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INTRODUCCION

n
§3@n el marco del proyecto propuesto por la Fundacién Ford? v
bajo la coordinacién académica de El Colegio de México, se reunié

*un grupo de investigadores con el propésito de identificar las ca-

racteristicas del proceso de descentralizacién del sistema educati-
vo en el caso del estado de Aguascalientes y de otros cuatro mas.
asi como el modo particular en el que se han asumido los compro-
misos derivados del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de
la Educacién Bésica y Normal (ANMEB).® El estudio se centré en la

1 El presente articulo es una versién del estudio de caso del estado de Aguasca-

lientes titulado De un modelo armado a uno para armar. Descentralizacion e innova-
cidn educativa en Aguascalientes, 1992-1998 en Pardo, Marfa del Carmen (Coord.)
Aprendizajes y Dilemas de la descentralizacion educativa en México. Los casos de
Aguascalientes, Chihuahua, Guanajuato, Nuevo Leon y Oaxaca, México, 1999, El
Colegio de México. El caso Aguascalientes fue trabajado por la autora del presente
articulo, quien ademds participé en el proceso de reforma del sistema estatal de edu-
cacién en el periodo citado.

2 Esta fundacién apoy6 al financiamiento del estudio. Su interés reciente ha esta-
do centrado en indagar y sistematizar experiencias locales de gestién en la adminis-
tracién publica como resultado de los nuevos marcos de descentralizacién.

3 Gobierno Federal. Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Bd-
sica, México, 1992. Este documento expresa un acuerdo politico signado por los gobier-
nos federal y estatales y por el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién.
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educacién bdsica y la formacién y actualizacién de maestros, ser-
vicios educativos que fueron transferidos de la Federacién a los es-
tados.

En este articulo se destacan los siguientes elementos: los objeti-
vos del estudio del caso Aguascalientes, la descripcién de las me-
didas de politica y programas innovadores, las condiciones institu-
cionales para la reforma, asi como las condiciones del contexto
econémico y politico-cultural del estado, la exposicién de datos
cuantitativos como indicadores de los efectos de las medidas pues-
tas en practica y, finalmente, se formulan las conclusiones a las
que este trabajo permitié arribar.

Existen distintas formas y procedimientos para reconstruir un
proceso, asf como diferentes interpretaciones acerca de los aconte-
cimientos. Las diversas explicaciones que se formulan acerca de he-
chos, fenémenos o procesos que ocurren en distintos dmbitos de la
realidad se deben, por un lado, al instrumental teérico que el lec-
tor utiliza y, por otro, al lugar desde el cual se realiza el andlisis.

Para el caso de Aguascalientes, la mirada y el anélisis sobre el
proceso de descentralizacién en sus primeros afios y su relacién
con la gestién de innovaciones se realiza desde el interior de ambos
procesos.

Este estudio es una lectura posible entre muchas; se hace énfa-
sis en algunos elementos del proceso y otros se desatienden inten-
cionalmente. Se buscé someter el trabajo a un necesario proceso de
evaluacién a través de la confrontacién con la mirada critica de va-
rios colegas,* asi como de otros actores de la gestién institucional

4 Quiero agradecer la colaboracién que tuvieron varias personas a la realizacién
de este estudio. En especial a Jestis Alvarez y Pilar Gonzélez quienes miraron crfti-
camente el trabajo y enriquecieron el documento con valiosas propuestas para su es-
tructuracién. Andrés Reyes y Salvador Camacho aportaron el producto de sus inves-
tigaciones. Daniel Eudave, Luis Castillo, Martha Alicia Ramos, Ulises Morales y
Ana Marfa Batis apoyaron el trabajo con documentos producidos en los proyectos
que coordinaron. A Justa Ezpeleta, Victor Gonzalez, Bonifacio Barba, Cecilia Fierro
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con el fin de realizar una sistematizacién y anélisis critico del pro-

ceso de reforma de la educacién emprendido en el estado.?

La reconstruccién del contexto politico-cultural y de la historia
anterior a la firma del ANMEB se realiza tomando como base estu-
dios previos realizados por otros académicos de la entidad.®

La sistematizacién de la historia reciente, a partir del 18 de
mayo de 1992, se elaboré tomando eomo fundamento los documen-
tos de politica educativa producidos en el Instituto de Educacién
de Aguascalientes (IEA)" y algunas entrevistas a actores que desem-
pefiaron un papel importante en el proceso de transferencia de los
servicios de educacién bésica, normal y otros para la formacién y
actualizacién de docentes.”

Sirva este condensado marco metodolégico para enunciar los pro-
pésitos particulares del estudio para el caso del estado de Aguas-
calientes, los cuales fueron:

e Identificar aquellos factores que describen y explican el modo
particular en el que ha venido realizdndose la descentralizacién
del sistema educativo de Aguascalientes entre 1992 y 1998, asf
como su interaccion.

y Jestis Gémez por exponerme sus comentarios criticos. A Carmen Pardo, coordina-
dora del estudio, quien enriquecié el andlisis desde una postura externa al sistema
educativo. Si bien, la interlocucién con los colegas ayudé a ordenar las ideas, a di-
mensionar posiciones, finalmente lo que en este documento se plantea es responsa-
bilidad sélo de la autora.

5  Este proceso de andlisis no ha sido sencillo, pues al ser juez y parte se corre €l
riesgo de caer en una postura hipercritica o por el contrario en una estéril autocom-
placencia.

6 El apartado que corresponde al contexto politico, econémico y cultural fue ela-
borado por Andrés Reyes; el de los antecedentes histéricos del sistema educativo es-
tatal lo trabajé Salvador Camacho y sobre el momento especifico de la recepcién de
la federalizacién se retoma un trabajo de Bonifacio Barba.

7 Organismo ptiblico descentralizado del gobierno estatal responsable del sistema
educativo.

8 Como la Universidad Pedagégica Nacional-Unidad Aguascalientes (UPN) y el
Centro de Actualizacién del Magisterio (CAM).
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e (Caracterizar, analizar y valorar los principales programas inno-
vadores que se han propuesto e instrumentado en el sistema es-
tatal de educacién a partir de la descentralizacién de la educa-
cién bésica y normal.

* Plantear la relacién funcional entre descentralizacién, compren-
dida como una condicién institucional y la innovacién como pro-
ceso de transformacién de distintos componentes del sistema
educativo para su mejoramiento.

PREAMBULO

Aguascalientes es una entidad pequefia, con una poblacién que atn
no llega al millén de habitantes.” Desde hace mas de 18 afios se ha
promovido de manera intensa el crecimiento econémico en la enti-
dad; las actividades productivas se han centrado en la industria me-
talmecénica, generalmente de origen extranjero, y en las industrias
textil y de la confeccién, cuyo origen es predominantemente local.
Se asiste desde hace més de dos décadas a una transformacién de
la poblacién rural mediante un proceso creciente de urbanizacién.

Hasta 1995, el Partido Revolucionario Institucional tuvo la he-
gemonfa politica en el estado. El magisterio local, por medio de su
organizacién sindical, se constituyé como una de las fuerzas politi-
cas mds importantes del partido en el gobierno. La presencia del
PRI, al igual que en el resto del pais, ha sido manejada como una
garantia de paz y equilibrio social.

Aguascalientes fue de los pocos estados del pais que en 1940,
mediante el proceso de federalizacién centralista, convino en
transferir a la federacién el control total de la educacién elemental
y la educacién normal para la formacién de maestros. Este hecho
impidié que en la entidad se adquiriera experiencia para la con-

9 Segtin los datos del Conteo 1995, la poblacién en Aguascalientes es de 862,720
habitantes.
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duccién del sistema educativo; de manera consecuente no se for-
maron los cuadros técnicos necesarios.

En los cincuenta y dos afios que transcurrieron desde entonces
y hasta 1992, como acontecié en el resto del pafs, el sistema estatal
de educacién crecié y se diversificé en todos los tipos, niveles y
modalidades educativas.

La centralizacién de las decisiones en la capital del pais fue un
factor que acrecenté la subordinacién y dependencia del estado
respecto de la federacién. Este rasgo caracteriza tanto a las insti-
tuciones vistas como agrupaciones e incluso a las personas que las
integran.

Asimismo la organizacién sindical, hegeménica desde los afios
cuarenta, se fue fortaleciendo y al mismo tiempo desvidndose de
sus propésitos originales de velar por la profesionalizacién de los
trabajadores. Su presencia politica en el caso de Aguascalientes ha
determinado variados aspectos de la vida sociopolitica de la enti-
dad en general y del sistema educativo en particular.

Al igual que en el resto del pafs, la corriente de Vanguardia Re-
volucionaria sent6 sus reales y dominé la gestién del sistema edu-
cativo. El trénsito de funcionarios de la Seccién I del SNTE a la di-
reccién del sistema educativo fue una practica similar a la de otros
estados. Mientras en otras entidades se desarrollaron tendencias
sindicales disidentes, generalmente asociadas a la Coordinadora
Nacional de Trabajadores de la Educacién (CNTE), no fue asi en
Aguascalientes. El conservadurismo de la cultura local no ha sido
ajeno al magisterio.

La decisién de descentralizar el sistema educativo en 1992 pue-
de ser considerada como un acto de gobierno por parte de la Secre-
tarfa de Educacién Publica, como una decisién de la organizacién
sindical y como un mandato de la sociedad misma, pero también
como una condicién institucional necesaria, aunque no suficiente,
para superar el rezago educativo y mejorar la calidad de la educa-
cién.
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Aguascalientes accedi6 a la descentralizacién en los tltimos me-
ses de gobierno del ingeniero Miguel Angel Barberena Vega y en
plena campafia politica del licenciado Otto Granados Roldan. Esta
coyuntura contribuyé social y politicamente a que no se le diera la
debida atencién a este acontecimiento, que ha sido relevante para
los sistemas educativos nacional y estatal.

1. DESCENTRALIZACION E INNOVACION EN EDUCACION

El sistema educativo, comprendido como el conjunto de politicas,
instituciones, procesos, agentes y actores, estd adquiriendo nuevas
perspectivas y contenidos al situar en el centro de su atencién a la
escuela.

Como sefiala Pardo, el debate entre centralizacién-descentrali-
zacién sobre materia educativa es muy amplio. Este tiene que ver
con los propésitos de fondo que, en el caso de México, han impul-
sado las politicas de descentralizacién puestas en marcha desde
1978 y con mayor decisién a partir de mayo de 1992.

En qué grado esta decisién se deriva del agotamiento del esque-
ma centralizado de operacién en un contexto de crisis econémica
recurrente y de adelgazamiento del aparato estatal; o si por el con-
trario, la descentralizacién es el resultado de un reclamo legitimo
de los gobiernos estatales para actuar dentro del marco de autono-
mia consignado en el régimen federal. Ademds, diferenciar si la
decisién de descentralizar favorece o no el disefio y puesta en mar-
cha de soluciones novedosas a los problemas de calidad y equidad
de la educacién, es cuestién de polémica. En tal caso, se debe pre-
guntar ;cudl es el tipo de resistencias que enfrenta la pretensién de
modificar précticas no sélo administrativas, sino de participacion y
de gestién pedagégica?

10 Pardo, Ma. del Carmen. Documento base del Proyecto: Aprendizajes y dilemas de
la federalizacion educativa en México. COLMEX-Fundacién Ford, mimeo, Julio de 1996.
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De todas estas preguntas, el proyecto centré su atencién alrede-
dor de la relacién entre la federalizacién de signo descentralizador
y la innovacién: ;jqué vinculo guarda la firma del ANMEB con la
puesta en marcha de innovaciones en los sistemas estatales de edu-
cacién? Es decir, jes plausible atribuir a la firma del ANMEB la
creacién de un conjunto de condiciones favorables para la innova-
cién en los sistemas estatales de educacién?.

La pregunta es amplia y son muchas las posibles respuestas. Por
ello, el estudio de este caso se situé en la perspectiva de la gestién
institucional en su dimensién macrosistémica para elaborar una
reconstruccién posible de la experiencia estatal en el periodo
1992-1998.

Para México, la disyuntiva en la gestion del sistema educativo
nacional ha estado sujeta al péndulo centralizacién-descentraliza-
cién. Desde principios de siglo se hablaba de ella. En 1911 la re-
flexién hecha por el maestro Gregorio Torres Quintero es muy ilus-
trativa: “la centralizacién en s misma no es negativa, sino incluso
hasta necesaria en cierto periodo de evolucién de los pueblos, pero
se convierte en un obstdculo cuando tiende a inhibir las iniciativas
locales”.”?

La descentralizacién del sistema educativo ha sido la crénica de
un suceso largamente anunciado. Entre 1921 y hasta 1940 los es-
tados de la Reptiblica firmaron convenios con el gobierno federal para
cederle una parte o la totalidad de sus sistemas educativos. Aguas-
calientes fue de estos tltimos y desde entonces hasta los procesos
de desconcentracién de fines de los afios setenta, no acumulé expe-
riencia local significativa en la direccién de su sistema educativo.

11 Se distingue lo macrosistémico de lo institucional. La primera dimensién se re-
fiere al sistema estatal de educacién en su conjunto y la segunda hace referencia al
centro escolar o escuela singular.

12 Citado en Arnaut, Alberto, “La federalizacién de la educacién bésica y normal
(1978-1994)”, Poltica y Gobierno, (México), vol. 1, nim. 2, segundo semestre de
1994, pp. 237-275.
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La descentralizacién es un proceso mediante el cual el gobierno
federal cede parte de sus facultades y atribuciones a los gobiernos
de los estados, sobre todo en materia de operacién del sistema edu-
cativo. Este proceso puede ser entendido sélo como un mecanismo
administrativo de distribucién de funciones o como un proceso mas
amplio que abarca varias dimensiones: politica porque ingresan
nuevos actores a la direccién de la educacién y también porque se
distribuye el poder —de influencia, de decisiones, de operacién-;
administrativa porque disminuye el tramo de control y se acercan
las soluciones a los problemas; financiera cuando se plantean nue-
vas formas para la distribucién de los recursos, eficiencia y racio-
nalidad en su uso y la concurrencia federacién-estados; laboral
porque se establecen nuevas reglas para la negociacién con el Sin-
dicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE); por lti-
mo, la que deberfa ser fundamental: la dimensién pedagdgica
cuando se coloca a la escuela en el centro de atencién de las politi-
cas y programas de desarrollo, que en tanto organizacién es el lugar
en el cual acontece el aprendizaje.

Se afiade a las dimensiones anteriores, una més: la descentrali-
zaci6n en tanto proceso social, politico y pedagégico, en el caso de
la educacién, tiene una dimensién cultural, la cual hace referencia
a la inextricable urdimbre de creencias, valores, costumbres y prac-
ticas compartidas desde hace decenas de afios por una sociedad y
que favorecen o no su orientacién al cambio, entendido éste como
mejoramiento.

Indagar acerca de si la decisién de federalizacién de los servi-
cios educativos y el proceso que conlleva es s6lo un ensayo de des-
centralizacién politico-administrativa, o més alld de la retérica,
significa la posibilidad de enfrentar los problemas de rezago educa-
two y los desafios de la calidad en educacidn, es algo que el estu-
dio de caso de los cinco estados no resolverd en su totalidad. Sin
embargo, se busca plantear algunas hipétesis que puedan ser fe-
cundas para indagaciones posteriores, aportando elementos que
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permitan esbozar un modelo explicativo acerca de las condiciones
para la gestién de la innovacién en un estado con fuerte tradicién
centralista como Aguascalientes.

Siguiendo lo propuesto por Fierro y Tapia® en el estudio del caso
de Guanajuato:

la descentralizacién del sistema educativo mexicano, responde esencial-
mente a una estrategia polftica del gobierno central frente al agotamiento del
modelo de desarrollo de la administracién piblica, reconocemos que desde
los estados, este proceso ambiguo, sujeto a multiples tensiones y contradic-
ciones, representa, no obstante, una nueva circunstancia que abre espacios
de decisién que antes no existfan.

En este contexto de descentralizacién, la innovacién es vista
como una expresién privilegiada de la capacidad de gestién local.
La innovacién en educacién es el concepto y conjunto de précticas
que se buscan relacionar con el término descentralizacién."

La innovacién es un cambio provocado, acotado en el tiempo,
con un origen identificable y cuya intencionalidad se encuentra ex-
plicita.

En la educacién, la innovacién, en tanto cambio provocado, se
refiere por un lado a que la intencionalidad se exprese en términos
del mejoramiento de los procesos educacionales y por otro al 4m-
bito en el cual se desea introducir cambios. Por ejemplo, innova-
ciones en la gestién institucional, en la manera en que se toman las
decisiones, en los aspectos normativo-legislativos, en las politicas
y programas de formacién y actualizacién de docentes, en determi-
nadas funciones del sistema educativo —supervisién, evaluacién,
planeacién, gestién, participacién—, en las politicas y programas

13 Fierro, Cecilia y Tapia Guillermo Descentralizacidn educativa e innovacidn, una
mirada desde Guanajuato. Informe Final. Mimeo, 1997. Este documento se integra
al estudio general ya citado. Ver pdginas de la 1 a la 20.

14 No se profundiza en este artfculo en la discusién conceptual que ha sido trabaja-
day expuesta por el equipo de Guanajuato la cual es compartida por este trabajo. Cf.
el estudio de Fierro y Tapia ya citado.
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que atiendan a los alumnos, en lo que se refiere a la dimensién del
curriculo, entre otras.

Son conocidos los resultados que el sistema educativo ha sido
capaz de producir en los educandos, y éstos no son los esperados;
el rezago en sus miltiples dimensiones es una expresién de no
aprendizaje. Esta realidad, mostrada en distintas evaluaciones de
los aprendizajes y de la eficiencia del sistema, aunada a un mode-
lo de conduccién del sistema educativo que habia agotado sus posi-
bilidades de mejoramiento y transformacién de la educacién en la
direccién de la calidad, y en medio de una nueva discusién y refle-
xién sobre el sentido de la educacién que es de alcances interna-
cionales, constituye el nuevo contexto en el que se define y cons-
truye el proceso inverso de federalizacién no centralista.”

Persiste el desaffo del sistema educativo: garantizar el derecho
a la educacién consignado como una garantfa individual para todos
los mexicanos, el cual significa el derecho a aprender, a pensar, a
tomar decisiones, en suma, a tener acceso a oportunidades de desa-
rrollo humano que en el territorio de la educacién formal puede
comprenderse como acceso a la escuela, permanencia en ella, lo-
grar aprendizajes relevantes y egresar con oportunidad de cada ni-
vel educativo.

Por lo dicho anteriormente, parece ser que la centralizacién del
sistema educativo estaba desde hace tiempo, en el sentido que lo
decia el profesor Torres Quintero, deprimiendo e incluso inhibien-
do las iniciativas locales.

En el nuevo contexto mundial, en el cual se definen las politi-
cas educativas, el contexto local empieza a adquirir un nuevo valor.
Si a esto se le afiade el proceso de adelgazamiento del Estado, la

15 Cf. Arnaut, Alberto, op. cit. Por razones, tal vez atribuibles a la ambigiiedad del
discurso politico el término “federalizacién” se ha utilizado tanto para definir el sig-
no centralizador como ahora el descentralizador. Este autor detalla el uso del término
en ambos sentidos a lo largo de este siglo.
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crisis crénica de la economia, el desgaste del modelo corporativista
y similares, la decisién de descentralizar el sistema educativo era
inaplazable.

Desde los inicios de esta nueva etapa del sistema educativo me-
xicano en 1992, se relacioné el proceso de federalizacién no cen-
tralista con la posibilidad de promover innovaciones educativas en
cada una de las entidades federativas para superar el rezago y
avanzar de manera significativa en la calidad y equidad del servi-
cio educativo; por ello, se plantea la existencia de una relacién fun-
cional entre descentralizacién e innovacién educativas.

En este trabajo se parte de la premisa de que estos procesos, la
descentralizacién y la innovacién no son sélo asunto de retérica o de-
magogia, sino de una practica social y politica deseable y posible.

Si se considera: uno, que la federalizacién no centralista de la
educacién puede tener el germen de un auténtico federalismo ya
que es posible distribuir el poder e ingresar a una sana competen-
cia entre las entidades; dos, que la educacion nacional se encuen-
tra en estado de deterioro observable en sus resultados; y tres, que
México ingresa de manera franca a la competencia de los merca-
dos internacionales, entonces el fomento de innovaciones educati-
vas parece como una condicién necesaria, aunque no suficiente,
para hacer valer la vigencia del derecho a la educacién de todos los
mexicanos.

No obstante lo anterior, es importante sefialar la ambivalencia
del proceso de federalizacion no centralista que vive el sistema
nacional de educacién. Como afirma Justa Ezpeleta' esta carac-
terfstica radica en el hecho de que la descentralizacién forma parte
de una Reforma Educativa de mds amplios alcances, por cuanto se
plantea al mismo tiempo el cambio de contenidos educacionales y

16 Intervencién de esta investigadora en el Seminario “Aprendizajes y Dilemas de
la Descentralizaciéon Educativa en México”, El Colegio de México, 22 de agosto

de 1997.
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métodos de los planes de estudio de la educacién basica y normal,
la actualizacién y capacitacién de los maestros y el fomento de la
participacién social en la escuela.

Ahora bien, la innovacién al igual que la descentralizacién es un
proceso multidimensional ya que involucra aspectos politicos, de
negociacién y creacién de consensos, administrativos de distribu-
cién de recursos, tareas y responsabilidades; de conocimiento de la
realidad sobre la que se busca intervenir y pedagégicos en cuanto
al sentido formador de los programas innovadores. De igual mane-
ra que la descentralizacién, la innovacién como posibilidad de
cambio para mejorar, tiene una dimensién cultural.

La mayor parte de las reformas educativas tienen como propési-
to impulsar procesos de transformacién en la gestién escolar, por
ser la escuela el lugar privilegiado para la innovacién. Sin embar-
go, innovar en la gestién educativa tiene un sentido méds amplio,
pues implica la generacién de cambios en las estructuras normati-
vas, de organizacién y funcionamiento del sistema educativo.

Siguiendo a Fierro y Tapia," se plantea una distincién entre re-
forma e innovacién.

A la primera se le considera como el proyecto de cambio emprendido desde
el sistema y sus instancias. La innovacién es el proceso y el resultado de ac-
ciones conducidas en el marco de una reforma, siempre que apunten a la ar-
ticulacién entre los érdenes administrativo, polftico y pedagégico como tres
4mbitos indispensables para que la reforma produzca resultados. La inno-
vaci6n puede ser producida a través de proyectos de reforma o de renovacién
pedagégica. La condicién en cualquier caso, es la capacidad de convocar vo-
luntades que de manera consciente y critica deciden introducir cambios en
su prictica para mejorarla y hacerlos duraderos.

La innovacién educativa puede ser comprendida como una expresién pri-
vilegiada de la capacidad de gestién local, traducida en competencias tanto
para la administracién del sistema en su conjunto, como para la conduccién
pedagégica-curricular y la relacién polftica.

17 Fierro, Cecilia y Tapia, Guillermo. Op. cit., p. 17.
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Este pequefio marco serd de utilidad para realizar una lectura
del proceso de reforma del sistema estatal de educacién de Aguas-
calientes en el periodo ya mencionado.

2. RASGOS SOBRESALIENTES DE LA HISTORIA RECIENTE
DEL SISTEMA ESTATAL DE EDUCACION: 1978-1992

Como se sefial6 en el predambulo, Aguascalientes fue uno de los pocos
estados que cedi6 al gobierno federal la totalidad de su educacién
elemental. En el siguiente texto se encuentran algunos elementos
que ayudan a comprender las decisiones de la federacion y del es-
tado en materia educativa durante la década de los afios treinta.

La federalizacién de la ensefianza, en su sentido centralizador, habfa venido
impulséndose desde la creacién de la SEP, pero no habfa podido llevarse a
cabo plenamente. [...] En los primeros dfas de mayo de 1936, para la v Gran
Convencién de la Confederacién Magisterial Mexicana, Aguascalientes con-
t6 con seis delegados [...] la maestra Aurora Guerrero, representante de los
maestros estatales [...] formulé una ponencia en la que proponfa un punto
que se aprobé: que al federalizarse la ensefianza se reconociera a los maes-
tros de los estados de la Reptiblica todos los afios que llevaban al servicio
de su respectivo estado, pasando a ocupar el lugar que les correspondfa en
el escalafén.

En ese mismo afio, 1936, representantes de la SEP y el Gobernador del
estado firmaron un convenio para unificar y fomentar la educacién primaria.
[...] Asf permaneci6 la situacién, sin muchas novedades, hasta que final-
mente el gobierno federal decidié, en 1939, ahora sf y un poco antes de dejar
el presidente Ldzaro Cdrdenas el poder, federalizar la ensefianza. El 12 de
diciembre de 1939 se firmé el convenio entre el titular de la sEp, Gonzalo
Viazquez Vela, y el Gobernador del Estado. Este Convenio, publicado en el
Periédico Oficial del Gobierno del Estado el 7 de enero de 1940, hacfa hin-
capié en sumar los presupuestos de la federacién, el estado y el municipio
de Aguascalientes para mejorar la educacién y el salario de los maestros, asf
como la labor técnica y administrativa de los servicios educativos.'®

18 Camacho, S. Salvador y Yolanda Padilla Rangel. Vaivenes de Utopta. Historia de
la Educacion en Aguascalientes en el siglo XX. Aguascalientes, Instituto de Educa-
cién de Aguascalientes, cuatro tomos, 1998. Ver en el tomo 11 pp. 55-60.
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Esta situacién se vivié de distinta manera en las 31 entidades
del pais. En estados como Aguascalientes, Baja California Sur, Cam-
peche, Guerrero, Hidalgo, Michoacén, Morelos, Oaxaca, Queréta-
ro, Quintana Roo, Tabasco y Tamaulipas, su sistema estatal era
inexistente o muy poco desarrollado. Por otro lado, estados como
Guanajuato, Sonora, Nuevo Leén o Chihuahua contaban con im-
portantes sistemas estatales. Esta disparidad generé distintas si-
tuaciones después de la firma del ANMEB, debidas a cuestiones de
estructura organizativa, de la situacién laboral de los maestros (en
cuanto a prestaciones y seguridad social entre otras) y de las rela-
ciones politico-sindicales. En los estados con dos subsistemas, un
estatal y un federalizado, se tienen dos secciones de la organiza-
cién sindical.

En suma, Aguascalientes sélo contaba en 1992 con un sistema
educativo de origen federal y sélo una seccién sindical.

2.1. DE LA DESCONCENTRACION A LA DESCENTRALIZACION: 1978-1992

Entre 1940 y 1992 el control de la educacién elemental y la forma-
cién inicial de maestros estuvo a cargo de la federacién. En 1978
inicia el proceso inverso, de federalizacién no centralista con la
desconcentracién de funciones hacia las entidades, creando las
Delegaciones Generales de la SEP en cada una de ellas.”

Con la creacién de la Delegacion General de la SEP en Aguasca-
lientes en marzo de 1978, se nombré al C. P. Humberto Martinez
de Leén como su primer titular, quien provenia de la Universidad
Auténoma de Aguascalientes. Su designacién la realizé el titular
de la SEP, licenciado Fernando Solana. Si bien “se permitian ini-

19 Para ampliar informacién ver el trabajo ya citado de Camacho y Padilla. Ademés
consultar a Street Susan. “Los distintos proyectos para la transformacién del apara-
to burocrético de la SEP”, en Perfiles Educativos, octubre-noviembre-diciembre,
UNAM, México, 1984, pp. 14-29.
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ciativas locales”, no habia condiciones para ello, més bien se ope-
raba el sistema educativo en sus tareas habituales. Se produce dis-
tanciamiento entre el Delegado y la Seccién I del SNTE, el conflic-
to se agrava y termina con la renuncia de la autoridad educativa en
febrero de 1979 a menos de un afio de haber sido designado.

Le sucede el profesor Mario Aguilera Dorantes (1980-1985), de-
signado también por el titular de la SEP con cierto acuerdo con el
SNTE. Las iniciativas locales “estaban permitidas”. En esta época
se elaboran planes estatales de educacién que inauguran el ingre-
so de la planeacién al sector, con buenas intenciones pero sin di-
fusién y con una débil instrumentacién.

El profesor Aguilera Dorantes, con larga trayectoria en la SEP,
tuvo un relevante vinculo con la Escuela Rural Mexicana. Educa-
dor caracterizado por una fuerte mistica, impulsa la educacién ru-
ral. Autoridad unipersonal, fuerte, definida y con planteamientos
pedagégicos que acompafian la direccién del sistema educativo.
Sin embargo, una ruptura con el SNTE local provoca su salila de la
Delegacion.

El creciente fortalecimiento de Vanguardia Revolucionaria in-
fluye en el nombramiento del sucesor. El profesor José Santos Rey-
na (1985-1986) es designado por el gobierno local en acuerdo con
la Seccién I del SNTE.

El nuevo delegado, con una personalidad conciliadora y una au-
toridad moral, no se opone a que continden las politicas nacionales
de desconcentracion. Se dedica a mantener el orden, apegado a los
lineamientos de la SEP y se resiste a que el SNTE se apodere de la
direccién oficial.

Las relaciones con la Seccién 1 del SNTE fueron respetuosas y
tranquilas; mientras tanto, la SEP daba cabida a que la organizacién
sindical fuera tomando el liderazgo en las delegaciones de educa-
cién de los estados.

Con el cambio de gobierno en el estado, llega a la direccién del
sector educativo el profesor Salvador Martinez Macfas (1986-1988),
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quien pertenecia a Vanguardia Revolucionaria y habfa sido Secre-
tario General de la Seccién I del SNTE y representante sindical en
el Comité Ejecutivo Nacional del sindicato magisterial.

Esta designacién reflej6 localmente lo que sucedia en las ctpu-
las nacionales: la direccién de los organismos estatales de educa-
cién federal es tomada por ex-lideres sindicales.

Se dice que el estilo de direccién del profesor Salvador Martinez
era carismatico, a lo que habria que afiadir dos rasgos: populista y
patrimonialista. En el tiempo de su gestion realiza una reestructu-
racién de cuadros medios y de supervisién vinculados con el SNTE.

Empieza el debilitamiento de Vanguardia y siendo Manuel Bar-
tlett titular de la SEP, el Gobierno Federal recupera la direccién de
los organismos estatales de educacién. La SEP nombra al profesor
José T. Quiroz (1989-1992) maestro jubilado, cercano al secretario
de educacién, con amplia experiencia en la SEP, pero desconocido
en el estado, mas administrador, menos politico y sin vinculos ex-
plicitos con el SNTE. En el Comité Ejecutivo Nacional se dan los
cambios en la dirigencia del SNTE, asumiendo la Secretaria Gene-
ral, la profesora Elba Esther Gordillo. Localmente se produce una
recomposicién interna al interior de la Seccién I del SNTE con el
ascenso de Ortiz Gallegos. Quiroz apoya la descentralizacién de la
SEP y es responsable de las primeras tareas de la transferencia de
los servicios educativos en 1992 a rafz de la firma del ANMEB.?

2.2. LA RECEPCION EN AGUASCALIENTES DEL ANMEB:
MAYO-DICIEMBRE 1992

El ANMEB establecié tres lineas de politica: reorganizacion del sis-
tema educativo mediante la politica de federalizacién de la educa-

20 Cf. Camacho S. Salvador y Padilla R. Yolanda (1998) Vaivenes de Utopra. Histo-
ria de la Educacién en Aguascalientes en el siglo Xx. Cuatro Tomos. Aguascalientes,
IEA.
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ci6én bésica y normal, y el impulso a un esquema de participacién
social a favor de la educacién escolar; reformulacién de contenidos
y materiales educativos® y revaloracidn de la funcién magisterial 2

En Aguascalientes, como se mencioné en el predmbulo, se esta-
ban viviendo los tltimos meses del gobierno del ingeniero Miguel
Angel Barberena Vega, ya que el 30 de noviembre de ese mismo
afio tomarfa posesién Otto Granados Roldén. Tal vez por este hecho
la entidad fue una de las tres tiltimas en firmar el convenio de des-

“centralizacién.

Los convenios, derivados del ANMEB, entre el gobierno del esta-
do de Aguascalientes y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién fueron firmados y publicados en el Periddico Oficial el
7 de junio de 1992,

De acuerdo con la evaluacién para el seguimiento del Acuerdo
Nacional celebrado en 1993,% los convenios de referencia se regis-
traron en el Tribunal de Conciliacién y Arbitraje de Aguascalien-
tes el 22 de junio de 1992.

Como ya se ha mencionado, el Sindicato habia seguido su estra-
tegia de lucha por los puestos directivos. Fue hasta la firma del
ANMEB que se crea una nueva correlacién de fuerzas entre el go-
bierno federal, el SNTE y los gobernadores. Con la nueva autoridad
que detentaban estos ultimos, el ingeniero Barberena pudo nom-
brar directamente al responsable de los servicios educativos.

El gobernador present6 una iniciativa de ley para dar al gobier-
no el instrumento juridico y organizacional que le permitiese ha-

21 Las criticas a la Reforma Educativa de 1973 respecto de los planes y programas
tanto de la educacién bdsica como de la educacién normal fueron retomadas por el
ANMEB como linea prioritaria de politica educativa.

22 Esta especificacion se refiere a las politicas de mejoramiento de las condisiones
laborales y de formacién profesional del magisterio.

23 En agosto de 1993 a peticién del SNTE y de conformidad con la SEP se realizaron
en la ciudad de México reuniones de evaluacién y seguimiento de los acuerdos de-
rivados del ANMEB suscrito el afio anterior.
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cerse cargo de los servicios educativos. Asf, el Congreso expidié el
decreto de la Ley del Instituto de Educacién Bésica y Normal del
Estado de Aguascalientes (IEBNEA) el 7 de junio de 1992.*

El objetivo de este organismo ptiblico descentralizado fue asumir la respon-
sabilidad politica y la direccién relacionada con los servicios de educacién

. basica —preescolar, primaria y secundaria—, de educacién normal y demds
relativos para la formacién y actualizacién de maestros, asf como la educa-
cién especial, inicial, fisica y misiones culturales en el estado de Aguasca-
lientes y los que en su oportunidad se decida sean incorporados, con respec-
to de los principios establecidos en el Articulo 5° de la Ley Federal de Edu-
cacién, y se convierta en la autoridad facultada y reconocida para aplicar y
vigilar el cumplimiento de la legislacién en materia educativa.®

La recepcion de la federalizacién durante el segundo semestre
de 1992 tuvo los rasgos que a continuacién se mencionan.*

La educacién bésica estaba bajo la direccién de la Secretaria de
Servicios Coordinados de Educacién Piblica en el Estado (SSCEPE),
organismo que provenia de la transformacién de la Delegacién Ge-
neral de la SEP instalada en 1978.

En materia de educacién, Barberena dedicé los meses finales de
su gobierno a las tareas relativas a la transferencia de los servicios
educativos derivadas del Acuerdo. Al término de su mandato reco-
nocié que al iniciar su administracién “eran palpables en la enti-
dad, al igual que en el dmbito nacional, rezagos, carencias, defi-
ciencias” en la educacién “que repercuten atin en el desarrollo y
bienestar de la sociedad aguascalentense”.?” Afirmé haber “cum-

24 Periddico oficial, Suplemento del nim. 23, Aguascalientes, México, 7 de junio
de 1992.

25 Ibidem.

26 Sintesis tomada del texto de Bonifacio Barba, (1996) “La Educacién Bésica en
Aguascalientes. Enfoque para la educacion valoral”, presentado en el seminario Las
politicas educativas para la federalizacién, Fundacién SNTE para la cultura del maes-
tro mexicano, A.C., México D.F. 24 de octubre.

27 Miguel Angel Barberena, 6° Informe de Gobierno, Aguascalientes, 1992, pp. 40 y 41.
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plido escrupulosamente las lineas y los tiempos marcados en el
ANMEB”. Juzgé, en definitiva que: “...la problematica educativa que
enfrentamos en nuestra administracién no fue abatida totalmente,
pero si podemos decir con orgullo que fue superada de manera sig-
nificativa; iniciamos lo que habrdn de continuar otras administra-
ciones”.

Lo realizado, es decir, “la primera fase de la modernizacién edu-
cativa, que consiste en la descentralizacién administrativa y opera-
tiva [...] es un paso trascendente e histérico, pero sélo es el comien-
zo. La tarea a largo plazo y de fondo, esté atin por llevarse a cabo
y éste es precisamente el gran reto que debe asumir la sociedad
toda de Aguascalientes...” Agrega el exgobernador que al Insti-
tuto de Educacién Bésica y Normal “le corresponde el propésito de
transformar el sistema de educacién bésica para formar ciudadanos
de una comunidad democratica, como lo sefiala el ANMEB; éste “ha
establecido ya los criterios centrales que normarédn la reforma inte-
gral, la cual permite definir de un modo préctico y claro lo que
constituye educacién de calidad”.””

En los estados suele decirse que el gobierno federal transfirié
los problemas pero no todos los elementos para resolverlos. En Mé-
xico se cree, en cierto sentido, que la formalizacién de una decisién
mediante la firma de acuerdos o la promulgacién de leyes y regla-
mentos es una manera de hacer realidad un proceso que por defini-
cién requiere resolver las tensiones entre distintos tiempos: los
tiempos politicos asociados a procesos electorales; los tiempos téc-
nico-profesionales referidos a las necesidades de una tarea concre-
ta, como por ejemplo la implementacién de un sistema de informacién
estadistica computarizado; los tiempos administrativo-burocraticos
que tienen que ver con los procedimientos regulados, autorizacio-

28 Miguel Angel Barberena, La Huella y el sendero. El sistema educativo estatal.
1992, p. 33.
29 Ibid., p. 34.
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nes, permisos, nombramientos, emisién de certificados y similares
y, los tiempos pedagégicos que se refieren al proceso de aprendiza-
je que requieren los actores para enfrentar las exigencias de la Re-
forma educativa, generalmente los mds largos y los menos atendidos.

Otro elemento que marc6 los primeros meses de la transferencia
fue que la decision del gobierno federal de descentralizar el servi-
cio de educacién basica y normal, tuvo caracter centralista, ya que
las entidades, en tanto gobiernos libres y soberanos, no se habian
pronunciado formalmente para exigir o demandar la descentraliza-
cién del sistema educativo. De ahi que en la mayoria de los esta-
dos este proceso se percibiera con una alta dosis de escepticismo.

Con la presencia de un componente de escepticismo y la urgen-
cia de llevar a cabo los compromisos signados en el ANMEB, se pro-
cedié a efectuar lo que se denominé la transferencia formal,
mediante la consignacién de las actas administrativas de entrega-
recepcion.

Entre los meses de mayo y noviembre de 1992 se transfirieron
los servicios educativos en materia de escuelas y trabajadores de
educacién inicial, preescolar, primaria, secundaria, normal y demés
para la formacién de maestros, como lo son la UPN unidad Aguas-
calientes y el Centro de Actualizacién del Magisterio (CAM). Excep-
to 107 trabajadores de origen municipal y cerca de 200 de origen
estatal.

Para el manejo de los recursos financieros la transferencia se
realiz6 hasta diciembre del mismo afio, estando ya en funciones la
nueva administracién gubernamental.

En 1992 se concretaron parte de los acuerdos con la creacién IEBNEA y con
la designacién gubernamental estatal del licenciado Jorge Varona Rodri-
guez® como director general del nuevo organismo. El nuevo director asumié
su cargo el 9 de junio de 1992 y expresé su compromiso de llevar a cabo los

30 Este funcionario es licenciado en derecho y reconocido prifsta de la entidad.
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postulados de la modernizacién educativa a partir del respeto a los derechos
laborales del magisterio, asf como de efectuar una verdadera descentraliza-
cién y mejorar sustancialmente la calidad de la educacién. Como ya se es-
peraba, el nombramiento del licenciado Varona fue rechazado con vehemen-
cia por la dirigencia sindical, al grado de que no asistié al acto oficial de
toma de posesién. Se cuestioné su capacidad para atender la educacién, se
argumenté que no era profesor y que no conocfa a fondo la problematica de
los servicios educativos de Aguascalientes.

El gobernador explic que para la etapa de ajuste administrativo, reaco-
modo de personal, y del manejo politico con el sindicato, se requerfa la mano
firme de un politico y administrador capaz, y quién mds que Varona, que
asumia el cargo “sin compromisos ni compadrazgos con nadie [...] que viene
a ocupar esta funcién con responsabilidad para trabajar conjuntamente con
el gremio en el mejoramiento de la educacién”.

La dirigencia sindical mantuvo su oposicién, pero participé en la Primera
Reunién Estatal de Trabajo para la Modernizacién Educativa, en la que se
instalaron los consejos municipales de educacién y se puso en marcha el
Programa Emergente de Actualizacién del Magisterio.

La Seccién 1 del SNTE, encabezada por el profesor Antonio Trinidad Cruz,
protesté por la “forma antidemocrética con la que fueron designados los
cuadros directivos del Instituto” y se opuso a la ratificacién y nombramien-
to de profesores que allf se dieron, sefialando que al “comisionar” a un grupo
de profesores para desempefiar cargos administrativos se agudizaba la defi-
ciencia del sistema educativo, pues el nimero de maestros era apenas sufi-
ciente. Lo m4s importante de esta postura fue la presentacién de un pliego
petitorio que, ademés de solicitar un incremento salarial emergente —con el
cual se lograrfa un ingreso equivalente a los cinco salarios mfnimos—, se pe-
dfa la homologacién salarial de todos los trabajadores de educacién bésica
al tabulador regional de sueldos, ademds de otras prestaciones. Segtn la opi-
nién del gobierno este pliego era exagerado, pues no contaba con posibilida-
des de cumplir con todas las demandas. En respuesta la dirigencia sindical
declaré que el gobierno del estado actuaba unilateralmente. El gobernador
advirti6 que a pesar de las presiones seguirfa apoyando la modernizacién
educativa: ‘

No voy a dar marcha atrés en las decisiones que hemos tomado, con o sin
presiones seguiremos y si el Sindicato asegura que el gobierno estatal apren-
derd a tratar con ellos, también ellos van a aprender a tratar con un gobier-
no como el mfo [...] Mientras las negociaciones se dieron a nivel central, to-
dos podfamos lavarnos las manos y quedarnos al margen de la problematica
situacién del magisterio, pero ahora los problemas estdn aquf, en los esta-
dos, y es responsabilidad de los gobernadores encararlos y negociar hasta
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encontrar la solucién més satisfactoria para todos. En lo que a mf toque, voy
a tratar de dejar bases sélidas, para que en los préximos afios este proceso
avance [irmemente. Yo conffo en que habrd continuidad y que este esfuerzo
de valor politico y decisién para encauzar la reforma educativa en la enti-
dad, sirva como punto de partida. Por lo pronto, ni yo voy a opinar sobre
quiénes van a dirigir al Sindicato, ni voy a permitir que me digan a mf a
quién se ha de designar y bajo qué criterios y tiempos se debe trabajar en
esta etapa de la modernizacién educativa.

La descentralizacién y las nuevas relaciones con el SNTE fueron parte fun-
damental de lo que vendrfa més tarde.

La politica de la modernizacién educativa, iniciada con Carlos Salinas de
Gortari, habfa permitido avanzar en la descentralizacién. Espectficamente,
en el programa sectorial se instrumentaron los procesos que trasladarfan a
los estados mds atribuciones en la administracién de los servicios educa-
tivos, pero sélo con el ANMEB se permitié que los estados cambiaran sus es-
tructuras. Aguascalientes, asf como otros estados aprovechd la politica de
descentralizacién para hacer cambios en la estructura y funcionamiento de
su sistema educativo.

Con el nuevo gobierno, en diciembre de ese afio asume la direccién del
Instituto ¢l licenciado Jests Alvarez Gutiérrez (1992-1998), quicn formaba
parte del equipo de Granados Roldén.”

Se cambia la denominacién del IEBNEA por la de Instituto de
Educacién de Aguascalientes, segitin consta en del decreto de ley
que lo crea el 17 de enero de 1993.

La denominacién de IEA obedecié al propésito de constituir un
sistema estatal de educacion articulado desde la educacién inicial
hasta la superior, para lo que se requerfa contar con atribuciones y
facultades sobre todos los tipos, niveles y modalidades educativas.

En el inicio de esta gestién de gobierno y junto con los procesos
administrativos de la transferencia se manifestaron resistencias
magisteriales y sindicales que se tradujeron en movilizaciones ma-
sivas en los meses de mayo y junio de 1993.

31 En Camacho, S. y Padilla, R. Y, op.cit. Tomo 111, pp.84-87.
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Las resistencias mencionadas, fueron probablemente producto
de la confluencia de varios elementos: posicién de desconfianza del
Comité Ejecutivo Nacional del SNTE acerca del proceso de federa-
lizacién, pugna interna en la Seccién I del SNTE, resistencias en la
burocracia central de la misma SEP, ausencia atin de un equipo de
trabajo al interior del IEA y el encarcelamiento de dos expresiden-
tes municipales familiares del profesor Enrique Olivares Santana.
¢Cudl fue el peso especifico de cada uno de estos elementos?
¢como interactuaron entre si? Son preguntas ain sin respuesta. No
obstante, las resistencias mencionadas, éstas no representaron opo-
siciones definitivas a la reforma que entonces sélo se anunciaba.

Entre enero y mayo de 1993 se fue conformando el equipo de
trabajo al interior del IEA. Las personas que integraron la adminis-
tracién del sistema educativo, de manera gradual se fueron apro-
piando del proceso de reforma asf como de su promocién, desarro-
llo y direccién, elemento que se convertirfa con el tiempo en una
condicién institucional favorable a la innovacién.

3. LA DESCENTRALIZACION EN AGUASCALIENTES Y LAS MEDIDAS
DE POLITICA Y PROGRAMAS EDUCATIVOS 1992-1998

Al igual que en otros nueve estados,” en Aguascalientes, la firma
del ANMEB coincidié con una nueva administracién gubernamental
que colocé a la educacién como su mayor prioridad.

El que Aguascalientes no tuviera un sistema estatal educativo
propio significé, entre otras cosas, no contar con competencia y ex-
periencia locales para la gestién de su operacién y desarrollo. Este
hecho propicié que el nivel central del sistema estatal de educa-
cién, el IEA, se constituyera en una autoridad educativa fuerte y con
un liderazgo pedagégico, de gestién institucional y politico definido.

32 Chihuahua, Durango, Zacatecas, Tamaulipas, Tlaxcala, Oaxaca, Sinaloa, Puebla
y Veracruz.
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El Programa Estatal de Educacién (PEE)* que se elaboré en
1992, plante6é como objetivo primordial, la articulacién e integra-
cién de todo el sistema educativo, desde la educacién inicial hasta
la superior en un marco de planeacién y evaluacién permanentes.

Destacan en el documento del PEE las preocupaciones por aten-
der la calidad de la educacién en varias dimensiones: cobertura del
servicio, acceso de los nifios y nifias a la escuela, permanencia en
ella, fomento de aprendizajes relevantes para su vida presente y fu-
tura y egreso de cada nivel educativo en su oportunidad en un mar-
co de equidad y de mejoramiento de la gestién institucional en su

conjunto.
3.1. LAS IDEAS-FUERZA DE LA REFORMA

El PEE se inspir6 en los andlisis disponibles de la educacién estatal
y nacional, asi como en los debates internacionales por una educa-
cién de calidad con equidad.** De manera enunciativa se expresan
a continuacién las ideas-fuerza que guiaron la definicién de politi-
cas y programas educativos en el periodo mencionado.

1. Constituir un sistema estatal de educacién que articule todos los tipos, ni-
veles y modalidades educativos y responda a las necesidades de la demanda.

2. Calidad con equidad, que implica atender la diversidad.

3. Capacidad de diagnéstico que se traduce en conocimiento e informacién
acerca de la realidad educativa.

33 IEA. Programa Estatal de Educacidn 1992-1998. IEA, UID, Aguascalientes, 1993,
50 pp.

34 Cf. CEPAL-UNESCO. Educacion y Conocimiento: Eje de la transformacion producti-
va con equidad. Naciones Unidas, Santiago de Chile, 1992, 269 pp. En este texto se
resume en ocho ensefianzas el debate internacional sobre educacién, en sintesis son:
existe una nueva oportunidad para la educacién; no hay innovacién al margen de la
tradicién; la concertacion y el consenso son condiciones necesarias; disponer de ca-
pacidad de previsién; los cambios institucionales son prioritarios; equidad en la dis-
tribucién de la oferta educativa y dar prioridad a los resultados de aprendizaje.
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4. Las innovaciones se efectdan sobre la base de conocimientos y experien-
cias acumuladas. Por ello un principio de accién es el de innovar a partir de
la tradicién.

5. Las reformas transitan por las personas. La autonomfa de los centros esco-
lares se consigue mediante la profesionalizacién de sus actores.

6. Gradualidad en los procesos e incorporacién de los actores en las decisio-
nes. Las reformas educativas son en sf mismas procesos de aprendizaje per-
sonal, colectivo e institucional.

7. Mecanismos institucionales de gestién de la educacién: trabajo colegiado
y toma de decisiones por consenso.

8. Descentralizacién con integracién.
9. Evaluacién y responsabilidad por los resultados.

10. La escuela singular es el origen y destino de la reforma pues es ahf, en
tanto organizacién, el lugar en el cual acontece el aprendizaje.

El diagnéstico cuantitativo y cualitativo del sistema estatal de
educacion, la politica educativa federal y el andlisis de experien-
cias de reforma de la educacién en distintos paises fundamentaron
la definicién de los objetivos del PEE.

Dichos objetivos se refirieron a garantizar la normalidad minima
en el funcionamiento de las escuelas, asegurar la cobertura total de
la educacién bésica y ampliarla de manera importante en educa-
cién media y superior, articular y organizar un sistema estatal de
educacién, atender la formacién inicial de los maestros en las es-
cuelas normales y la actualizacién de los que estén en ejercicio,
promover la participacién social a favor de la escuela, sobre todo
la de los padres de familia, buscar fuentes alternas de financia-
miento y cuidar un uso racional y eficiente de los recursos existen-
tes, revalorar la funcién social del maestro, crear nuevos marcos
juridicos y normativos para el funcionamiento del sistema educati-
vo, todo ello con el propésito de mejorar la calidad de la educacién
que se ofrece en cada centro escolar.
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3.2. MEDIDAS DE POLITICA Y PROGRAMAS INNOVADORES 1992-1998

En el proceso de gestion de la educacién, tanto en el nivel macro-
sistémico como en el institucional, es posible distinguir al menos
dos dimensiones: la que se refiere a los aspectos habituales de la
conduccion del sistema educativo y la que tiene que ver con pro-
gramas de intervencién pedagégica nuevos.

Es en ese sentido que se habla de medidas de politica y de pro-
gramas innovadores. Las primeras se refieren a decisiones que ge-
neralmente estdn relacionadas con las tareas habituales del siste-
ma y se busca innovar en las maneras de realizarlas, como es el
caso de las inscripciones, la distribucién de libros, la gestién de in-
fraestructura, la designacién de profesores y similares. Por otro
lado, los programas innovadores, si bien devienen de una decisién,
éstos explicitan un conjunto de propésitos, contenidos, metodolo-
gias y procedimientos para realizar un cambio intencional en algin
dmbito del sistema educativo.

Las medidas de politica y programas innovadores, tanto por lo
que se refiere a su disefio como a su instrumentacién fueron emer-
giendo en distintos momentos del periodo que se estudia. Si bien
el PEE 1992-1998 ofrecié un marco normativo para conducir la ges-
tién del sistema educativo, las decisiones y los programas de ac-
cién fueron gestados atendiendo a distintas razones coyunturales o
estructurales del sistema educativo y de su entorno econémico, po-
litico y cultural.

Para efectos analiticos se identificaron tres periodos y cinco di-
mensiones sustantivas. Las dimensiones son: normatividad, gestién
institucional, escuela, maestros y alumnos. En un intento de defini-
cién el primer perfodo corresponde al impulso inicial que la adminis-
tracién gubernamental le imprimié a su gestién y puede establecer-
se entre 1992 y 1994; el segundo periodo coincide con la gravedad
de la crisis politica y econémica y se caracteriza por sistematizar
las medidas de politica y los programas de accién buscando impri-
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mirles mayor coherencia y explicitar los vinculos entre ellos, asi
como la asignacién de nuevas prioridades en el destino de los re-
cursos, periodo que transcurre entre 1995y 1996; el tercero se ubi-
ca entre 1997 y 1998 y se caracteriza por la preocupacién de forta-
lecer el proceso de reforma con el objetivo de atender la herencia
para la siguiente administracién de gobierno y ofrecer mejores ele-
mentos para un desarrollo futuro sostenible del sistema estatal de
educacién.

En el cuadro que se encuentra a continuacién se sintetizan en las
cinco categorias mencionadas los dmbitos en los que operaron las me-
didas de politica y los programas innovadores en el sistema estatal
de educacién.

Medidas de Politica y Programas Innovadores en Aguascalientes

(1992-1998)
AMBITOS MEDIDAS Y PROGRAMAS
1- NORMATIVO Y ° Leyes
DE LEGISLACION * Reglamentos

2- GESTION INSTITUCIONAL  © Reorganizacion del Sistema Educativo
® Informacidn y Estadistica Educativa
e Planeacidn y Programacién
* Evaluacién Educativa

3- ESCUELA * Fortalecimiento de aprendizajes escolares.
e Participacidn social

4- MAESTROS ® Actualizacion y Superacion Profesional
de maestros.
¢ Formacion inicial de docentes
e Apoyos y estimulos a maestros.
® Aspectos laborales

5- ALUMNOS * Sistema Estatal de Becas y Crédito
Educativos.
e Otros apoyos a educandos (desayunos,
material escolar, bicicletas etc. ).
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Las medidas y programas en las cuales se fue concretando el
proceso de reforma, pueden analizarse utilizando las categorias pro-
puestas por Enrique Cabrero® para estudiar innovaciones en la ad-
ministracién publica, las cuales son: funcional, estructural, com-
portamental y relacional.

El carécter funcional se refiere a la realizacién de nuevas tareas
o nuevas maneras de realizar las ya establecidas. Aquf se ubican
innovaciones sobre nuevas maneras de combinar los recursos y
nuevos sistemas de gestion.

La dimensién estructural tiene que ver con nuevas formas de or-
ganizaci6n, de estructura organizativa y de marcos normativos y de
regulacion.

Por otro lado la dimensién comportamental de una innovacién,
se refiere a la génesis y establecimiento de nuevas actitudes y valo-
res para enfrentar situaciones de conflicto y su solucién, negocia-
ci6n, de acciones cooperativas e incluso de modificacién en la es-
tructura de poder.

3.3. SOMETER A PRUEBA LAS IDEAS DE REFORMA:
LA GESTION DE INNOVACIONES

La necesidad de transformar el sistema estatal de educacién en la
direccién enunciada en las ideas-fuerza se hizo més evidente con
los resultados de un estudio sobre indicadores de eficiencia y equi-
dad de la educacién basica,* los cuales se pueden resumir de la si-
guiente manera: respecto al tipo bésico de educacién el estado se

35 Investigador del Centro de Investigacién y Docencia Econémica (CIDE), que en
afios recientes ha estudiado las innovaciones a nivel de la administracién municipal.
Ver: Cabrero, Enrique. La nueva gestion municipal en México: andlisis y experiencias
innovadoras en gobiernos locales, CIDE-Miguel Angel Porriia, México, 1996.

36 IEA/CETE. La Educacién Bdsica en Aguascalientes. Indicadores de eficiencia y
equidad. Aguascalientes, UID, 1993.
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encontraba entre el 9° y 15° lugar (de un total de 32 posibles) con
relacién a los distintos indicadores considerados; la eficiencia de
la educacién basica de Aguascalientes, se habia mantenido estable
en los tltimos veinte afios e incluso en algunas localidades la ten-
dencia era de deterioro progresivo y, al interior del estado, la situa-
cién educativa no era homogénea y se observaban diferencias sig-
nificativas entre niveles educativos, localidades, municipios, zonas
rural y urbana y escuelas con distinto tipo de sostenimiento.”

A pesar de ciertas condiciones favorables de la entidad, los re-
sultados educacionales observados eran preocupantes. Si bien, se
advirtié la exigencia de una transformacién de fondo del sistema
educativo, ésta no tenfa el mismo significado para la diversidad de
actores educativos.

Con estas dos realidades, por un lado el deterioro de los resulta-
dos educacionales y por otro la presencia de diverso tipo de resis-
tencias; la politica educativa estatal se definié en términos de una
reforma integral del sistema educativo.

La perspectiva de la innovacién se planted con la intencionali-
dad explicita de incidir en diversos componentes del sistema esta-
tal de educacién, con particular énfasis en la educacién bésica, asi
como en la formacién y actualizacién de maestros.

Con el propésito de construir un sistema estatal de educacién ar-
ticulado e integral y aprovechando las condiciones objetivas del
estado (tamafio y comunicacién), la coyuntura del ANMEB y la vo-
luntad politica del gobierno estatal, los proyectos innovadores se
formularon para que tuvieran cobertura estatal.

37 Por ejemplo, el municipio de Calvillo tenfa indicadores similares a los de Chia-
pas, en cuanto a la escolaridad promedio de 4 afios entre la poblacién de 15 afios y
més, cobertura del servicio educativo y eficiencia terminal de la primaria, entre
otros.
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3.3.1. Descripcidn de algunas de las innovaciones

El proceso de reforma buscé incidir paulatinamente en distintos
componentes del sistema estatal de educacién: 4mbitos, funciones,
actores, procesos e instituciones.

Destacan por sus logros relativos, las innovaciones referidas al
marco normativo y legislativo, a la reorganizacién del servicio de edu-
cacién bésica a partir de la supervisién escolar, el sistema de infor-
macién educativa, el sistema estatal de evaluacién, el sistema es-
tatal permanente para la actualizacién de maestros, el programa de
escuela para padres, el sistema estatal de becas y crédito educativos
y los programas y proyectos especificos para fortalecer aprendiza-
jes escolares como proyecto Umbral de informética en la educacién
bésica y el de Start, de inglés en educacién secundaria, entre otros.*

A continuacién se describirdn los rasgos generales de algunas
de las innovaciones del sistema estatal de educacién.

a) En el 4mbito normativo se ubican la reforma al Articulo 6° de
la Constitucién del Estado y la Ley de Educacién del Estado de
Aguascalientes.”

A diferencia de otros estados del pafs, en Aguascalientes, la le-
gislacién més importante en materia educativa fue un punto de lle-
gada después de cinco afios de trabajo y, al mismo tiempo, se con-
virti6 en punto de partida para el desarrollo futuro del sistema es-
tatal de educacién.

El trabajo legislativo se fundamenté en una amplia consulta ciu-
dadana que junto al trabajo de especialistas en mesas de andlisis
favorecié la creacién de consensos entre distintos actores y organi-
zaciones sociales, politicas y educativas.

38 Estos dos proyectos destacan fundamentalmente por la introduccién de nuevas
tecnologfas en el aula como herramientas para la ensefianza y el aprendizaje.

39 Aprobados el 19 de marzo de 1997 y promulgados en el Periddico Oficial del
Estado e] 26 de marzo del mismo afio.
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Los propésitos de la nueva normatividad educativa fueron ex-
presados en la exposicion de motivos:

Establecer las bases legales para conducir y operar el sistema estatal de
educacién en el nuevo contexto de la federalizacion; precisar las funciones
de los distintos niveles de gobierno en el estado, asf como la relacién entre
ellos y con el gobierno federal en materia educativa y fomentar y propiciar
el cumplimiento de los grandes propésitos que el Estado Mexicano tiene
planteados para la educacién de su pueblo, contenidos en el artfculo 3° de
la Constitucién. en la Ley General de Educacién y en la polftica educativa
derivada de ambos.*”

Las aportaciones, juzgadas como innovadoras, de estos instru-
mentos juridico-normativos respecto a la educacién estatal son, en
sintesis, las siguientes: se establecen con claridad las facultades
de los gobiernos estatal y municipales en materia educativa, asf
como la concurrencia con el gobierno federal; se definen las fun-
ciones de la institucién cabeza del sector educativo, el IEA, en tér-
minos de responsabilidad de dirigir el sistema estatal de educacién
a través de la operacién de los servicios educativos transferidos por
la federacién y de coordinacién de la educacién media y superior;
se define la calidad de la educacién y su evaluacién en un marco
de planeacién y evaluacién permanentes; y la introduccién de un
capitulo que resulté novedoso, el que se refiere al proceso educati-
vo en el cual se delimitan las funciones y responsabilidades de los
distintos actores involucrados, como son los: maestros, directores,
supervisores, autoridades centrales y también de los padres de fa-

milia.

40 Cf. “Exposicién de motivos”, del Proyecto de iniciativas de Reforma del Articulo
6° de la Constitucién del Estado Libre y Soberano de Aguascalientes y Ley de Educa-
cion del Estado de Aguascalientes. Documento enviado por el Ejecutivo al Congreso
Local el 14 de enero de 1997, p. 20
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El sector educativo cuenta con un marco juridico que fundamen-
ta la gestién institucional bajo las nuevas condiciones que estable-
ci6 el ANMEB.*

Siguiendo las categorias de Enrique Cabrero, el nuevo marco ju-
ridico es claramente una innovacién de cardcter estructural pues
establece marcos normativos reguladores de la funcién educativa.

‘En el 4mbito de la gestion institucional destacan varios progra-
mas innovadores, pues fue en esta dimensién en la que se tomaron
e instrumentaron varias de las decisiones més importantes de poli-
tica educativa.

El conocimiento producido sobre los procesos de reforma e inno-
vacién afirma que las formas de organizacién y de gestién de las
politicas y acciones educativas son fundamentales para su éxito. La
discusién sefiala que es “igualmente importante apreciar el esfuer-
zo para buscar férmulas que permitan equilibrar adecuadamente la
autonomia institucional con las exigencias de integracién, equidad
y compensacién de los grupos e individuos en situacién desventa-
josa. [...] La transformacién educativa...consiste en transformar la
manera de organizar el funcionamiento de los recursos disponi-
bles.”*

b) En este sentido, la decisién de politica més significativa fue
la de reorganizar los servicios de educacidn bdsica aprovechando el
impulso del proceso de descentralizacién derivado del ANMEB.

El mencionado diagnéstico de indieadores de eficiencia y equi-
dad de la educacién basica fue la base para identificar varios de-
saffos: articular los tres niveles de la educacién bésica; ofrecer una
educacién bésica de calidad, es decir, garantizar la cobertura y el

41 En el informe mas amplio del estudio se detalla el proceso de creacién de con-
sensos, sobre todo el que se refiere al trabajo entre los diputados locales, la organi-
zacién sindical y el propio gobierno estatal. Este amplio proceso de discusién arribé
en una aprobacién por unanimidad de las iniciativas de reforma constitucional y de
Ley mencionadas.

42 CEPAL-UNESCO, op. cit., p. 90.
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acceso de los nifios y nifias a la escuela, asegurar su permanencia
en ella, promover aprendizajes relevantes para su vida presente y
futura y cuidar que cada uno egrese de cada nivel con oportunidad;
disefiar estrategias multidimensionales a la solucién de los proble-
mas; identificar las singularidades de cada escuela con la convic-
cién de que la calidad se gesta en cada plantel escolar e incorpo-
rar a los maestros, directores y supervisores en la formulacién de
las soluciones, con el propésito de recuperar el sentido formador de
la escuela.®

La reorganizacion institucional del sistema educativo estatal se
puso en marcha partiendo de la supervision escolar. Esta decisién
obedeci6 a dos razones principales: una de cardcter institucional y
otra de tipo profesional. Para responder a la primera, se partié del
reconocimiento de que la supervisién, en tanto instancia organiza-
tiva, se encuentra ubicada en una posicién estratégica, entre la ad-
ministracién central del sistema educativo y la escuela singular y
esto constituye potencialmente una opcién para propiciar y favore-
cer una comunicacién més eficiente y efectiva al interior del entra-
mado del sistema en su conjunto. Para resolver el segundo aspec-
to, se parte del reconocimiento de la situacién prevaleciente en
México, el sector de maestros que ocupan cargos de director o de
supervisor escolar no ha sido capacitado de manera especifica en
las reformas educativas de este siglo. Estas dos figuras habfan sido
consideradas, eso sf, como una instancia de multiplicacién de di-
versos programas de actualizacién o capacitacién de docentes, pero
en si se carece atn de programas especificos para el desarrollo de
su funcién.

43 Recuperar el sentido formador de la escuela tiene que ver con su funcién subs-
tantiva de “formadora de conocimientos, entendidos éstos como valores, actitudes,
saberes, habilidades y destrezas”. La sociedad de fines del siglo XX ha sido definida
como “la sociedad del conocimiento”, de ahf la importancia de centrar la atencién
en la escuela, que representa sin dudauna de las instituciones sociales por excelen-
cia para realizar la tarea de educar.
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Ademis de lo anterior, la concepcién de educacion bdsica en el
sistema educativo mexicano incluyé en 1992 los niveles de prees-
colar, primaria y secundaria. La educacién basica se entiende, de
esta manera, como aquella a la que todo mexicano debe aspirar
como minimo para ser un ciudadano eficaz. Sin embargo, cada ni-
vel educativo operaba en los hechos como estanco separado del
otro, tanto de manera administrativa como pedagégica. Por ejem-
plo, en Aguascalientes existian en 1993 mas de 100 zonas escola-
res, de las cuales 52 eran de primaria y las demds se repartian en-
tre preescolar y secundaria.

A partir de estas consideraciones, la autoridad educativa tomé
una decision: reorganizar las zonas escolares mediante un proceso
de rezonificacién, agrupando en Zonas de Educacién Bisica, a zo-
nas escolares de los tres niveles educativos y conformar equipos de
supervisién para la misma.

La creacién de las Zonas de Educacién Basica* significé la
reestructuracién geografica de las antiguas zonas escolares hacia
un esquema mds racional, en el cual las nuevas zonas coincidieran
dentro de los limites municipales o dreas geograficas en el caso del
municipio de la capital. Esta decisién redujo de 100 a 22 zonas la
divisién territorial del sistema educativo.®

Se organizaron equipos de supervisién con la finalidad de rom-
per el tradicional aislamiento de los supervisores y del trabajo por
nivel educativo. Al frente de cada equipo se designé un coordina-
dor, el cual es un puesto de confianza, su nombramiento y remo-
cién es facultad del director general del IEA. Estos equipos estdn

44 Por sus siglas: ZEB.

45 Sin embargo la constitucién de las ZEB no violent6 la organizacion de las zonas
escolares por nivel, pues ésta coincide con la que tiene a su vez la organizacién sin-
dical. De tal manera se instrumenté la decisién que una ZEB tiene al menos una
zona escolar de cada nivel, aunque hay algunas que por su tamafio llegan a tener por
ejemplo hasta cuatro zonas escolares de primaria.
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integrados al menos por un supervisor de cada nivel educativo y
por personal de apoyo técnico y administrativo.

Se instalaron oficinas para cada equipo de supervision, las cua-
les fueron equipéndose paulatinamente hasta contar con mejores
instrumentos de trabajo como computadoras, teléfono, fax y ve-
hiculo.

Para darle funcionalidad a la nueva estructura, la meta fue trans-
formar la supervisién escolar y formar a los supervisores, a través
de la estrategia expresada por la siguiente frase: dotar de nuevos
contenidos y formas de trabajo a la supervision escolar."

Se trabajé en la capacitacién de los equipos de supervisién a tra-
vés de varios programas formativos. Se orienté la formacién hacia
el desarrollo de aprendizajes para elaborar diagnésticos de indica-
dores de eficiencia de cada escuela, zona escolar y ZEB, asi como
para identificar factores que expliquen los resultados educaciona-
les, con el fin de disefiar el proyecto de desarrollo educativo de la
Zona de Educacién Bdsica respectiva.

Contar con nuevos contenidos y formas de trabajo para realizar
la supervision escolar permitié redefinir el dmbito de competencia
de la figura del supervisor. Se transité de una visién centrada en la
expectativa de control y vigilancia para ubicarse en un plano dis-
tinto, de apoyo a la labor educativa del plantel escolar como un
todo. Este replanteamiento sustenta un largo proceso para dejar
atrds la tradicional disyuntiva entre lo pedagégico y lo administra-
tivo de la tarea. El trabajo del supervisor se concibe como una ac-
tividad de gestién en la que resulta fundamental recuperar el sen-

46 Ver los siguientes documentos: IEA-CETE. Programa de Modernizacion de la Fun-
cidn Supervisora. Documento Rector. Aguascalientes, mimeo, 1993, 87 pp. Marquez,
M. y Zorrilla, M. Redefinir la supervisién para atender la escuela singular, 1997 en
prensa. Y el trabajo de Zorrilla, M., Marquez, M. y Gonzélez, P. La gestion pedagd-
gica y la supervisidn escolar. La experiencia de Aguascalientes. Ponencia presentada
en el 11l Congreso Nacional de Investigacién Educativa. México, D.F., 1995. 42 pp.
mds anexos.
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tido académico de tareas administrativas. El punto que une lo aca-
démico y lo administrativo se ubica en la nocién de calidad de la
educacion. ;Qué le corresponde a la supervisién escolar para ser
garante de la cobertura, acceso, permanencia, aprendizajes rele-
vantes y egreso oportuno de los educandos?

A partir del proceso de instrumentacién, tanto de la reorganiza-
cién del servicio educativo como de la transformacién de la super-
vision escolar, ha sido posible avanzar en la planeacién estratégica
de la educacién basica, pues ahora las necesidades de espacios
educativos, de docentes o materiales son identificadas por los equi-
pos de supervisién y cada Coordinador de ZEB, quienes deben man-
tener actualizado anualmente el diagnéstico de la eficiencia y apro-
vechamiento de sus escuelas, asi como el proyecto de desarrollo
educativo; se acercé la autoridad educativa a los problemas y a sus
soluciones; es posible realizar mejor tareas habituales del sistema
educativo como la distribucién de libros de texto gratuito, las ins-
cripciones, la aplicacién de exdmenes externos a las escuelas, asi
como la diseminacién oportuna de sus resultados a las ZEB y a los
centros escolares, la actualizacién de maestros y otras mds; tam-
bién, este mecanismo ha favorecido una distribucién del poder, la
autoridad, la responsabilidad y por ende de los equilibrios politi-
co-sindicales.

Si bien los resultados de esta reorganizacién de los servicios de
educacién bésica apuntan en el sentido de su propésito, es decir,
el garantizar la calidad de la educacién en cada escuela singular,
atin hay muchas tareas por realizar. Uno de los aspectos més im-
portantes que en el futuro no lejano habran de atenderse es el que
se refiere a las formas de acceso a la supervisién asf como los me-
canismos de profesionalizacién, evaluacién y permanencia.

La reorganizacién de los servicios de educacién bésica a partir
de la supervisién es una innovacién de cardcter funcional en tanto
significa un nuevo sistema de gestién de ese tipo de educacién y de
cardcter estructural porque se impulsa una nueva forma de organi-
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zacién que transforma la tradicional estructura organizativa del sis-
tema estatal de educacién.

También en el dmbito de la gestidn institucional se trabajé en el
desarrollo de un sistema de informacién estadistica, asf como en lo
que se denomin6 el sistema estatal de evaluacién de la educacién.

¢) Por un lado, el propésito del sistema de informacién es contar
con la informacién pertinente y oportuna para la toma de decisio-
nes, la planeacién y la evaluacién del sistema estatal de educacion.
Por otro lado, la evaluacién est4 asociada con la responsabilidad
por los resultados que produce el sistema educativo en un marco
de rendicién de cuentas.

El sistema de informacién estd constituido por tres grandes ba-
ses de datos individualizados y relacionales de alumnos, maestros
y escuelas.

Hasta finales de 1998, la base de datos del Registro Continuo de
Alumnos (RCA), que inicié en 1993, permite contar con un registro
histérico e individualizado de alumnos mediante la creacién de
una clave tnica (ahora la Clave Unica del Registro de Poblacién)
y asociando a ella distintas variables, tales como nivel educativo,
escuela, turno, sostenimiento, modo y condicién poblacional, entre
otras.

Al contar el RCA con informacién histérica de cinco ciclos esco-
lares se puede seguir el comportamiento de cohortes reales de
alumnos en su trénsito por el sistema educativo estatal. Ahora es
posible responder con mayor precisién y certeza preguntas como:
¢cudntos alumnos reales fueron atendidos en un ciclo escolar?,
¢cudles alumnos que concluyeron 6° de primaria se inscribieron en
cudles secundarias de la entidad?, ;qué caracteristicas tiene la re-
probacién por grado escolar, sexo del alumno, edad, etc?, jcual es
el costo por alumno atendido en un ciclo escolar?

No sin resistencias, este sistema logré iniciar una cultura de la
produccién y uso de informacién. Se transformé la tradicional ren-
dicién de informacién de datos agregados en las formas 911 de ini-
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cio y fin de ciclo escolar,” al tener la posibilidad de validarla con
informacién individualizada.

Su aceptacion por parte de los maestros, directores y superviso-
res escolares se consiguié al elaborar productos que simplifican el
trabajo escolar, por ejemplo: la credencializacién de los estudian-
tes que les permite transitar de escuela y nivel educativo sin volver
a presentar el acta de nacimiento, el prellenado de los formatos re-
queridos a cada escuela, y la impresién de boletas y certificados.*

d) Por otro lado, se constituyé el sistema estatal de evaluacién
relacionado con el sistema de informacién. En tanto sistema se
concibe como un conjunto de elementos que aportan informacién
diversa sobre distintas dimensiones de la calidad de la educacién:
cobertura, acceso, permanencia, aprendizajes y egreso oportuno.

Del sistema de informacién se derivan los indicadores, hasta
ahora los convencionales, sobre distintos aspectos del sistema edu-
cativo: cobertura, acceso, permanencia, eficiencia del ciclo esco-
lar, eficiencia terminal. De manera particular se trabajé en la me-
dicién y evaluacién de aprendizajes escolares al considerarlos
como el componente mas importante del sistema estatal de evalua-
ci6n, ya que éstos son la razén de ser del sistema educativo.

Al inicio del periodo, en 1993, se aplicaron examenes de diag-
néstico a muestras de alumnos de distintos grados en primaria y se-
cundaria. En el ciclo escolar 1995-1996 se decidié la aplicacién
de exdmenes estatales a todos los alumnos que egresan de 6° gra-
do de primaria y del 3° de secundaria; y a partir del ciclo escolar
1996-1997 se ampli6 la cobertura de los denominados exdmenes
estatales a los alumnos que egresan de la educacién media.*

47 Estas formas y su llenado constituyen la base de informacién de la estadfstica
continua de la Secretarfa de Educacién Piblica desde hace ms de 35 afios.

48 Consultar: IEA Informe de Labores 1992-1998. 1EA; UID, Aguascalientes, 1998,
82 pp. Ver supra pp. 53 y 54.

49 Educacién Media se refiere a estudios de bachillerato o equivalentes; es el tipo
de educacién postsecundaria y pre-educacién superior.
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Algunas observaciones generales sobre los resultados de los
exdmenes estatales indican como tendencia generalizada, su diver-
sidad.® De hecho, es mds notoria la diferencia entre escuelas que
cuando se comparan municipios, tipo de sostenimiento o medio.
Estas diferencias pueden ser atribuibles al tipo de atencién que re-
ciben los alumnos de sus maestros y de sus padres.

En términos comparativos, se observé que los indicadores relati-
vos a la cobertura y retencién mejoraron més rdpidamente que los
referidos al aprendizaje de los alumnos.” Cuando un sistema edu-
cativo persigue los dos objetivos, eficiencia cuantitativa y calidad
de los aprendizajes, no es posible conseguir ambos, ni al mismo
tiempo ni con el mismo grado de éxito.

Los resultados de aprendizaje se publican y diseminan entre los
alumnos y sus padres, los maestros, los directivos y supervisores
escolares, lo que permite colocar al aprendizaje de los educandos
en el centro del debate, el andlisis y el trabajo educativo.

Si bien se han presentado resistencias para aceptar los exdme-
nes estatales, de manera gradual se instala una cultura de la eva-
luacién y se comprende que es un mecanismo valioso para el
mejoramiento de la calidad de la educacién que se ofrece en cada
centro escolar de todos los tipos y niveles educativos.

Tanto el sistema de informacién estadistica como el sistema de
evaluacién son innovaciones de naturaleza funcional, pues intro-
ducen nuevas tareas y también nuevas maneras de realizar estas
funciones del sistema educativo.

e) En el dmbito de la escuela se introdujeron diversos programas
para apoyar la ensefianza y el aprendizaje escolar y crear condicio-
nes para la innovacién pedagégica.

50 Ver los documentos de la Direccién de Desarrollo Educativo del IEA sobre
informes de resultados 1996, 1997 y 1998. Estos documentos son de circulacién in-
terna.

51 Consultar el documento IEA Informe de Labores 1992-1998.
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Se centr6 la atencién en los aprendizajes denominados instru-
mentales, como son la lectura, la computacién y un segundo idio-
ma, que en el estado es el inglés.

Para el caso de la computacién y el aprendizaje del inglés se im-
plantaron en las escuelas secundarias generales y técnicas y en las
primarias de mayor matricula, nuevas tecnologias como los labora-
torios de informética y de inglés.

En informitica, el proyecto se denoming Umbral y consistié en
el equipamiento de laboratorios de computacién. En educacién se-
cundaria se trabaja con el Programa llamado Geometra dirigido a
los aprendizajes en geometria, dlgebra y trigonometrfa.® En primaria
se utiliza Micromundos el cual es un programa con lenguaje logo
que permite a los alumnos elaborar sus propios disefios y apoya el
aprendizaje de las distintas asignaturas del curriculo de ese nivel.

Ademis, en esta direccién de introduccién de nuevas tecnolo-
gias en el aula, se amplié introduciendo laboratorios para Internet
en escuelas secundarias generales y técnicas y en centros de maes-
tros que tuvieran las condiciones de comunicacién para ello. En te-
lesecudaria se introdujo una microcomputadora conocida como
Calculadora Grdfica TI-92, para apoyar el aprendizaje en matema-
ticas (dlgebra, trigonometria, cdlculo, geometrfa) y en ciencias na-
turales.

Para el aprendizaje del inglés se instruments el proyecto Start,
con el cual se equipé de laboratorios multiestacionales® a las es-
cuelas secundarias generales y técnicas.

f) El componente de formacién capacitacién de maestros es con-
dicién sine qua non para que las innovaciones tecnolégicas en el
salén de clases funcionen.

52 Ver el estudio de Daniel Eudave sobre el impacto del uso del Programa Geome-
tra en los aprendizajes de geometrfa y en las actitudes hacia las mateméticas. El do-
cumento final de la investigacién se encuentra en prensa.

53 Cinco estaciones: audio, video, computacién, escritura-lectura y usos multiples.
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Mediante otro tipo de estrategias, fundamentalmente de capaci-
tacién de maestros, se introdujeron en las escuelas primarias y se-
cundarias orientaciones para fomentar la lectura, la educacién am-
biental y la educacién valoral-civica, aprovechando los materiales
educativos existentes.

Por lo que se refiere a los maestros, el Sistema Estatal Perma-
nente para la Actualizacién de los maestros (SEPAM) se disefié para
atender las necesidades de formacién de los docentes en ejercicio.

Al inicio de este articulo se retoma una reflexién de la maestra
Ezpeleta en el sentido de que las escuelas y los maestros se en-
cuentran en una encrucijada de procesos: por un lado la descentra-
lizacién y por otro una reforma curricular y pedagégica de gran en-
vergadura. Por lo anterior, atender de manera explicita y sistemé4ti-
ca la actualizacién de maestros de educacion bésica era y contintia
siendo ineludible, por lo que el SEPAM debe constituirse como la
columna vertebral de la innovacién pedagégica en el estado.

El SEPAM es la conceptualizacién de un programa permanente,
que busca integrar diferentes componentes, provenientes de distin-
tas acciones emprendidas en la direccién de ofrecer a los docentes
oportunidades de profesionalizacién y formacién permanente. Los
componentes estatales interactian con el componente federal deri-
vado del Programa Nacional de Actualizacién y Capacitacién de
los Maestros (PRONAP).

Se ofrece a los docentes programas de posgrado, especializaciones
y maestrias, en distintos campos de lo educativo, mediante conve-
nios con las instituciones de educacién superior de la entidad. La
inscripcién a este tipo de estudios es voluntaria. Ademds, se ofre-
cen programas de diplomados. Estos significan una oferta formati-
va 4gil y flexible pues no supone contar con prerrequisitos acadé-
micos como en el caso de los posgrados. Se disefian para atender
capacitaciones especificas, por ejemplo: gestién y proyecto escolar
para directores de escuela; desarrollo cognitivo para docentes de
educacién especial; ensefianza de la matematica, espafiol, ciencias

CALEIDOSCOPIO.47



naturales, ciencias sociales para maestros de secundaria; did4cti-
ca de la literatura; formacién de educadores ambientales; educa-
cién familiar y otros similares. En estos programas también la ins-
cripeién es voluntaria.

La estrategia méds amplia fue la denominada cursos-taller de co-
bertura estatal. Consistié en pequefios programas formativos que se
ofrecieron durante dos afios en dfa habil y en horario laboral a to-
dos los docentes de educacién bésica (por lo que son obligatorios),
se trabaja con materiales de la SEP, con instructores itinerantes™ y
se evalian segin el rendimiento de los docentes para efectos de
acreditacién. Con estos componentes se elimina la “capacitacién en
cascada”, mecanismo que diluye y empobrece los conocimientos
objeto de la formacién.

Los cursos-taller de cobertura estatal representaron una estrate-
gia que tuvo como propésito la creacién de un denominador comtin
que permitiera establecer cédigos compartidos de comunicacién
pedagégica entre todos los docentes de la entidad.

Las innovaciones de esta naturaleza requieren renovarse de ma-
nera répida a riesgo de pervertirse. Por ello, se ha conservado la es-
trategia de instructores itinerantes, pero los cursos-taller ahora se
realizan a peticién de parte de las zonas de educacién bésica a tra-
vés de una oferta amplia de cursos que estén en posibilidades de
responder a distintas necesidades de los docentes.

El SEPAM se articula con los componentes del PRONAP que inclu-
yen: el equipamiento de Centros de Maestros;* Cursos Nacionales
de Actualizacion que consisten en materiales elaborados para la
puesta al dfa en ensefianza de las matematicas en la escuela prima-

54 En primaria, por ejemplo, 30 instructores atendieron a 6,000 profesores en es-
pafiol, matemdticas, historia, educacién valoral-civica. Los instructores transitan por
todo el estado y los cursos se ofrecen en escuelas o centros de maestros cercanos a
donde se encuentran los profesores.

55 Existen 7 de estos centros en la entidad: dos en Aguascalientes y sélo uno en los
municipios de: Calvillo, Jests Marfa, Pabellén, San Francisco de los Romo y Rincén
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ria y en la secundaria, ensefianza del espafiol, geografia, biologfa,
quimica, fisica e inglés en secundaria, y los Talleres Generales de
Actualizacion, los cuales se trabajan al inicio de cada ciclo escolar.
Ademids, desde 1997, se inicié el proceso de acreditacién de los
cursos nacionales de actualizacién mediante la aplicacién de exd-
menes nacionales a los maestros que estando inscritos en los cur-
sos deciden sustentar el examen.

Entre los resultados cualitativos se puede decir que ha sido po-
sible construir un estado de dnimo favorable hacia el trabajo pe-
dagégico. Por su parte, los cuantitativos, derivados de la aplicacién
de los exdmenes nacionales de acreditacién indican que la entidad
se encuentra en primer lugar a nivel nacional con un 32% de maes-
tros acreditados respecto de la poblacién total, mientras que la me-
dia nacional se encuentra en 8.2%. Si bien esto significa lo que se
ha avanzado, también indica lo que falta por realizar.

Es posible afirmar que el SEPAM constituye una innovacién de
naturaleza funcional y a la vez comportamental y relacional pues
estd dirigida a realizar de nuevas maneras la formacién permanente
del profesorado, asi como a promover nuevas actitudes y valores
para enfrentar las exigencias de la actual reforma curricular y pe-
dagégica.

g) Respecto a las innovaciones de la dimensién alumnos, se ins-
trument6 un Sistema Estatal de Becas y Créditos Educativos cuyo
propésito es garantizar la permanencia en la escuela y crear la ne-
cesidad de aprender. La concepcién de sistema supone la integra-
cién, al menos de la informacién, y el establecimiento de criterios
y regulaciones que favorezcan la transparencia de las asignaciones
de distintos esfuerzos estatales para apoyo a estudiantes, esto sig-
nifica que s6lo una parte de estos apoyos es otorgado por el IEA.

de Romos. Ademds la Unidad Estatal de Actualizacién que se encuentra también en
el municipio de la capital y estd equipada con biblioteca, cémputo y aulas, al igual
que los centros de maestros.
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Los apoyos se diferencian entre aquéllos de naturaleza compen-
satoria y los que se dirigen a estimular el desempefio escolar sobre-
saliente.

Las becas compensatorias incluyen apoyo econémico a alumnos
de escasos recursos. Los estimulos al desemperfio escolar incluyen
las becas académicas que otorgan las instituciones privadas™ y las
becas denominadas Aprobee que entrega el IEA a aquellos alumnos
de secundaria, bachillerato y educacién superior que obtienen pro-
medios arriba de nueve. Estas tltimas se asignan estableciendo
una cuota cercana al diez por ciento de cada institucién o carrera
en el caso de la educacién superior. Los créditos educativos estdn
dirigidos a estudiantes de educacién superior.”

El sistema de becas y crédito educativo es una innovacién de ca-
rdcter funcional, pues implica nuevas maneras de combinar los re-
cursos financieros para destinar una parte de ellos a apoyar de ma-
nera sistemdtica a los alumnos.

No se agota en este articulo la descripcion de las medidas de po-
litica y programas educativos que tuvieron vigencia en el periodo
analizado, no obstante, en términos generales la gestién del siste-
ma educativo 1992-1998 puede valorarse, por sus resultados, como
exitosa. Sin embargo, es importante mencionar al menos dos cues-
tiones en las que no se obtuvieron los resultados deseados.

Por un lado, la creacién de la Fundacién Aguascalientes para la
Excelencia Educativa. Se trata de un organismo desconcentrado
del gobierno del estado, cuya misién es la de estimular el desempe-

56 Este tipo de becas se otorgaban por ley, antes de la promulgacion de la Ley de
Educacién del Estado de Aguascalientes, cubriendo el 5% de la matrfcula y el 100%
de la colegiatura. Ahora la nueva disposicién establece que se otorgard un 50% de
colegiatura al 10% de la matrfcula en este tipo de instituciones.

57 Ver informes de la direccién del Sistema Estatal de Becas y Crédito Educativo
del 1EA, en los cuales se puede encontrar informacién sobre tipo de estudiantes, cla-
sificaciones por género, relacién entre beca y resultados de aprendizaje, distribu-
ci6én por nivel educativo, municipio, entre otros.
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fio de los maestros en lo individual y de las escuelas como colecti-
vo de docentes. El mecanismo que se utilizé fue el de un Premio
Anual a la Excelencia Educativa al cual se inscribian de manera
voluntaria docentes o escuelas de los tres niveles de la educacién
bésica. La escasez de sus resultados se debe probablemente a que
este mecanismo de reconocimiento se enfrenté a una cultura ma-
gisterial caracterizada mds por la homogenizacién del gremio que
por la valoracién de la diferencia, sobre todo cuando ésta tiene que
ver con los logros de las personas.

Por otro lado, una medida de politica tendiente a propiciar la
pertinencia de la educacién preescolar consistié en la ampliacién
de la jornada escolar de este nivel en una hora con apoyos adicio-
nales en educacién fisica y artistica. Lo que de inicio parecia una
buena medida, fue rechazada totalmente por las educadoras con el
riesgo de convertirse en un problema politico-sindical. Probable-
mente la manera en que se concibi6 instrumentar la medida no fue
adecuada. Toda decisién que suponga un cambio implica trabajo
de negociacién y concertacién entre todas las partes involucradas.

3.3.2. Observaciones generales sobre las innovaciones descritas

Las innovaciones educativas, tanto las que modifican la manera de
realizar una tarea habitual como los programas innovadores han
sido iniciativas de la administracién central de la educacién y se
advierten en ellas las siguientes caracteristicas:

* Por la dimensién del Estado, los programas de trabajo han sido
disefiados para que tengan una cobertura estatal. La bondad de
este rasgo radica en que se ha podido crear un piso comiin para
realizar el trabajo educativo el cual se inserta en un marco de re-
forma del sistema educativo nacional. Pensar que sf se puede
realizar el proceso educativo de diversas maneras y mejorar la
educacién es el mensaje que se buscé enviar a la comunidad
educativa.

CALEIDOSCOPIOIsl



Pero, por otro lado, una debilidad de esta estrategia de politica
educativa es que al existir una autoridad central fuerte que de-
fine y actia, provoca que las iniciativas locales no surjan tan f4-
cilmente y se genera una centralizacion a nivel estatal, situacién

_ que tiene el riesgo de reproducir los rasgos de dependencia con
la autoridad central. Se buscé contrarrestar este efecto distribu-
yendo las responsabilidades entre los actores involucrados en
distintos proyectos, tareas y funciones.

* A pesar de que uno de los principios establecidos en el docu-
mento del Programa Estatal de Educacién (1992-1998) se refie-
re a que los programas y proyectos innovadores iniciarfan en las
escuelas y zonas més desfavorecidas, el desarrollo de las inno-
vaciones no atendié de manera especifica este principio de ac-
cién. La politica de desarrollar los programas y proyectos con el
criterio de “cobertura estatal” da por asentado que todas las zo-
nas, escuelas y grupos estén siendo atendidos. La realidad es que
las situaciones de marginalidad y de rezago educativo requieren
de atencién diversa, intensa y multiple. Los an4lisis llevan a
afirmar que en las zonas, escuelas y grupos desfavorecidos se
requiere una intervencién intensiva que comprenda varios ele-
mentos al mismo tiempo, es decir, integrar un conjunto de com-
ponentes diversos que incidan en la totalidad de la vida escolar,
para lograr la meta de mejorar el acceso, la retencién, el apren-
dizaje y el egreso oportuno.

* En estos primeros afios de la federalizacién educativa se han ido
conformando grupos de profesores que se han hecho expertos en
diferentes proyectos y con distintas competencias y desarrollos.
Cada programa o proyecto tiene un lider responsable de su ope-
racién y un equipo de trabajo cuyo tamafio varfa segin las tareas
particulares. Este fue el mecanismo para desarrollar las compe:
tencias locales que la federalizacién no centralista esté exigien-
do a los sistemas educativos nacional y estatales.
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¢ En la direccién y gestién de cada innovacién se observé la crea-
cién de estructuras por redes fundadas en la definicién de ta-
reas, en oposicién a estructuras jerdrquicas basadas en la defini-
cién de puestos.®

¢ Finalmente, se trabajé teniendo presente la nocién de aprendi-
zaje, por lo que se puede decir que los responsables de instru-
mentar el Programa Estatal de Educacién fueron aprendiendo
durante el tiempo de su vigencia, de tal manera que la politica
educativa también “aprendig”.

4. ALGUNOS RESULTADOS DEL TRABAJO EDUCATIVO
ESTATAL: 1992-1998

Con la firma del ANMEB, el sistema educativo nacional se propuso,
por un lado, aumentar la cobertura de la educacién bésica, sobre
todo en preescolar y secundaria, ya que la primaria, antes de 1993
era el tinico nivel obligatorio, y por lo tanto se encontraba mds ge-
neralizada y, por otro, también se propuso mejorar la calidad de los
aprendizajes.

Como ya se menciond, un estudio inicial de indicadores de efi-
ciencia y equidad de la educacién bdsica, mostré que éstos eran
heterogéneos al interior del estado y que en el tiempo no presenta-
ban mejorfas sustanciales.

En Aguascalientes si se puede decir que el mejoramiento de los
indicadores est4 relacionado con la coyuntura del Acuerdo y son,
en gran medida, producto de las medidas, programas y proyectos
derivados del PEE 1992-1998.

En este sentido, los datos cuantitativos ilustran un dngulo de la

59

realidad de sistema estatal de educacién.

58 Las maneras particulares de poner en operacién una medida de politica o un
programa de trabajo es sin duda un objeto de investigacién.
59 Para més informacién consultar: 1EA, Informe de Labores 1992-1998.
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Los afios de escolaridad de la poblacién son el indicador que
sistemdticamente se asocia a otros indicadores sociales. Segin la
informacién del XI Censo Nacional de Poblacién y Vivienda y del
Conteo 1995, la escolaridad promedio de la poblacién de 15 afios
o0 més, en Aguascalientes, pasé de 6.8 en 1990 a 7.85 en 1995 y es
factible estimar que estard cerca de los nueve grados en el afio
2000.

Se buscé garantizar una educacién basica de 10 afios, aseguran-
do el acceso y la permanencia de los alumnos en la escuela. Sobre
este punto, 9 de cada 10 nifios que ingresaron en 1998 a primaria,
cursaron al menos un afio de preescolar, mientras que en 1992 esta
cifra era inferior a cinco. Los egresados de secundaria aumentaron
en un 43% a nivel estatal, pero algunos municipios como Cosfo,
Calvillo, Jesus Marfa, El Llano y San Francisco de los Romo dupli-
caron la cantidad de alumnos que terminan su secundaria. La co-
bertura de atencién a nifios de 5 a 14 afios pasé del 83% en 1992
al 95% en 1998.

La matricula en cada nivel educativo crecié: en educacién prees-
colar aumenté un 28%, en primaria el 10.6%, en secundaria el 40%,
en educacién media el 63.8% y en educacién superior el 78.8%.

La eficiencia terminal de la primaria pasé del 83.4% en la gene-
racién 1986-1992 al 94.1% en la de 1992-1998.

En tanto que la eficiencia terminal de la secundaria transité del
70.4% en la generacién 1989-1992 -al 77.4% en la generacién
1994-1997, aunque con variaciones importantes por municipio.

Por lo que respecta a los resultados de aprendizaje, si bien los
instrumentos de medicién utilizados en cada nivel educativo son
distintos, si proporcionan informacién acerca de la situacién en la
que se encuentran. Tanto en la primaria como en la secundaria y
en educacién media, los promedios estatales en términos de por-
centaje de respuestas correctas fluctdan entre 40% y 50%, con
variaciones importantes entre escuelas y grupos. La reflexién ya
expresada, ha conducido a afirmar que cuando se persiguen los ob-
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jetivos de eficiencia cuantitativa y mejoramiento de la calidad de
los aprendizajes al mismo tiempo, no es posible conseguir ambos
con el mismo grado de éxito. Esto significa que un sistema educati-
vo puede avanzar de manera més rédpida en los indicadores de ac-
ceso a la escuela y de permanencia en ella, mientras que en los in-
dices de calidad de los aprendizajes, el proceso es mds lento.

Resultados invisibles o tal vez menos tangibles son las modifica-
ciones que se empiezan a advertir entre grupos de maestros y otros
actores del proceso de reforma respecto a la creacién de consensos
y modos para lograrlo; los temas pedagégicos que se refieren a la
materia del trabajo docente en particular y los asuntos educativos
en lo general, ocupan un lugar en las conversaciones, preocupacio-
nes y propuestas de atencién.”

La pregunta acerca del impacto de la descentralizacién en la ca-
lidad de la educacién, es amplia, requiere de otras aproximaciones
teéricas, metodolégicas y empiricas, que este estudio no se planteé
como objetivo principal. No obstante, se afirma que fue posible re-
ducir las variaciones entre municipios y entre zonas de educacién
bésica.

5. APROXIMACIONES ANALITICAS: CONDICIONES
PARA LA INNOVACION

Los sistemas educativos de los estados adquieren a partir de la dé-
cada de los noventa una centralidad inédita, derivada de los proce-
sos crecientes de descentralizazcién y globalizacién.

60 El aprendizaje producido en la gestién del sistema estatal de educacién durante
seis afios, permite advertir por un lado la agenda pendiente y por otro las posibilida-
des de disefiar el futuro. En cuanto a lo primero se encuentra la formacién inicial de
maestros en las escuelas normales, su rezago de afios estd frenando la reforma impul-
sada desde la SEP y respecto a lo segundo estd la atencién a la equidad y un trabajo
educativo que coordine de manera productiva las instituciones de educacién media
y superior de la entidad, entre otros.
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Los sistemas educativos locales se encuentran inmersos en una
reforma educativa compleja ya que por un lado se renueva la ges-
tién del sistema educativo nacional en un marco de federalizacién
no centralista y por otro asisten una reforma pedagégica de amplio
espectro que incluye nuevos planteamientos del curriculo y de su
enfoque pedagégico que exige modificar la formacién inicial de
maestros y también la actualizacién de los que se encuentran ya en
servicio.

No obstante las nuevas condiciones de los sistemas educativos
locales, no se advierten atin cambios substantivos en las précticas
de la gestién escolar; ya que la escuela es el lugar donde cobra sen-
tido concreto la politica y la gestién macrosistémica de la educacién.

Algunas limitaciones de la estrategia descentralizadora provie-
nen de su utilizacién como fuente de legitimacién politica de los
gobiernos como modalidad de distribucién de responsabilidades y
conflictos, como mecanismo politico para una mejor gobernabili-
dad® de los aparatos burocrdticos o como estrategia para hacer
frente a los costos y condiciones del ajuste estructural de las eco-
nomias nacionales.

En América Latina, pocas reformas descentralizadoras han asu-
mido original y explicitamente propésitos de mejoramiento de la
eficiencia y calidad de los resultados educativos escolares.®

El caso mexicano de la descentralizacién del sistema educativo
es un ejemplo de una reforma cuyos prepésitos eran legitimar a un
régimen politicamente desgastado. La descentralizacién se enmar-
c6 en el discurso de “un nuevo federalismo” y en la “reforma del

61 Ver Tenti Fanfani, Emilio, La Escuela Vacta. Buenos Aires, UNICEF/Losada, 1993,
pp. 17.

62 En algunos pafses la reforma descentralizadora del sistema educativo se vio
acompafiada de otras reformas, por ejemplo, del currfculo nacional, de la formacién
de maestros o de los materiales educativos, como en el caso de México. Este tipo de
reformas sf se propusieron mejorar la calidad de la educacién. Ver Alvarez, Benja-
min y Ruiz-Casares, Ménica. Senderos de Cambio. Génesis y ejecucion de las reformas
educativas en América Latina y El Caribe. Washington, USAID, 1998.
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estado”, al que se afiadié el discurso referente a la equidad y la ca-
lidad de los servicios educativos dominante en la regién.

A pesar de lo anterior y de lo ya sefialado en la primera parte de
este trabajo, los gobiernos estatales asumieron de manera diferen-
cial y con distintos ritmos, los desafios y oportunidades que podria
significar la federalizacién no centralista. A esta reforma, se afia-
dieron otras de naturaleza pedagégica y.laboral que han compleji-
zado los procesos de reorganizacién de los sistemas educativos es-
tatales.

Con todo lo anterior se quiere decir que la reforma descentrali-
zadora del sistema educativo mexicano, si bien es una condicién
necesaria para la innovacién, no es suficiente. En este sentido, ;a
qué se debe que el estado de Aguascalientes haya aprovechado la
coyuntura de la descentralizacién y de un nuevo gobierno y otras
entidades no pudieron hacerlo de la misma manera? Seguramente
esta pregunta tiene variadas respuestas segin la historia de cada
estado, sus condiciones politicas, sociales y culturales y su desa-
rrollo econémico, entre otras condiciones estrictamente locales.

Enseguida se plantean algunas hipétesis respecto a las condi-
ciones locales, que han sido favorables a la innovacién educativa
en este nuevo marco de la gestion del sistema educativo nacional.

Los resultados educacionales de cobertura y eficiencia de la
educacion estatal antes enunciados son significativos. No obstante,
para juzgar el impacto de un proceso tan complejo como la descen-
tralizacién habrd de desentrafiarse una controversia: ;fueron las
personas y equipos de trabajo o fue el contexto local propicio y fa-
vorecido por una politica federal de descentralizacién, los actores
del cambio?

Los resultados observables json producto de las innovaciones
descritas y otras més? ;Son efectos de politicas educativas anterio-
res? ;Son acaso el reflejo de los cambios sociales, politicos, cultu-
rales y econémicos mds amplios que estdn aconteciendo en la
sociedad? ;Se deben a un contexto politico, econémico y cultural
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favorable de la entidad? ;Son producto de la voluntad politica y la
capacidad de un equipo de trabajo institucional? ;Qué peso espe-
cifico tienen uno y otro tipo de factores para explicar los resultados
relativamente exitosos de un proceso de reforma como el que se ha
referido?

La experiencia de Aguascalientes permite identificar de mane-
ra inicial algunos factores y su interaccién para explicar los resul-
tados mencionados.

Respecto a las condiciones del entorno econémico y politico-cul-
tural, la perspectiva de la descentralizacién y de un ejercicio fede-
ralista bien pudiera ser uno de los indicadores mas evidentes del
desarrollo y de la modernizacién de las sociedades contemporaneas.

Ademds de los impulsos légicos del crecimiento y desarrollo
econémico para favorecer los procesos descentralizadores, también
los factores politicos y culturales han jugado un papel decisivo.

En particular, en Aguascalientes han coincidido varios procesos
sociales que dieron lugar a la instrumentacién relativamente exito-
sa de innovaciones educativas en el marco de un proceso descen-
tralizador impulsado desde el centro, operado desde la entidad y
determinado por los procesos especificos de un desarrollo econé-
mico intensivo y sustentado en capital fordneo; por un desarrollo
politico en transicién que capitaliza el trabajo de las dltimas déca-
das y que vive también una fase intensiva de modernizacién en la
toma de decisiones debido al respaldo coyuntural de una adminis-
tracién que se gesté a partir de 1992, alternancia politica que ha
significado el ingreso de nuevos actores politicos al escenario esta-
tal y finalmente el reconocimiento de que la sociedad aguascalen-
tense ingres6 a una fase evolutiva parcialmente modernizadora, es
decir, heterogénea, urbanizada, industrial, educada, proclive al cam-
bio aunque no necesariamente opuesta a las estructuras verticales
de gestion.

Una innovacién tan fuerte como la descentralizacién de la edu-
cacién es mds factible cuando se recrea en sociedades que estdn
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predispuestas a cambios de fondo sin que necesariamente medie la
violencia, aunque a condicién de que los citados cambios sean
paulatinos y no trastoquen radicalmente esquemas de autoridad y
los intereses de poder creados.

De manera particular se advierte la presencia de factores politi-
cos, los cuales se asocian con la voluntad politica del gobernante
que sitda a la educacién como una prioridad de gobierno; contar
con competencia para la concertacién entre actores y entre institu-
ciones, asf como capacidad de negociacién y mantenimiento de los
equilibrios politico-sindicales. Por otro, fue importante contar con
una autoridad definida, con liderazgos compartidos y concebir la
reforma de la educacién como un proceso incluyente.

En el 4mbito de los saberes profesionales, el estado cuenta con
competencias locales formadas y con posibilidades de hacerlo;®
con conocimiento acerca de la realidad del sistema educativo o es-
trategias de investigacién para producirlo de manera répida que se
traducen en la capacidad para construir una visién de presente y
futuro del sistema educativo en tanto conjunto de actores, proce-
sos, politicas e instituciones.

Respecto a la dimensién de la gestién institucional, se debe se-
fialar que el IEA es un organismo publico descentralizado que cuen-
ta con un amplio margen de autonomia. Esta caracteristica favore-
ci6 las decisiones para integrar equipos de trabajo funcionales y
flexibles; para ordenar con nuevas prioridades el destino de los
recursos y realizar un manejo racional y eficiente de los mismos;
para definir “lideres de proyecto” y establecer consensos acerca
del sentido de la educacién a través del trabajo colegiado en distin-
tos niveles de la estructura del sistema educativo.

63 La Universidad Auténoma de Aguascalientes tiene una tradicién de mas de 20
afios en la formacién de profesionales de la educacién. La descentralizacién significé
para estos profesionales una oportunidad para poner a disposicién del sistema edu-
cativo sus competencias.
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Factores asociados al entorno de la entidad como son los que se
refieren a caracteristicas favorables de su geograffa, de comunica-
cion, de transito entre municipios y localidades, los cuales fue fac-
tible potenciar a favor de los procesos de gestién de la innovacién.

En otro orden de ideas, el factor humano, comprendido como el
conjunto de actores y agentes de la reforma, jugé un papel importan-
te en los procesos de reforma e innovacién de la educacién estatal.

Para el desarrollo y operacién de los distintos programas de tra-
bajo las decisiones se orientaron a la integracién de equipos de
trabajo, la designacién de lideres de proyecto y la definicién de ta-
reas y procedimientos con la incorporacién de profesores de los
distintos niveles de la educacién bésica.

La estructura del servicio educativo en Zonas de Educacién B4-
sica, que agrupa escuelas de preescolar, primaria y secundaria,
atendidas por un equipo de supervisores de los tres niveles favore-
ci6 la operacién de los programas tanto de origen estatal como de
origen federal .

La organizacién sindical de los maestros estuvo presente desde
la Comisién de Educacién que elabor la primera versién del Pro-
grama Estatal de Educacién.

Las relaciones entre el IEA y el sindicato fueron dificiles durante
los primeros meses de 1993, por resistencias que provenian mas de
su comité ejecutivo nacional que por diferencias respecto al proce-
so de descentralizacién. Las movilizaciones magisteriales® se en-

64 Si bien para el desarrollo del sistema educativo la presencia de los programas
federales es importante, en la entidad se ha trabajado en la direccién de conquistar
la autonomfa en las decisiones para establecer los modos especificos de llevarlos a
cabo e incluso de reorientarlos, jerarquizarlos y vincularlos con las iniciativas pro-
pias. Este aspecto de la relacién entre el gobierno federal y el gobierno del estado es
un elemento fundamental del proceso de federalizacién no centralista. Esta relacién
se construye no sin tensién sobre nuevas bases.

65 Mas de 10,000 profesores salieron a la calle, algo nunca antes visto en Aguas-
calientes. Ver la obra de Salvador Camacho Sandoval y Yolanda Padilla Rangel, op.

cit., en especial el tomo IV.
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friaron e incluso se suspendieron con la llegada del periodo vaca-
cional. La negociacién se utilizé como estrategia permanente para
mantener la relacién entre la autoridad educativa y el sindicato.

Las organizaciones de padres de familia, empresariales, los me-
dios de comunicacién y otros actores sociales estuvieron presentes
con distinto grado de vinculacién en el proceso de reforma del sis-
tema estatal de educacién.

Un equipo técnico integrado por profesores y profesionales de
distintas disciplinas de las ciencias del hombre se ubicé en las ofi-
cinas centrales del IEA y fue el responsable de asumir el disefio e
instrumentacién del proceso de reforma de la educacién a través de
un nuevo estilo de gestién institucional, caracterizado por la crea-
cién de consensos, el trabajo colegiado y la negociacién.

Otra pregunta sobre los resultados de la descentralizacién po-
drfa ser: ;Fue el equipo que ha dirigido la reforma el provocador
de los cambios o éstos vienen desde el antes de 19927 ;Es un re-
sultado de la conjuncién de ambos?

En un intento por responder este interrogante es posible identifi-
car elementos estructurales que son dados por el entorno politico,
econémico y cultural que se ha descrito; por la situacién magiste-
rial; por la caida de Jongitud, lider de Vanguardia Revolucionaria
y por la pérdida del liderazgo social de los maestros, que ahora se
busca recuperar. Todo esto ha sido un caldo de cultivo por cerca de
20 afios. Por otro lado, es posible identificar factores que precipi-
tan los procesos de cambio, éstos son de naturaleza coyuntural
como son: la decisién de descentralizar el sistema educativo que
coincide con el cambio en la gestin gubernamental y una nueva
generacién de gobernantes; una sociedad que demanda mejor edu-
cacién y la necesidad de contar con una férmula pertinente para in-
tegrar un equipo de trabajo estratégico que en los hechos conduz-
ca los proyectos de trabajo en la direccién prevista.
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6. REFLEXIONES FINALES

El enfoque macrosistémico elegido para analizar la gestion institu-
cional y la innovacién educativa, privilegia una aproximacién desde
las formulaciones de reforma realizadas por los aparatos guberna-
mentales; por tal razén, no se consideran otro tipo de innovaciones,
las que surgen y se desarrollan a iniciativa de los actores en una
institucion escolar particular. En este punto se abren nuevas pers-
pectivas para la investigacién educativa, de manera particular,
para indagar sobre las innovaciones a nivel institucional o micro-
sistémico asi como sus relaciones con las que se promueven desde
lo macrosistémico.

En relacién con la pregunta del estudio, es decir, jes la descen-
tralizacién una condicién institucional para la innovacién educati-
va en los sistemas educativos estatales? Habria que sefialar lo si-
guiente:

* La descentralizacién es una condicién necesaria, aunque no su-
ficiente para provocar la innovacién. En Aguascalientes, la fe-
deralizacién de signo no centralista se comprendié como una
oportunidad para acercar las soluciones a los problemas aunque
se advirtié que por si misma no garantiza mejores resultados
educacionales.

¢ Sin embargo, el nuevo contexto de la reforma institucional del
sistema educativo favorecié que en el estado se tomaran decisio-
nes de cambio en estructura organizativa, de creacién de marcos
juridicos acordes a la nueva realidad, de fomentar innovaciones
dirigidas explicitamente a mejorar la profesionalizacién de los
maestros y para apoyar los aprendizajes escolares.

¢ La interaccién de varios componentes que combinados entre sf
se puedan convertir en el motor de las acciones tanto de defini-
cién de politica como de disefio y operacién de programas espe-
cificos de desarrollo educacional se requiere para que se produz-
ca la apropiacién y la responsabilidad por la educacién estatal.
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En estos primeros afios de la federalizacién de la educacién, en
Aguascalientes se pusieron en juego tanto factores de naturaleza
estructural como aquellos definidos como coyunturales.

¢ La politica educativa se define y realiza mediante una combina-
cién de saberes. Un tipo de conocimiento es resultado de proce-
sos de investigacion construidos con el rigor metodolégico del
quehacer cientifico para responder interrogantes particulares;
otros saberes se encuentran en la experiencia de los actores y las
instituciones. Ademds, el disefio de politicas educativas se en-
frenta con las contradicciones derivadas de intereses de grupo,
para lo que se requiere sensibilidad que permita identificar
dreas de oportunidad.”
La incorporacién de distintos actores del sistema educativo ayu-
d6 a la definicién de politicas y programas, sin embargo, atin
preocupa que esas definiciones se queden sélo en el dmbito de
los estrategas y que la base magisterial en particular y la socie-
dad en su sentido mas amplio, perciban las orientaciones de la
tarea educativa como capricho de pocos y por lo tanto comouna
moda pasajera.

¢ El proceso de reforma de estos primeros afios de la descentrali-
zacién ha transitado del rechazo y la resistencia a la simpatia o
aceptacion relativa y, finalmente a la cooperacién, muestra de
ello son los resultados de eficiencia de la educacién y los cam-
bios que ya se advierten en la conduccién de los centros escola-
res. La interaccién de factores, como los enunciados, ha facili-
tado el transito del conflicto y la resistencia al consenso acerca
de la necesidad de mejorar de manera sustantiva el sistema es-
tatal de educacién.

66 Para ampliar esta reflexién ver Instituto Internacional de Planificacién de la
Educacién-UNESCO. “Investigacién y polftica: mixtura compleja”, en Carta Informa-
tiva del IIPE, vol. XV, nim. 1, Parfs, enero-marzo, 1997 pp. 1-4.
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Se puede decir que para mantener al sistema educativo, se re-
quiere que haya innovacién suficiente para que esté vivo, pero
al mismo tiempo, estabilidad suficiente para que no se desinte-
gre. De ahi que a la educacién se le asigne al mismo tiempo las
funciones de conservar y de transformar.

" La federalizacién no centralista del sistema educativo significa
una oportunidad de desarrollo. Como dice Araut,” esta decisién y
el proceso que conlleva ha conseguido generar densidad educativa
donde no existia, no sélo por los maestros y el centro (la propia
SEP), sino por la capacidad para dirigir los cambios.

No obstante el camino andado, adn persisten los viejos dilemas
de la educacién: formar para el desarrollo humano integral o hacer-
lo para la competividad; fomentar la unidad a través de la diversi-
dad; impulsar lo propio reconociendo lo ajeno; innovar a partir de
la tradicién y buscar la eficiencia sin descuidar la equidad. Avan-
zar en su solucién implica disefiar con responsabilidad el futuro.

Para concluir, las reformas de la educacién en tanto proceso cul-
tural, social y politico, asf como de los sistemas educativos en tanto
instituciones, requieren de cambios estructurales y funcionales.
Respecto a estos tiltimos, las reformas necesitan al menos cinco in-
gredientes basicos: sencillez, pragmatismo, coraje, conviccién e
iniciativa; y aquéllas tienen més probabilidades de lograr sus pro-
pésitos si se realizan a pie y cara a cara con las personas que hacen
posible los proyectos de trabajo. @

67 Ibidem.
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