términos
uniformes, a lo largo de todo el sistema, sin tener en cuenta las particularidades
geograficas, sociales y culturales (Hevia y Nufiez, 1989; p.46). Esto es, se trata de
aplicar un curriculum uniforme y sin espacios para adaptario localmente. En un
sistema desconcentrado, las autoridades intermedias soélo tienen la facultad de
controlar la eficiente aplicacion de las normativas curriculares decididas en el poder
central. En un sistema descentralizado, se pretende que la formacién que se entrega
a los educandos responda a los intereses de la poblacion, atendiendo a su diversidad
étnica, geografica, cultural, social y de género. Es dec.ir, se desea que el curriculum
sea generado local y participativamente. Desde esta perspectiva, también es
importante que los propios docentes, en equipos de trabajo, tengan la suficiente
autonomia para adaptar y recrear el curriculum de acuerdo a las necesidades y

situaciones especificas de sus alumnos.

Las distinciones anteriores nos ayudan a desprender las siguientes

consideraciones: a) En primer lugar, la tensién centralismo - descentralizaciéon es un
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continuo que se define, fundamentalmente, por los grados de participacién o de
exclusion que la comunidad local tiene en la toma de decisiones en los ambitos o
dominios sefalados. b) En segundo lugar, la tensién entre el centralismo y la
descentralizacién no se refiere tanto al contenido sobre lo cual se toman las
decisiones sino al modo como se ejerce el poder. Es decir, una decisién educacional
tomada por las instancias descentralizadas no necesariamente significa que ésta sea
“progresista”, o que tenga una orientacion positiva en relacién al cambio educativo. c¢)
La tensién centralismo - descentralizacion puede cruzar los ambitos indicados
(financiero, administrativo y pedagdgico) de diferente manera. Asi, la politica de un
gobierno puede pretender descentralizar en algun dominio, desconcentrar en otro y
centralizar en un tercer ambito. Ello dependera de la racionalidad politica global que
ese gobierno intente aplicar en todos los ambitos de la vida nacional. d) En cuarto
lugar, no se puede hacer una distincion excluyente entre los ambitos serfialados. En la
practica, lo pedagdgico tiene una clara dimensién administrativa y financiera, y lo
administrativo no puede, a su vez, desvincularse de lo financiero. Estos tres dominios
se imbrican unos a otros y se hacen mutuamente dependientes (Hevia y Nuiez, 1989;
p.47).

C. EL CENTRALISMO, LA DESCONCENTRACION Y LA
DESCENTRALIZACION EN MEXICO

Con base en estoé planteamientos, podemos hacer las siguientes
puntualizaciones sobre el contexto politico que origina el centralismo del sistema
educativo mexicano, asi como sobre las politicas educativas implementadas a partir
de 1973, orientadas con la finalidad de corregir las limitaciones del modelo
centralizado de operacién del sistema. Estas tareas obedecen a la necesidad de

precisar el contexto histérico politico mexicano al cual responden las politicas
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educativas descentralizadoras que se examinan en este trabajo a partir del capitulo

tercero.

En el primer punto que presentamos, el sefialamiento se ubica en el siglo XIX
hacia 1833, cuando el gobierno nacional creé la Direccidn General de Instruccién
Publica dentro del ministerio de Justicia y Cultos y asigné a los municipios la
responsabilidad de sostener la instruccion primaria, delegando en la compaiiia

Lancasteriana la mision de impartir y difundir la instruccion en el pais.

Hacia 1857 las leyes de Reforma privaron a los municipios de sus propiedades
comunales y corporativas; lo que impidi6 a estos contar con fuentes econdémicas
suficientes para enfrentar-las demandas de financiamiento de la educacién primaria.
Al mismo tiempo, los sistemas tributarios de los estados eran demasiado débiles o
simplemente inexistentes; lo que hacia inviable que estos estuvieran en condiciones
de sostener los servicios de instruccion publica. Esta misma situacién provocé el
declive y la desaparicién final de la compania Lancasteriana en la segunda mitad del
siglo XIX.

Por otra parte, las circunstancias peculiares de México en el siglo XIX,
provocaron la necesidad de establecer en los hechos un sistema de gobierno con
ejecutivo fuerte, que ni la Constitucién, ni las leyes contemplaban y que llevo primero
a diversas modalidades de dictadura y, posteriormente, con el triunfo de la Revolucion
de 1910, a la instauracién de un sistema presidencialista peculiar, con el que se
fomento el caracter altamente centralizado de la administracién publica en general y

del propio sector educativo en particular.

La segunda puntualizacién alude al desarrollo de la educacién publica

_impulsada por el Estado desde 1921 como un componente esencial de sus proyectos.
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De este modo, bajo la presidencia de Alvaro Obregén (1921-1924) se establece Ia
Secretaria de Educacién Publica para asumir las funciones de asegurar la expansion
de la oferta educacional gratuita como una responsabilidad que correspondia al

Estado frente a los escasos recursos de las instancias estatales y municipales.

Bajo la conduccién de la SEP, constituida como un organismo federal de
caracter centralizado, durante mas de siete décadas se han instrumentado los
grandes proyectos de la educacién nacional, entre los que destacan:

- El proyecto de la educacidén nacionalista (1921-1924).

- Los proyectos de educacion rural e indigena (1921-1942).

- La educacién socialista (1934-1940).

- La educacién para la unidad nacional (1940-1958).

- El proyecto de la expansién y mejoramiento de la educacidén primaria
(1959-1970)

- Los proyectos de reforma, desconcentracién, descentralizacion vy

modernizacion de la educacion (1970-1994).

La tercera puntualizacién que hacemos se refiere al ultimo de los periodos
antes indicados (1970-1994).

Al iniciar la década de los setenta se toma gradualmente conciencia de
descentralizar la administracidn de la educaciéon basica debido a las multiples
limitaciones del modelo centralizado y altamente burocratizado de gestion del sistema
educativo, por lo que, después de casi cincuenta afios de operacion bajo ese modelo,
la magnitud y complejidad del sistema educativo lo hacian practicamente inmanejable
a nivel central con niveles satisfactorios de eficiencia y calidad. Es asi que al llegar a
la década de los ochenta para las autoridades y técnicos de la educacion, el modelo

de organizacién altamente centralizado y burocratico estaba practicamente agotado.
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Esto lleva a que al iniciar los primeros anos de la década de los noventa, el régimen
politico ensaye nuevas formas de descentralizacion de la educaciéon para enfrentar
una profunda crisis que se advierte principalmente en los niveles basicos del sistema.
De este modo, el proceso histérico de la descentralizacion educativa cubre un periodo

de dos décadas (1973-1993), del que nos ocupamos en analizar en este trabajo.

En una cuarta puntualizacién, nos remitimos a hacer una distincién de las
politicas educativas descentralizadoras desarrolladas en nuestro pais en el periodo
antes indicado. De esta manera, las reformas administrativas aplicadas por la SEP
desde 1973, se orientan a correg'ir el gigantismo burocratico y a aumentar la eficiencia
y la calidad en la operacién del sistema educativo (1977-1982). Las acciones
administrativas asi orientadas se adscriben a una de las modalidades de la
descentralizacion, esto es, la desconcentracion. Esta modalidad se efectia en el
marco de un régimen politico autoritario cuyos objetivos no van mas alla de eficientar
los controles sociales, politicos, y los que corresponden al aparato burocratico, sin
proponerse procesos de transferencia de poder y recursos a los estados y municipios.
En el fondo, la desconcentracion como instrumento de un Estado centralizado no hizo
sino alimentar la burocratizacion y la ineficiencia del sistema educativo al no lograr
superar sus esquemas corporativistas en la educacion (Pescador y Torres, 1985;
p.73).

La descentralizacion educativa entendida como proceso de particiapacion
politica de los estados y de la sociedad en la responsabilidad de la funcién educativa,
aunque es anunciada para aplicarse desde 1982, logra inscribirse en un proceso de
politica educativa hasta 1992 con el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacién Basica. En ese documento, el discurso educativo ademas de proponerse la
transferencia del poder educativo a los estados y a la sociedad, establecié una

corresponsabilidad en las tareas educativas para enfrentar los problemas de la
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calidad, la cobertura y la eficiencia. La forma en que la descentralizacion fue adoptada
en México conocida como federalizacion educativa, se presenté como la panacea
(Pescador, 1992; p.3) frente a la situacidén de deterioro de la calidad, la eficiencia y la
equidad de la educacién. Sin embargo, a seis afios de la politica federalizadora, sus
acciones se han visto envueltas en contradicciones; una grave crisis econémica ha
impedido el alcance de sus metas y una dificultosa transicion del régimen politico
hacia nuevos estadios de la democracia nos revela que, los resultados que se
advierten en la nueva realidad de la educacién basica federalizada, son: una
inadecuada articulacion de la responsabilidad educativa entre los niveles
gubernamentales; en la determinacién de esa responsabilidad se ha dado un
avasallamiento del poder federal por sobre los otros poderes; el disefio institucional
del sistema educativo al ser impuesto por el poder federal impide o solamente permite
una pobre capacidad de los sujetos locales para operar como actores sociales

relevantes frente al proceso educativo.

En una quinta y Jdltima puntualizacién, podemos observar que I[a
desconcentracion y la descentralizaciéon en la educacién mexicana son procesos que
obedecen no solamente a disefios de planeacion educativa sino que parten de
procesos de reforma del Estado mexicano orientados mas con una légica politico-
adminstrativa. Es asi que la desconcentraciéon se impulsa dentro de un proceso amplio
de modernizacion de la administracidon publica, en el que las medidas que se
instrumentan’ pretendieron depurar las estructuras administrativas viciadas y poco
eficaces en términos del alto costo social; se inicié el proceso de racionalizacién de
fines y medios de la adminstracion publica y se intenté la reforma de los mecanismos

de intermediacién de intereses que se habian vuelto ingobernables. En el caso de la

'En el sector educativo la modernizacién de la administracién piblica se
traduce en: pretender la racionalizacién de los recursos del sector, aumentar
la eficiencia del sistema, profesionalizar a los docentes y, reformar la
estructura sindical que se habia vuelto ineficaz para los intereses
corporativos del Estado.

33



educacion, esos proyectos no fueron faciles de poner en marcha por ias complejas
condiciones de negociacidon corporativa, en las que la estructura sindical se
presentaba econdémicamente poderosa pero politicamente ineficaz (Pescador y
Torres, 1985, p.75); de ahi que el proceso se haya articulado de manera
crecientemente conflictiva desde su inicio en 1973 hasta principios de la década de

los ochentas.

Una solucion de fondo para la reorganizacion del sistema educativo empezara
a ensayarse con la liquidacién del esquema corporativista del Estado al definirse
desde 1982, (con el arribo al poder de Miguel de la Madrid) un Estado que se ha
venido construyendo desde ese momento histérico: el Estado reformado o el Estado

liberal social (Bolivar et al, 1992; p.5).

A partir de la instauracién del Estado reformado, la descentralizacién se asume
en la politica educativa nacional como un ejercicio de planificacion con un objetivo
preciso: liquidar las formas corporativas que interfieren con los mecanismos normales

de la planeacién y la administracion educativas decididas por los planificadores.

No obstante el fracaso del proyecto descentralizador (Alvarez et al, 1993; p.13)
en 'ese momento histérico del nacimiento del Estado liberal social, su definiciéon
permite advertir las caracteristicas de lo que el Estado reformado pretende con la
educacién y que sera alcanzado bajo el régimen de gobierno de Carlos Salinas: se
trata de preservar las caracteristicas del pacto de dominaciéon estatal como
compromiso tecnocratico y afirmar su identidad histéricamente definida como proyecto
popular, pero sin privilegiar ya, un interlocutor y mediador especial entre el Estado y
las masas populares. En vez de generar un nuevo interlocutor, un mediador
alternativo, se propone, con la descentralizacién educativa un retorno a la légica del

mercado; mejor dicho, la generacion de 32 mercados diferenciales de negociacidn
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politica y administrativo financiera en educacion. Asi, la suerte en la distribucion de
recursos y la apropiacién de los beneficios educativos quedara sujeto a una ldgica
diferénte, con limites, actores y recursos claramente definidos. De esta forma, el
Estado va a adoptar en la gestion educativa, es decir con la descentralizacién, un
decidido modelo tecnocrético-capitalista (Pescador y Torres, 1985; p.75). Bajo el
gobierno de Salinas de Gortari (1988-1994) las caracteristicas anteriores se
conservan vigentes y se expresan a través de un pacto politico (ANMEB) cuyo
significado ademas de dar nuevos contenidos a la vincualcién entre el poder federal y
los estados, replantea la alianza entre el Estado y el magisterio organizado (Loyo,
1992; p.18). De esta manera, la configuracion del sistema educativo mexicano queda,
bajo la conduccion tecnocrética en el nuevo Estado reformado con las siguientes
caracteristicas:

a) Descentralizacion adminstrativa del sistema. Centralizacion

normativa y politica. |

b) Refuncionalizacion del SNTE mediante la liquidacion del grupo

sindical Vanguardia Revolucionaria y, el prohijamiento de una

burocracia sindical flexible ante los propdsitos tecnocréaticos de

modernizacién social y politica.

c) Orientacion del sistema hacia la eficiencia administrativa.

d) Realizacién de reformas para adecuar los contenidos educativos a

las exigencias de la modernizacién econémica y social del pais segun

el sentido y finalidades del régimen de Salinas.

35



CAPITULO II. LAS PERSPECTIVAS DE ANALISIS DE LA
DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

Analizar las politicas de descentralizacion educativa implementadas en América
Latina en las ultimas dos décadas, puede considerarse desde distintos y muy variados
puntos de vista, tales como el enfoque técnico que pregunta por las medidas mas
adecuadas para enfrentar los nuevos desafios en los ambitos de lo administrativo, de
la politica laboral, o de las capacidades institucionales reales para llevar a cabo tal o
cual competencia; o el enfoque financiero que se pregunta cuales mecanismos se
deben emplear en los salarios, qué niveles de dependencia genera entre uno u otro
mecanismo, o si la descentralizacidn atrae mas 0 menos recursos; 0 bien desde el
enfoque de la eficiencia, que atiende a si el uso de los recursos es adecuado; o desde
la perspectiva de la calidad, que indaga acerca de si la descentralizacién la aumenta

O Nno.

Sin embargo, esos enfoques si bien son validos para construir respuestas por
lo que inquieren y pertinentes para identificar los ambitos en los que se aplican las
decisiones, no nos permiten captar {os problemas que les subyacen y resuitan por las

distintas racionalidades que intervienen al hacer operativas las politicas.

Esto nos lleva a que, al identificar campos significativos de problemas en las
politicas descentralizadoras, adoptemos para su interpretacion el paradigma critico, el
cual basado en una perspectiva dialéctica (Benson, 1985; p.88) nos posibilitara una
vision total y comprensiva de los problemas al ubicarlos en la realidad de la cual
provienen de manera contradictoria, asi como a desprender caminos para operar -

transformar - sobre ella.
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A. LA PERSPECTIVA CRITICA

El paradigma critico plantea que para estudiar los fenédmenos sociales, lo
pertinente es abordarlos en una visién dialéctica, en tanto que solamente desde este
doble basamento se posibilita el conocimiento de las caracteristicas fundamentales de

la vida social y de los métodos mas adecuados para su transformacion.

De esta forma nos acercamos a los procesos de descentralizacion educativa en
tanto que fendmenos sociales, con una perspectiva critica fundamentada en 'una
vision dialéctica. En esta perspectiva al conocer desde su raiz las caracteristicas
fundamentales de la vida social, ésta se presenta en permanente produccion pues
continuamente las personas construyen el mundo social. A través de su interaccion,
los patrones sociales se construyen gradualmente y de cuando en cuando, un
conjunto de arreglos institucionales se establece. Estas continuas interacciones
modifican gradualmente o provocan el remplazo de sistemas previamente construidos.
Asi, las estructuras sociales se erigen sobre las labores ordinarias y basicamente
concretas que las personas realizan en su vida diaria. Del encuentro y la
confrontacién diaria de la gente se constituyen las relaciones, se generan los roles y
se erigen las instituciones. La produccion de la estructura social esta en si misma,

orientada y restringida por el contexto.

Los hombres producen un mundo social que se erige sobre ellos y restringe
sus actos. La produccién de la estructura social ocurre entonces dentro de una
estructura social. En ella existen fuerzas poderosas tendientes a la reproduccion de la
estructura social. Estas incluyen los intereses de grupos particulares y su poder para
defenderlos dentro de un orden establecido; mas también existen fuerzas tendientes a

sobrepasar las limitaciones de la estructura social, llevando a los grupos que las
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impulsan a conflictos con las estructuras establecidas, conduciéndolos hacia el

cambio social.

Un punto importante de la perspectiva critica al analizar los fenomenos
sociales, es que estos deben ser estudiados en torno a relaciones, esto es,
atendiendo sus multiples interconexiones. Cualquier estructura particular es siempre
vista como parte de un todo mayor y concreto, mas que como un fenémeno abstracto
o aislado. Esto obedece a que los hombres producen estructuras sociales dentro de
un contexto social. El mundo social producido constituye siempre un contexto que
influye en el proceso de produccién. Asi, los componentes de la estructura social

llegan a entrelazarse de maneras complejas.

:

El orden social producido en el proceso de construccién social contiene
contradicciones, rupturas, inconsistencias e incompatibilidades en la estructura de la
vida social. Los rompimientos radicales con el orden presente surgen por las

contradicciones.

El proceso de la construccién social produce las formaciones sociales. Una vez
producidas, desarrollan una estructura determinada con autonomia propia. La
estructura puede ser estudiada y las relaciones entre sus componentes pueden
observarse ordenadamente como si no fueran un producto humano. Como resultado,
los estudios tedricos convencionales y las metodologias positivistas pueden contribuir

a la descripcion de estos patrones.

La vision dialéctica difiere de las perspectivas convencionales al tratar estos
patrones que se presentan ordenados como producto de una creacién y produccion,
con posibilidades latentes de ser transformados en el futuro. La visién dialéctica del

futuro no es un desarrolio continuo y predecible de una consolidaciéon o extension del



orden actual, mas bien, el futuro tiene muchas posibilidades y la determinacién final

depende de la accién humana o praxis.

La praxis, en la visién dialéctica, es la reconstruccion libre y creativa de los
ordenes sociales con base en un analisis razonado, tanto de los limites como del

potencial de las formas sociales actuales.

Desde esta conceptualizacion que nos ayuda a interpretar los fenémenos
educacionales, los procesos de descentralizacion se comprenden en relacién al marco
mas amplio en que se debate el poder politico en la sociedad, es decir, en las
relaciones entre grupos que tienen acceso a los recursos del Estado y que ejercen

poder desde sus aparatos.

Los procesos de descentralizaciéon - y adn las nociones engafiosas de la
misma, que no son mas que tendencias centralizadoras -, nos remiten a la cuestion
del poder en la sociedad, es decir, la centralizacién o descentralizacion tratan de la
forma en la cual se encuentra organizada una sociedad, como se asegura la cohesion
social y como opera el flujo de poder en la sociedad civil, la sociedad militar y en el
Estado (Casassus, 1994; p.21).

Los procesos de descentralizacibn o centralizacibn son procesos de
distribucidn o reordenamiento del poder en la sociedad, en los que hay
acrecentamiento de poder para unos o disminucién para otros, donde se incluyen o
reconocen nuevos actores y salen otros; o donde se definen nuevas formas y areas
de poder en la sociedad. Estos procesos no obedecen a fuerzas que busquen el
equilibrio interno de la sociedad, sino que se dan en un contexto de conflicto por las
fuerzas que impulsan el cambio social. Asi, la perspectiva critica conceptualiza a los

gobiernos como sistemas complejos de grupos que compiten o facciones cuyos
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miembros estan tanto en el gobierno como fuera de él. De esta manera, la
descentralizacion viene a entenderse como un proceso que aumenta la participacion
de ciertos individuos o0 grupos sociales. En algunos casos, esto puede lograrse
desplazando el poder del gobierno central hacia los gobiernos locales; en otros casos,
de una instituciéon centralizada a otra, y todavia en otros, del gobierno al sector
privado (Hevia, 1991; p.17). De esta forma, es importante entender que 1o que cambia

no es la reparticion del poder, sino su ubicacién (Mc Ginn y Street, 1986; p.25).

Desde esta dptica pueden entonces plantearse los procesos de centralizacion -
descentralizacién no como un continuo sino como un modo de describir la ubicacion
del poder de grupos y organizaciones frente al Estado. Por eso es mas propio hablar
de centralizacidon- descentralizacién como una relacién de diada en que los elementos
no tienen sentido considerados por separado, pues lo que representa esta diada son
las fuerzas que caracterizan las relaciones y tensiones entre un grupo y otro, dentro
de la sociedad (Mc Ginn y Street, 1986; p.25). ’

Esto nos lleva a dar por sentado que las politicas de descentralizacién son
promovidas por algunos grupos y resistidas por otros. Lo que se considera como la
politica del gobierno es el resultado de la lucha: pero esto no quiere decir que haya
consenso entre los grupos que estan dentro del gobierno. Muchas veces estas
politicas quedan anuladas desde que se anuncian o fracasan desde sus primeras
medidas por la resistencia activa que les presentan algunos grupos que estan dentro
del gobierno o que sin pertenecer a él participan en la formulacién de la politica

educativa.

A partir de esta perspectiva critica que nos posibilita una vision de las fuerzas
contradictorias que provienen de las relaciones y tensiones entre los grupos dentro

del Estado y de la sociedad, es como podemos encontrar y explicar los alcances y las

40



limitaciones relacionadas con la realidad de las politicas de descentralizacién tal como
se han venido estimulando en América Latina. Esto nos permitira construir un marco
explicativo que ayude a superar con las mejores soluciones los problemas que
arrastran las politicas descentralizadoras. Sin embargo, esta aplicacion de la
perspectiva critica no la abordaremos en todos los casos de la experiencias
latinoamericanas, sino que sélo nos ocuparemos de la descentralizacion educativa

mexicana.

B. EL MODELO DE LA GESTION EDUCATIVA

El estudio del caso mexicano mediante la perspectiva critica, ilustra cémo las
fuerzas contradictorias que provienen de las relaciones y tensiones entre los grupos
dentro del Estado y de la sociedad en México, en el periodo de casi dos décadas
(1970-1988), le imprimen al proceso de descentralizacion en nuestro pais un caracter
de mayor peso al primer elemento de la diada centralizacidon - descentralizacion. Esto
se manifestdé por la anulacion de las mediadas implantadas para aumentar la
eficiencia y la eficacia del sistema educativo, por una resistencia activa de grupos

burocraticos dentro del régimen de gobierno en el lapso de 1970 a 1988.

Hacia el afio 1982, el discurso de la politica educativa se centré en anunciar
explicitamente el propésito de descentralizar la educacién basica y normal impartida
por la Federacion (De la Madrid, 1982). Los objetivos declarados del proceso de
descentralizacion educacional incluyeron ademas de la eficiencia y la eficacia para el
sistema educativo, la democratizacion del proceso. Sin embargo, en ese momento
histérico y en medio de una profunda crisis econémica, las fuerzas centralizadoras

llevaron a la inoperancia las politicas dictadas en el discurso.

En 1992, un nuevo régimen gubernamental bajo un nuevo contexto politico y

econdmico, emprende un proceso de descentralizacidn con el nombre de
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federalizacion educativa. Este proceso se concretiza en el Acuerdo Nacional para la
Modernizacion de la Educacién Basica, el cual es suscrito por el poder ejecutivo
federal, los ejecutivos de los estados de la republica y la representacion sindical
(SEP,*1992a).

La suscripcion del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Basica si bien significa un pacto politico que posibilita la puesta en marcha del
proceso descentralizador, representa también un reto que es necesario revisar en
cuanto al alcance de la decisiéon en su caracter fundamental de descentralizar, es
decir, de llegar al espacio escolar para transformar las practicas cotidianas de sus
actores: maestros, directivos, padres de familia y alumnos como se plantea en el

documento.

A casi cuatro afos del arranque de la politica federalizadora, es decir,
descentralizadora, se requiere analizar como las medidas planteadas en el nivel de la
generalidad se concretizan hacia los diversos niveles de la politica educativa
(Fuentes, 1984); qué contradicciones emergen en el movimiento de las decisiones y
cémo las contradicciones impactan en los espacios fundamentales de la formacién y

el perfeccionamiento de los docentes.

Llevar a cabo el andlisis de la decisién politica de la federalizacion educativa
con estos alcances, requiere tomar como punto de partida la perspectiva critica en
tanto que de su aplicacién en el caso de la politica educativa mexicana, se define el
marco politico del cual surge, se identifican las contradicciones que subyacen en el
contexto y en el proceso de la toma de decisiones. Sin embargo, para tener una vision
de como impactan esas contradicciones en la vida escolar, se requiere otro marco
interpretativo que logre una articulacion légica, metodoldgica y politica con la

perspectiva critica.
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Esta necesidad se resuelve con la adopcién del modelo de gestidon educativa,
el cual alude a una conceptualizacién que toma como base del sistema educativo a la

escuela.

En este modelo la perspectiva sobre la escuela se asume desde el centro del
poder con nuevos contornos, como parte del aparato estatal y al mismo tiempo como
el punto de contacto de los sectores populares con este aparato; o sea, como espacio

de democratizacién y participacion de la sociedad (Namo y Roserley, 1992).

En nuestro pais, la politica descentralizadora de la educacién ha cobrado forma
como una federalizaciéon en el sentido de hacer corresponsables a los estados y
municipios y a la sociedad en su conjunto de los procesos de reforma a la educacion
en atencién a un objetivo principal: el mejoramiento cualitativo de la ensefianza. Esta
decisioén politica implica una nueva artfculacién de todas aquellas fuerzas interesadas
en la calidad de la educacion y en el uso mas eficiente de los recursos destinados al
servicio educativo. Estructuralmente la distingue una nueva concurrencia del Estado
en las atribuciones para controlar los ambitos administrativos y pedagégicos del
sistema educativo del pais, y una base que se refiere al ambito del plantel escolar al
que se le concibe como el centro articulador de las normas y decisiones establecidas

desde la estructura administrativa.

Esta nueva articulacion que se propone en la politica educativa
descentralizadora, juega un papel importante en las tendencias de cambio del sistema
escolar puesto que asume como necesaria una autonomia que permita a la escuela
traducir desde sus propias circunstancias la normativa general determinante de los

aspectos pedagoégicos y administrativos.
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Conceptualmente esta articulacion se define como un modelo de gestién
educativa (UNESCO, 1995; p.15), abarcando en él, tres dimensiones a transformar: a)
La transformacion en las politicas, b) el cambio en los disefios organizacionales y c) la

transformacion en la institucion escolar.

La transformacién en las politicas. La transformacién institucional mas
significativa se esta dando en el plano estatal en tanto que se esta trastocando la
dinamica de funcionamiento del sistema educativo por la redefinicion del papel del
Estado y de las instancias centrales del poder. El cambio en esta dimensiéon apunta
por un lado, a que las decisiones educativas son orientadas por la participacién de
nuevos actores de la sociedad civil. Por otro lado estas politicas apuntan al bienestar
de la poblacion y a la equidad. En esta concepcion, animada por la nueva orientacién
politica se introduce la nocidn de lo deseable de aligerar los contenidos universalistas
para introducir criterios particularistas y discriminatorios. Las‘poll’ticas compensatorias
o la focalizacidén de los programas contra la pobreza son una manifestaciéon particular

de este giro.

El cambio en los diseiios organizacionales. La segunda transformacion esta

en la distinta concepcidén que ilumina los disefios organizacionales.

El modelo de organizacién del Estado-planificador ha estado apoyado en las
nociones weberianas de la burocracia y taylorianas del proceso de trabajo. Ambas
comparten algunas premisas:. la posibilidad de rutinizar la tarea, la ausencia de
discrecionalidad en el operador, la homogeneidad del material procesado, etc. Todas
estas premisas son compatibles con la organizacién centralizada apoyada en la
jerarquia y en la piramide de control, con la programacion de detalle, la labor
individual y la coordinacién a través del proceso. La organizacién era asi un artefacto

de naturaleza técnica disefiado de arriba hacia abajo y desde dentro hagia afuera,
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dependiendo su efectividad de la adecuacién del disefio y de la eficacia del control

sobre los comportamientos de los operadores.

El cambio paradigmético que hoy sufren las disciplinas de la organizacién
implican una revision radical de estas premisas. La descentralizacion, la
discrecionalidad del operador, la sustitucién de la programaciéon de detalle por la
orientacion estratégica, el achatamiento de la jerarquia, el trabajo en equipo y el
control por resultados son las nuevas caracteristicas de las organizaciones efectivas.
A su vez, esta cualidad depende de los comportamientos innovadores y de
colaboracion de sus miembros, de la “cultura organizacional” que los refuerce y de la
realidad social que colectivamente se construya en respuesta a los desafios y a las
demandas planteadas por los destinatarios de sus actividades. La organizacién se

piensa asi “desde el mercado” y se estructura de abajo hacia arriba.

Esta revisidn tiene consecuencias sobre la organizacion de los servicios
estatales. Los principios de centralizacion, formalismo y segmentacién son
cuestionados severamente. Las restricciones disefladas para controlar
comportamientos resultan inhibidores de la innovacion y de la discrecionalidad
operacional dirigida a responder a demandas circunstanciales y “situacionales”. El
control por procesos diluye la orientacién hacia los resultados. La jerarquia entendida
como mera supervision desalienta el trabajo en equipo y obstaculiza la coordinacidn
por ajuste mutuo. La especializacién conspira contra la articulacion de aportes de

distintas disciplinas y contra el tratamiento integrado de los problemas.

Este cambio paradimgatico en lo organizacional es la.resultante de un doble
proceso: por una parte esta la diversificacion de demandas en un “mercado” cada vez
mas compuesto por actores que hacen valer su capacidad de discriminacion y de

negociaciéon. Por otra, la disponibilidad de tecnologias que permiten la producciéon en
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forma econdmica a través de ciclos cortos, construidas para aprovechar al maximo de
flexibilidad y que requieren el ejercicio de mayores capacidades analiticas de parte
" del operador. Todo ello reduce las necesidades de la produccidon en cuatro
dimensiones criticas de homogeneidad: de material procesado, de proceso, de
producto y de destinatario del producto. Obsérvese que estas cuatro homogeneidades

estan también en la base del modelo tradicional de organizacién del Estado.

La transformacién en la institucién escolar. La institucién escolar es un
eleménto constitutivo de los procesos anteriores de cambio. Por una parte, introduce
la nocion de la diversidad de situaciones en que debe operar, reconociendo las
diferenciaciones regionales, zonales y locales. Ello implica avanzar en la
descentralizacidén, renunciando a la uniformidad absoluta en materia de labores
escolares, planteos curriculares y practicas pedagégicas. Pero también implica asumir
las diferenciaciones en la poblacion escolar: el “material”’ a procesar no es
homogéneo y el proceso pedagbgico debe adecuarse a los atributos propios de ese
material. Ello supone capacidad de discriminacion y el ejercicio de la discrecionalidad

en la situacion escolar.

También requiere control por resultados, interpretacién por parte del operador
de los objetivos y de los criterios de la institucién y aprendizaje permanente,

sistematico e institucionalizado.

Las tres dimensiones a transformar en el campo de la gestiéon educativa han
sido formalizados; es decir, aplicados como modelo (UNESCO, 1994). Desarroliado a
partir de un diagndstico segun el cual los aspectos a superar son la centralizacion de
las decisiones, la desresponsabilizacién por los resultados, los escenarios conflictivos
entre actores, la baja calidad y el aislamiento de la conduccién del proceso, propone

estrategias de reversidbn de esa situacion basadas en la descentralizacién, la
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concertacion y la negociacion, la gestiéon orientada por proyectos pedagoégicos y la

apertura a la comunidad.

La explicitacién de los aspectos sustantivos del modelo de gestion educativa,
obedece a la necesidad de precisar como esta propuesta transformadora en sus tres
dimensiones basicas, es retomada en la politica educativa de la federalizacion, de tal
forma que podamos obtener una visidn precisa de los modos sobre como se asume el
modelo de gestion en las politicas eductivas desarrolladas por el Estado a partir de
1992.

El modelo de gestion educativa implica un trastocamiento de la dinamica
funcional del sistema educativo por la redefinicion del papel del Estado y de las
instancias centrales del poder. El impulso transformador del modelo obedece a la
racionalidad democratica que lo guia al requerir que en las decisiones educativas
participen nuevos actores de la sociedad tomando en cuenta las necesidades

comunitarias.

Con esas caracteristicas el modelo de gestién educativa ha sido incorporado en
la formulacion de la politica de federalizacion (SEP, 1992a y b). Sin embargo, en el
desarrollo de esa politica se ha hecho abstraccidn de la participaciéon social solicitada
asi como del federalismo (Elias, 1997; p.132) tomado como doctrina que fundamenta
a la politica descentralizadora; es decir, esas perspectivas de la racionalidad
democratica se quedan en el discurso y sélo sirven para legitimar un conjunto de
acciones orientadas por una racionalidad politica modernizadora cuyo objetivo de
fondo es la reestructuracion de la dominacién estatal y la adecuacion del pais a los
nuevos tiermpos del capitalismo mundial. Esta racionalidad politica modernizadora se
expresa en el desarrollo de la politica de federalizacién mediante una reorganizacion

de la estructura educativa para encaminarla hacia la eficiencia administrativa; la
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liquidacion de las estructuras arcaicas del sindicalismo magisterial y la reforma de los

contenidos educativos.

El predominio de la racionalidad modernizadora en la politica educativa de la
federalizacion, establece una reorganizacion del sistema educativo en la que se
configura una estructura central con facultades normativas y evaluativas, y asigna a
las autoridades de cada estado de la republica la capacidad y las decisiones de
administracion del sistema. Este proceso que en rigor es una desconcentracién formal
de los recursos educativos, reafirma el poder institucional de la SEP; por otra parte, el
proceso asi instrumentado no hace sino trasladar el modelo de organizacién de un -
sistema educativo centralizado hacia uno fraccionado en 31 partes, cada uno con un
control centralizado y vertical de las actividades educativas. Lo anterior viene a
significar que el disefio organizacional de las funciones educativas sigue inalterable
porque la institucién escolar continla siendo disefiada de arriba hacia abajo y desde
dentro hacia fuera, esto es: de la estructura burocratica y técnica hacia las escuelas y

desde los cuerpos técnicos hacia los educadores.

En cuanto a la transformacién de la institucion escolar como componente
fundamental del modelo de gestién educativa, hay que resaltar que su inclusién en las
politicas educativas toma como punto de partida el reconocimiento de la realidad de
las escuelas para tratar de identificar lo que les hace falta y éstas puedan ejercer su
funcion de manera mas auténoma vy eficiente (Namo, 1991; p.12). En el caso de la’
politica de federalizacion el esquema del modelo de la gestién educativa aparece
diluido en exhortaciones abstractas a la participacidon comunitaria (Pescador, 1994,
p.7) y de los padres de familia en la educacién de sus hijos (Pescador, 1992; p.5),
pero sin proponer efectivamente compartir las decisiones sobre los objetivos de las
escuelas, las formas de organizacion y gestiébn de éstas y sobre el modelo

pedagoégico.
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CAPITULO lll. VISION RETROSPECTIVA DE LA POLITICA EDUCATIVA
MEXICANA: 1973-1989

A partir de este capitulo abordamos especificamente el analisis de los procesos
de descentralizacion educativa en México, los que no son extrafios si los enfocamos
desde la perspectiva critica. Desde este enfoque y tomando en cuenta la relacion
Estado-educacién en México (Pescador y Torres, 1985; p.85), empezaremos a perfilar
los campos significativos de problemas de donde emergen las principales

contradicciones que subyacen en las politicas descentralizadoras.

Como componente del mismo capitulo hacemos una caracterizacion de los
procesos descentralizadores implementados en México ya entrada la década de los
setenta; identificamos sus contradicciones a la luz de la perspectiva critica e
interpretamos cual fue el impacto de la politica de desconcentraciéon educativa en los

procesos de formacién del magisterio de educacion basica.

A. LA DESCENTRALIZACION COMO DESCONCENTRACION

En la experiencia de América Latina los procesos de descentralizacion
educativa en su forma mas institucional se inician hacia la segunda mitad de los afos
60 para luego generalizarse e intensificarse durante el transcurso de las décadas
siguientes. De esa experiencia se distinguen dos procesos generales, la
desconcentracion y la descentralizacion y tres modalidades que pueden adoptar estos

procesos: La regionalizacién, la municipalizacion y la nuclearizacion (Cassasus, 1990;
p.14).
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En el caso de nuestro pais, el praoceso general iniciado en 1973 fue el de la
desconcentracion, adoptando ésta una modalidad de regionalizacion (Alvarez et al,
1993; p.9).

1. LA DESCONCENTRACION EDUCATIVAY LA REGIONALIZACION

En la visién de las autoridades de la Secretaria de Educaciéon Publica (SEP),
con este proceso de desconcentracion se buscaba la modernizacion de la
administracién publica y la reestructuracion de la propia Secretaria®, la cual, si
pretendia avanzar en ia reforma educativa emprendida, entonces requeria una
reforma administrativa. Con esta visiébn se pensaba desde la SEP, que ésta al
acumular funciones y objetivos habia ido incorporando organismos existentes y
estructurando nuevas dependencias que demandaban planeacién y coordinacién méas
adecuadas para evitar la limitada aplicacion de estos y la excesiva centralizacion

administrativa (Gonzalez, 1981; p.415).

Para combatir la centralizacién administrativa, la creciente burocratizaciéon y
coordinar los multiples niveles de autoridad y control de la accién educativa, la SEP

modificé su estructura organica. Se crearon cuatro subsecretarias: Educacion Primaria

8L.a reforma administrativa consistié en inducir un movimiento de
regionalizacién y desconcentracién administrativa de la SEP, mediante 1la
creacidén de nueve Unidades Regionales Descentralizadas que se ubicaron en las
diferentes regiones del pais, creando, ademds una subunidad en cada uno de
los estados del pais.

Las funciones asignadas a las wunidades y subunidades se relacionaban
principalmente con aspectos administrativos, como la coordinacién de los
servicios estatales y particulares de educacién, el gasto corriente, el
control del presupuesto de inversiones, la adquisicién de mobiliario y
equipos y la agilizacién de trémites y de decisiones administrativas. Se
trataba de lograr una mayor coordinacién de los servicios, de resolver los
problemas educativos en el mismo medio donde surgen y de hacer mé&s humano,
4gil y eficaz el funcionamiento del sistema educativo.

Las unidades y subunidades operaron bajo la coordinacién de 1la oficialfa
Mayor de la SEP, aunque, en la préactica nunca contaron con suficiente
delegacién de autoridad para plantear y resolver los problemas educativos que
enfrentaban. Para fines de 1977, la accién de estas unidades casi habia
desaparecido (Alvarez, 1995; p.166).
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y Normal;, Educacién Media, Técnica y Superior; Cultura Popular y Educacién
Extraescolar; y Planeacion y Coordinacion Educativa. Ademas, la Secretaria inicio su
descentralizacion hacia las diferentes regiones del pais. De esta manera se esperaba
liberar a los 6rganos centrales de muchas funciones rutinarias y que tales organos
quedaran en condiciones de planear, evaluar y coordinar integraimente el sistema

educativo.

2 LA DESCONCENTRACION MEDIANTE LA DELEGACION FUNCIONAL
La estrategia de desconcentracién de la SEP implementada por el secretario
Fernando Solana desde 1978, consistio en la creacion de las Delegaciones Generales

de Educacién en cada uno de los estados de la Republica.

Al frente de cada delegacién general estaba un representante del Secretario de
Educacion Publica, con la responsabilidad de planear, coordinar y elaborar el
presupuesto a nivel estatal de los servicios federales de educaciéon primaria,
secundaria y normal, extendiéndose después a educacion de adultos, educacion
indigena, educacion fisica, acreditacion y certificacion, incorporacién, registro de

profesiones y publicaciones y bibliotecas.

Mediante el establecimiento de las delegaciones se intentaba lograr los
siguientes objetivos:

- acelerar la ampliacién de los servicios educativos y buscar el desarrollo
equilibrado de los mismos en el estado;

- adecuar el sistema educativo a las necesidades especificas de cada region,
sin perder por ello su caracter nacional;

- mejorar la calidad de la ensefianza;

- elevar la eficiencia del sistema, y

- fortalecer el federalismo (Alvarez, 1995; p.167).
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El proceso de desconcentracién educativa a través de la creacion de las
delegaciones generales sirvi6 como una :plataforma para la introduccion de cambios
cualitativos y para la formacién en la accion de personal técnico y administrativo que
coordinara los servicios de educacion publica. Este proceso abarcé hasta 1982, arno
en el que una nueva administracién sexenal aﬁuncié explicitamente emprender una
reorganizacion del sistema educativo como una descentralizacion, en el sentido del

esquema educativo original de la Constitucion de 1917 (De la Madrid, 1982).

3. LA DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION BASICA'Y NORMAL

El Plan Nacional de Desarrollo formulado por la administracion del periodo
sexenal 83-88, concibid a la descentralizacion educativa como una linea de accion
fundamental para mejorar la eficiencia y la calidad de la educacién, enfatizando la
atencién en los niveles de la educacion basica y en la formacién de los docentes. La
descentralizacién aparece también como un instrumento decisi\./o en la disminucion de

la persistentes desigualdades sociales y regionales (Ejecutivo Federal, 1983).

Aunque las metas planteadas para la descentralizacion se presentaron con
claridad, el proceso empezé titubeante, se precisé en el segundo afo de la
administracion, rectificandose después y finaimente se cancel6é en los dos ultimos

arios del sexenio (Alvarez, 1995; p.169).

B. INTERPRETACION DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION
EDUCATIVA

Los procesos de desconcentracion (1973,1978) y el de descentralizacién
(1982) implementados por la SEP, no alcanzaron a lograr sus metas, esto es: mejorar
la eficiencia y modernizar la administracion del sistema educativo, aumentar la

efectividad del sistema y, mejorar la gestion administrativa mediante la incorporacién
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de mas actores sociales en los procesos decisionales. Por el contrario, las fuerzas y
las acciones de los agentes de la centralizacion en lucha, hicieron derivar las
estrategias descentralizadoras hacia un fenémeno denominado “reconcentracion’, en
el que el sistema de decisiones se torné mas burocratico y complicado (Alvarez et al,
1993; p.14). Para reconocer los alcances y las limitaciones de tales estrategias como
resultado de esa lucha, importa reconocer el juego de las fuerzas y de sus agentes

que se mueven en torno a la implementacion de las politicas.

4. LA DESCONCENTRACION MEDIANTE LA REGIONALIZACION

La politica de desconcentracion administrativa de la SEP (la regionalizacion en
1973) emerge bajo condiciones historicas muy especificas: nace como proyecto de un
grupo tecnocratico para tomar el control de la SEP, disputando ese control al otro
grupo, al llamado patrimonialista, el cdal estaba en posesion de dreas enteras de la
Secretaria (Street, 1989a; p.11). ..

El grupo tecnocratico compuesto por personal de educacién universitaria, como
ingenieros, economistas y abogados llega a la SEP, posesionandose de la
Subsecretaria de Planeaciéon Educativa la cual es creada en 1971, en la vision que
ellos comparten de combatir la centralizacion administrativa mediante la

racionalizacién de los procedimientos burocraticos.

La insercién de este grupo en la administracion publica es posible porque en el
gobierno de Echeverria (1970-1976) habia elementos de una nueva fraccion
tecnocratica del Partido Revolucionario Institucional (PRI) proclives al cambio. Se
busca entonces desde el régimen, la modernizacion del pais, la cual toma como uno
de los ejes para alcanzarla, a la educacion. Esta requeria en la estructura
administrativa del sistema, una adecuacién a las exigencias modernizadoras. El grupo

tecnocratico asume esa tarea formulando el proyecto de desconcentracion regional,
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en el que las unidades regionales creadas dependiesen directamente del secretario
de Educacién Publica y con una coordinacién operativa de la Oficialia Mayor de la
SEP.

Las funciones asignadas al proyecto de desconcentracion vinieron a significaf
en la préactica, un intento por desplazar del poder al grupo patrimonialista, intento que
fracasé porque la coordinacion operativa que correspondia a la Oficialia Mayor de la
SEP, no delegd en las unidades regionales los poderes de decisién (Alvarez, 1995;
p.166) necesarios y no precisamente por incapacidad burocratica sino porque la
Oficialia Mayor de la SEP era el ambito clave del grupo patrimonial que extendia sus
redes y control en areas enteras de la Secretaria. Al interior de este grupo de poder
que controlaba el aparato burocratico de la SEP se distinguen los cuadros altos e
intermedios de Ia burocracia tradicional de origen magisterial tanto del sistema federal
como de los gobiernos estatales que generan su control y predominio desde lo afios
cuarenta. Después de la fundacién (en 1943) del Sindicato Nacional de Trabajadores
de Educacion (SNTE), el gremio magisterial, al convertirse en una de las mayores
fuerzas de apoyo ideoldgico de los gobiernos post-revolucionarios, generé una gran
movilidad e integracion entre los mandos administrativos-burocréticos y los sindicales,
convirtiendo al grupo en-un nucleo burocratico-gremial que establece una mediacién
fundamental para el control corporativo de las bases de profesores, pero
inversamente eso le otorga una representaciéon ante el Estado que se utiliza como
argumento de fuerza (Fuentes, 1979; p.242). La durabilidad y capacidad de maniobra
de este nucleo, su tendencia y la conservacién de la inercia del sistema lo convirtieron
(en ese momento 1973-1976) en un elemento capaz de bloquear las medidas

desconcentradoras del sistema implementadas por el grupo tecnocratico.

Como una -demostracién del poder alcanzado por el grupo patrimonial

(burocratico-gremial), hacia 1976 controlaban la representacidbn unica de los
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trabajadores de la educacién y por otra parte, los principales cargos operativos de la
SEP estaban ocupados por personas a quienes unian fuertes lazos con el SNTE (Mc
Ginn y Street, 1986; p.37).

5. LA DESCONCENTRACION MEDIANTE LA DELAGACION DE FUNCIONES

En el contexto de una fuerte recesién econdmica (1976) caracterizada por el
estancamiento inflacionario y la crisis fiscal del Estado, ia faccion tecnocratica del PRI
que al inicio del sexenio (1970) habia encontrado apoyo para incorporarse a la
estructura oficial, asume el liderazgo de la clase politica mexicana con el ascenso al
poder, de José Lopez Portillo (1976-1 982).

Los nuevos mandos de la SEP, tanto los equipos de Mufioz Ledo (1976-77)
como los de Fernando Solana (1978-82) corresponderan a esa nueva élite técnico-
politica, por lo que hay un respaldo para instrumentar en la SEP una politica
modernizadora que promueva 'la eficiencia en el sistema educativo y esté en
congruencia con los intereses y las preocupaciones del grupo dominante de la clase
politica. En este sentido, la politica educativa a implementar durante el sexenio se
articula a partir de una estrategia de desconcentracion (Alvarez, 1995; p.166) en tanto
que ésta significa en la optica tecnocratica la condicién técnica necesaria para el

desarrollo de los proyectos, programas y metas del sector educativo.

La politica de desconcentracién implementada a partir de 1978 fue una pieza
clave de una estrategia tecnocratica mas amplia por plasmar un proyecto
racionalizador en la SEP. El primer paso de esa estrategia fue la creacion de 31
delegaciones generales de la Secretaria en los estados de la republica (con
excepcion del Distrito Federal). A esto siguid la creaciéon de oficinas formales que
traspasaban la responsabilidad de la educacién preescolar, primaria, secundaria

técnica a las delegaciones.
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El grupo tecnocrético impulsor de esta estrategia modernizadora, al concebir a
la politica de desconcentracion como una pieza clave para plasmar un proyecto
racionalizador, en rigor apuntan con el conjunto de medidas implementadas, a destruir
el dominio del grupo burocratico-gremial. A este fin logran incidir en puntos clave de
los mandos centrales de la SEP, para asegurarse de la viabilidad de sus acciones y el

logro de su meta: constituirse en la autoridad real de todo el sector educativo.

Con la desconcentracion de las escuelas primarias y secundarias a los estados
de la republica y con el nombramiento de delegados del Secretario en los 31 estados,
con la autoridad suficiente para actuar en su nombre, se fue minando el poder del
grupo burocrético. Asi, el control administrativo sobre el personal docente de los
estados dejé de ser ejercido, por ejemplo, por el Director General de la Educacion
Primaria. Como la fuente principal de patrocinio del Director General eran los cargos
que ocupaban los maestros, la désconcentracién redujo drasticamente los recursos

disponibles de los burécratas (Mc Ginn 'y Street, 1986; p.37).

Otro punto clave de la lucha que significé una pérdida del dominio burocratico
fue que los economistas e ingenieros buscaron controlar la asignacién de recursos
econdmicos que era una de las funciones de la Oficialia Mayor de la SEP, con lo que
destruyeron en su instancia central la jerarquia de mando patrimonial-burocratica que

habia predominado desde los afios cuarenta (Street, 1989a; p.11).

En la estrategia tecnocratica, la politica de desconcentraciéon buscaba también
debilitar el poder del SNTE, lo que se realizd en parte, con la delegacién de las
funciones administrativas, lo que forzé al sindicato a establecer las negociaciones

(como por ejemplo las del personal a contratar) con cada gobierno estatal.
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Con estos avances y logros de la iniciativa tecnocratica, para el grupo
burocratico-gremial ‘“enraizado” en la SEP, la desconcentracién significé un
resquebrajamiento en su presencia institucional central del aparato administrativo y
jerarquico de la Secretaria, al servir la politica como estrategia para reestructurar el
sistema de dominacion, sustituyendo la racionalidad patrimonial-burocratica con una
tecnocratico-burocratica y por tanto necesariamente subvirtiendo la utilizacion que
hacia el grupo burocratico-gremial del aparato educativo (Street, 1989a; p.11). De
este modo fue como se dieron las condiciones basicas de implantacion de la
desconcentracion, pero también se generd una dinamica de imposicién-resistencia; es
decir, en tanto que se delegaban facultades y funciones, cada grupo pugnaba por
controlar, expandir o reconquistar su area institucional. Este conflicto entre burocratas
y tecnécratas se hizo mas patente en el nivel de las ‘delegaciones’ de la SEP, donde
los segundos parecian hacer pocos avances en su lucha por mantener el dominio

recién obtenido.

De acuerdo con lo antes expuesto, la politica de desconcentracién se define
como una estrategia caracterizada por la imposicion-resistencia, la cual implica
conflictos entre los grupos participantes: cada grupo ve al otro como enemigo en el
terreno de la lucha politica por ocupar los puestos del aparato educativo (Street,
1989a; p.11).

La definicibn de la politica de desconcentracion como una estrategia
caracterizada por los conflictos resultantes de la dindmica imposicién-resistencia y en
la que el grupo tecnocrético lleva la iniciativa, altera su desarrollo por la emergencia
de un movimiento de masas en el magisterio, dirigido por la Coordinadora Nacional de
Trabajadores de la Educacién (1981). Este movimiento iniciado en Ias filas del SNTE
(1978) por la falta de democracia sindical y la insuficiencia del salario, se extendié a

todo el pais en el lapso de tres afios hasta constituirse en una amenaza para los
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grupos tecnocratico y burocratico-gremial, los que interpretaron el movimiento de los
maestros disidentes como un serio riesgo a sus pfoyectos y a su poder institucional.
Esto llevd a poner a los tecndcratas en manos de los burécratas y del SNTE pues
habia la preocupacion en la élite gubernamental por los resultados de la campara
presidencial del PRI, (1982), lo que hizo que se unieran las facciones opuestas dentro
de la coalicién gobernante (Mc Ginn y Street, 1986; p.38) en la que el grupo

burocratico-gremial habia jugado un papel importanfe.

Como resultado de estos acomodos politicos, los tecnécratas de la SEP
establecieron “acuerdos laborales” con los lideres del SNTE de tal modo que la SEP
volvié a su sistema de patrocinio, ahora a nivel estatal y no nacional, lo que implico
para los tecnécratas compartir el poder con los burécratas. De esta manera se
garantizd la ejecucion de la politica de desconcentracién (Mc Ginn y Street. 1986;
p.38).

6. LA DESCENTRALIZACION FALLIDA

La descentralizacién de la educacién es la primera decisiébn que toma la
administracion de Miguel de la Madrid para dar curso a la politica de descentralizacién
de la vida nacional (SEP, 1984). Esta decision se apoy6 sobre la base que planteé la
desconcentracién administrativa iniciada en el sexenio 76-82, pero impulsada por una
Iégica politiéo—administrativa. Su objetivo fue transferir los servicios educativos
federales de los niveles preescolar, primaria, secundaria y normal a los gobiernos de
los estados®. La descentralizacion se proponia un objetivo que - si bien estaba ligado
a la desconcentracion administrativa y de alguna manera la profundizaba -al
impulsarse con una légica politico-administrativa, ésta apuntaba a combatir por una

parte, exigentes intereses corporativos y por otra, pretendia hacer frente a un sistema

En el esquema descentralizador se preveia gue las funcicnes recteras y de
evaluacién seguirian siendo ejercidas por el gobierno federal. :
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altamente centralizado en autoridad, pero el mismo tiempo débil ante la orientacion
central (Fuentes, 1992; p.82).

La descentralizacion aparecia como una reforma enormemente atractiva. Por
un lado, conservaba para el gobierno federal la direccion ideoldgica y la definicidn
unificada de un sistema que seguiria siendo nacional. Por el otro, distribuia la
inmanejable carga de la gestiébn administrativa; dispersaba la fuerza corporativa
alcanzada por el grupo patrimonial-burocratico y arraigaba localmente los conflictos,
sin renunciar por ello al control magisterial, tarea que corresponderia.al aparato de los
gobiernos de los estados de la republica; en el terreno financiero ponia. un limite al
gasto federal, pues los requerimientos futuros del sistema tendrian. que ser resueltos

por los gobiernos locales, tanto estatales como municipales.

A pesar de las ventajas que el proyecto de descentralizacion educativa
prometia para enfrentar los retos planteados en el Plan Nacional de Desarrollo a la
educacién, pronto se hizo evidente que en la ctipula tecnocrética de la SEP se habia
avanzado poco en el disefio de los instrumentos para echar a andar una accion de tal
complejidad, asi como se carecia de una visién anticipatoria.de las complicaciones
politicas que.por necesidad surgirian en su desarrollo. En particular, el caiculo de ia
reaccion de los. actores afectados y la constitucion de una coalicion favorable a la

descentralizacién no habian sido debidamente considerados (Fuentes, 1992; p.83).

En primer lugar debe de tomarse en cuenta entre los factores que empezaron a
complicar el proceso, fue que la magnitud de la operacién proyectada (De los Reyes,
1983, p.242) se perfilé sin tener resueltos un conjunto de mecanismos de indole
financiera y de administracion del gasto educativo en la nueva relacion de ia SEP
hacia los estados. Asi por ejemplo, no se tenia claro como se iba a financiar la

descentralizacion; como regular la competencia previsible por.fondos escasos entre

59



las unidades descentralizadas, o bien, como prever y regular el crecimiento educativo
\
en cada estado para atender niveles de la educacién basica de mayor demanda y alto

costo (Pescador y Torres, 1985; p.60).

En segundo lugar, para que la transferencia pudiera realizarse sin conflictos
graves y con un grado razonable de eficiencia, era indispensable constituir una
coalicién que integrara a los grupos dirigentes del magisterio y a los equipos politicos
agrupados en torno a los gobernadores de los estados, como Unica posibilidad de
superar la inercia conservadora del sistema. Sin embargo, tal objetivo no se cumplié:
los dirigentes' de los maestros, tanto el sector hegemoénico del SNTE organizado en
Vanguardia Revolucionaria como la disidencia representada por la Coordinadora
Nacional de trabajadores de la Educacién se opusieron a la medida y la gran mayoria
de los gobernadores mostré reticencias y falta de iniciativa para involucrarse en el

proceso (Fuentes, 1992; p.83).

El grupo patrimonial burocratico, hegemoénico en el SNTE, por sus intereses. y
por la forma de organizaciéon en que fundaba su poder, vié en la descentralizacion una
amenaza a las bases de su dominacién pues la medida desmembraria la estructura
sindical al cambiar la relacién politica y laboral de ésta con la SEP, hacia los
gobiernos de las 32 entidades federativas, 0 que daria origen a una confederacién
sindical con alta autonomia en cada seccién 0, en el extremo, a 32 organizaciones

locales.

Para la Coordinadora, la descentralizacién implicaba el riesgo de una

desarticulacion sindical que haria mas facil el control local de los movimientos.

Para los gobiernos de los estados, la descentralizacion significaba asumir e

incrementar una carga no deseada que en el contexto de una profunda crisis
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econémica, un pronunciado decrecimiento del PIB y la contraccion del sector publico,
vendrian a complicar la disponibilidad de recursos fiscales para sostener la

educacion'®.

La combinacién de [a oposicién sindical y la reticencia de os gobiernos locales
explica que entre 1983 y 1984 la propuesta original de descentralizacion se disolviera,
para concretarse finalmente en una simple formula de coordinacién. La puesta en
marcha de la descentralizacion no implico la transferencia real de recursos, ni la
transferencia total de autoridad. Asi, al igual que en la desconcentracién, se dej6
intacta la relacion laboral. El SNTE siguié negociando salarios y condiciones laborales
con la SEP y los estados bajo las mismas reglas que quedaron vigentes a través del
proceso de desconcentracion funcional. La transferencia de recursos a los estados
solamente se hizo en la esfera de su “administraciébn” y no convirtiéndose en
estatales. La normatividad federal a la que se sujetaban los recursos ponia limites
muy estrechos para su uso, de tal manera que su destino final estaba casi siempre
determinado por el centro. De hecho, el proceso de descentralizaciéon no llevé a que
fuera transferida la parte mas importante del presupuesto educativo federal, que es el
que se refiere a las relaciones laborales (Rubio et al, 1991; p.107). Finalmente, el

proceso mismo no se realizdé a través de legislaciéon sino mediante los Acuerdos de

YHay que considerar que los estados guardaban una situacién muy heterogénea
en relacién con la educacién bésica y en general con la participacién en el
esfuerzo educativo. En 1982, en 12 entidades la educacién basica estaba
totalmente federalizada, en 4 el subsistema estatal tenia caracter marginal y
en 16 el gobierno local atendia por lo menos el 15% del servicio; de ellas,
en 8 se atendia a mas del 30%. Estos datos indican que los estados tenian
frente a la descentralizacién dos problemas totalmente distintos. Para unos
gignificaba incorporar una estructura ya establecida, en cuyo manejo no
tenian experiencia alguna y cuya expansién futura tendrian que sostener con
sus propios recursos. Para otros, representaba multiplicar una
responsabilidad que, por lo menos para las 8 entidades con sistemas
comparables al federal, resultaba ya agobiante frente a la disponibilidad
fiscal local.
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Coordinacion entre el gobierno federal y los gobiernos estatales, cuyas bases fueron

creadas por el decreto del 19 de marzo de 1984 (Diario Oficial/Federacion, 1984).

Los acuerdos de coordinacion en tanto que estrategias resultantes de la lucha
entre los grupos implicados en la po’litica descentralizadora, significan en su
desenlace, una victoria del grupo patrimonial-burocratico, en cuyo fondo esta la
rectificacién gubernamental de lo que parecia una linea de confrontacion con las
practicas corporativistas del grupo en ese entonces representado por Vanguardia

Revolucionaria.

C. IMPACTO DE LA POLITICA DE DESCONCENTRACION EDUCATIVA EN
LOS PROCESOS DE FORMACION DEL MAGISTERIO DE EDUCACION BASICA

En este apartado se desarrollan algunos puntos del discurso gubernamental de
la desconcentracién educativa, centrandose en aquellos que abordan los procesos de
formacién del magisterio de educaciéon basica. Esto es importante porque permite
adentrarnos en el problema objeto de nuestro estudio y, al indagar en él,
rastraeandolo en sus angulos mas significativos se hara posible perfilar algunas

respuestas que seran construidas en los capitulos posteriores.

La descentralizacion educativa como desconcentracion se inicia en 1973,
adoptando la modalidad de regionalizacién. Este proceso se inscribid en uno mas
amplio puesto en marcha por el régimen de Echeverria (1970-1976) con el fin de
modernizar la administracion publica. Para la SEP, el intento gubernamental se
anunciaba como una reforma administrativa pero en rigor apuntaba al problema de la
burocratizacion, el cual habia sido identificado ya como una cuestion de fondo en el
sistema educativo. Juntamente con esta cuestidon, en la SEP despunta otra que
aparece rmas como una preocupacion técnica por los modelos de formacion y

actualizacion de los maestros, de los cuales se pensaba en ese momento histérico
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que resultaban defectuosos e inadecuados para una practica profesional eficiente y
‘moderna” tal como eran definidas en los textos y los programas de ensefianza basica
(Fuentes, 1980; p.4).

Vista a la distancia, la reforma administrativa del régimen en el sector educativo
no logré los objetivos propuestos en el sentido de corregir la burocratizacién de la
SEP"'. En cuanto a la preocupacién por la formacién y actualizacién magisterial, éstas
se enfocaron mediante cambios en el curriculum de la educacion normal y en la
implementacién de cursos de actualizacién para preparar a los docentes en servicio

en los nuevos contenidos de los planes y programas de estudio.

La tentativa gubernamental por incidir en la estructura administrativa de la SEP
y corregir su burocratizaciéon, no se acaba con el sexenio que concluye en 1976,
puesto que en el nuevo régimen figura como una de las prioridades del Plan Nacional
de Educacion al plantearse la mejora de la eficiencia del servicio educativo (SEP,
1977). En la formacién de los maestros se pasa de advertirla como una preocupacién
técnica a integrarla como una prioridad de la politica educativa expresada en la
necesidad de elevar la calidad de la educacién mediante la formacién docente a

través de la Universidad Pedagégica Nacional.

Para encaminar la prioridad politico-administrativa del mejoramiento del servicio
educativo, el régimen de Lépez Portillo (1976-1982) establecié el programa de
desconcentracién de la SEP en las entidades federativas. De este programa importa
reconocer que emerge con una racionalidad politica apuntando a destruir el dominio
que los grupos burocratico-gremiales tenian sobre el aparato educativo. La suerte y el

desenlace de este proyecto por la lucha entre los agentes involucrados en su

"En los apartados anteriores a éste, hicimos un andlisis-e-interpretacién de
este periodo de gestidn educativa conocido como desconcentracién. En este
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implementaciéon como elemento de la politica educativa en ese momento vigente, nos
sirve para entender cémo es enfrentada la segunda de las prioridades enunciadas
arriba, esto es “la necesidad de elevar la calidad de la educacién” a través de la

formacion de maestros mediante la Universidad Pedagdgica.

7. LA DESCONCENTRACION EDUCATIVA Y SU IMPLEMENTACION EN LA
FORMACION DOCENTE: EL CASO DE LA UPN

El analisis del proceso de creaciéon de la Universidad Pedagoégica como un
estudio de caso en la formulacién de la politica educativa (Pescador y Torres, 1985;
p.5), representa, por una parte, un ejemplo de cémo es enfrentada una politica
desconcentradora por las relaciones conflictivasv entre los agentes y sujetos con
intereses en ella; por otra parte, su analisis nos permite explicar el impacto de esa

politica en el campo de los procesos de formacién magisterial.

La Universidad Pedagbgica Nacional (SEP, 1979), constituye un buen ejemplo
de los proyectos modernizadores emprendidos por los tecnéc;ratas en la SEP. Para
ellos es evidente que la formacion y el desempefio profesional del maestro estan
rezagados en relacidn con las tendencias de modernizacién educativa que el Estado
habia impulsado desde 1971. Con el proyecto de la UPN se les ofrece la posibilidad
de reformar el modelo educativo del normalismo al que advierten como un obstaculo
fundamental para la modernizacién escolar, intentada al inicio del régimen de
Echeverria. Para los cuadros tecnocraticos de la SEP, la nueva institucién formadora
de docentes, representa también la posibilidad de ampliar y depurar el control
corporativo sobre el gremio mas numeroso de los trabajadores publicos, mediante el
recurso de servicios de “mejoramiento profesional” que otorgan una inmediata

recompensa escalafonaria con lo que se desvian las demandas laborales hacia la

apartado los retomamos para comprender los problemas més significativos de
los procesos de formacién de docentes.
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competencia individual entre los maestros, pulverizando el interés comun y las

reivindicaciones generales (Fuentes, 1979; p.250).

Para el grupo burocratico-gremial representado en ese momento histérico por
Vanguardia Revolucionaria, el proyecto de la Universidad Pedagogica ofrecia dos
grandes ventajas: permitia reivindicar como propias las aspiraciones de ascenso
profesional y social de los profesores de educacidn basica, para reforzar su
representatividad y su autoridad y, de obtener el control de la instituciéon proyectada
con un alcance nacional, disponer de un nuevo recurso para consolidar y extender el

control sobre la organizacién sindical y sobre la burocracia escolar.

A pesar de esta conjuncién aparente de intereses que antecede a la creacion
de la Universidad, pronto surgen contradicciones entre las posiciones tecnocraticas y
las burocratico-gremiales, pues el régimen no deseaba entregar un instrumento de
poder a un grupo fuertemente integrado y se hizo evidente la incompatibilidad entre la
concepcion de la SEP, que aspiraba a formar cuadros modernizadores en una
institucion pequeia y eficiente, y la del grupo burocratico-gremial, que pretendia una
universidad masiva, organizada conforme a las pautas de la tradicibn normalista y

cerrada a influencias externas (universitarias).

Del resultado de esa lucha da cuenta el decreto de creacion de la nueva
institucion asi como el desarrollo del proyecto técnico de la misma: la nueva
universidad se concibe como una institucién cupula del sistema de formacion de
maestros que no absorbera ni sustituira a las escuelas normales primarias y
superiores como tampoco a los programas -de licenciatura para maestros de
educacién basica en servicio; tanto las primeras como los segundos seguiran su
propio funcionamiento. La universidad por su parte, actuara como un elemento de

innovacion cuyos efectos se advertiran en el sistema educativo, a largo plazo. El
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esquema de gobierno para la universidad concentra el poder de decision en el
secretario de educacién, el cual lo delega en los funcionarios por él designados para
dirigir a la institucion. Como érgano corporativo, el SNTE queda formalmente

marginado de los érganos de poder en la Universidad (Fuentes, 1980; p.14).

Lo anterior representd una victoria para las posiciones de la SEP y sus equipos
modernizadores al lograr la institucionalizacién de la universidad de acuerdo con sus
concepciones y proyectos. Sin embargo la lucha por el poder -el control de la
institucién- no iba a cesar si tomamos en cuenta las actitudes del grupo burocratico-
gremial a través del SNTE en su relacién con el grupo gobernante: Por una parte
expresan apoyo al presidente de la republica por los logros obtenidos y por la otra,
ejercen presion contra la SEP (Carrizales, 1983; p.50). Esta estrategia se explica, por
un lado, por su identificaciéon con la politica del Estado y por otro, por las diferencias
en cuanto al poder en la naciente institucion. Es necesario no confundir el nivel de
integracion que tuvo el grupo burocratico-gremial (Vanguardia Revolucionaria) con el
Estado, con una coyuntural y parcial diferencia con él. La nueva institucién no
antagonizaba a Vanguardia con la politica educativa del Estado, expresaba eso si

desacuerdo en cuanto a la cantidad de poder en ella.

Como el grupo vanguardista, a través del SNTE, ya no pudo influir en la
fundacién de la universidad de acuerdo al proyecto de institucién por el que ellos se
afanaban, entonces enfocaron su lucha a presionar para alcanzar cuando menos
algunos de sus objetivos fundamentales. Es asi que la presidén se hace presente en el
nivel mas alto del gobierno dando lugar a una serie de negociaciones que van de
noviembre de 1978 a marzo de 1979 con las que parcialmente se da satisfaccion al
SNTE. Cuando arranca la Universidad Pedagdégica sus caracteristicas basicas no son

las de una institucidbn masiva; el ingreso a ella depende de un estricto procedimiento
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selectivo; en segundo lugar, las licenciaturas y las especializacibnes que se ofrecen'?
se apartan del modelo y los esquemas narmalistas. En tercer lugar, el reclutamiento
de estudiantes y profesores no se restringié al medio normalista sino que provino de
maestros en servicio pero también de escuelas preparatorias. En la planta docente

hubo una fuerte proporcién de universitarios.

Con las tres caracteristicas sefialadas se estructura un esquema de formacién
docente modernizador que respondié a los proyectos de la SEP. Para el grupo
sindical, como resultado de las negociaciones, éste logré la transferencia de nueve mil
estudiantes de las licenciaturas impartidas por la Direcciéon General de Capacitacion y
Mejoramiento Profesional del Magisterio, y la incorporacién, dentro de las. estructuras
académicas de la universidad, asi como el compromiso de titular a dos mil maestros
que estaban a punto de graduarse en dicha dependencia. Lo anterior implicé la
creacion de nuevas estructuras dentro de la institucién, como lo fue la apertura del
Sistema de Educaciéon a Distancia (SEAD), con lo que se ampli6 la cobertura
geografica de la universidad con una licenciatura y servicios académicos exclusivos
para los maestros de educacién basica en servicio, como eran las exigencias del

sindicato (Pescador y Torres, 1985; p.19).

Al cumplirse las posiciones oficiales y al satisfacerse al menos parcialmente las
exigencias sindicales, pudo destrabarse el conflicto haciendo posible el desarrollo de
la universidad con una estructura dual, cuyos componentes adoptaron funciones
diferenciadas: Un conjunto de programas escolarizados, restringidos y relativamente
exigentes para la formacién de cuadros modernizadores; por otra parte, un proyecto
de licenciatura, con bajos requerimientos, para influir sobre la movilidad controlada en

la piramide burocratica.

26n el siguiente apartado se desarrolla una visién sobre los procesos de
formacién docente, en la que se puntualizan las caracteristicas esenciales
que nos importan de ellos.
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De acuerdo con los resultados de este proceso, puede observarse entonces,
que la planeacién concebida como instrumento técnico para desarrollar la politica
desconcentradora, no logra los objetivos de ésta, pues aquélla se define no de
acuerdo a los objetivos de la politica educativa, sino que resulta de las presiones y

negociaciones entre los grupos que se disputan su control (Kovacs, 1983).

8. LA DESCONCENTRACION EDUCATIVA Y LOS PROCESOS DE
FORMACION DE DOCENTES

Retomaremos del analisis del proceso de implementacidon de la politica
desconcentradora de la educacién, el caso de la Universidad Pedagdgica. Con la
creacién de este organismo dentro de la estructura de [a politica educativa, su buscé
la induccién de cambios cualitativos y cuantitativos en el sector educativo. En primer
lugar se le asigné un papel primordial al quedar integrada su funcion institucional
dentro de la politica educativa al puntualizarse que con la creacién de la Universidad
Pedagoégica se contribuye a “elevar el nivel cultural y profesional del magisterio, [pues]
el pais que construye la actual generacion de mexicanos requiere excelentes
maestros. [De esta forma], s6lo con mexicanos que tengan una mas amplia y mejor
educacion se podra elevar la productividad de la fuerza de trabajo, el nivel cultural de

la nacién y la calidad de la vida social y politica” (SEP, 1979; p.2).

En segundo lugar se ubicé a [a Universidad Pedagdgica dentro de la estructura
de la SEP, como “la institucién rectora del sistema nacional de formacién de maestros
[de tal modo que con su creaciéon y funcionamiento] se forman los expertos y [os
maestros en servicio; [asi], con lo que en ella aprendan se habra de mejorar la calidad

de la ensefanza que impartan” (SEP, 1979; p.2).
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De acuerdo con esas perspectivas trazadas a la universidad, importa reconocer
en ellas una preocupacion sobre la calidad de la educacion, sistematicamente
expresada por las autoridades educativas en tanto que a partir de un diagnostico
plantean el papel central del maestro y de su desempeiio profesional en la calidad
educativa (SEP, 1979).

La creacién de la Universidad Pedagédgica, viene entonces a plantearse como
el instrumento fundamental de la politica educativa para mejorar la calidad de la
educacién en el pais al abocarse en su funcionamiento a mejorar la formacion

profesional del magisterio.

Esta nueva orientacion de la politica educativa si bien expresa nuevas
perspectivas para resolver la problematica educacional del sistema, implica también
una reestructuraciéon de sus componentes, principalmente en los que se refieren a la
formaciéon de maestros. Esto se destaca al observar el papel preeminente que se le
otorga a la universidad por sobre los demas agencias e instituciones de formacién,
dependientes de la misma SEP. La reestructuracion del sistema de formacion
magisterial se expresa dandole a la UPN una jerarquia mayor por sobre las demas al
considerarla como la institucion rectora del sistema nacional de formacién de
docentes. Esto vino a significar un cambio profundo en la evolucion de los procesos
de formacién docente hasta ese entonces realizados en México; es decir, se impuso
una tendencia universitaria para profesionalizar al maestro de educacién basica,
tendencia que se concreta con la creacion de la UPN y desplazando a la tendencia

normalista vigente en nuestro pais desde las primeras décadas del siglo XIX"™.

En 1823 aparecié la primera Normal (Lancasteriana) en la ciudad de México;
en 1824 se’ estableci6 otra en Oaxaca y en 1825 se funda en Zacatecas otra con
el nombre de Escuela de la Constitucién. (Solana et al, 1981; p.428).
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La imposicion de la tendencia universitaria para formar profesionaimente al
maestro responde, por otra parte, a una tendencia mas amplia que se expresa
también en otras latitudes'. Lo peculiar del caso mexicano y que nos importa para
nuestro estudio es la concepcion que de la formacién docente subyace en esa nueva
tendencia, por lo que de su analisis como proyecto de profesionalizacién que se
expresa en el proyecto de la UPN, podremos caracterizar a los demas componentes

del sistema de formacién docente tal como eran definidos en la estructura de la SEP™.

En el nuevo curriculum con el que se pone a funcionar Ia UPN, existen un
diagnéstico implicito de la formacién del maestro y una estrategia explicita para
transformarla. Es asi que se aspira a formar un personal docente capaz de utilizar
informacién mas amplia y diversificada en su trabajo, de manejar herramientas mas
precisas de analisis y de habituarse a la lectura técnica y a la consulta bibliografica.
Se intenta impulsar el pensamiento critico y el rigor en el analisis como tareas
necesarias para el mejoramiento del desemperio propio como en la eficiencia del
sistema educativo (Fuentes, 1980; p.18). De acuerdo con estas aspiraciones, el nuevo
modelo de formacion docente toma como punto de partida en la operaciéon de los

planes de estudio, una estructura tipicamente universitaria: un tronco comun que

“Histéricamente, la evolucién de la formacién docente en América Latina y en
los Estados Unidos, ha sido el comenzar con escuelas normales para luego
convertir dichas instituciones de educacién normalista en universidades las
cuales proveerian formacién docente a nivel universitario. Esto ha sido el
caso en Francia, Argentina y Colombia. (Pescador y Torres, 1985; p.l1l7).

>E1 sistema de formacién de docentes de educacién basica disponia en el
momento de fundacién de la UPN, de un conjunto estructurado de instituciones
encargadas de la formacién inicial, la capacitacién y la actualizacién y la
superacién de los docentes. De esta forma se podia distinguir la operacién de
dos tipos de formacién: una abocada a la formacién inicial del maestro a
realizar en las escuelas normales, cuyo objetivo era preparar docentes de
educacién preescolar, primaria, secundaria, educacién fisica y educacién
especial. El1 segundo tipo de formacién se referia a la actualizacién,
capacitacién y superacién profesional de los maestros a efectuar en los
centros de Actualizacién Magisterial y en las escuelas normales superiores
con el objetivo de actualizar la préctica docente y/o superar el nivel
educativo alcanzado.
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provea a la formacion instrumental y a la adquisicion de informacién sociolégica y
econdémica como recurso para analizar los procesos educativos atendiendo a

condicionantes externos (Pescador, 1980).

El diagnéstico implicito sobre el que se fundamenta el nuevo curriculum se deja
ver en las expresiones retéricas emitidas por las autoridades al enzaizar el proyecto
UPN; mas también puede ubicarse en los pronunciamientos de la politica educativa
que expresan un severo cuestionamiento por la calidad de la educacion, enfatizando
que ésta depende de los maestros y de la formacién que han recibido en las escuelas
normales, las cuales por efecto del crecimiento demografico y de su multiplicacion
desordenada han abatido la calidad (SEP, 1979).

Destaca en los pronunciamientos de las autoridades, dos concepciones
contrastantes sobre la formacién docente: por una parte, alientan con el proyecto UPN
la formacién de un tipo de personal funcional con la politica de modernizacion que
promueve el Estado. Por otra parte, conciben a la formacién normalista como un
obstaculo, ya que en ella predomina una perspectiva uniforme de la practica docente,
escolarizacla, transmisora de informacion, verbalista y poco flexible para incorporar
metodologias y contenidos cientificos modernos. Esta formaciéon se pensaba como
incapaz de propiciar cambios en la practica de los maestros del nivel de la educacién
basica pues su funcionamiento era concebido -desde la 6ptica modernizadora- como
un conjunto de comportamientos estancos en los que, las deficiencias de uno

alimentan y posibilitan el funcionamiento del otro.

Una forma institucional de romper ese sistema cerrado sobre si mismo que era
el normalismo, lo representa la creacién de la UPN y su ubicacion en la estructura de

la SEP, lo cual pensaron las autoridades permitiria completar el sistema de formacién
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de maestros al ampliar las opciones de los educadores y al ofrecer opciones

diferentes de actualizacién, con lo que se élevaria el nivel profesional del magisterio.

9. LA CONCLUSION DEL PROCESO DE LA POLITICA
DESCONCENTRADORA DE LA EDUCACION EN EL SISTEMA DE FORMACION
DOCENTE

La fundacién de la UPN y su puesta en marcha como un proyecto que sirviese
de modelo para reorientar a las demas agencias e instituciones del sistéma de
formacién, no logré las finalidades que las autoridades ambicionaban, en el sentido de
llevar a cabo una reforma profunda en los procesos de formacion del magisterio
mexicano, insertando en ellos nuevos esquemas de profeéionalizacién. Si bien la
planeacién institucional alcanzé el establecimiento del proyecto universitario como
organismo administrativo con dependencia directa del titular de la SEP y una
independencia en sus puestos de mando con respecto al grupo burocratico-gremial
que luchaba por el control de la institucién, esto no garantizaba que efectivamente la
UPN viniese a ser en su desarrollo, una alternativa diferente que contribuyera a la
transformacion del patrén- de formacién de maestros vigente en nuestro pais e

inalterable por varias décadas.

Ya en funcionamiento el proyecto universitario como un conjunto de programas
académicos orientados a la profesionalizacién docente, dejd ver sus contradicciones.
En primer lugar, los programas de licenciatura'® se caracterizan por su corte
tipicamente universitario con los que se intenta impulsar el pensamiento critico y un
cierto rigor analitico, pero dentro de los margenes requeridos por el mejoramiento en

la eficiencia del sistema educativo. Es decir, se pretende que los maestros en

La Universidad inicia sus funciones con cinco licenciaturas con un
componente  curricular comGn dirigido a la formacién instrumental
(matematicas, redaccién) y a la adquisicién de formacién sociolégica y
econémica (Sociedad Mexicana e Historia de la Ideas), como recurso para
analizar los procesos educativos atendiendo a condicionantes extexrnos.
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formaciéon reconozcan las insuficiencias y las fallas en el funcionamiento de la
institucion escolar, pero que no se cuestionen sus caracteristicas profundas y sus

efectos sobre la vida social'’.

Otra contradiccion del proyecto universitario, es que sus programas
académicos surgen como resultado de un encapsulamiento burocratico-técnico en el
que los técnicos de la SEP deciden qué es lo que conformara el curriculum
profesional para formar a los alumnos sin que estos tengan ingerencia en su

elaboracion'®.

Con esas contradicciones que arrastraba el proyecto universitario por una
parte, y el conflicto de la SEP con el grupo burocratico-gremial por el control de la
universidad, por otra parte, las perspectivas de introducir reformas en el sistema de

formacién docente se hicieron mas complicadas.

Visto el funcionamiento de la Universidad Pedagdgica al cierre del sexenio que
le dio origen, y con las contradicciones de por medio, la institucién vino a convertirse
en un instrumento renovado para el control ideolégico y politico de los maestros,
porque reprodujo los viejos modelos de la formacidn de los educadores, encubiertos

en los nuevos programas académicos con respetables nombres universitarios y

"Recuérdese que en la visién tecnocréctica sobre los fenémenos educativos,
subyace una perspectiva funcionalista, la cual atribuye la dinémica del
cambio social a una tendencia al equilibrio interno de las fuerzas que operan
al interior de la sociedad. De esta forma se asume que el sistema educativo
es por su naturaleza esencialmenite adecuado a las necesidades sociales, pero
que esté limitado por defectos de planeacién y operacién, que pueden ser
superados por modificaciones técnicas y administrativas que establezcan su
plena racionalidad.

08 programas académicos se estructuran desde una dinédmica organizacional
impuesta por la sujecién vertical del organismo (UPN) a la autoridad central
(SEP); din&mica caracterizada por un encapsulamiento burocrético del proceso-
de toma de decisiones. Esta situacién genera en la institucién la tendencia a
asumir y a desarrollar los proyectos académicos de manera aislada de las
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porque en la operacion de esos programas sélo abridé opciones a un esquema
eficientista (Fuentes, 1980; p.23) pero sin posibilidades de incidir en la transformacién

del modelo vigente en la formacién magisterial.

La Universidad Pedagogica quedo en términos de la estructura gubernamental
al concluir el sexenio 76-82, como una unidad desconcentrada de la SEP, con
autonomia administrativa y financiera en los hechos, pero con una dependencia
directa de las autoridades centrales en términos de su ordenamiento legal, seleccién y
remocién de sus autoridades, y, practicamente en cada uno de los aspectos politicos,
administrativos y juridicos de su competencia. Esto llevd a que las autoridades
educativas mantuvieran a la universidad relativamente aparte de las instituciones
normalistas sin pretender centralizarlas ni -organizarlas. Con esta estructura
administrativa y con las funciones académicas de docencia, investigacion y difusién,
la SEP caracterizé6 a la universidad como una institucién cupular, formadora de
maestros y sus investigaciones y egresados irian a mejorar el sistema educativo

nacional (Carrizales, 1983; p.56).

Como puede observarse, la universidad no se defini6 como una instituciéon
centralizadora ni organizadora del sistema de formacion de docentes pero tampoco se
le insert6 en la educacién normal, quedando como una nueva institucion formadora de
docentes. E:sta situacion vino a duplicar las funciones de los componentes normalistas
del sistema, pues si la educacion normal formaba docentes para preescolar, primaria,
secundaria y ademas de retroalimentarse con sus egresados, no se veia claro hacia

dénde formaria la Universidad a sus nuevos profesionistas'®.

condiciones concretas de los sujetos que los van a operar y de los sujetos a
los que se destinan. (Garcia, 1991; p.23).

YEsto significa un problema de empleo para los futuros egresados de 1la
universidad, pero también tenia implicaciones curriculares, pues si no se
tenia definido para dénde se iba a formar al estudiante tampoco se podia
definir su perfil ni cémo lograrlo.
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Por otra parte, la perspectiva que se tenia sobre la universidad de cifrar en ella
la resolucién de los problemas del sistema formador de docentes, se complicé aun
maés por efecto de los compromisos resultantes de las negociaciones SEP-SNTE®. El
compromiso principal hizo posible la creaciéon del Sistema de Educacién a Distancia
(SEAD) como una nueva estructura académico-administrativa que se adheria al

proyecto original para ofrecer licenciaturas al magisterio en servicio®'.

10. LA POLITICA DE LA ADMINSITRACION 1982-1988 Y LA FORMACION DE
DOCENTES

A partir del Plan Nacional de Desarrollo 83-88, la politica educativa del sexenio
se orientd hacia seis objetivos estratégicos (SEP, 1984; p.5), de los que

seleccionamos dos por ser de interés para nuestro estudio.

El primero tiene que ver con la regionalizacién y descentralizacién de la
educacion basica y normal; cuestién que ya analizamos en el punto 6 de este capitulo

y que servira de fondo para elaborar el andlisis del presente punto.

®pfectuadas entre noviembre de 1978 y marzo de 1979. El1 alcance de 1los
compromisos pactados fue evaluado al afio siguiente (25,26 y 27 de agosto de
1980) en una reunién nacional convocada por el SNTE y a la que asistieron lasg
autoridades de la universidad y las principales de la SEP; lo gque vino a
demostrar hacia dénde se habia inclinado la balanza de los compromisos,
médxime que los numerosos asistentes a esa reunién provinieron de las filas
del personal académico y directivo de las Unidades SEAD de la UPN convocados
por el sindicato y con gastos costeados por éste. (SNTE-UPN, 1980).

ZLa complicacién estriba en que con la creacién del SEAD, se amplia el nGmero
de agencigs institucionales abocadas a la formacién docente, con lo que se
generd una situacién ané&rquica en el sistema de formacién: las agencias
institucionales sobreponen y duplican las funciones que realizan, y por otra
parte esas mismas instituciones en su accionar tienden a desvincularse entre
ellas encerrandose en si mismas al planear su funcionamiento cada una
haciendo abstraccién de lo que hacen las otras.
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El segundo objetivo estratégico se refiere focalmente a la formacién integral de
los docentes como condicién para elevar la calidad de la educacién en todos los

niveles.

Los dos objetivos estratégicos parten de una perspectiva politica que centra la
atencion en la necesidad inmediata de elevar la calidad de la educacién, pues ésta es
un factor estratégico para el futuro del pais (SEP, 1984; p.6). De ahi que esos dos
objetivos se puntualicen como elementos vertebrales de la politica educativa a
desarrollar; y de ahi también que el objetivo de la descentralizacion haya sido el

primero en anunciarse y en proceder a su realizacién.

Para el alcance del primer objetivo ya se hizo notar que no pudo realizarse
precisamente por la oposicion del grupo burocratico-gremial; sin embargo, en los
pocos frutos de la politica de descentralizacién también intervienen otros factores,
como la ausencia de un disefio técnico adecuado? para operar la medida, asi como la
ausencia de una alianza politica con los actores y agentes clave en los estados de la
Republica para preveer las complicéciones que resultarian al ser afectados los

intereses de algunos.

La formacién de los docentes figura en la politica educativa para el periodo 83-
88, como uno de sus capitulos fundamentales al situarla como el medio esencial para

elevar la calidad de la educacion en todos los niveles. Este planteamiento cobra

¥

2p] disefio politico-administrativo adoptado para operar la descentralizacién
egtaba permeado por una nueva perspectiva que empezaba a asumirse desde el
régimen de M. de la Madrid, frente a la decadencia del Estado de Bienestar (a
la mexicana); es decir, desde 1982 se inicié un proceso que en varios puntos
estratégicos rompen con la tradicional manera que tenfian de encararlos los
gobiernos emanados de la Revolucién Mexicana. Ese proceso inicié con una
etapa llamada del cambio estructural, la cual sugirié explicitamente cambios
en todos los terrenos de la vida nacional: cambios en la relacién del Estado
con la sociedad, en su papel en la economia, en sus principios y politicas y
en su articulacién con los grupos sociales.
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importancia por su congruencia con la chncepcic’m que en el discurso se tiene del
maestro al considerarlo “el elemento fundamental del proceso educativo y al que en
esa condicién hay que fortalecerle su capacidad profesional, su responsabilidad social
y su vocacion de servicio” (SEP, 1984; p.8).

Tomando como referente este planteamiento sobre la formacion docente
revisaremos la propuesta de acciones y cambios que se formulan en la estrategia
programatica (SEP, 1984; p.8) de la politica educativa, asi como la concepcion que de
los procesos formativos de los docentes se asumia en la perspectiva politica sobre la
educacioén (SEP, 1984; p.1). Lo anterior nos llevara a trazar una visién sobre algunos
de los elementos de los procesos formativos como se presentaron por la aplicacién de

las politicas y objetivos estratégicos de la calidad.

10.1. Diagnéstico de la Formacion Docente en el Programa Nacional de
Educacién, Cultura y Recreacion. 1984-1988

El diagndstico que sobre los procesos formativos del magisterio presenta el
Programa Nacional de Educacion, resalta los graves problemas por los que atraviesa
la educacidn normal, los cuales afectan su eficacia y limitan la transmision de
conocimientos. En otro angulo de las deficiencias de la educacién normal se sefialan
las siguientes: a) No existe una correspondencia Optima entre los planes y programas
de educacion normal y los de educacidn preescolar, primaria y secundaria, donde los
egresados de aquélla realizaran su ejercicio profesional. b) Se observa una
desarticulacion entre la oferta y la demanda de sus egresados. ¢) La formacion de

profesores para educacion preescolar, especial, artistica y fisica es insuficiente.

Sobre la capacitacion y actualizacion del magisterio, el Programa Nacional de
Educacion considera que es una actividad que se desempefia de acuerdo con

criterios y objetivos ya superados. Segun el diagndstico, los dos procesos de
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formacion cocente ya indicados, agravan su deficiente funcionamiento por la exigua
coordinaciéon de esfuerzos entre las instancias que llevan a cabo esos procesos, lo

que genera duplicidades y omisiones.

Frente a estas situaciones el Programa Nacional de Educaciéon propone un
conjunto de acciones especificas con las que busca alcanzar el objetivo de mejorar la
calidad de la educacién. Una de las primeras acciones que el Programa Nacional de
Educacién plantea es crear un Sistema Integral de Formacién de Docentes que venga
a establecer mecanismos de coordinacion real entre las instituciones existentes. Otra
accion fundamental que el Programa plantea es poner en funcionamiento la
licenciatura en la educacion normal, complementandose esta accion con la del
bachillerato como antecedente de ingreso a la escuela normal. Otro elemento que el
Programa plantea es proponer la superacion de los maestros formadores de docentes,
para que la educacién normal resuilte fortalecida con criterios de mayor calidad y sus
planes y programas de estudio tengan congruencia con los de los niveles educativos

donde los futuros maestros realizaran su labor didactica.

Se propone también como parte de ese sistema integral de formacion, la
realizacion de una serie de programas de apoyo al trabajo que los docentes de
educacién primaria llevan a cabo en el aula de tal modo que se logre mejorar el

aprovechamiento de los alumnos y asi reducir el fracaso escolar y la reprobacion.

10.2. La Concepcion de los Procesos Formativos del Magisterio en la Politica

Educativa

De la serie de cambios propuestos y de las reformas que en el discurso oficial
se anunciaron, es necesario efectuar algunas puntualizaciones que nos permitan

comprender las orientaciones que se pretendian imprimir a los procesos formativos
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desde esas formulaciones politicas. De esta manera podremos captar y caracterizar

los principales problemas que afectaban a los procesos de formacién docente.

La primera medida anunciada por la SEP para constituir el sistema integral de
formacion de docentes, fue la elevacion de los esiudios de normal al nivel de
licenciatura y el establecimiento del bachillerato general como su antecedente
inmediato (CNTE, 1985; p.11).

La segunda medida orientada a la constitucion del sistema integral de
formacion, consistié en la creacién de una nueva Escuela Normal Superior de México
(ENSM), lo que implico la desaparicién de la anterior®. Esta reestructuracién definia a
la ENSM, como una institucién de educacion superior de corte moderno y eficiente,
que ofreceria estudios de licenciatura, maestria y doctorado, y atenderia la difusion

cultural y la investigacion educativa.

Estas dos ultimas medidas fueron las mas relevantes tomadas durante el
sexenio. De su aplicacion pueden desprenderse distintos significados, pero desde la
intencionalidad politica a la que obedecen: “hacer mas y mejor con menos” y
“reestructurar a fondo el sistema educativo para elevar la calidad”; se busca la
recomposicion del maltrecho conjunto de instituciones y agencias de formacién de
docentes, de tal manera que éste logre constituirse en un sistema (ordenado)
coordinado y coherente, para asi responder con el sector educativo en su totalidad a
la racionalidad y eficiencia de aparato del Estado. Desde aquella intencionalidad y
con la finalidad de constituir el sistema integral de formacién de docentes, las medidas

aplicadas se nos aparecen encerradas en el plano de lo formal, como medidas

BLa SEP, en 1983, a través del Acuerdo 106, ordené la reestructuracién
académica y administrativa de la Escuela Normal Superior de México, lo que
implicé la imposicién de un proyecto oficial y la creacién de una nueva
escuela, por una parte, y la desaparicién de la antigua, por otra. (Calvo,
1990; p.96).

79



administrativas que soélo sirven para justificar normativamente la imposicion de lo que
la SEP considera que debe ser el maestro de educacién basica y de como debe ser
formado. La reforma en la educacién normal aparece también impulsada por una
légica racionalizadora que busca la reconstitucion del conjunto de agencias e
instituciones de formacién docente, en tanto que el componente normalista del
conjunto, comparado con el componente universitario (la UPN), esta en desventaja por
sus deficiencias, por lo que es necesario reestructurarlo desde los criterios adecuados
para constituirlo, primero como sistema integral (que cubra todas las funciones de la
formacién) y segundo, para que como sistema alcance la calidad. Tales criterios
serian la eficacia y la eficiencia (SEP, 1984, p.6). Es asi que las medidas aplicadas
por el régimen constituyeron el sistema integral de formaciéon docente, pero como un
aparato formal en el que cada componente tiene sus funciones asignadas por la
normatividad y debe responder en la realizacién de ellas con esfuerzos sistematicos
para aprovechar de manera eficiente y racional los recursos y la infraestructura
disponibles (SEP, 1984; p.6).

Visto globalmente, el conjunto de reformas emprendidas en la educacién
normal puede considerarse al menos como un punto de partida de todo un proceso de
politica educativa, punto de inicio al que luego es necesario que se trascienda, porque
de otra manera se quedaria en el plano del discurso como una medida formal sin que
logre llegar ni mucho menos impactar en la practica de los agentes educativos
directos, esto es: los educadores. Ese no trascender de las medidas de lo formal a lo
operativo, es el caso de las reformas emprendidas por la SEP, ya que en las que
corresponden al ciclo de la educacién normal primaria se supuso que aumentando la
escolaridad del futuro maestro y dandole una preparacién académica enciclopédica
(Miguel, 1984; p.10), se obtendria una mejor formacion profesional, lo cual es una

abstraccién, porque en el plan de estudios resulta dificil discernir los hilos
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conductores y alguna racionalidad que vinculara los contenidos escolares de la

normal con las necesidades de la practica de los maestros (Fuentes, 1992; p.95).

Una de las consecuencias de la aplicacién del nuevo plan de estudios en la
educacion normal primaria fue el descenso en su matricula. Frente a este fenémeno
puede suponerse que para muchos de quienes pensaban dedicarse a la ensefianza,
la inversién de tres afios mas de estudio resultaba excesiva frente a las dudosas
ventajas de una ocupaciéon que se estaba devaluando y que les resultaba mas

atractiva la licenciatura universitaria.

En el plano cualitativo, no existieron evidencias de que los cambios propuestos
con el nuevo plan de la licenciatura en la educacién normal hubiesen impactado en un
mejor desemperio de los maestros o de que su nivel formativo fuera mas alto (Reyes y
Zuaniga, 1995; p'.44). Esta cuestién puede comprenderse si se analiza la problematica

del profesorado en las escuelas normales.

Los profesores que se desempefian en las escuelas normales constituyen un
sector académico que ha vivido una situacion paraddjica, en la que al mismo tiempo
que se ha elevado su estatus profesional, ha disminuido su imagen ante los demas y
ante si mismo. Tradicionalmente, los profesores de las escuelas normales habian
tenido un reconocimiento por su labor en la formacién del magisterio, 10 que hacia
muy atractivo para los maestros trabajar en este tipo de instituciones. Sin embargo,
dos factores han contribuido a transformar esta situacién: en primer lugar, la aparicién
de la UPN, que desde su nacimiento fue considerada como una institucidon de
excelencia, lo que la enfrentaba a las escuelas normales, colocandolas en una
situacion de inferioridad académica, pues éstas contaban con menores recursos y con

menor reconocimiento académico. La imagen de los profesores de normales como los
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formadores del magisterio mexicano sufrid una primera limitacién al ver que sus

alumnos tenian posibilidad de proseguir su formacién en otra institucion.

El segundo factor, evidentemente el mas importante, fue el establecimiento de
la licenciatura, que implicaba la elevacion de la carrera al nivel de la educacién
superior y, por lo mismo, la superacién de la limitaciéon anterior. Empero, el plan 84 de
la licenciatura demando6 a los profesores de las normales una preparacién que en su
gran mayoria no tenian, tampoco les proporcionaban los apoyos para alcanzarla y sin
que se les ofreciera la capacitacion correspondiente. Esto provocd situaciones de
malestar generalizado ante los retos del nuevo esquema curricular. En otro sentido, la
necesidad de enfrentar alumnos con una mayor escolaridad y una mayor edad, la
necesidad de manejar una nueva concepcién sobre la formacion de maestros y
dominar nuevos contenidos, ausentes en gran parte de la cultura normalista,
generaron una actitud defensiva ante la nueva demanda institucional en una gran

numero de profesores.

Es claro que lo hasta aqui analizado de los procesos formativos de los
docentes en un periodo histérico determinado (1982-1988) no corresponde a la
totalidad de sus elementos; asi, por ejemplo, no abundamos en la condicién de los
estudiantes de la educacién normal, o la situacién y las relaciones de poder en las
escuelas. Sin embargo, no omitimos en el analisis aquellos elementos que se
consideran esenciales en los procesos de formacion docente, como son el plan de
estudios profesional y los agentes académicos que los operan, asi como algunas
caracteristicas de las condiciones en que trabajan las agencias e instituciones; es
decir, hemos pretendido mas observar los procesos formativos como funciones a
desempenfiar por las agencias de la SEP. Estas, al estar inscritas legalmente como
funciones reservadas al Estado, son moldeadas y troqueladas por los procesos de

politica educativa con determinadas orientaciones y finalidades. Las agencias e
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instituciones que realizan los procesos de formacién bajo la orientacién y supervision
del Estado no responden, por otra parte, de una manera mecanica a las disposiciones
oficiales y a los dictados de la politica educativa. Las comunidades que asumen en las
instituciones los procesos de formacién, al aplicar los planes de estudio para formar a
los docentes, lo hacen desde referentes propios que a veces pueden contradecir las
grandes metas propuestas de la politica educativa. Como también puede haber
comunidades o sectores de ellas que compartan con libertad esas metas. No obstante
la diversidad de situaciones de ese complejo mundo en el que trabajan las agencias .
de formacion en nuestro pais a partir del periodo histérico que hemos estado
analizando, pueden identificarse dos caracteristicas comunes que se destacan al
término de la revision del apartado que hemos elaborado. La primera tiene que ver
con las reacciones de las comunidades o instituciones de formacién docente
planteadas luego de la constitucion administrativa del sistema de formaciéon docente
como producto de las medidas aplicadas por la SEP en el régimen de M. de la Madrid.
Como se recordara, esas medidas mas con un énfasis administrativo perseguian
poner orden entre el conjunto de instituciones de formacion. Algunas de ellas venian
desde el pasado glorioso de la educacidn nacional; otras tenian pocos anos de
creacion, pero unas y otras aparecian sin orden ni concierto duplicando tareas u -
omitiendo la atencién de necesidades docentes. Todas ellas con las politicas
reordenadoras de la SEP para constituir un sistema integral quedaron conjuntadas
pero no integradas; es decir, no habia coordinacién entre ellas ni intentos por hacer
una planeacién conjunta de las funciones. Antes al contrario se tuvo la impresién (que
luego seria observacion fundamentada) de que cada sector del sistema de formacion
buscaba bastarse a si mismo para la realizacion de sus funciones sin tomar en cuenta
a los otros, asi como una dura defensa de los intereses institucionales frente a lo que

se consideraba como intromisidn por la relacién de actividades por otras agencias.
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En el V Congreso Nacional de Educacion Normal celebrado en 1987, se mostré
la necesidad de contar con un organismo que efectivamente coordinara el sistema de
formacion docente (Reyes y Zuiiga, 1995; p.55); sin embargo, ese evento fue la
ocasion para que se hiciera evidente el comportamiento de cada sector del sistema:
cada una de las instituciones participantes estuvieron mas preocupadas por defender
sus intereses institucionales que por dar respuesta a la necesidad de la integracion.
Esto vino a convertirse en uno de los problemas centrales de las instituciones
formadoras de maestros: cada una se ha convertido en un fin en si misma, dejando de
lado su papel y funcién dentro del sistema en su conjunto; cada una tiene un proyecto
o dice tenerlo, posee un espacio que controla y en el que desarrolla su poder, y

considera que lo importante es preservarlo a toda costa.

Hay una segunda caracteristica que destaca en las instituciones de formacién y
entre los profesores de educacion basica en servicio, y se refiere al concepto que se
tiene de la preparacion profesional de los educadores, el cual se entiende como un
concepto dividido en dos -formacion inicial y en servicio (esta ultima también llamada
perfeccionamiento o formacién continua)- y ambas viéndose como entes separados,
sin secuencia ni conexién (institucional, programatica, curricular)- entre si. Desde el
interior de las instituciones formadoras, la formacion inicial tiende a ser percibida
como terminal, como el equipamiento que habilitara a los educadores para la
ensefianza por el resto de su vida. Las modalidades en servicio (basicamente bajo la
forma de cursos, talleres), a su vez, han tendido a ser percibidas mas como puntos
para el escalafon que como una necesidad genuina de actualizacion vy

perfeccionamiento profesionales (SNTE, 1997a; p.75).

De acuerdo con lo antes expuesto, podemos puntualizar que los propésitos de
desconcentracion y de descentralizacion instrumentados en el periodo que inicia

hacia 1973 y se extiende hasta fines de los ochenta, corresponden a procesos de
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reestructruacion del Estado cuya finalidad se orienta a renovar los controles sociales y
politicos, asi como a lograr una mayor eficiencia en el funcionamiento del aparato
burocratico. En el caso de la educacién, la desconcentracion y la descentraliacion se
han instrumentado para levantar la baja eficiencia del sistema educativo y para
combuatir los intereses corporativos del gremio. La légica que ha guiado esos procesos
es politico-administrativa, lo cual resulta inadecuado o crecientemente conflictivo para
el alcance de los objetivos educacionales. Es asi que las politicas implementadas
hacia el subsistema de la formacién docente, parecen estar sometidas a un esquema
incompleto y falto de continuidad, y en la peor de las situaciones del periodo
estudiado, generd un deterioro del que se entrevié su solucion si en la aplicacion de
esas politicas hay una participacién de los educadores, para orientar el rumbo de las
instituciones y no dejarlo en manos de los grupos tecnocraticos o con intereses
corporativos. Estas perspectivas vinieron a presentarse como una coyuntura a
aprovechar en el régimen que inicié en 1988, para reformar a las instituciones de
formacion docente desde una concepcion modernizadora de la educacion. De su

analisis nos ocupamos en el capitulo siguiente.
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CAPITULO IV. LA FEDERALIZACION EDUCATIVA COMO POLITICA
DESCENTRALIZADORA

En el Programa para la Modernizacién Educativa 1989-1994, se delinearon las
metas politicas y sociales a alcanzar por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari.
Una de esas metas plantea como reto el llevar a cabo la descentralizacién educativa
como una condicion necesaria para la modernizacién del pais, juntamente con la
formulaciéh de otras medidas de orden politico, social y econémico. La
descentralizacion se concibié desde una estrategia global de transformacién vy
desarrollo del pais en la cual, la educacién aparece articulada con programas
socioeconémicos y culturales mas amplios, junto con la renovacién de las relaciones
entre el Estado, los sindicatos, gremios profesionales y las instituciones de la

sociedad civil.

Desde esa perspectiva global, la politica descentralizadora de la educacién
cobra forma en nuestro pais hacia 1992 como una federalizacién con la firma del
Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica (ANMEB), por los
gobernadores de las entidades federativas, la dirigencia nacional de SNTE y el titular
de la SEP.

La caracteristica fundamental del ANMEB, va en el sentido de hacer
corresponsables a los estados y municipios y a la sociedad en su conjunto de los
procesos de reforma a la educacidon en atencion a dos objetivos fundamentales:

ampliar la cobertura educativa y elevar su calidad (SEP, 1992a).
La decisién politica de la federalizacién implicé una nueva articulacién de todas

aquellas fuerzas, instituciones y niveles de gobierno interesados en la calidad de la

educacion y en el uso mas eficiente de los recursos destinados al servicio educativo.
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Estructuralmente la distingue una nueva concurrencia del Estado -Federacion,
Estados, Municipios-, en las atribuciones para controlar los ambitos administrativos y
pedagogicos del sistema educativo del pais, y una base que se refiere al ambito del
plantel escolar al que se le concibe como el centro articulador de las normas y

decisiones establecidas desde la estructura administrativa (Pescador, 1992; p.5).

Esta nueva articulacién que se propone en la politica de la federalizacion, juega
un papel importante en las tendencias de cambio del sistema escolar puesto que
asume como necesaria una autonomia que permita a la escuela traducir desde sus
propias circunstancias la normativa general de los aspectos pedagdgicos y
administrativos. Las lineas fundamentales de esta politica pretenden un papel
articulador entre las metas y lineamientos propuestos por el sistema y las

concreciones de la actividad escolar.

A. LOS LINEAMIENTOS DE LA FEDERALIZACION EDUCATIVA

Los lineamientos fundaméntales del ANMEB tienen implicaciones profundas
que no habian sido contempladas e incorporadas en los disefios de los procesos de
descentralizacion iniciados en México desde 1973 y se refieren en primer lugar, a que
trastoca la dinamica de funcionamiento del sistema educativo, lo que implica una
redefinicion del papel del Estado y de las instancias centrales del poder. Esto nos
hace ver que en el disefio de la politica educativa, como proceso de toma de
decisiones fundamentales que tocan aspectos del proyecto de nacion a construir,

participan nuevos actores®, los cuales deciden definir nuevas formas y dreas del

% fLos gobernadores de los estados de la repiblica. Del SNTE puede decirse

que también participa como un nuevo actor en el proceso, en el sentido de dque
lo hace con una nueva posicién magisterial frente a la nacién y no impulsado
por los viejos intereses corporativos.
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poder educativo en la sociedad®”®. En segundo lugar, y como consecuencia de lo
anterior, la federalizacién propone una reorientacién de los modelos de financiamiento
y de asignacién de recursos (SEP, 1992a).

Una tercera implicacion es que la federalizacién propone una serie de cambios
en la estructura de las instituciones formadoras de docentes para adecuarlas a la
perspectiva de cambios orientados hacia el mejoramiento de la educacién y al nuevo
papel que a los docentes les corresponde desempefiar. Una cuarta implicacién
contenida en el ANMEB puede puntualizarse a partir de la nueva participacion social
que. se solicita para la reorganizacién del sistema educativo, lo cual hace patente la
intencion de buscar una mayor ingerencia de los padres de familia en la educacién de

sus hijos y de buscar riuevas formas sociales de interaccion (Pescador, 1992; p.5).

B. DE LAS METAS A LOS PASOS CONCRETOS

Consideramos que para analizar criticamente la politica de federalizacién
planteada en el ANMEB, se requiere partir de sus lineamientos fundamentales en
tanto que el estar incorporados como componentes del disefio de la politica se podran
comparar las proposiciones y enunciados del proyecto descentralizador®® con las
formas y medalidades que éste, en los pocos arios que tiene en marcha ha adoptado
al interior del propio aparato burocratico de la SEP, y en las dependencias locales y/o

regionales al hacerlo suyo, rechazarlo o bien modificarlo.

E]l ANMEB puede aparecer como una paradoja, segin hizo notar Pablo Latapi en
Proceso (N2 812,25-v-92): “El Acuerdo mismo, emanado de un poder concentrado,
se propone generar la desconcentracién de ese mismo poder.” Luego, Latapi se
pregunta: “2Ser& esto el principio de una educacién democréticaz?”
®proposiciones que se refieren a 1las grandes metas planteadas, a los
objetivos estratégicos a realizar, a los problemas a resolver y a los
procedimientos que se ponen en juego para realizar las acciones que impacten
en el sistema.
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En este apartado presentamos una visién del proceso de descentralizacién?,
tomando como punto de partida una caracterizacién de los distintos niveles de dicha
estrategia politico-educativa implementada desde 1992 hasta 1996, y de esta manera
lograr contar con los elementos suficientes para describir la forma real en la cual la
politica de federalizacion se ha desenvuelto. Esto nos permitira - al distinguir los
niveles de realidad de la politica educativa-, destacar las principales contradicciones
que influyen sobre ella y las transformaciones que experimenta desde su expresion
discursiva hasta su realizacion operacional.

1.- EL DESARROLLO DE LA POLITICA DE FEDERALIZACION

En la decision politica de la federalizacion participan el gobierno federal, los
gobiernos de cada una de las entidades federativas y la dirigencia formal del sindicato
de maestros. El propésito que expresan estos sujetos al establecer el ANMEB, es
elevar la calidad de la educacién publica a partir de una reorganizacion del sistema
educativo con fundamento en el Federalismo (SEP, 1992a). Esta decision lleva a que
el gobierno federal y los gobiernos de las entidades federativas celebren convenios
para concretar sus respectivas responsabilidades en la conduccién. y operacioén del
sistema de educacidén basica, normal y de formacién de maestros, lo que viene a

significar una redistribucion de la responsabilidad publica por la educacion.

En el ANMEB se definen también los mecanismos que desde la sociedad y
desde la comunidad involucren la participacién de todos los grupos que componen la
comunidad educativa, con objeto de fortalecer y elevar la calidad de la educacion
publica, asi como de ampliar la cobertura de los servicios educativos. Destaca el

YBn la visién de la SEP, la federalizacién es una forma de descentralizacién
pero como un proceso superior en tanto que permite sacar ventaja de todas las
virtudes que tenga un proceso descentralizador, pero también se evitan todos
los riesgos que tiene ese mismo procesco (Pescador, 1994; p.6).
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papel de la SEP de promover el establécimiento de los Consejos de Participacion

Social a nivel nacional, estatal, municipal y de cada escuela.

Los dos puntos antes expuestos significan el basamento estructural para
reorganizar el sistema educativo y por el énfasis puesto en el discurso, la propuesta
del ANMEB se orienta a articular un sistema descentralizado en mayor Qrado, pues
postula la reestructuracion del sistema educativo nacional de acuerdo con
responsabilidades compartidas como lo establece nuestra doctrina federalista, de tal
forma que se propicie la autonomia y la participacion de las comunidades en el
desemperfio de las funciones pedagdgicas en atencién a las caracteristicas de cada
estado y regién (SEP, 1992b; p.42).

Los actos decisorios de la politica de federalizacién contenidos en el ANMEB,
por una parte, y en los convenios suscritos por el gobierno federal y los gobiernos
estatales por otra, abarcan dos puntos mas que por su relevancia es necesario
explicitar. Estos puntos se refieren al régimen financiero y al conjunto de medidas

orientadas a la revaloracion de la funcién magisterial.

En el caso del régimen financiero se establecen compromisos por los que el
ejecutivo federal transfiere los recursos financieros necesarios para que los gobiernos
de los estados estén en condiciones de dirigir los planteles de educacién basica y
normal que reciben, asi como para elevar la calidad y cobertura del servicio educativo
a su cargo. Por su parte, los gobiernos estatales se comprometen a proponer en las
iniciativas de presupuesto de egresos de cada ejercicio, un gasto que considere
recursos estatales para la educacidon basica y normal, por montos crecientes
adicionales a los que reciba del ejecutivo federal. Una caracteristica de este régimen

financiero es que el gobierno federal asume el compromiso de introducir esquemas
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compensatorios en asignaciones financieras para apoyar con recursos adicionales a

los estados con los mayores rezagos educativos.

Para la revaloracion magisterial se proponen un conjunto de medidas,
proyectos y programas que comprenden desde nuevos enfodues en la formacién de
los maestros, en la actualizacion de los docentes en servicio hasta el establecimiento
de nuevos mecanismos de promocién docente y la implementacion de acciones para
reconocer y apreciar el trabajo de los maestros. De este conjunto de medidas
destacan las que tienen un caracter de aplicaciéon inmediata por formar parte de los

convenios suscritos con los gobiernos de los estados, a saber:

a) Los gobiernos estatales en tanto que asumen la direccién de todos los
planteles publicos establecidos en sus respectivos territorios, dedicados a la
formacién magisterial, se comprometen a integrar un sistema que (en cada estado)
articule esfuerzos y experiencias en el ambito de la formacién, la actualizacion y la
superacion permanente de los maestros, asi como en el de la investigacion

pedagogica.

b) Como una accién a realizar bajo lineamientos federales, pero sin especificar
un plazo determinado, se anuncia una reforma de la educacién normal,
comprendiendo en ella la simplificacién de requisitos y ajustes en la duracién de los

estudios.

c) Bajo disposiciones del gobierno federal, cada gobierno estatal tiene la
encomienda de establecer un sistema para la actualizacibn permanente de los
maestros para que éstos se encuentren mejor capacitados en la realizacion de sus

funciones y logren también adaptarse a las nuevas necesidades de la educacion.
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La politica educativa de la federalizacién, vista en sus niveles discursivo y
programatico - organizativo®, en su desarrollo vino a coronarse con el marco de la
Ley General de Educacion®®, con la que se establecié mandatoriamente el caracter y
los propositos de los servicios educativos del nivel basico y de la formacién de
docentes. Con este marco legal, la federalizacion amplié el margen de maniobra de
los estados de la republica al hacerlos responsables de la administracién y operacion
de los servicios antes a cargo de la federacion y comprometié a los municipios en
promover la participacién de la comunidad y de la sociedad en la educacion a través
de los consejos estatales y municipales de participaciéon social en la educacién. Al
mismo tiempo, este marco legal abrié posibilidades para proponer contenidos
regionales, previa autorizacién de la federacién, asi como para promover la
investigacion educativa. Por su parte, el gobierno federal conserva como atribucién
basica el establecimiento de la normatividad para todo el sistema educativo nacional,
incluyendo la definicion de los contenidos de planes y programas de estudio y la
elaboracion y aprobacion de los libros de texto gratuito; se hace prevalecer la rectoria
del Estado sobre la educacién normal y su compromiso de establecer y regular un
sistema nacional de formacion, actualizacidn, capacitacion y superacién profesional
para los docentes de educaciéon basica. Corresponde también al gobierno federal el

ZUna politica educativa no est& constituida por actos y decisiones de la
misma naturaleza. Preliminarmente pueden destacarse los sigqguientes niveles
en los cuales se desarrolla la politica educativa: un nivel discursivo, un
nivel programAtico - organizativo, un nivel normativo y un nivel operacional.
Por nivel discursivo entendemos los mensajes de la autoridad central y de
otros sgsujetos fundamentales de la politica educativa que expresan
retéricamente los propésitos y las metas generales de las lineas bésicas de
la politica del Estado y de otros sujetos con capacidad de influencia sobre
el campo. El nivel programéAtico - organizativo est& constituido por las
medidas concretas y las formas de organizacién a travds de las cuales se
pretenden cumplir los objetivos de la politica educativa.

®El marco de la Ley General de Educacién corresponde al nivel normativo, el
cual estid constituido por las leyes y disposiciones de caricter més general
que establecen mandatoriamente el cardcter y los propésitos de los diversos
servicios educativos (Fuentes, 1984; p.2).
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establecimiento y operacién de programas orientados a lograr la equidad, asi como de

llevar a cabo programas de evaluacion y la planeacion global del sistema.

C.- LAFEDERALIZACION Y LOS PROBLEMAS DEL SISTEMA EDUCATIVO

Para enfrentar los retos de la descentralizacién, la calidad, la cobertura, la
oportunidad y la equidad en la educacién basica, se construy6 el Programa para la
Modernizacién Educativa (Ejecutivo Federal, 1989). En ese documento, los retos
planteados pretenden responder a los complejos problemas del sistema educativo
como: su centralismo, el rezago educativo acumulado, la insuficiente atencién a la
demanda, la baja eficiencia en la retencién de los educandos y la necesidad de
atenuar - con el financiamiento - las disparidades educativas para asegurar la
igualdad de acceso, permanencia y resultados de los grupos sociales mas

desfavorecidos de las zonas urbanas, indigenas y rurales.

La viabilidad de los retos enunciados en el Programa de Modernizacion requirié
de la formulacién de un instrumento politico en el que se pacta una nueva distribucion
del poder educativo. Ese pacto viene a ser el Acuerdo Nacional para la
Modernizacién Educativa (1992). Juntamente con el ANMEB se crearon diferentes
instrumentos juridicos (los Convenios entre el ejecutivo federal y [os gobernadores de
los estados) y programaticos; posteriormente (1993) se introdujeron modificaciones al
articulo 3° constitucional y, se sustituyé la Ley Federal de Educacién por la Ley
General de Educacion, con el propdsito de fundamentar la operacionalizacién de los
cambios necesarios a los que se les da continuidad a través del Programa para el
Desarrollo Educativo 1995-2000 (Ejecutivo Federal, 1996; pp.26-27). De las
modificaciones programaticas planteadas en el ANMEB y en los Convenios SEP -
Gobiernos Estatales, su aplicacién inicié con [a firma del ANMEB y de los convenios
citados; sin embargo, su operacién real ha obedecido a estrategias y tiempos
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diferentes en el lustro 92 - 97. Por lo reciente de su implementacion en el sistema de
educacién basica y en el conjunto de instituciones de formacién docente, asi como por
la carencia de evaluaciones sobre el alcance de las nuevas medidas programaticas,
es dificil hacer un balance general de la politica de federalizacién en la resolucion de
la problemética educativa. La posibilidad de generar ese balance se complica por la
falta de investigacion educativa que dé cuenta de la forma y los caminos recorridos en

cada estado por esa politica.

No obstante lo anterior, es posible destacar una serie de contradicciones en la
politica de federalizacion planteada en el ANMEB y que se han venido precisando por
la observacién acuciosa de algunos estudiosos (Schmelkes, 1993; Latapi, 1995,
1996), al hacer el seguimiento de esa politica, asi como por la aportacion de

investigaciones recientes (Silva, 1997; Dettmery Loyo, 1997).

La visién sobre esas contradicciones se hace necesaria para poder explicarnos
como la politica de federalizacion ha impactado en los procesos de formacion de
docentes de educacién bésica, procesos que llevan a cabo las instituciones

formadoras de maestros.
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CAPITULO V. PERSPECTIVAS Y ANALISIS DE LA POLITICA DE
FEDERALIZACION

Poder puntualizar las contradicciones de la politica de federalizacion, nos lleva
a enfocarla desde la perspectiva critica, por una parte, y desde el modelo teérico de la

gestién educativa, por otra.

Partimos de reconocer que la politica de federalizacion es un componente
fundamental de la politica publica en materia de educacion y que en cuanto tal, tiene
una serie de objetivos a realizar en correspondencia con las metas del Estado.
Empero, la politica educativa no se define de acuerdo con objetivos internos que
competen exclusivamente a lo educativo; es decir, la educacion cumple funciones
esenciales en la reproduccion de la sociedad capitalista, funciones que responden de
manera fundamental a los intereses de la clase dominante pero que no explican lo
que sucede en la educacion de manera exclusiva ni lineal; es entonces que en la
definicion de la politica se hacen presentes las contradicciones del Estado asi como
las presiones y necesidades de las clases subalternas; por contra, en la practica
misma del proceso educativo, se mezclan tradiciones propias del sistema escolar y
practicas culturales de las clases subalternas que no corresponden, 6 no lo hacen
necesariamente, con las funciones de dominaciéon social del sistema educativo
(Fuentes, 1984; p.1).

El modelo teérico se refiere a la manera como es concebida la federalizacion
en el ANMEB; es decir, la medida fundamental del Acuerdo, es la transferencia a los
estados cde los establecimientos educativos que habia venido dirigiendo vy
administrando la federacién. E! modelo tedrico que la guia implica, desde el punto de
vista de la distribucidn del poder, un doble desplazamiento. Por una parte, se

fortalece notoriamente a los estados aumentando el ambito de su jurisdiccion, su
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autonomia y sus recursos, en busca de un nuevo equilibrio entre ellos y la federacién.
Por otra parte, se pretende alentar e incrementar la participacién de la comunidad y
de los padres de familia en todas las instancias de decisién: escuela, localidad,
municipio, estado, con el fin de establecer una distribucion mas amplia del poder

educativo.

A.- LAS CONTRADICCIONES DE LA POLITICA DE FEDERALIZACION

Ya en otro lugar sefialamos que en la politica educativa puede destacarse
distintos niveles en los que ésta se desarrolla. La federalizacion aparece en el
discurso como un lineamiento para articular un sistema descentralizado en mayor
grado (De Puelles, 1993; p.18) al postular la reorganizaciéon del sistema educativo
nacional de acuerdo con responsabilidades compartidas como lo establece nuestra
doctrina federalista (Ortega, 1994; p.13). Sin embargo, ese lineamiento se queda
precisamente en el nivel discursivo de la politica, como una expresion retorica que no
se asume en los demas niveles; esto es, en los niveles programaticos - organizativo,
normativo y operativo; antes bien, lo planteado en el primer nivel se empieza a
contradecir como lo demuestran las reformas al Articulo Tercero Constitucional y la
promulgacion de la Ley General de Educacién en 1993, de tal forma que al distribuir
legalmente las funciones educativas y deslindarse las que competen a la federacion y
las que corresponden a los estados, asi como aquellas en que concurren ambos
poderes, el resultado que se observa es que todas las funciones importantes en el
orden normativo - académico y evaluativo quedan reservadas a la federacion, y a los
estados se les asignan sélo funciones accesorias 0 meramente operativas, casi
siempre condicionadas o sujetas a la vigilancia del “centro”. A la federacién compete,
entre otras cosas, determinar los contenidos de la escuela primaria, secundaria y
normal, fijar el calendario escolar, elaborar los libros de texto gratuito, regular el
sistema de formacidn y actualizacion de maestros, realizar la planeacioén global del

sistema escolar y evaluarlo; por Ultimo, se prescribe a la federacion “todas las
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facultades necesarias para garantizar el caracter nacional de la educacion basica y
normal” (SEP, 1993; p.56). Con esto no se hace sino denotar una concepcién
radicalmente centralista y que era precisamente la tendencia que se pretende
erradicar en el sistema educativo mexicano. En consecuencia, lo que parece estarse
configurando es una nueva estructura jerarquica; es decir, un sistema de
subordinacion de funciones dentro del cual esta ubicado el poder Gltimo en la clpula
(gobierno federal - SEP). Asi, estados y municipios quedan subordinados a ese poder
y asumiendo como descargo del gobierno federal, Unicamente los asuntos
administrativos, financieros y laborales, con lo que se complica la posibilidad de
generar los espacios de democratizacion necesarios para incidir en los grandes

cambios educativos propuestos.

La federalizacion de la educacién béasica y normal al devenir en un proceso de
descargo administrativo del proceso educativo, las ventajas y propdsitos cualitativos
de la politica educativa quedan subsumidos por el riesgo de que en los estados de la
republica, los cuadros profesionales de la planeacién y administracién educativa
hagan abstraccidon de los lineamientos estratégicos contenidos en el discurso y
ejecuten y operen las directrices administrativas emanadas de las instancias centrales
de la burocracia educativa federal, tendiendo mas a reproducir los ordenamientos que
a generar politicas de innovacién para la educacion. Este riesgo se ha acentuado
porque ante la estrechez de recursos financieros para la educacion, los cuadros
profesionales de la administracion no pueden optar por la implementacién de politicas
y estrategias originales en funcién de las necesidades y problemas de las regiones
sino que simplemente administran los recursos ejecutando las directrices emanadas

de los nivelas mas altos de la jerarquia.

La federalizacidon puede observarse mas como un instrumento de poder para

aceitar el aparato de la SEP, que como una estrategia politica para articular los
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esfuerzos de todas aquellas instancias responsables de la educacién, a través de una
perspectiva de busqueda de contrapesos al poder gubernamental y su alta burocracia.
También resalta la ausencia de las estrategias delineadas en el ANMEB para
garantizar una supervision de la sociedad sobre el servicio educativo, con lo que la
posibilidad de democratizar el aparato gubernamental de la educacién se ve mas
complicado y todavia presentes las inercias de las practicas autoritarias que han

hecho enormes lastres al sistema educativo.

Otras contradicciones presentes en el ANMEB se centran en su proposito
fundamental de elevar la calidad de la educacién publica, propdsito rico en elementos
retéricos al plantear una enorme expectativa de superar la crisis educativa cifrando las
esperanzas de su resolucion, en el maestro, principalmente en el docente de
educacion primaria, al que en el discurso se le recuerda su “compromiso” y a quien se
le concibe en su desempefio y actuar cotidiano como “la espina dorsal del sistema
educativo”, “agénte central del proceso educativo”, o como “el protagonista de la

transformacion educativa de México”.

Retdrica aparte, si nos atenemos a los usos recientes del concepto calidad de
la educacién, observaremos un desplazamiento interesante: en los arnos setenta,
cuando se hablaba de calidad, el foco de atencién se situaba en el contenido, los
materiales, los métodos y una exigencia oficial por renovar continuamente los planes
de estudio de la formacién inicial de los profesores. Hoy en dia, este tema lleva
consigo un renovado interés por los resultados, esto es, por valorar lo que

efectivamente se ha aprendido durante el proceso educativo®. Este significado del

¥Bse significado se hace presente en el discurso de la politica educativa:
“La calidad de la educacién bésica es deficiente en gue, por diversos
motivos, no proporciona el conjunto adecuado de conocimientos, habilidades
capacidades y destrezas, actitudes y valores necesarios para el
desenvolvimiento de 1los educandos y para dque estén en condiciones de
contribuir, efectivamentente, a su propio progreso social y al desarrollo del
pais” (SEP, 1992a).
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concepto lleva a introducir medidas para reformular los contenidos y los materiales
educativos en el sentido de regresar a los contenidos basicos (en la educacion
primaria); proponer una nueva formacién inicial de los maestros reformulando los
planes y programas de estudio, proponiendo la reduccién de los plazos para cursar la
carrera asi como la integracién de un sistema en cada estado para la formacion,
actualizacidén y superacion magisterial. Consecuentes con esta concepcion de la
calidad, se implementan medidas para actualizar al magisterio de educacion basica
(Pescador, 1992; p.9).

Desde esta concepcidén de la calidad hay un énfasis en el proceso educativo y
para que éste aumente su eficiencia y su eficacia, las medidas que se proponen e
implementan como elementos programatico - organizativos del ANMEB, también
ponen atencién en el contexto escolar buscando que los Consejos Técnicos
Consultivos se conviertan en espacios de analisis de la problematica escolar por la
accion y el nuevo papel de lideres académicos asignados a los supervisores y

directores escolares (Pescador, 1992; p.6).

Hay por ultimo, dos medidas orientadas a la revalorizacién de la funcién social
del maestro que en la éptica gubernamental tienen impacto en la calidad de la
educacion. Estas medidas fueron las mejoras salariales y el establecimiento de la
carrera magisterial. En el caso de la primera se constaté una sustantiva recuperaciéon
al pasar el sueldo magisterial de representar (en 1988) 1.3 veces el salario minimo
general, a representar (en 1994) 3.4 veces el salario minimo del D.F. La segunda
medida logré la incorporacion al programa de unos quinientos mil maestros (Dettmer y
Loyo, 1997; p.240).
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Para una puntualizacién de las contradicciones que se advierten en este
proposito de la calidad educativa, asi como en las sefialadas sobre los propésitos de
distribuir el poder educativo, de llamar a una nueva participacion social en la
educacion, como en los relativos a la equidad educativa, hay que tomar en cuenta que
lo que se plantea en una politica educativa no es un conjunto de decisiones

auténomas, lineales y racionales (Fuentes, 1984; p.1).

No son decisiones auténomas, si las entendemos como aquéllas que toman los
sujetos que dirigen formalmente al sistema educativo y de acuerdo con finalidades
que correspondan exclusivamente a los objetivos declarados de la educacion. En
realidad cada decision educativa, y el conjunto de ellas que constituye una politica, se
adopta reflejando las necesidades, las presiones y los intereses que existen fuera del
sistema escolar, tanto los que corresponden a la clase dominante, los que provienen
de las clases subalternas y los que derivan de las alianzas y compromisos entre

clases y sectores de clase que se reflejan en el propio Estado.

No son decisiones lineales porque una vez adoptada en la capula tecnocratica
una decisiéon, ésta no se transmite de manera invariable y directa a través de los
diversos niveles de autoridad del aparato educativo, ni se traducen tal cual, en la
practica de los sujetos que realizan de manera directa y final las actividades
educativas. Lo usual es que una decisidn original sea modificada bajo la influencia de
diversas formas de interpretaciéon, modificacion y ain de bloqueo en las diversas
mediaciones del aparato escolar y también transformada al integrarse con las

tradiciones y practicas educativas vigentes en el sistema escolar.

No son decisiones racionales porque ni las decisiones fundamentales, ni las
diversas medidas operativas por medio de las cuales deberian realizarse, no

obedecen a una légica de optimizacion entre recursos, medios y resultados, ni son
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frecuentemente el instrumento practico mas adecuado entre todos los disponibles,
para realizar un objetivo declarado. En realidad, tratando de dar respuesta a
necesidades e intereses contradictorios, las decisiones y medidas de politica
educativa suelen no ser las mas eficientes, desde el punto de vista del objetivo que

formalmente se pretende cumplir.

Estas consideraciones sobre la politica educativa y los enfoques de la
perspectiva critica y el modelo tedrico de la gestién educativa, nos sirven de marco
para evaluar los propoésitos del ANMEB en su desarrollo y para ubicar y explicar las
contradicciones del Acuerdo. Tanto unos como otras seran relacionados en dos
grandes campos: 1) El de las politicas, y 2) El de las estrategias para la calidad

educativa.

1° LAS POLITICAS

El Acuerdo Nacional suscrito por el gobierno federal, los gobiernos de los
estados y el sindicato de maestros constituye un pacto politico cupular; empero, su
significado nos remite a dar nuevos contenidos a la vinculacién entre la federacion y
los estados y sobre todo a la alianza entre el Estado y el magisterio organizado (Loyo,
1992; p.18). El Acuerdo Nacional, por otra parte, ha de visualizarse dentro de un
proyecto que se presenta a si mismo como animado por el propésito de modernizar al
pais en el contexto de la globalizacién de la economia mundial, y por llevar adelante
una reforma del Estado que lo haga méas eficiente para que, sin abandonar los
principios de soberania y de justicia social, cumpla adecuadamente con los
requerimientos de la apertura comercial vy la integracién con los mercados

norteamericanos.

La suscripcion del Acuerdo Nacional en cuanto pacto politico y con las

implicaciones de haber configurado una nueva vinculacion entre la federacion y los
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estados y una nueva alianza entre Estado y la clipula sindical del magisterio; nos
revelan que en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari la cuestiéon educativa entr6 de
lleno en las prioridades de la agenda politica a desarroliar, para lo cual, los grandes
objetivos a alcanzar por la politica educativa definida en el Programa de
Modernizacion, requerian haber refuncionalizado al sindicato magisterial y de haber
establecido una redimensionalidad al centralismo del gobierno federal por sobre los

gbbiernos estatales.

La transformacion de las politicas y las decisiones educativas anunciadas en el
discurso, no implican la redefinicion del papel del Estado por la distribucién del poder
en la educacion, sino que las medidas y programas dispuestos para la reorganizacion
del sistema educativo en realidad reafirman la direccionalidad del proceso por el
Estado al efectuarlo como “una dispersion del poder racionalmente planeada” (Mora,
1993; p.79). En el nivel del discurso, la argumentacién que expresa la relaciéon entre
la federacion y los estados, apelando a la doctrina federalista, sirve mas como una
expresion retérica que tiene un valor ideolégico para crear un ambiente adecuado y
legitimador ante las medidas a introducir. Con las medidas implementadas realmente,
la estructura educativa se reorganiza burocraticamente para arribar a una
descentralizacién administrativa de la educacion en la que se da una planeaciéon
centralizada y una ejecucién desconcentrada. El gobierno federal decide, los
gobiernos estatales ejecutan (Elias, 1997; p.132). Con esto se aumenta el poder
decisional de los altos mandos de la SEP, sobre la asignacién de recursos, las formas
de evaluacidn de las instituciones educativas y los contenidos educativos. Los
gobiernos estatales lo que les queda por asumir es la administracién de los asuntos

educativos.

Con el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educaciéon Basica la

participacion social se pone en un primer plano del discurso ya que se le concibe junto

102



con la distribucién del poder a los estados como uno de los ejes fundamentales del
cambio: un federalismo educativo fortalecido y una nueva participacion social que
generara un nuevo sistema que impulsara decisivamente la calidad de la educacion.
Sin embargo, con la Ley General de Educacién de 1993, los Consejos de
Participacién Social se institucionalizan sélo como apéndices de la estructura formal
escolar y del propio poder gubernamental sobre la educacién. Finalmente, en el
Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000 practicamente desaparecen como

accién que impulse la SEP.

Tal vez el texto mas representativo de toda la concepcién gubernamental sobre
los alcances de la participacién aparece en le nueva fraccidn que a iniciativa del
Ejecutivo se anade al Articulo Tercero Constitucional en 1992 apenas unos meses
después del Acuerdo. En la nueva fraccién se resalta que la educacion corresponde
al gobierno... “el Ejecutivo Federal determinara los planes y programas de estudio en
la educacién primaria, secundaria y normal para toda la republica. Para tales efectos,
el ejecutivo federal considerarda la opinion de los gobiernos de las entidades

federativas, y de los diversos sectores sociales involucrados en la educacién....”

De manera contradictoria con lo que supondria un proceso de mayor
participacién social en la educacion, por primera vez a nivel constitucional se
establece el papel directo de la administracion sexenal en la determinaciéon de los
contenidos de la educacion. Que el poder ejecutivo federal estd mandatado a tener
en consideracion las opiniones de gobiernos y sectores sociales en realidad afiade

muy poco al establecimiento de un proceso democratico en la educacion.

En el fondo de esta contradiccion, esta la exclusion real y virtuai de los actores
fundamentales: los padres de familia, los propios estudiantes y los maestros de cada

escuela en la educacién. Frente a ellos y sus expresiones politicas, el Estado no
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parece tener mas vias que integrarlos de manera supeditada y corporativa, 0
pretender que no existen, o considerarlos como empleados en el caso de los
maestros, o como aportadores de recursos en el caso de padres de familia y
comunidades (Aboites, 1998; p.52).

Aln cuando en ‘el discurso se enfatice el papel del Estado en la educacion, en
los hechos, las medidas implementadas y el marco normativo legal, mas parecen
orientadas a borrar el ambito publico tanto por.la via de la reduccion de recursos, de
responsabilidades y de participacién social, con lo que se esta generando un vacio

que se esté llenando por los intereses educativos privados.

2° LAS ESTRATEGIAS PARA LA CALIDAD EDUCATIVA

La calidad es una de las grandes metas planteadas en el Acuerdo. Empero,
abordar el andlisis de las lineas de accion que el mismo documento enuncia, nos lleva
en primer lugar a reconocer en aquellas una preocupacion que les subyace y que se
expresa como un interés por valorar lo que efectivamente se aprende en el proceso
educativo. Esta preocupacion se hace presente en las medidas organizadas con el fin
de elevar la calidad de la educacién y se concretan en seis programas de accion: a)
la reformulacién de los contenidos y los materiales educativos; b) la propuesta de
una nueva formacion inicial de los docentes de educacion béasica; c¢) el programa
indicado a los gobiernos estatales para ia integracién de sistemas estatales de
formacién docente bajo criterios normativos expedidos por el gobierno federal; d) El
programa emergente de actualizacién del magisterio de educacién basica; e) las
mejoras salariales, y f) el programa de la carrera magisterial. De estas lineas de

accién, empezaremos su revisién por las dos ultimas.

En la optica gubernamental se considera al maestro como agente central del

proceso educativo. “Es el maestro quien transmite los conocimientos, fomenta la
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curiosidad intelectual y debe ser ejemplo de superacion personal. Es él quien mejor
conoce las virtudes y debilidades del sistema educativo” (SEP, 1992a). De estas notas
discursivas sobre el maestro que explicitamente lo enaltecen, también puede
colegirse implicitamente un juicio sobre él, al hacerlo responsable del problema de la
calidad cuando se dice que “sin su compromiso decidido, cualquier intento de reforma
se veria frustrado”. El juicio que en el fondo se hace sobre el maestro es que si hay
crisis en la calidad de la educacién, la mayor responsabilidad recae en él. Por tanto,
como muchos de los problemas de cobertura, eficiencia y la misma calidad de la
educacion basica, se encuentran estrechamente relacionados con la situacion
econdmica y social de los docentes (Dettmer y Loyo, 1997; p.240), las medidas
salariales implementadas por la administracion gubernamental buscaron en primer

lugar resarcir la caida salarial del magisterio.

2.1 EL SALARIO MAGISTERIAL

No es coincidencia que, a raiz de la negociacion salarial del 15 de mayo de
1992 (en el marco de la inminente firma del ANMEB), el salario minimo magisterial
gue era de 2.3 salarios minimos se incrementd hasta 3 salarios minimos generales.
Los aumentos obtenidos fueron, sin lugar a dudas, superiores a los otorgados a otras
franjas de asalariados. Estos avances pueden explicarse si tomamos en cuenta la
necesidad del régimen de contar con el apoyo del magisterio para la implementacion
exitosa de la politica de federalizacion. Por otra parte, con los incrementos otorgados,
aunque no resuelvan de fondo la precaria situacién econémica social del magisterio,
queda en éste la impresion que las autoridades estan cumpliendo con creces su
deber, y para el Estado es la ratificacion de sus compromisos sociales y lo legitiman

como instrumento de realizacidn de aspiraciones y necesidades nacionales.
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El caracter ideolégico de las medidas se advierte por la politica de contencién
aplicada en las revisiones salariales (Corona, 1992; p.26) por una parte, y por otra,
por la instrumentacion de la carrera magisterial que en apariencia abre las
expectativas de conseguir aumentos significativos pero a costa de entrar a un
esquema que en realidad pervierte los objetivos asignados a la medida. Esto nos
lleva en primer lugar a analizar en qué consiste el programa, cuéles son sus objetivos

y a explicitar el caracter contradictorio de [a medida.

2.2 LA CARRERA MAGISTERIAL

La carrera magisterial para maestros de preescolar, primaria y secundaria se
establece en el ANMEB como un mecanismo de promocion horizontal para el personal
docente. Su propésito explicito es que esos maestros puedan acceder a niveles
salariales superiores con base en su preparacion académica, la atencién a los cur\sos
de actualizacién, su desempeiio profesional, y su antigliedad en el servicio y en los

niveles de la propia carrera.

Si bien el Acuerdo institucionaliza la carrera magisterial, la propuesta definith)a
del programa es elaborada por una comisién mixta SEP-SNTE, en la que se le
asignan los siguientes objetivos : a) elevar la calidad de la educacién reconociendo y
estimulando la labor de los mejores maestros; b) reforzar la actualizacion del
profesional del magisterio; ¢) reconocer el desempefio y la permanencia del maestro
en el servicio docente; d) promover el arraigo profesional y laboral, y e) promover

una mas amplia participacién del maestro en la escuela y la comunidad.

El instrumento para lograr esos objetivos es el establecimiento de cinco

categorias que en realidad son seis, ya que la plaza inicial es una y de la ‘A’ ala ‘E’
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. . Loy . 1L
son las nuevas, con un diferencial salarial entre la primera y la ultima del 197 por

ciento.

Al revisar los objetivos, los instrumentos y la conduccion del proceso, todo
pareceria indicar que ahora si se profesionalizaréd a los maestros, estos tendran
buenos salarios, mejoraran las escuelas y la educacion de los nifios mexicanos; sin

embargo, esto no es asi.

La forma como se dispuso el programa de la carrera magisterial aparece mas
como una respuesta coyuntural para planear, organizar y desarrollar la educacion,
que como una innovacién profunda para incidir en la elevacion de la calidad educativa
(Géngorg, 1992; p.36).

La carrera magisterial ha sido disefiada al margen de la reorganizacién global
del sistema educativo, de una nueva organizacion del trabajo docente y de la
valoracion del impacto social del servicio educativo, los cuales son el factor central

para su mejoramiento.

Podemos destacar que en el programa de la carrera magisterial, con el
establecimiento del escalafén horizontal, se trata de homogeneizar por decreto el
trabajo docente, negando las diferencias existentes tanto en las condiciones de
trabajo como en la experiencia y formacion de los maestros que impactan

diferencialmente en la practica docente.

Esta situacién se complejiza al no contemplar los limites y el rezago de las
instituciones formadoras y actualizadoras de docentes y al no reconocer la carencia
de cursos de actualizacién y su escasa vinculacién con los problemas educativos que

enfrenta el docente en su practica cotidiana. Haciendo recaer sobre el maestro,
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individualmente, la responsabilidad de su formacién y de los conocimientos que posee
para hacer frente al proceso de ensenanza - aprendizaje. Ademas conduce a ver el
trabajo docente como una actividad aislada cuyo éxito o fracaso depende de la

voluntad individual del maestro y no de la organizacién global del sistema educativo.

Para el ingreso a la carrera magisterial se accede mediante la aplicacioén de un
examen gue evalua los conocimientos y aptitudes de todos los maestros interesados
en incorporarse a la carrera. Esta condicién, si bien, tiene la ventaja de poder
establecer comparaciones e identificar problematicas especificas a resolver, omite
reconocer las diferencias en los sistemas de formacion de maestros, asi como la
diversidad en la infraestructura y organizacién escolar, en el apoyo académico y
administrativo, en la carga académica del maestro y en el contexto comunitario de la
escuela. Todos ellos factores que diferencian el desempefio docente y que es
indispensable atenderlos de manera especifica y diferencial porque no dependen de

la voluntad individual del maestro.

En lo correspondiente a los mecanismos para que el maestro ingrese y
ascienda a nuevos niveles salariales en el escalafén horizontal, la comisiéon SEP -
SNTE ha definido un sistema de evaluacion a partir de: la antigliedad, el grado
académico, la preparacion profesional, la acreditacion de cursos de actualizacion, los
afos de permanencia docente en los niveles del nuevo escalafén y del desempefio
profesional. '

Al fijar entre los factores a evaluar, la antigliedad y los afios de permanencia
docente en los niveles del escalafon horizontal, se corre el riesgo de privilegiar la
temporalidad en la funcién en detrimento del desempefio y de la preparaciéon
académica y profesional.
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Es evidente que no es sencillo establecer sistemas de médicién de la calidad y
eficiencia del trabajo docente, sobre todo cuando se hace a partir de mecanismos
formales de acreditacion y certificacion que no dan cuenta de la pertinencia de la
formacion y actualizacion, ni tampoco del impacto de la formacién profesional en la
practica docente. Ya que parece que los mecanismos de evaluacion dependen de la
capacidad, potencialidad y voluntad de cada maestro, olvidando el caracter colectivo

de su labor.

Al individualizar las actividades relacionadas con la promocidén dentro del
nuevo escalafén horizontal, se pierde la relacién existente entre este sistema de
evaluacién y las metas educativas. En tanto que las actitudes hacia el trabajo y el
rendimiento solamente pueden mejorar si los maestros hacen suyas las metas
institucionales y no mejoraran si se considera al maestro como un individuo aislado

que se mueve sdblo por el interés personal de incrementar sus ingresos.

Los parametros y lineamientos de evaluacidn propuestos no consideran el
contexto comunitario y escolar en que se desarrolla el trabajo magisterial, de ahi que
todo patece indicar que depende, nuevamente, de la motivacién personal del maestro
y no del grado de eficiencia con que se utilizan los recursos institucionales para

alcanzar las metas del sistema educativo.

La labor del maestro tiene que ser considerada en su contexto y no de manera
aislada, ya que la calidad del servicio educativo depende tanto de las actitudes y
desempefio del maestro como de la organizacién del sistema educativo. La carrera
magisterial, tal y como esta propuesta, no guarda un equilibrio entre el mayor y mejor
rendimiento que se espera del maestro, y el compromiso de la SEP para crear las

condiciones que lo permitan.
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De los factores a evaluar para otorgar los distintos niveles escalafonarios, el de
desempefio profesional tendria que ser el factor de mayor ponderacién y en él incluir
criterios que reivindiquen a la escuela como unidad de servicios educativos que
depende de la organizacion colectiva del trabajo docente. Debido a que no es un
trabajo individual y aislado, sino que se trata de un trabajo colectivo que se da en la
escuela y aunque no se vea debido al aislamiento en que trabaja el maestro - en “su

aula” y con “sus alumnos” (Ezpeleta, 1993) - es el que sustenta el servicio educativo.

Por ultimo, resulta contradictorio que mientras por un lado se concibe la
educacién como uno de los aspectos centrales de la politica social y se deposita en
ella la posibilidad de formar nuevas generaciones que respondan laboral, politica y
socialmente a los requerimientos tanto de la produccion y del empleo, por otro lado,
se disefien sistemas de valoracién y estimulos econdmicos que obvian su relacion con

las metas educativas.

Las contradicciones antes indicadas nos llevan a observar que en el pensar
estratégico del grupo gobernante no hay un conocimiento profundo de los problemas
educativos del pais, sino que el ambito educativo es supeditado a la politica “politica”,
es decir a las funciones de legitimacién y a la administracion (Loyo, 1992; p.22). La
Carrera Magisterial se inscribe en la federalizacidbn como una politica que legitima al
Estado, en la medida que ofrece transferir competencias de accién publica y de
promover una serie de acciones concertadas con el SNTE para responder de manera
planificada a las exigencias del magisterio en torno al salario profesional y a una
mayor participacion en el mejoramiento de las condiciones de trabajo.

110



2.3 LA REFORMULACION DE LOS CONTENIDOS Y LOS MATERIALES
EDUCATIVOS

La preocupacién que en el Acuerdo Nacional se expresa por las deficiencias de
la educacién, lleva a centrar el interés por los resultados del proceso educativo; esto
es, por valorar o que efectivamente han aprendido los alumnos de los ciclos de la
educacién basica. Este interés se manifiesta en una serie de medidas que en el
ANMEB se disponen bajo el capitulo de reformulacién de los contenidos y materiales
educativos, las que, vistas estratégicamente construyen un proyecto orientado a la
modernizacién de la educacién y este proyecto a su vez se inscribe en uno mas
amplio que tiene el propésito de modernizar al pais en el contexto de la globalizacidén

de la economia mundial.

Para la reforma integral que se propone en los contenidos y materiales
educativos que corresponden a la educacion basica, el Acuerdo Nacional establece
como base cuatro criterios esenciales: habilidades en [a lectura, la escritura y las
matematicas; conocimientos del entorno social y natural; comprensidon de los
principios éticos y de la identidad nacional e informacién acerca de la organizacion
politica e institucional del pais. De estos criterios, el Acuerdo establece como el
fundamento de la educacion basica el desarrollo de las habilidades en la lectura, la

escritura y las matematicas.

De acuerdo con estos criterios y con el fundamento para la educacion basica,
se inici6 la renovacion total de los programas de estudio y de los libros de texto en la
educacion primaria; en la educacion preescolar se implanté una reforma completa en
los anos de 1993-1994, y en la educacion secundaria se reimplantaron los programas

por asignaturas en sustitucién al programa por areas.
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La reforma emprendida desde los criterios y fundamento que le dan estructura y
sentido, representan una iniciativa con un hondo significado en el objetivo estratégico
del Estado mexicano de refuncionalizar el sistema educativo nacional. La
reformulacion de los contenidos y materiales educativos obedece a ese propdsito y se
orienta a la reestructuracion de los paréametros formativos de la base del sistema

educativo; esto es, la educacion basica.

En tanto que la reformulacién de los contenidos y materiales educativos se
inscribe como uno de los componentes estructurales del ANMEB, orientado por lo que
se concibe como el fundamento de la educaciéon basica, es necesario revisar la
pertinencia de ese fundamento en primer lugar, y por otra parte, revisar como ha sido
incorporado en las reformas a los planes y programas de estudio de la educacion

basica.

Lo fundamental en la educacién basica retoma un discurso educativo actual: el
de lo basico en la educacion (Pescador, 1992; p.6). Este tiene su origen por un lado
en la busqueda de homologacion entre las diferentes naciones frente a las politicas de
integracién que actualmente se estan gestando. Por otra parte, actualmente se
discute el papel que le corresponde a la escuela como transmisora de conocimientos
en una sociedad cambiante pues, en virtud del avance del conocimiento cientifico, la
escuela esta rezagada e imposibilitada para transmitirlo en su totalidad. La idea que
permea estos planteamientos, es que la escuela no puede proporcionar todo el
caudal de conocimientos existente y que, ademas, tampoco avanza al ritmo de los
adelantos cientifico-técnicos. La funcidbn de la escuela es dotar al alumno de
habilidades basicas para que pueda acceder al conocimiento en distintos planos y
momentos de su vida, ademas de facilitarle los medios y el tiempo necesario para su

desarrollo personal.
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Este debate se encuentra en los resolutivos de la conferencia mundial sobre
Educacion de la UNESCO realizada en Jomtien, Tailandia donde se sefiala lo
siguiente:

-Capacidad pare expresar correctamente una opinion, tanto verbalmente como
por escrito.

-Conocimientos basicos de la geografia nacional y del mundo.

-Conocimientos basicos de ciencias naturales y salud.

-Conocimientos basicos de ciencias sociales, incluyendo  historia y educacion
civica.

-Capacidad de comprender y leer al menos un idioma extranjero.

-Desarrollo del talento y la creatividad artistica.

-Habilidad para utilizar equipos complejos (computadoras).

-Entrenamiento deportivo (SEP, 1991; p.163).

Es con base en estos planteamientos que son parte del debate educativo
actual, que en México se introduce el concepto de lo basico. Sin embargo, se recorta
el planteamiento al excluir aspectos como idioma extranjero y computacion (Sandoval,
1992; p.29).

En nuestro pais, el debate sobre esta orientacion aun no se ha dado, ya que no
basta con planteamientos generales dados por paises de contextos disimbolos, sino
que hay que analizar las especificidades mexicanas y las condiciones concretas en
que se desarrolla la educacién, a fin de determinar “lo basico” educativo para México.
En este sentido se tiene que considerar que en nuestro pais la mayoria de los
alumnos no cuentan con un medio cultural enriquecedor que les permita desarrollar
las habilidades basicas que la escuela impulsara. Por el contrario, en muchos casos
la escuela, con todo y sus limitaciones constituye el Unico espacio de acercamiento al

conocimiento.
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El orden de las contradicciones se advierte también en la falta de articulacion
entre niveles. Al parecer, ante la ausencia de un planteamiento curricular global que
sefhalara claramente lo que en cada nivel se desea alcanzar y en qué apoya uno al
otro, privé el criterio de distribucion de cuotas de poder entre los diferentes grupos al
interior de la SEP (Sandoval, 1992; p.29). Asi los programas para preescolar,
primaria y secundaria fueron distribuidos a equipos que no tuvieron relacién entre si al
elaborar sus propuestas. No puede entenderse de otra manera los enfoques distintos
que se encuentran en cada nivel: en preescolar hay programas definitivos para el
primer afo, que se basan en el método de proyectos (globalizador y por areas). En
primaria se optd por elaborar guias para trabajar los programas emergentes, que
consisten en una sugerencia de seleccién de temas para que el maestro trabaje temas
basicos por asignaturas en los libros disefiados por areas, en tanto que los programas
definitivos estuvieron hasta ya entrado el ciclo escolar de 1993. En la educacion
secundaria el panorama no es mejor, pues las diez materias que comprenden el
nuevo plan de estudios para primer ario aparecen desarticuladas entre si; no queda
claro el motivo de la desaparicién de materias como fisica y quimica, la reduccién de
un 50% en el tiempo dedicado a las actividades tecnoldgicas o el cambio de musica
por apreciacion y expresion artistica. Todo parece haberse resumido en un simple

recorte de contenidos.

Estas contradicciones no podrian dejar de suceder por la verticalidad
institucional con que se ha procedido para emprender la reforma de los contenidos
educativos. A pesar de que en el discurso se sefala al maestro como el protagonista
de la transformacién educativa, este enaltecimiento retérico no se expresa en la
participaciéon y auin en la minima consulta a los maestros para planear los cambios,

como en este caso de los contenidos educativos (Sandoval, 1992; p.29).
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En este punto de las estrategias para la calidad educativa se desarrolla lo
referente a la formacidn de los maestros, a su actualizacién y superacién asi como al
propésito de integrar un sistema por cada estado para la formacién del maestro.
Estos asuntos no los presentamos en su desarrollo como estan enunciados sino como
una orientacién que haga explicitas las contradicciones de la politica educativa de la
federalizacién, puntualizando un diagnéstico de cémo esas contradicciones han

impactado los procesos de formacién de docentes en México.

2.4 |LAS CONTRADICCIONES DE LA POLITICA DE LA FEDERALIZACION
EDUCATIVA Y SU IMPACTO EN LOS PROCESOS DE FORMACION DEL"
MAGISTERIO DE EDUCACION BASICA

El conjunto de propésitos, proyectos y programas que para atender la
formaciéon del magisterio mexicano se delinean en el Acuerdo Nacional, son
enunciados sin definir estrategias concretas ni plazos especificos con excepcién del
Programa Emergente de Actualizacion del Maestro, el cual fue preparado en sus
lineamientos, materiales y apoyo presupuestal por la SEP y accionado como programa
de actualizacién por los gobiernos de cada entidad federativa durante los meses de
julio y agosto de 1992. Para darle continuidad a este proceso de actualizacién, el
ANMEB propuso la realizacion de cursos tanto a maestros como a directores de
escuela y supervisores en forma intensiva, para luego llevarse a cabo a través de
actividades de concentracién y mediante actividades en los propios planteles y zonas

escolares.

A diferencia de la actualizaciéon, la formaciéon inicial del maestro recibié
atencidn oficial sélo en el plano legal al ser aprobada en 1993 la Ley General de
Educacién, la cual, en su contenido respecto de la formaciéon de maestros, destaca en

dos aspectos: la prevalencia de la rectoria del Estado sobre la educacién normal y su
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compromiso de establecer y regular un sistema nacional de formacion, actualizacion,

capacitacion y superacion profesional para docentes de educacion basica.

Es hasta 1996 que, con motivo de la Reunién Nacional de Educacion Normal y
a instancias de sus participantes que demandaban acciones prioritarias hacia el
sector, que la SEP inicia un Programa para la Transformacion y el Fortalecimiento
Académicos de las Escuelas Normales, integrado con tres lineas de accion: desarrolio
curricular, apoyo a la actualizacion y formacion continua, y fortalecimiento
institucional. Este programa - sin embargo - apenas se tradujo en una propuesta de
plan de estudios para la licenciatura en educacion primaria® y en algunos recursos
destinados a la infraestructura material asi como, en algunos casos, a una pequefia

dotacion bibliotecaria.

Este capitulo tan importante de la politica de federalizacién se torna complicado
al observar que las acciones emprendidas por la SEP, sobre la formacion inicial y la
actualizacion del magisterio en servicio en el pais, se llevan a cabo de manera
inconexa y sin secuencia ni articulacion. En lugar de impulsar un proceso simuitaneo
y ampliamente participativo de transformacion de las escuelas normales - incluida la
reforma curricular - y de la formacién en servicio, como se delineaba en el ANMEB, la
SEP ha privilegiado las acciones orientadas a la actualizacién (1992-1993)

descuidando, por otra parte, la articulacion hacia este proceso de formacion a las

J1a reforma curricular que dio origen a la propuesta de plan de estudios se
desarroll6 repitiendo los vicios que se suponia ya superados en los procesos
de disefio. Es asi que la reforma anunciada en 1992, empieza a concretarse
con el nuevo plan de estudios cinco afios después y solamente en la
licenciatura en educacién primaria. En su proceso de disefio, se recurrid a
la consulta como mecanismo de “elaboracidén curricular”: los maestros,
investigadores y especialistas opinan y aportan sugerencias que, luego los
especialistas en curriculum designados por la SEP, se encargan de seleccionar
e instrumentar.
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demas agencias que intervienen en él, como son la Universidad Pedagdgica Nacional

y los Centros de Actualizacién del Magisterio.

Al configurarse asi en los hechos y por disposiciones de la SEP, la operacion
diferenciada de los servicios de formacién docente, se nos devela un problema de
fondo: la preparacion profesional del magisterio continda viviéndose como un
concepto dividido en dos partes separadas (formacion inicial y formacion en servicio)
sin secuencia y sin articulacién entre ambas (SNTE, 1997b; p.137). Y este mismo
problema de fondo se ha evidenciado en los procesos de reorganizacion de las
instituciones formadoras de docentes en algunos estados, en los que los sistemas
estatales de formacién de docentes resultantes son organismos administrativos que,
hacia su interior, sus diversos componentes institucionales aparecen como
compartimientos estancos, porque en la concepcion que les da origen no se procura
una articulacién institucional para generar un proceso formativo como un todo, al que
se tienen que ajustar, con su propia especificidad, los procesos de formacion inicial y

de formacion en servicio.

Estas situaciones nos remiten a un problema central en el que los grupos
técnicos de la SEP, al concebir y desarrollar los actos programaticos y organizativos
propuestos para alcanzar los objetivos de la politica educativa, lo hacen desde una
concepcidén atomizada en la que cada institucién de formacién docente tiene una
funcién que si bien es interdependiente con la funcién que realizan las otras que
componen el conjunto, no constituyen elementos de un mismo proceso. La diversidad
de funciones vista entonces de manera fragmentaria pretende resolverse - desde la
Optica de la SEP -, “racionalizando” artificialmente las funciones y los limites de las
instituciones formadoras, asi como su interrelacion (SNTE, 1997b; p.137). Los
planificadores de la SEP proponen un sistema Nacional de Formacién, Actualizacién y

Superacion Profesional del magisterio como una sumatoria de los sistemas estatales
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de formacién docente bajo una coordinacién y plataformé de accidbn comunes
dispuestas por lineamientos expedidos por la SEP.

Esta propuesta de organizacion de las instituciones de formacién docente,
adolece de una contradiccion en el sentido de que hace abstraccion de las
potencialidades del modeio de gestion educativa, contenidas en la misma politica,
dejando a los elementos del modelo en el plano del discurso, lo que lieva a concebir la
formacion y a desarrollarla al margen de las condiciones del campo de trabajo y a
acentuar la diferenciacién funcional de las instituciones, lo que en la practica viene a
agravar la desarticulacion entre las diversas instituciones formadoras, la duplicidad de
funciones de algunas de ellas y la desvinculaciéon de las mismas con las demas

instituciones de educacidn superior.

2.5 ELEMENTOS PARA UNA VISION DE LA POLITICA DE FEDERALIZACION
EDUCATIVA EN EL AMBITO DEL SISTEMA DE FORMACION DE DOCENTES: 1994
- 1996

En el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica los
lineamientos politicos para la formacion profesional del magisterio plantean que en
cada entidad federativa se establecera un sistema para la formaciéon del maestro que
articule esfuerzos y experiencia en los procesos de formacién inicial, actualizacion,
capacitaciéon, superacion e investigacién. Estos lineamientos y el ANMEB en su
conjunto fueron concebidos posteriormente mas como un punto de partida para elevar
la calidad de la educacion que como una fase definitiva (Ejecutivo Federal, 1996;
p.27); de esta forma en el documento rector de la politica educativa de la
Administracion 1995 - 2000, se asumen esos lineamientos y se enuncia el objetivo a
realizar para la organizacidn del sistema de formacion docente: “resolver los

problemas de desarticulacibn que permanecen aun entre las instituciones
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responsables de la formacién inicial, la actualizacion y el desarrollo profesional de los
profesores en servicio: las escuelas normales, los centros de actualizacion del
magisterio, la Universidad Pedagégica y las unidades (de ésta) que operan en los
estados” (Ejecutivo Federal, 1996;p.57).

La propuesta que el Programa de Desarrollo Educativo plantea, gira en torno a
la creacion del Sistema Nacional de Formaéién, pero ahora bajo la concepcién de un
sistema integrado en el que las autoridades de la SEP coordinan un conjunto de
instituciones y servicios, los cuales son operados bajo la direccién de las autoridades
educativas estatales y con un alto grado de adaptabilidad a las necesidades y

condiciones locales.

Con esta orientacién mas precisa en la politica educativa, parece ser que se
retoman los elementos del federalismo educativo en tanto que la SEP deja en manos
de las autoridades estatales la decision sobre las formas con las que se dara
coherencia y articulacién a la modalidad de organizacién que se adopte en cada
entidad. No obstante estas puntualizaciones sobre la gestiébn educativa que se
encuentran en el ANMEB asi como en el Programa de Desarrollo Educativo,
contradictoriamente lo realizado hasta ahora en la integraciéon de las instituciones
formadoras de docentes para establecer los sistemas estatales, ha consistido en la
aplicacion de simples procedimientos de reordenacién administrativa en [os que [as
instituciones de formacién obedecen a un sélo mando pero sin guardar una relacion
entre si. En este contexto las instituciones de formacién quedan mas como
organismos administrativos ordenados en la administracion publica para su vigilancia
y fiscalizacién pero incapaces de llevar a cabo una articulaciéon interna para dar
respuesta de manera coordinada a la nuevas demandas que en materia de personal
docente se presenten en cada estado. Por otra parte, no seria éste el Unico problema

resultante de las contradicciones generadas en la politica de federalizacion, pero si es
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uno de los mas importantes a tomar en cuenta para planear una politica que atienda
el desarrollo profesional del magisterio como una de las variables a preparar para

asegurar una educacién de calidad.
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SEGUNDA SECCION. DEL ANALISIS DE POLITICAS AL ANALISIS
POLITICO

La politica de federalizaciéon educativa contiene problemas que resultan desde
los procesos de su formulacidn e implementacion. Esos problemas, como la
centralizaciéon normativa y politica en la operacién del sistema educativo o la inercia
administrativa de éste que obstaculiza la posibilidad de cambios cualitativos en la
educacion basica, normal y de formacion de maestros en los estados, no se han
resuelto porque responden no sdélo a contradicciones de los sujetos que toman las
decisiones sino que emergen de las contradicciones de un régimen politico y
econdmico centralizado que ha entrado en una profunda crisis. El efecto de ésta y de
las contradicciones para la operaciéon del sistema educativo ha llevado a que se
empiece a advertir una profunda crisis en la conduccién de la educacion en México.
Se plantea que la educacion mexicana atraviesa actualmente por una crisis en su
conduccién, que se expresa de fondo, en la contradiccion entre una sociedad que
busca espacios de participacion democratica y el estrecho ambito en que se confina a
la educaciéon. No existe hoy, un marco claro y bien sustentado que establezca
espacios amplios y respetuosos de los procesos de participacion y del derecho a la
educacién que permitan consolidar este importante espacio como parte de la
construccion de una sociedad democratica (Aboites, 1998; p.48).

Al analizar las politicas de descentralizacién educativa implementadas en
nuestro pais, buscamos resaltar las contradicciones generadas desde su formulacion
y luego las que se han presentado en su aplicacion con el fin de precisar los factores
que la limitan. A esta tarea dedicamos Ia primera seccidn de nuestro trabajo,
centrando la atencion en la politica de federalizacién educativa al destacar como las

contradicciones de su disefio y de su aplicacién afectaron los procesos de formacion
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de docentes. Tomando como fondo estas contradicciones que han limitado la politica
de federalizacidn educativa e impactado en los procesos de formacién de docentes,
presentamos en esta segunda seccidén los resultados de nuestra investigacion al
analizar el significado de la federalizacién en las practicas politicas de los grupos y
comunidades de las instituciones formadoras de docentes en el estado de

Guanajuato.

El objetivo de esta segunda seccidn se hace necesario en tanto que si
queremos aproximarnos a una visibn de como ha impactado la politica de
federalizacion entre los formadores de docentes, esto no lo podemos desprender de lo
que nos aportd la seccién anterior al precisar las principales limitaciones de la politica
educativa federalizadora, es decir, de ellas no podemos extraer el significado de cémo
la politica educativa impacta en las practicas politicas de los involucrados en la
federalizacion al disponer ésta, la integraciéon de las instituciones o centros de
formacion docente en un sistema estatal. Ahora bien, como excede nuestras
posibilidades abarcar un universo tan vasto de centros de formacion distribuidos en
toda la republica, esto nos llevé a tomar como estudio de ‘caso, el proceso de creacion

del Sistema Formador de Docentes en el Estado de Guanajuato.
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CAPITULO VI. EL CONTEXTO POLITICO BUROCRATICO DE LA
FORMACION DOCENTE EN GUANAJUATO Y SU PERSPECTIVA
TEORICO-METODOLOGICA

A) EL. CONTEXTO

Mediante el analisis de la politica de federalizacidn educativa podemos saber
de los factores que la limitan, pero demasiado poco sobre el significado de ésta para
las practicas politicas y sociales de los diversos grupos involucrados. No obstante, lo
que hay que conocer no son solo las posiciones politicas de los actores. Hace falta
teorizar sobre las relaciones de su interaccion y la estructura de esa interaccién
(Street, 1989b; p.41). La teoria de los campos de P. Bourdieu (1990, p.17), nos sirve
para realizar un analisis politico, tomando como centro de andlisis el proceso politico-
técnico que dio origen en el estado de Guanajuato al Sistema Estatal de Formacién de
Docentes. Empero, efectuar esta tarea réquiere en primera instancia hacer una

contextualizacidon del caso.

El concepto de gestidn educativa permea el discurso del Acuerdo Nacional para
la Modernizacién de la Educacién Basica al sefialar en su formulacién que el Estado -
federacién, estados y municipios- comparten la responsabilidad del control
administrativo y pedagdgico del sistema educativo. Para la implementacion de esa
responsabilidad -en el mismo discurso-, se propone tomar a la institucion escolar
como el destino de sus acciones, de tal modo que la escuela por el grado creciente de
su autonomia se articule efectivamente con las demandas y aspiraciones de la

poblacién usuaria (SEP, 1992a).

Frente a estos elementos discursivos contenidos en la politica de federalizaciéon

(ANMEB), en el estado de Guanajuato se entendieron en su conjunto como “una
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coyuntura histérica que significaba la oportunidad de valorar a plenitud a la educacién
como la palanca fundamental del desarrollo y la oportunidad de asumir un
compromiso definitivo con el avance de la educacién” (Ejecutivo Estatal, 1993), para
lo cual se convocaba a participar con entusiasmo y decisién en el proceso de
descentralizacion, en las medidas de preparacién del magisterio asi como en las

estrategias para la elevacioén de la calidad educativa.

De acuerdo con esa visualizacion de la politica educativa desde las
autoridades estatales, se empezaron a realizar cambios estructurales de considerable
importancia. Asi, el gobierno estatal con el propésito de capitalizar las oportunidades
que se desprendian del ANMEB y para adecuarlas a la situacién educativa de
Guanajuato, establecié el disefio y operaciéon de un Proyecto Estatal para elevar la
Calidad de la Educacién (Ejecutivo Estatal, 1993; p.5). En él se definieron las
estrategias, los programas y las acciones al corto, mediano y largo plazo, con la
finalidad de integrar un Sistema Educativo de Guanajuato para hacer frente a los retos

planteados por la politica de federalizacién.

Dentro de ese proyecto figuré de manera importante un programa orientado a la
reorganizacién del aparato de formacidén y actualizacién de docentes con el que se
pretendia: establecer un Sistema Estatal de Formacién inicial de Maestros de
Educacion Basica; proporcionar una Formacion en el Servicio a los Maestros
Habilitados; impartir una Actualizacidbn Permanente a los Maestros en Servicio;
implantar un Posgrado para Maestros Formadores de Docentes y proporcionar una
Formacién y Apoyo a los Docentes para la Investigacion (Ejecutivo Estatal, 1993).

Con la firma del ANMEB - que el gobierno del estado de Guanajuato suscribe -,

por una parte, y con la formulacién del Programa Estatal para elevar la Calidad de la

Educacién, por otra, se presentd la oportunidad de realizar los planteamientos del
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modelo de gestidon escolar contenidos en el ANMEB, en el sentido de tomar a la
institucién escolar como destino de sus acciones al propiciar que éstas se articularan

efectivamente con las demandas y aspiraciones de la poblacién usuaria.

Esta coyuntura favorable para la gestion educativa que por extension se
pensaba abarcar hasta la reorganizacion del aparato de formacién de docentes,
hubiese sido imposible sin la conjugacién de varios factores. En primer lugar, la
postura del gobierno de Guanajuato de luchar por la autodeterminacion estatal y por
el respeto al desarrollo y conduccion politica del estado (Fierro y Tapia, 1997; p.22),
ademas de asumir una postura demandante y receptiva de los procesos de
federalizacion de las funciones del gobierno federal. En segundo lugar, la Secretaria
de Educacién estatal habia creado una plataforma normativa, administrativa y
organica apoyada por el Centro de Estudios Educativos para conducir el quehacer

educativo en la entidad.

No obstante esta coyuntura favorable para la implementacion de los cambios
educativos planteados en el ANMEB y asumidos como una postura propia para
adaptarlos al contexto estatal, los procesos para transferir los programas y las lineas
de accion planteadas en el Acuerdo Nacional no se dieron libres de tensiones y
conflictos en tanto que en Guanajuato coexistian hasta antes de la firma del ANMEB

|32, los cuales con la federalizacion en marcha,

dos sistemas: el estatal y el federa
entran en una dinamica de competencia para asumir la conduccion y el liderazgo en

los procesos educativos del estado.

En 1992, antes de la firma del ANMEB, operaba por parte del gobierno estatal
la Secretaria de Educacién, Cultura y Recreacién, la cual atendia servicios
de educacién béasica y normal. Por su parte, el gobierno federal a través de
los Servicios Coordinados de Educacién, era responsable de servicios de
educacién bésica y para atender otros niveles operaban de manera
independiente las delegaciones federales del CONAFE,. de la DGETI, de 1la
DGETA, del INEA, del CONALEP, de Educacién Normal de la SEP con dos Centros
CAM para el magisterio y tres unidades SEAD de la UPN.

125



Son varios los &mbitos en los que se juega la tensién por la conduccion de los
procesos educativos locales entre la Secretaria de Educacion estatal y el nuevo
organismo creado para la administracion educativa del sector federalizado; es decir,
del sector administrativo transferido al estado con la firma del ANMEB®. De esos
ambitos hay uno que hemos revisado con interés para alimentar nuestro analisis
sobre el significado de la federalizacién en las practicas politicas de los grupos y
comunidades de las instituciones formadoras de docentes en el estado de
Guanajuato. Ese ambito se refiere al proceso de reorganizacion de las instituciones

formadoras de docentes.

El proceso de reorganizacién de las instituciones de formacién docente en
Guanajuato aunque es puntualizado en el Programa Estatal para elevar la Calidad de
la Educacioén, en rigor no encierra un programa detallado de acciones a realizar sino
un conjunto de enunciados que aluden a las metas a alcanzar en el sistema educativo
estatal (Ejecutivo Estatal, 1993; p.46). Es esta la razén que nos lleva a considerar lo
anterior como la fase previa al proceso formal de reorganizacion institucional de los
centros de formacién docente en el estado. Por otra parte, este proceso formal
iniciado a fines del primer semestre de 1994, se va a suceder con una determinaciéon
de las reglas del juego impuestas por la Secretaria de Educacién Estatal, la cual para
esas fechas ya habia logrado la resolucién del liderazgo educativo a su favor

contando para ello con el respaldo de la autoridad del gob-ierno local del estado.

¥con la firma del ANMEB, el ejecutivo federal transfirié al ejecutivo estatal
los establecimientos de 1la educacién bédsica , normal y de formacién de
maestros, lo que hizo necesario crear en Guanajuato un organismo para la
administracién de esos servicios educativos. De ahi surge como organisma
piblico descentralizado el Instituto para la Federalizacién y Modernizacién
Educativa (Ejecutivo Estatal, 1992a). Posteriormente se reforma el nombre
del organismo para quedar como Federalismo y Modernizacién Educativa
(Ejecutivo Estatal, 1992b).
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La fase previa al proceso de reorganizacion institucional de los centros de
formacion docente se inicia en los dias posteriores a la firma del ANMEB y de la
creacion de Federalismo y Modernizacién Educativa, y concluye con la integracion de
este ultimo organismo con la Secretaria de Educacion Cultura y Recreacion (Ejecutivo
Estatal, 1994) a principios de 1994.

En esa fase previa, la dependencia que dentro de la Secretaria de Educacién
Cultura y Recreacion (SECYR) se ocupaba de la formacién docente al coordinar las
escuelas normales estatales y particulares, desarrolla una intensa actividad para
cohesionar a las instituciones normalistas con la intencién de conformar un Sistema
Estatal de Educacion Normal con el que se mostrase un liderazgo en la formacion

(SECYR, 1993) frente a su contraparte del sector federalizado.

Por su parte, el sector federalizado conformado por los Centros de
Actualizacidon Magisterial y las Unidades SEAD de Ila Universidad Pedagdgica
Nacional encontraron acomodo en el organismo Federalismo y Modernizacion
Educativa para desde ahi tener mecanismos de conexién con las instancias federales
de [as que dependian hasta antes de la firma del ANMEB. Por otro lado, desde las
mismas unidades UPN se generd un proyecto para darle viabilidad a una nueva
opcién de formacién docente mas rigorista y exigente que sirviese de alternativa de
continuidad para el modelo normalista al que se le consideraba ya agotado segun
expresiones de quienes participaban en ese proyecto®.  El proyecto en cuestién
buscaba establecer la Universidad Pedagogica del Estado de Guanajuato (Romero,
1992) que integrara a las unidades UPN y a las escuelas normales pero bajo la

direccidn de la primera.

¥Entrevistas a participantes en el proyecto.
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El paralelismo en las acciones orientado por la dindmica de competencia entre
los sectores estatal y federalizado, vino a detenerse por la convocatoria a las
comunidades e instituciones dbcentes para participar en el proceso de reorganizacién
institucional del que surgiria el Sistema Formador de Docentes en el estado de
Guanajuato. Dicha convocatoria fue emitida por la Secretaria de Educacion, Cultura y
Recreacion y la Unidad Coordinadora para la Reorganizacion del Sistema Educativo

de Guanajuato.

B) LA TEORIA DE LOS CAMPOS: UNA PERSPECTIVA TEORICO-
METODOLOGICA PARA EL ANALISIS DE LA FORMACION

La teoria de los campos de Bourdieu, es una teoria de la sociedad en la que los
hechos se organizan a partir de un gran esquema ordenador en el que el analisis
socioldgico debe estudiar la dindmica interna de cada campo en el que se reproduce
la vida social. Asi, la vida de las sociedades modernas se reproduce en los campos
econdmico, politico, cientifico, educativo, artistico, etc., que funcionan con una fuerte
independencia y en este sentido, el andlisis privilegiara la indagacién hacia lo interno
de esos campos para explicar cdmo luchan por la apropiacioén del capital que cada
campo genera, los grupos que intervienen en él. La sociedad, y por tanto, la
confrontacion entre las clases, es resultado de la manera en que se articulan y

combinan las luchas por la legitimidad y el poder en cada uno de los campos.

Desde la teoria de los campos de Bourdieu, los campos son espacios
estructurados de posiciones objetivas, en los que existen reglas del juego y objetos
por los que se juega (cosas en juego). En cada campo hay intereses especificos que
son irreductibles a los objetos e intereses propios de otros campos y que sé6lo son
percibidos por quienes estan dotados del habitus que implica el conocimiento y

reconocimiento de las leyes del juego y de las cosas por las que se juega. Un habitus
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es a la vez un oficio, un capital de técnicas, de referencias y un conjunto de creencias
que comparten quienes integran el campo y que, como tal, es condicién para su

funcionamiento.

La lucha es el motor del campo. La lucha presupone un acuerdo entre los
antagonistas sobre aquello por lo que vale la pena luchar. La estructura del campo es
un estado de la relacién de fuerza entre los agentes o las instituciones comprometidas
en la lucha. Las luchas al interior del campo tienen por objeto el monopolio de la
violencia legitima (autoridad especifica)e implican la conservacién o subversion de la
estructura de distribucién del capital especifico. Hablar de capital especifico significa
que el capital vale en relacién con un campo determinado, es decir, dentro de los
limites de este campo, y que sélo se puede convertir en otra especie de capital dentro

de ciertas condiciones.

Aquellos que, dentro de un estado determinado de la relacién de fuerzas,
monopolizan (de manera mas o menos completa) el capital especifico, que es el
fundamento del poder o de la autoridad especifica caracteristica de un campo, se
inclinan hacia estrategias de conservacion, mientras que los que disponen de menos
capital (que suelen ser también los recién llegados) se inclinan a utilizar estrategias

de subversioén.

Otra propiedad ya menos visible de un campo: toda la gente comprometida
con un campo tiene una cantidad de intereses fundamentales comunes, es decir, todo
aquello que esta vinculado con la existencia misma del campo; de ahi que surja una

complicidad objetiva que subyace en todos los antagonismos.

Con esta estructura funcionan los campos mas auténomos, los habitualmente

llamados culturales (la ciencia, la filosofia o el arte) y también otros en apariencia muy
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dependientes de la estructura socio-econémica generai como la educacion, en el cual

se inscribe nuestro objeto de estudio.

Es asi que los elementos de esta perspectiva teérica, nos posibilitan construir
un enfoque metodolégico para abordar la realidad educativa y poderla delimitar.
Llegando a este primer paso, identificamos sectores de la realidad a los que hacemos
existir para la conciencia (Ezpeleta, 1992; p.101), pero al hacerlo asi, hos abocamos
intelectualmente en una o algunas parcelas de la realidad y dejamos de lado otra u
otras. En un segundo paso focalizamos un espacio de la realidad educativa que
nombramos como campo de la formacién. Incluso en este paso, todavia se nos
presenta el momento de optar - en el espacio de la formacién- por un objeto u otro. Al
hacer la eleccion, es inevitable que los objetos dejados de lado se obscurezcan por el
insaciable afan de esclarecer el objeto elegido. ' Hasta este paso, la teoria de los
campos nos permite luego adentrarnos en el campo de la formacién para develarnos

el sentido de las practicas de los sujetos que se mueven en ese campo. !

El dltimo paso metodolégico de la teoria de los campos y en el que se advierte
su riqueza, consiste en inquirir a fondo en el sentido de las practicas de los sujetos
que se mueven en la formacidon docente, para descubrir que el sentido de esas
practicas es una interaccion conflictiva propiciada por la lucha en la que esta en juego
la conservacién o la conquista del poder. De este modo y con estos pasos aplicados
a un proceso particular -la conformacién del sistema estatal de formacion de docentes
en Guanajuato-, es como construimos una visidn comprensiva del interactuar

conflictivo de los sujetos intervinientes en el proceso.
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CAPITULO VII. ANALISIS DEL PROCESO DE CREACION DEL
SISTEMA FORMADOR DE DOCENTES EN EL ESTADO DE
GUANAJUATO

A. EL PROCESO

Encaminarse a la realizacién del compromiso para el estado planteado en el
ANMEB, en el sentido de integrar y articular un sistema para la formacién docente,
implico convocar a los centros de formacidn magisterial existentes en el estado para
que participaran con propuestas de trabajo y nombrasen a la vez a un minimo de dos
representantes por plantel®*. De este modo se logré conjuntar una comisién técnica

abocada a la tarea de formular un proyecto de sistema.

En esa comision, por los estudios diagndsticos (CEE, 1992) que se tenian
sobre la probleméatica educativa de Guanajuato, se tuvo conciencia de “la necesidad
de imprimirle calidad al sistema educativo y esto sélo era posible con la creaciéon de
un organismo que integrara el aparato educativo estatal de formacién y actualizacién
de docentes para incidir en la preparacion docente de excelencia, asi como en el

perfeccionamiento del magisterio en servicio”.

La comisidn técnica integrada por treinta y ocho profesores logré conjuntar una
serie de elementos que no culminaron con el proyecto de sistema, dado que los
trabajos de la comision se empalmaron con el término del afio escolar 93-94 y el inicio

del siguiente; lo que obligd a dejar las tareas sin terminar, para ser retomadas por un

»Reunién convocada por la Secretaria de Educacién, Cultura y Recreacién a
través de las direcciones de los planteles de formacidén docente. MemorandGm.
Direccién de Educacién Superior Pedagégica (Puentecillas) Junio de 1994.
Guanajuato, Gto.

¥%pxtracto de la exposicién del Secretario de Educacién, C.P. Carlos Alfredo
Torres en la apertura de los trabajos de la comigién técnica abocada a la
creacién del proyecto de sistema formador de docentes. Junio de 1994.
Guanajuato, Gto.
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grupo de siete directivos integrantes de i1a misma comisién, quienes lograron dar la
elaboracion final al proyecto entre los meses de septiembre a diciembre de 1994. En
este ultimo mes se hizo entrega a las autoridades educativas del estado de una
propuesta de Sistema de Educacién Superior Pedagégica de Guanajuato (Unidad
Coordinadora, 1994), propuesta que es oficializada con el respaldo de un Decreto
Gubernativo (Ejecutivo Estatal, 1995a), dando origen asi a lo que se denominé
Instituto Superior de Estudios Pedagdgicos de Guanajuato, organismo que, segun el
decreto que lo crea tiene por mision realizar las funciones de docencia, investigacion
y difusién de la cultura pedagdgica; e integrar a las instituciones de formacién docente

oficiales asi como a los particulares con autorizacién de validez oficial de estudios.

Simultaneamente con la publicacién del decreto que crea al nuevo organismo
disefiado para la integracion de las instituciones de formacién docente, la autoridad
educativa da a conocer al titular del instituto y a los responsables del funcionamiento

académico y administrativo del mismo.

B. MICROPOLITICA DEL AMBITO INSTITUCIONAL DE LA FORMACION

Lb anteriormente planteado como principio y conclusién de un proceso para dar
origen a un organismo como el ya descrito, estuvo, sin embargo, afectado por
contradicciones manifestadas en la etapa del disefio del organismo, después de
oficializado como sistema y aun ahora a dos afios de su funcionamiento. Esas
contradicciones provocaron que el instituto apareciese como una institucion
absorbente de los propios planteles de formacion y actualizacion magisterial, en lugar
de ser un organismo coordinador de esfuerzos como era la posibilidad entrevista en el
ANMEB por la propia comision técnica al iniciar los trabajos de pianeacion del
sistema. Otra contradicciéon fue que en el decreto de creacién del Instituto, éste es
concebido como un organismo desconcentrado de la Secretaria de Educacion estatal;

empero, las autoridades educativas no crearon las condiciones para que asi operara,
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antes al contrario, al mes siguiente de la puesta en marcha del Instituto, su decreto de
creacion es reformado (Ejecutivo Estatal, 1995b) para quedar aquél como un
organismo sin personalidad juridica ni recursos propios y si subordinado enteramente

a la burocracia de la Secretaria de Educacion estatal.

La reconstruccion del proceso para interpretar el sentido de estas
contradicciones (en la berspectiva de la Teoria de los Campos), tomd como base las
notas de observacion y el registro de las participaciones elaboradas por uno de los
miembros de la comisidn técnica proveniente del grupo federalizado. Esas notas y
registros tuvieron en el transcurso del proceso, la finalidad de servir de instrumentos
para evaluar el tipo de participacion y compenetracion de los miembros del grupo
federalizado en las tareas de disefio del proyecto de Sistema de Formacion de
Docentes. De igual forma, los instrumentos sirvieron para comparar el tipo y nivel de

participacion del grupo federalizado con respecto al grupo estatal.

Una vez disefiado el proyecto de Sistema de Formacién con la entrega oficial
del documento, la expedicion del decreto gubernamental para crear el sistema y el
nombramiento de sus titulares, la informacion se sistematizd por quien la habia
recopilado, para elaborar un analisis del proceso y explicarse el sentido de las

practicas politicas de los grupos federalizado y estatal.

Esta tarea, asumida sin los compromisos de grupo y sin las ataduras
burocraticas de las autoridades educativas, se propuso hacer la reconstruccion del
proceso tomando como punto de partida la comun rivalidad entre normalistas y
universitarios, la cual se enfocé como la primera interrogante a desentrafar en

términos de una dinamica politica caracterizada por el conflicto.
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El fondo de la reconstruccién del proceso se orienté a plantearlo mas como un
problema académico y de investigacion, al que para su interpretacion se acudié a la
perspectiva tedrica de los campos mediante un esquema metodolégico congruente

con la misma teoria.

Es asi que inquirir sobre el sentido de estas contradicciones manifestadas en el
proceso de creacion del Instituto Superior de Estudios Pedagdgicos, nos remiten a la
dinamica politica inherente generada no sélo por los miembros de la comision técnica
al disefar la propuesta del Sistema, sino también por los grupos y comunidades a
quienes estos representaban, asi como por las tradiciones pedagdgicas y las
concepciones politicas y de la ensefianza especificas al personal académico de las

instituciones formadoras de docentes.

Esta referencia de los sujetos y sus circunstancias es necesaria para poder
ubicar el sentido de las contradicciones en el caracter conflictivo de las interacciones
que acaecen al interior del grupo elaborador del proyecto de Sistema. El concepto
mas importante que nos sirve para captar esa dinamica politica de conflicto es el de
poder; esto es: el proceso de creacion del sistema de formacion de docentes significd
una lucha por los recursos y por el acceso al control del organismo y lo que éste
vendria a significar dentro del aparato de la burocracia estatal. Aunque el objetivo era
el mismo para todos en la comision técnica en el sentido de disefar el sistema de
formacidn estatal, los participantes en el proceso se movian con objetivos implicitos
de accionar para no perder la cuota de poder del sector que se representaba, sino
antes bien acrecentarlo hasta lograr el control total del sistema de formacion.

AN

En esa lucha por el poder se distinguian dos sectores de la burocracia

educativa en el estado: por una parte el grupd burocratico estatal con un control

sobre las escuelas normales; y por otro lado, el grupo burocratico federalizado y con
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un control de las unidades de la Universidad Pedagogica Nacional (UPN) y los

Centros de Actualizacion Magisterial (CAM).

Definidos los actores y el objetivo de ellos en cuanto a su pertenencia a los dos
sectores de la burocracia, importa resaltar que si bien un aspecto del conflicto se
caracterizaba por una lucha por el poder, en tanto que éste significaba un control de
recursos y posiciones de mando al interior del aparato burocrético de la Secretaria de
Educacion estatal; otro aspecto del conflicto - y en el que hunde $us raices el
primero- se refiere al control politico del organismo como elemento clave para no
perder y seguir reproduciendo el capital; es decir, el saber de la formacién -
especifico como fundamento del poder en el ambito de la formacién de profesores.
Ese saber - parafraseando a Bourdieu - siendo a la vez un oficio, un capital de
técnicas, de referencias y de creencias compartidas, es asimilado solamente en los
lugares autorizados por la ftradicion pedagogica, en los que se efectia la
interiorizacidn por parte de los futuros maestros, de los valores y de las normas de
una sociedad con miras a una futura exteriorizacién dentro de la accién educativa a
escala estatal y nacional. Y esos lugares no son otros mas que las escuelas
normales. Referirnos a ellas significa definirlas como los espacios institucionales en
los que se forja la identidad magisterial por la apropiacion del saber-hacer docente y
la proyeccién social de la funcion magisterial. Pero también al referirnos a las
escuelas normales aludimos a los sujetos que en ellas se desempefian, administran y
representan desde posiciones de mando en la burocracia educativa. En momentos
coyunturales como los vividos en los ultimos afios, bajo nuevas directrices politico-
educativas en los que se avizoran cambios profundos que pudiesen poner en riesgo
no sélo el control de la institucidon normalista sino el fundamento del poder - el saber
de la formacién - en el ambito de la formacién docente, los normalistas proceden a

elaborar propuestas curriculares, organizativas y administrativas con las cuales
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cimentar su poder frente a las amenazas que significan las incursiones de los

universitarios en la formacion.

En el caso del proceso politico-técnico de creacidén del Sistema Formador de
Docentes en Guanajuato, los representantes del normalismo al interactuar
obligadamente con los representantes del grupo burocratico federalizado, asumen una
actitud diferenciada en tanto que los primeros se mueven en el ambito institucional de
la formacijén con la autorizacion de la tradicion pedagégica; los segundos, recién
llegados al ambito institucional de la formacién tienen que buscar acomodo en la
tradicién y la via mas rapida es controlar las instituciones para darles una orientacion
modernizadora al controlar el saber-hacer docente produciéndolo ellos mismos. En
este sentido el conflicto es inevitable y aparece cuando (los advenedizos) el grupo
burocratico federalizado disputa a los normalistas el control del organismo a crear, el
cual viene a ser un elemento clave en el proceso pues a partir del control se podra
monopolizar el capital especifico de la formacién, siendo éste el fundamento del poder

en ese campo de la educacion.

El predominio de un grupo sobre el otro se confirma con el arranque del
sistema de formacién de maestros y con la orientaciéon que ha tomado el organismo en
los dos afos que lleva de funcionamiento. En el primer sefialamiento: el grupo que
logra el control del sistema es representativo de los cuadros’ intermedios de la
burocracia tradicional de origen magisterial en el estado de Guanajuato, los cuales
ostentan las concepciones mas atrasadas de la docencia y la planificacién académica,
frecuentemente reivindican como ideologia identificatoria al normalismo, nocion difusa
y englobadora que define todo y nada, pero que es usada cuando se trata de adoptar
una posicion defensiva o de ataque contra los sectores externos al magisterio
egresado de las normales. Es asi que los normalistas imponen su vision de sistema

de formacién en un producto en el que las aportaciones del segundo grupo son
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nulificadas al quedar subsumidas en el Decreto de Creacién del Instituto, en un
lenguaje juridico administrativo que hace perder la posibilidad de integrar y articular a
las instituciones de formacién docente. En el segundo sefialamiento: el predominio
del grupo normalista sobre el federalizado se observa también en la orientacién que
ha tomado el Sistema hacia una dinamica mas administrativa que pedagdgica y
politica; es decir, como se administra a las escuelas normales, al obedecer a las
instancias burocraticas de la Secretaria de Educacién estatal e imponiendo la misma
secretaria a todas las instituciones de formacién sus propios mecanismos de
planeacion, administracién y evaluacion. Esto viene a significar que {a burocracia del
Sistema Formador de Docentes es una instancia que vigila y fiscaliza el
funcionamiento de los centros de formacion estatal pero es incapaz de propiciar una
vision sobre los requerimientos del Programa de Desarrolio Educativo 1995-2000 y los
de la politica educativa del estado. La forma de conducir y administrar a las
instituciones de formacién docente, hace “tabla rasa” con ellas al aplicarles por igual
mecanismos administrativos que tratan de incidir en todo, pero que al hacerlo
restringen el espacio de libertad y creatividad y truncan la posibilidad de acercarse a
una vision propia (del plantel) de como resolver la problematica de las necesidades
profesionales de los docentes. En resumen, esta orientacion del grupo normalista con
el control del Instituto, provoca un efecto desastroso en las instituciones porque

fomenta en ellas una vocacién introvertida y acentua su desarticulacién.

E! grupo burocratico federalizado perdedor en la lucha, es representativo de los
cuadros burocraticos que se presentan como técnicos en el campo de la formacién
docente, pretendiendo con sus acciones y proyectos configurar un respaldo a la
politica modernizadora al promover con estos, para la creacién del sistema de
formacién, un organismo eficiente y flexible, que al dar respuesta a la problematica
educativa del estado, esté en correspondencia con ios intereses y preocupaciones del

régimen gubernamental en su politica educativa nacional. @ Este grupo, (el
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federalizado) no es compacto ni homogéneo, puesto que en el estado de Guanajuato
existen otros cuadros que en ocasiones contemporizan con él, al lanzarse contra los
normalistas, pero en otros momentos proceden a la inversa seguin sus cambiantes
estrategias; sin embargo, han estado colocados en lugares subalternos y con poca

capacidad de incidir en la toma de decisiones en momentos coyunturales.
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CONCLUSIONES

PRIMERA SECCION

En esta parte, recapitulamos la informacién aportada y las 'interpretaciones
realizadas con el fin de desprender enunciados que nos sirvan para expresar cuales
son los factores que han limitado los procesos de descentralizacién en nuestro pais, y
que aun ahora en la estrategia del Acuerdo Nacional para la Modernizacién Educativa

persisten y afectan su implementacion.

El ANMEB parece representar un parteaguas en el disefio e implementacién de
la politica educativa si la comparamos con las politicas de desconcentracion. Las
diferencias pueden aparecer como radicales; aunque si se le compara con la fallida
politica de descentralizaciéon educativa de Miguel de la Madrid, representa mas bien

una continuidad con esa politica.

Por otra parte, si advertimos los objetivos de las politicas educativas
implementadas hacia la educacién basica desde 1973 hasta la firma del ANMEB en
1992 y aun en los objetivos del Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, se
observan dos résgos caracteristicos en ellas: la importancia dada a la
descentralizacion de la educacion basica y normal y la insistencia con la que el

discurso se refiere al problema de la calidad de la educacién publica.

De esos dos rasgos caracteristicos de las politicas, advertidos al analizar e
interpretar la construccion de éstas, vamos ahora a tomarlos como esquema de fondo
sobre el cual puntualizaremos nuestras conclusiones, de tal forma que nos permitan
entender criticamente a la politica de federalizacion educativa y plantear una

perspectiva sobre sus principales problemas que se proyectan en el ambito regional.
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A. En algunos apartados de este trabajo hemos explicado que las politicas de
descentralizacion educativa implementadas en América Latina y mas especificamente
en México, adoptan la forma de dos tipos de procesos: la desconcéntracion y la propia
descentralizacion. En el caso del primer proceso, su implementacion coincide con las
formas descritas por los estudiosos de esas politicas(Hevia, 1991; De Puelles, 1993;
Pérez, 1994). En lo que se refiere a la descentralizacion, la primera politica que se
anuncia como tal, fracasa desde su mismo disefio y provoca un empeoramiento de los
problemas que pretendia resolver al agudizarse las contradicciones entre el grupo

burocratico-gremial y las autoridades de la SEP.

La segunda politica descentralizadora corresponde al ANMEB, politica que se
presenta y se pone en marcha como una federalizaciéon educativa, esto es, se anuncia
como una fase avanzada de la descentralizacidn porque: a) resulta de una
concertacion politica que conjunta al poder federal, a los gobernadores de los estados
y a un SNTE renovado por la remocién del grupo hegemoénico en el sindicato; b) la
estrategia se asume fundada en el federalismo politico que privilegia la autonomia de
los estados de la republica, y c) propone la necesidad de involucrar a la sociedad en
las tareas educativas para procurar una relacion entre las grandes metas de la
educacion (la calidad, la cobertura y la equidad) con la actividad concreta de las

escuelas.

Los anteriores senalamientos sobre la federalizacion educativa, al
considerarlos como se enuncian, nos remiten a una visién triunfalista sobre esa
politica y su proceso de implementacion, del cual, a los pocos meses de iniciado ya se
daba por resuelta la problematica de la burocratizacién del sistema educativo
(Pescador, 1992; p.7). Sin embargo, las contradicciones ya apuntadas en este trabajo

nos llevan a poner en duda el alcance de las metas propuestas en esa politica y aun
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mas a preguntarnos si efectivamente la federalizacion educativa es una politica
descentralizadora. Para esta indagacién, existen algunas cuestiones esenciales
desde el punto de vista de la toma de decisiones que tienen aqui el papel de claves
fundamentales para determinar si la federalizacion es un modelo centralizado o
efectivamente descentralizado y, en este ultimo caso, para la delimitacién de los
posibles grados de descentralizacién. Las claves fundamentales son las siguientes:

a). ¢ Quién toma la decisién sobre la ordenacion basica de la educacion?,

es decir: ¢quién determina el numero de niveles educativos (primaria,

secundaria, etc.) que constituiran el sistema educativo, el nimero de cursos

académicos -que integraran los niveles, la duracion de la escolaridad

obligatoria, los requisitos de acceso de un nivel educativo a otro?

b). ¢Quién toma la decisién sobre el curriculo, es decir, el conjunto de

objetivos, contenidos, métodos y criterios de evaluaciéon de cada uno de los

niveles educativos que componen el sistema educativo?

c). ¢ Quién controla, inspecciona o supervisa el sistema educativo?

d). ¢ Quién financia el sistema educativo? (De Puelles, 1993; p.18).

Cuando la contestacion a todas estas claves remite a la organizaciéon nuclear
del Estado, el resultado es indefectible: estamos ante un sistema estrictamente
centralizado. Por el contrario, cuando algunas o todas las respuestas remiten a otras
instancias o a otras comunidades territoriales, intermedias o de base, podemos estar
ante sistemas centralizados con tendencias descentralizadoras, o ante sistemas
descentralizados en mayor 0 menor grado, segun el numero de claves que respondan
en un sentido u ofro.

De acuerdo con estas claves, al observar el arranque y el desarrolio de la
politica de federalizacion, ésta nos remite a un modelo centralizado cuya
estructuracién consta de las siguientes caracteristicas que al término del sexenio 89-

94, se confirman:
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1. Descentralizacion administrativa del sistema educativo hacia los estados

de la Republica.

2. Centralizacién normativa y politica del sistema educativo en el poder
ejecutivo federal. Aumento del poder decisional de los altos mandos de la
SEP sobre la asignacién de recursos, las formas de evaluacién de las

instituciones educativas y los contenidos educativos.

3. Centralizacién de las negociaciones salariales entre la SEP y el SNTE,
aunque la relacién laboral se traslade hacia las autoridades de cada estado

con las secciones sindicales.

La confirmacién de este nuevo centralismo se da desde un discurso politico
cargado de retérica, adornado de reformismo o teorias reformadoras del Estado, pero
en la practica sus resultados, en términos de programas, objetivos y metas concretas,
aparecen en un saldo negativo. Esto se hace patente en la gran promesa del Acuerdo
Nacional, en el sentido de democratizar las decisiones educativas. Este concepto
estelar de la federalizacidn educativa comenz6 creando grandes expectativas de
cambio, para desembocar en el desencanto y el escepticismo. Esto no podia ser de
otra manera si al compromiso de reorganizar el sistema educativo nacional de manera
compartida y participativa se respondia con medidas burocraticas de control
encargadas por la SEP a los gobiernos estatales para aumentar la eficiencia
administrativa del sistema educativo. Poco podia esperarse para propiciar la
autonomia y la participacién de las comunidades en el desempefio de las funciones
pedagdgicas en atencién a las caracteristicas de cada estado y regién; es decir, las
estrategias de gestion delineadas en el ANMEB se quedan en expresiones retdricas
que sblo sirven para calmar las ingentes expectativas de cambio social expresadas

por los profesores y los padres de familia.
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Este modelo centralizado de operacion del sistema educativo vino a
institucionalizarse como parte de la ley reglamentaria del Articulo 3ro. Constitucional
en 1993. La culminacién rapida de este proceso hacia el plano legal no podia dejar de
revelar el establecimiento de una direcciéon centralizada y autoritaria que hacia
abstraccién de los términos y los limites de la nueva relacién entre los ciudadanos, las
organizaciones y el Estado en la cuestion educativa planteada en el ANMEB. El viejo
centralismo del sistema educativo es renovado al sentar sobre nuevas bases politicas,
técnicas y legales su operacion, pretendiendo con ello erradicar sus lastres:
ineficiencia, clientelismo, ineficacia y burocratizacion. Sin embargo, la aplicaciéon de
ese nuevo modelo pensado mas en términos de transformar la educacién para
modernizar al pais en el contexto de la globalizacién de la economia mundial, ha
generado escepticismo y rechazo por sus efectos antidemocraticos y por su posible

bajo impactec en términos de eficiencia y mejoramiento de la calidad.

Lo anterior puede advertirse si, por una parte, reconocemos el caracter cupular
del ANMEB, en el que esta ausente la participacion de los profesores, los alumnos,
los padres de familia y las comunidades. locales. Por otra parte, las acciones
propuestas en el Acuerdo Nacional insertas en una dinamica politico-administrativa
vinieron a hacer de la educacién un compartimiento estanco ajeno a los cambios
sociales y politicos desatados en el pais a partir de 1994. Es decir, la reforma del
sistema educativo mexicano planteada en el ANMEB desembocé en adjudicarle a un
solo poder la responsabilidad educativa de determinar los planes y programas de
estudio de la educacién primaria, secundaria y normal para toda la republica, negando
con esto las posibilidades de abrir la participacién en la educacion a una sociedad
mas plural que a través de instancias nacionales de amplia representacion social

perfile las grandes lineas de un nuevo proyecto educativo de la sociedad.
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Desde el angulo de las diversas posturas partidarias se observaba criticamente
el desarrollo de la politica de federalizaciéon educativa. Asi, por ejemplo, para el
Partido Accién Nacional (PAN) la conduccion unilateral del sistema educativo no
propiciaba una mejor calidad: “la educacion es una responsabilidad que no puede
recaer s6lo en el gobierno. En esta tarea’ se requiere la participacién de todas las
instancias publicas y privadas que contribuyan en la construccion de una educacién
de mejor calidad. Para el Partido de la Revolucién Democratica (PRD), la conduccién
unilateral era vista como un obstéculo a la participacién y a la creatividad: “el control
centralizado y autoritario que impone al sistema educativo el régimen politico impide
la participacion creativa de los maestros y los padres de familia, diluyendo los lazos
entre ellos y dificultando la accidén corresponsable (La Jornada, 1994; p.11). Desde la
observacion atenta de algunos investigadores hacia los principales problemas del
desarrollo de la educacién publica, también se criticd esta conduccidén autoritaria del
sistema, al hacer notar la ausencia en las acciones propuestas en el ANMEB, de los
procesos e iniciativas generados desde los planteles escolares, que en la practica
cotidiana de la educacion se llevan a cabo y requieren encontrar en las politicas de la
autoridad el apoyo y la autonomia suficientes para transformar lo que ocurre en el
aula (Schmelkes, 1993).

B. Del andlisis de las estrategias planteadas en el ANMEB con respecto a la
calidad de la educacién, podriamos coincidir con la preocupacién que les subyace en
cuanto a los resultados efectivos del proceso educativo, los cuales en los ultimos afios
muestran una situacion deplorable (Guevara, 1995; p.15). Nuestra coincidencia podria
ir hasta la identificacion de los componentes clave en las lineas de accién propuestas
para elevar la calidad educativa; es decir: contenidos educativos, estimulos a los
docentes, mejoramientos salariales y formaciéon y actualizacién magisterial. La
coincidencia con los planteamientos del ANMEB sobre la calidad hasta aqui llegarian,

porque al observar el desarrolio de sus estrategias, éstas adquieren un significado
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reduccionista al centrarse mas en servir de control burocratico para eficientar los
procesos administrativos de la educacién y dejando de lado lo cualitativo de ésta, es
decir, la relevancia de los aprendizajes para el mejoramiento de la vida personal y

social.

Esta conversiébn de la dindmica cualitativa de la educacién hacia un
seguimiento administrativo de los procesos que se dan en la institucién escolar por
una autoridad mas cercana (los gobiernos estatales), se sucede en principio porque
de los componentes discursivos del Acuerdo Nacional se hacen prevalecer aquéllos
que sirven para reestructurar al régimen presidencialista y garantizar un control sobre
las organizaciones, las comunidades, el gremio magisterial y los docentes en lo
individual. Es esta razdn fundamental que lleva a concebir desde el poder
centralizado en la SEP, el modo de realizar las estrategias para la calidad con un
sentido que va a negar las posibilidades de autogestionar la escuela por sus
docentes, de innovar en ella, de poseer el control sobre su materia de trabajo (los
contenidos) y de experimentar formas de actualizacién propia frente a la crisis de las

instituciones formadoras de docentes.

La federalizacién educativa vino a desembocar en una nueva centralizaciéon en
la que el gobierno federal transfiere recursos y responsabilidades administrativas a los
estados, pero de ella, (de la transferencia) no puede promoverse la parﬁcipacién de
los docentes, esto es, de la dindmica administrativa de las medidas planteadas en el
Acuerdo Nacional, no puede impulsarse la gestién de los procesos de formacion en la
escuela que corresponden a los docentes; en otras palabras, no puede ejercerse la
autonomia de los maestros entendida como la capacidad para decidir sobre sus
tareas, lo que van a ensefar, cémo lo van a evaluar, evaluar a la institucion escolar,
buscar una mayor efectividad en su trabajo y buscar la superacion que como

profesionales tiene derecho.
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Esta negacién de la autonomia se manifiesta en casi todos los aspectos que le
conciernen al docente como profesional y en su identidad gremial. Es asi que la lucha
por los aumentos salariales se subsume y se condicionan estos a la insercién del
docente a un complejo engranaje burocratico que devaltia su saber y su experiencia
profesional al imponerie el saber y el desempefio que desde un grupo evaluador de la

SEP, es el autorizado a ejercer.

Se le niega la autonomia al docente al no consultarle siquiera en la planeacion
de los cambios decididos para los contenidos educativos, esto es, se impide a los
docentes concebir su materia de trabajo como algo suyo, en tanto que un grupo de
técnicos especialistas autorizados por la SEP deciden lo que los maestros deben
ensefar, reduciendo el papel de estos a meros ejecutores de lo decidido y planeado

por otros.

Se le niega la autonomia al docente al imponerle una capacitaciéon y una
actualizacion decidida por lo grupos técnicos de la SEP que en concurrencia con las
mesas técnicas de las secretarias estatales de educacidn, planean y operan los
programas de trabajo haciendo abstraccién de los principales problemas de trabajo a
los que se enfrenta el maestro en su vida cotidiana en el aula (Garcia, 1994; p.9). Por
otro lado, estos programas se desarrollan siguiendo los viejos esquemas de la
“multiplicacion vertical” o en “cascada’, los cuales han probado su ineficacia en

anteriores reformas educativas.

C. La ultima de las estrategias para la calidad analizadas en este trabajo, se
refiere al propédsito de integrar un sistema por cada estado para la formacion del

maestro. En este punto y para dar cierre a la primera seccién vamos a recuperar dos
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de las preguntas eje de este trabajo planteadas en la introduccion al mismo. Las

cuestiones son:

¢ Tiene la politica de federalizacion educativa, en el ambito de la formacion
docente, las caracteristicas y condiciones de la gestién educativa como
estrategia politico-instrumental que permita la integracion de las
instituciones de formacién docente en un sistema estatal? Si es posible le
integracién de las instituciones de formacién en un sistema estatal, ¢ Se
podran luego articular los procesos de formacién docente en una politica de

desarrollo profesional del magisterio?

De las pocas lineas que el ANMEB dedica a la formacién docente hay un texto
breve del que desprendemos un concepto importante sobre los modos de realizar la
integracion de las instituciones de formacién magisterial. El enunciado que en el
Acuerdo Nacional trata explicitamente las politicas para la integracién de las
instituciones es breve al sefialar que “en cada entidad federativa se establecera un
sistema para la formacién del maestro que articule esfuerzos y experiencias en los
ambitos de formacién inicial, actualizacién, capacitacién, superacién e investigacion...
asi habran de mejorarse bibliotetcas, laboratorios e instalaciones” (SEP, 1992a). Por
cuanto a la educacion normal se anuncia que el gobierno federal sera el responsable

de expedir los lineamientos para su reforma.

Con estas expresiones aun tan escasas en el terreno de las politicas para la
integracién, es posible inferir de ellas un significado con referencia a la gestion
educativa, significado que en la mayoria de las burocracias educativas de los estados
no supieron captar en tanto que ellas se conciben como los niveles intermedios o las
cadenas de transmisién de una jerarquia piramidal. Los mensajes que alimentan la
comunicacién entre ésta y aquéllos es a base de los procesos administrativos en los

que la clpula ordena y los niveles intermedios obedecen. Esto fue lo que impidi6 una
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lectura cualitativa de la expresién referente’' al compromiso de los estados de “integrar
. . J . . ’ . .z
un sistema para articular esfuerzos y éxperiencias en el ambito de formacion,

actualizacion y superacién permanente de maestros”.

Una excepcidn en las burocracias estatales ante la federalizacién la constituye
la alta burocracia educativa guanajuatense, la cual en el periodo de cinco afos que
antecede a la firma del ANMEB, logré conjuntar varios equipos interdisciplinarios
capaces de discutir los aspectos académicos de las disposiciones educativas giradas
desde la SEP hacia los estados asi como de crear proyec;cos educativos propios para
la entidad (Fierro y Tapia, 1997).

Las burocracias educativas en los estados, al actuar bajo la dinamica
administrativa, no reconocieron el significado cualitativo implicito en la expresion
enunciada; es decir, no supieron‘distinguir la oportunidad que el Acuerdo Nacional les
ofrecia para transformar la institucion escolar en sus estados al poder redisefar las
acciones de ésta (de la escuela basica y de los centros de formacién docente) no de
acuerdo al modelo burocratico de prestaciones universales, sino propiciando que en
las politicas, programas y acciones educativas se recuperaran las nociones de
descentralizacién, de control social y de integracién de las acciones como lo postula

el modelo de gestién educativa.

Es asi que en los estados de la republica frente a la oportunidad de transformar
a las instituciones de formacién docente desde su propia Optica, con sus propios
recursos, con su propia visién de futuro, se renuncia a ello en aras de visiones
administrativas que acentlan aun mas la desarticulacién de las instituciones, entre

ellas y con respecto a las urgentes necesidades formativas de los docentes.
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Un repaso de lo que ha ocurrido con las instituciones de formacién docente en
el periodo de un lustro (92-97) en los intentos erraticos para integrarlas desde
visiones burocraticas nos dard una idea de las dimensiones de los problemas de
indefinicion, traslape, competencias estériles y empobrecimiento de las instituciones
formadoras de maestros. La situacién de éstas en algunos estados de la republica
vino a agravarse por la tradicional separacién y la rivalidad existente entre las
burocracias federal y estatal, asi como la lucha entre ellas por los espacios de poder
(SNTE, 1997b; p.64), lo que ha impedido las experiencias de integracion institucional
ensayadas al amparo de la soberania estatal. En otros estados las diversas
instituciones de formacion docente han seguido igual de separadas que antes del
ANMEB, operando bajo la dindmica administrativa impuesta desde la SEP, por la
carencia de grupos técnicos calificados para disefar e impulsar lgs estrategias y los
programas de la formacién como se supone que debia ocurrir. En ciertas entidades en
las que se ha ensayado la integracion institucional de los centros de formacion
docente, las experiencias han desembocado en la creacion de organismos
administrativos que coordinan a las instituciones de formacién pero éstas quedan
como compartimientos estancos con una baja productividad académica si se les
compara con los retos de la educacién basica. En otros estados hay oposicion y
rechazo de algunas comunidades educativas a la integracion de los centros de
formacién docente, por lo que imponen en ellas su propia dinamica y logica de
desarrollo institucional (Periédico Oficial, Dgo., 1997). En otros estados mas, el
personal académico de algunas instituciones rechazan el control de los procesos de
integracién por los sectores tradicionales del magisterio y proponen a la SEP el
disefio de una Coordinacién Nacional con dos grandes direcciones generales para

reagrupar a las instituciones de formacion docente (Arredondo, 1997; p.7).

En la nueva perspectiva abierta por el Programa de Desarrollo Educativo 1995-

2000, se reconoce la consideracién sobre la gestién educativa, puntualizandose en el
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mismo Programa que la decisidén sobre los disefios organizacionales para articular a
las instituciones de formacién docente es responsabilidad de los estados. Esto implica
para las burocracias educativas estatales y para los profesores adscritos en los
diferentes centros de formaciéon docente en cada estado, hacer una revisién de sus
procesos de reorganizacion para articular a aquéllos, tomando en cuenta en la tarea,
mas que supuestos derechos de una tradicion ya rebasada -el normalismo-, o la
supuesta identidad universitaria -que no es mas que el orgulloso dogmatismo del alma
profesoral - (Bachelard, 1974; p.12), la necesidad de integrar a las distintas
instituciones docentes mediante la construccion de una politica de desarrolio
profesional del magisterio en cada estado; politica a la que concurririan -después de
acuerdos consensados- los diferentes centros de formacién a trabajar en su
aportacion al proceso pero identificados por la politica construida en comun y

orientados por las metas de ésta.

Por otra parte, esta politica de desarrollo profesional del magisterio a construir
desde la dptica de la gestion educativa implica para las instituciones de formacion
docente una reestructuracion de sus procesos de formacion en cuanto a que estos
requieren sustentarse en una concepcién contemporanea de la formacion, la cual
concibe a los sujetos con posibilidades de aprender y perfeccionarse a lo largo de
toda la vida. En el caso de los maestros, posibilitar su aprendizaje vy
perfeccionamiento a lo largo de toda su experiencia profesional. Tomando en cuenta
este papel potenciador de la formacion docente en todos los centros académicos, se

evitaria fragmentar los procesos y se posibilitaria una mayor integracion institucional.
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SEGUNDA SECCION

Para dar un cierre a las conclusiones vamos a recuperar una segunda
cuestion planteada en la introduccién de este trabajo y gue nos sirvié también de eje
para su desarrollo. La cuestion radica en la siguiente pregunta: ¢, qué contradicciones
y conflictos se presentaron en el grupo elaborador de la propuesta del Sistema
Formador de Docentes en Guanajuato y como contribuyeron esas contradicciones a
concebir y a operar el Sistema como un ente administrativo en vez de concebir un

organismo integrador de instituciones?

Construir una respuesta pertinente a la interrogante planteada nos llevé a
servirnos de la teoria de los campos como una base tedrica en tanto que esa
conceptualizacion permite un enfoque metodolégico para abordar la realidad
educativa y poderla delimitar; en segundo lugar, lleva a centrarnos en lo que nos
interesa estudiar del ambito educativo, esto es, las practicas de los sujetos que se
mueven en ese ambito; y en tercer lugar nos permite una visiébn comprensiva de los
sujetos que interactuan conflictivamente situados en un espacio y siguiendo un

proceso que es el de la formacion docente.

Delimitada la realidad educativa se establece un campo en el que la formacién
docente se torna en objeto de andlisis, indagando en ella la interacciébn - en un
espacio - de sujetos y procesos, de tal forma que al captar la'dindmica interna de esa
interaccion - el conflicto, la lucha por el poder y la lucha por el fundamento de ese
poder - se propicia una explicacidén del caracter profundo de las contradicciones que

surgen en el proceso de creacioén del Sistema de Formacién de Docentes.

La conformacion del sistema estatal de formacién de docentes, mas como una

instancia que privilegia su funcionamiento administrativo en lo interno de su estructura
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burocratica, y de ésta hacia las estructuras. burocréaticas de los planteles de formacion
docente, proviene del caracter conservador y reaccionario de los grupos magisteriales
que han controlado los espacios institucionales de la formacién docente. Desde esos
grupos y contando con el apoyo de la alta burocracia de la Secretaria de Educacién
Estatal, por el caracter burocratizado y politizado del mismo aparato en cuyo seno se
han construido, tienden a desarrollar una cultura pedagégica formalista. Desde esta
vision se difunde un optimismo y una confianza absoluta al considerar que con el
control de las variables fundamentales de la formacién docente, se garantizara la
calidad de los maestros. Y las variables fundamentales de la formacién en el caso del
proceso que hemos venido analizando, no son otras sino las formas de gobierno del
sistema y la administracién. Es decir, lo mas adecuado en esta visidbn para poder
conjuntar a las instituciones de formacién docente, es su integracién dentro del gran
aparato educativo estatal bajo la autoridad de los mandos centrales. El énfasis en la
administracién viene dado por la reglamentaciébn comun que hace dificil admitir
excepciones (por ejemplo, concebirlo como un organismo descentralizado), por ello al
Sistema Formador se le imponen normas y procedimientos de operacién al igual que a
las demas dependencias del aparato educativo estatal. El sentido de la integraciéon de
las instituciones formadoras de docentes en el estado ha generado que funcionen
como compartimientos estancos en los que sus procesos especificamente académicos
los administra una burocracia fiscalizadora, incapaz de generar una directriz politico-
técnica que los coordine en atencidén a las necesidades educativas del estado y al
urgente requerimiento de contar con una politica de desarrollo profesional para los

docentes de educacion basica.

El funcionamiento del sistema estatal de docentes a dos arfios de su creacion,
no ha variado de su trayectoria impresa inicialmente como un ente administrativo.
Desde ese funcionamiento la burocracia que dirige el sistema encauza la dinamica de

las instituciones formadoras de docentes sin mayores cambios y reforzando los
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vinculos de dependencia de las mismas hacia el aparato burocratico de la Secretaria

de Educacion estatal, en vez de propiciar la integracién de las instituciones.

Para dar término a nuestro trabajo, conviene resaltar cuales fueron sus puntos
focales asi como sefalar las posibles vias para profundizar en el conocimiento de las
tematicas expuestas. En la primera seccién se destacaron los factores que han
obstaculizado el ejercicio de la autonomia y la participacién de diversos actores
sociales en la educaciéon basica como también en la gestion de los procesos de
formacién de docentes. De esa primera seccién se puntualizé que-de la politica de
federalizacion educativa se desprende una dindmica administrativa que ha impedido
la integracidn de los procesos de formacién de docentes, al convertir a las
instituciones de formacién en compartimientos estancos. El ejemplo con el que se
ilustra esta proposicion, se presenté en la segunda seccién y analiza el proceso de
creacion del sistema de formacién de docentes en Guanajuato. El andlisis buscé
precisar la dindmica politica como interaccién conflictiva entre dos sectores de la

burocracia magisterial en la planeacion organica de la formacion.

Esas tematicas fueron articuladas con ayuda de la investigacion educativa,
para propiciar una explicacion convincente que trascendiera las explicaciones
fundadas en el sentido comun o las fincadas en los eclaves burocraticos de los

laberintos del poder.

Es probable que las tematicas expuestas en el trabajo no hayan sido abordadas
con bastante amplitud en un movimiento abarcante de la realidad, de la cual son
recortadas; sin embargo esa incompletez en la investigacion es inevitable, pues su
instrumento fundamental que es la teoria “al tiempo que ayuda a develar la realidad,

también contiene la posibilidad de clausuraria” (Ezpeleta, 1992; p.101); en otras
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palabras: por la forma de focalizar un objeto puede oscurecer a otros objetos que

también “estan alli”.

Empero, aun con este movimiento dual de la teoria, el conocimiento crece y al
identificarse campos significativos de problemas, la investigacion amplia Ia
comprension de sectores de la realidad y asi como nos sugiere caminos para operar

sobre ella, también nos ofrece vias para profundizarla.

De acuerdo con esto y sin pretender ser exhaustivos, encontramos que al
estudiar la federalizacién educativa como uno de los campos de la politica publica, en
vez de inscribirse en un proceso disefiado segun la doctrina federalista mexicana,
aparece como un movimiento administrativo que fracciona las funciones del poder al

proponer compartir las decisiones.

Si pretendemos continuar estudiando este proceso desprendiéndolo de los
resultados de esta investigacion, una via para continuar su analisis nos conduce a
indagar en la politica educativa las condiciones y posibilidades de ejercer y practicar
el federalismo en la educacién; es decir, las condiciones y posibilidades para
participar en la conducciéon de la educaciéon por sus actores fundamentales: los

maestros y los padres de familia.

En otro caso, a partir del analisis del conflicto politico entre los grupos
burocraticos del magisterio, ejemplificado con el proceso de creacion del sistema de
formacion de docentes en Guanajuato, se observa como necesario indagar mas en el
proceso de formacion que realizan las instituciones formadoras de docentes, que en
los conflictos de la burocracia magisterial por ampliar o conservar sus intereses
politicos. La importancia de reconocer el proceso de formacidbn en toda su

complejidad, deviene de que de su asimilacién, los educadores pueden participar en
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la formulacién de politicas, planes y programas de formacién docente y no como ha

ocurrido desde hace tiempo en que se asumen pasivamente como destinatarios.
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