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SISTEMA DE CREENCIAS EN LOS EQUIPOS DE IMPLEMENTACION DE
POLITICAS EDUCATIVAS EN JALISCO
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RESUMEN: Se presentan los resultados de
investigacion relativa al cambio de las cre-
encias de los equipos interinstitucionales
conformados para la atencién de las politi-
cas educativas de la Secretaria de Educa-
ciéon del estado de Jalisco. Se trata de ocho
“retos” comprometidos por la presente
administracién gubernamental. Sélo dos
equipos de nueve conformados, no logra-
ron integrarse plenamente ni lograron
reformulaciones de politicas.

En este reporte de investigacidn se expone
el analisis de los discursos de los casos
extremos: uno con mejores procesos de
integracién y formulacidon de politicas, asi
como los rasgos de los dos equipos que no
lograron esos propdsitos.

Se utilizan principalmente posturas teodri-
cas, que parten del supuesto de la impor-
tancia de la participacion de mdultiples
agencias gubernamentales y sociales, con
sus marcos de creencias que influyen en

los cursos de accion de las politicas, en sus
procesos y en sus resultados. Se recurrid al
modelo de casos extremos, de acuerdo con
la teoria fundamentada, asi como al anali-
sis del discurso de las relatorias y los do-
cumentos de trabajo generados por los
equipos de trabajo.

La investigacién es importante para la reso-
lucion del problema relativo al poco éxito
de las politicas educativas, asi como en el
seguimiento de nuevos modelos para la
formulacién e implementacion de politicas.
Se situa el estudio en los intentos estatales
por hacerse cargo de sus politicas, en el
contexto de la federalizacidn centralizada,
de la SEP sobre las Secretarias de los esta-
dos.

PALABRAS CLAVE: Politicas educativas, sis-
tema de creencias, redes y comunidades
de politica, Secretaria de educacion de
Jalisco.

Introduccion

Se presentan los resultados de investigacion relativa a los procesos de implementacion de
las politicas educativas en la Secretaria de Educacion Jalisco. Se centra en el cambio de
las creencias de algunos de los equipos interinstitucionales conformados para la atencion

de dos retos, de ocho comprometidos por la presente administracion gubernamental.
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En el sexenio de 2007/2013, el gobierno de Jalisco recogié ocho politicas educativas, a
las cuales denominé como Retos educativos. Para su operacion se organizaron equipos
de trabajo conformados por autoridades responsables de las diversas dependencias que

tienen alguna responsabilidad en el &mbito de cada reto.

La investigacion general de refiere a los procesos de integracion de los equipos de los
retos asi como a la re/formulacion e implementacion de las politicas educativas. El hallaz-
go mas general de esa investigacion refiere que la mayoria de los equipos de los retos, en
la medida en que se integraban como equipos colaborativos, lograron mejores avances en

la re/formulacién de sus (retos) politicas.

Sdlo dos equipos de ocho, no lograron integrarse plenamente ni lograron reformulaciones
de politicas. Con base en ese hallazgo, en este reporte de analizan casos extremos: uno
con mejores procesos de integracion y formulacion de politicas y los rasgos de los dos
equipos que no lograron sus propositos (que por respeto al anonimato no se sefialan cua-
les fueron). El propdsito de la investigacion es comprender las razones que explican esas

diferencias.

Se utilizan principalmente dos posturas teéricas, insertas en modelos contrarios a los
jerarquico/burocraticos, es decir, que parten del supuesto de la participacion de multiples
agencias gubernamentales y sociales, con sus marcos de significacion y de creencias que
influyen de manera sustancial en los cursos de accion de las politicas, en sus procesos y

en sus resultados (Bodrow, 2006; Flores Crespo y Mendoza 2010).

La investigacidn es importante para avanzar en la resolucién del problema ampliamente
investigado relativo al poco éxito de las politicas educativas, asi como en el seguimiento
de nuevos modelos utilizados para la formulacién e implementacién de politicas (Ornelas
2006; Goodin Robert, Rein martin and Moran Michael (2006).

Conviene situar el estudio en los intentos estatales por hacerse cargo de sus politicas, en
el contexto de la federalizacién centralizada, como denomina Zorrilla (2003) al Acuerdo
Nacional para la Modernizacién Educativa de 1992; porque la federacion cede a los esta-
dos solo la administracion del personal y de las escuelas, conservando la facultad de di-
sefio de politicas, y dejando a los estados la “simple” funcion de aplicador de mandatos.
El Acuerdo no logro lo que ofrecia: descentralizar el poder y la capacidad para la toma de

decision a los estados y los municipios (Ornelas 2006 y 2009; Pardo, 1999).
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Modelos de politica. Sistemas de creencias

Las ciencias de las politicas se han enriquecido de las lecciones de los fracasos, de la
enorme dificultad para traducir los propositos de politicas en resultados exitosos. De su

analisis se han desarrollado nuevos enfoques (Goodin, Rein y Moran, 2006).

Aunque al principio se pensé que el problema era de implementacién, pronto se reconocio
que el problema reside en los modelos de los ciclos de politicas. Son dos los modelos
basicos. En el bottom-up sélo participan en el disefio las autoridades superiores, mientras
gue en la implementacion, cada estamento de la estructura jerarquica lleva a cabo los
mandatos que devienen de “arriba”. En este modelo se tiene la creencia de que la autori-
dad jerarquica y las funciones delimitadas de cada area y agente de la estructura, son

argumentos suficientes para que cada parte cumpla las tareas asignadas (Parsons, 2007).

Al modelo anterior, de arriba abajo o bottom up, se opone el top down el cual favorece la
participacion de las bases, tanto en el disefio como en la puesta en practica de la politica.
Parte del supuesto de que cada area o agente participante involucra sus marcos cultura-

les de interpretacion (Bodrow, 2006).

La leccibn mas importante de las ultimas décadas es el descrédito de los gobiernos por
mandato, que se dedican a dictar las tareas que deben llevar a la practica los de “abajo”.
Por el contrario, ganan terreno los gobierno de politicas por redes de colaboracion, dedi-
cados a negociar procesos de descentralizacién, alianzas colaborativas, al mismo tiempo
gue se promueve la cultura de la eficacia y la rendicion de cuentas (Goodin, Rein y Moran,
2006: 12).

Se han generado modelos sintesis del top down y el bottom-up. Combinan la participa-
cion en red y la colaboracion interoragnizacional, como el establecimiento de normas y
mandatos legales (top down). En estos modelos se pone énfasis en los nodos de interac-
cion, dentro y entre las organizaciones, que intervienen en los ciclos de politicas. (Parsons
2007).

Klijn (1998) define a las redes de politicas como patrones estables de relaciones sociales
entre actores interdependientes. Se centra en el estudio de las relaciones entre las orga-
nizaciones, sea de interdependencias, codependencias, o de competencia y conflicto.

Entre las organizaciones puede existir ajuste mutuo, alianza o estrategia corporativa.
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De acurdo con Bobrow (2006), las politicas son interpretativas, como cualquier acto o
producto humano, en el sentido de la antropologia simbdlica de Geertz (2000). Las orga-
nizaciones gubernamentales e incluso los beneficiarios disponen de discrecionalidad para

decidir.

Flores-Crespo y Mendoza (2010) sugieren utilizar el Enfoque de Coaliciones Promotoras
(ECP) de Paul Sabatier para el analisis de politicas. Este enfoque sefiala que los actores
tienden a establecer coaliciones para promover politicas, de acuerdo con sus sistemas de
creencias, los cuales participan como un filtro perceptivo de la realidad y de los oponen-
tes, quienes suelen ser percibidos con mas maldad de la que poseen. El sistema de cre-

encias es dificil de cambiar, a no ser por shoks internos o externos.

Los marcos de significacion cultural o los sistemas de creencias de los ECP, son formas
habituales de pensamiento y de actuacion que asumen las organizaciones y sus miem-

bros, determinan los procesos y los resultados.

Recursos Metodolagicos

De acuerdo con Glaser (2002) la teoria fundamentada busca patrones sociales emergen-
tes, a través de la comparacion constante. Desde esta perspectiva es importante tanto la
seleccidén del tipo de estudio, como de los casos. Se eligio el modelo de casos extremos,
porque permite probar explicaciones dentro de los rangos dentro de los cuales se encuen-

tran los casos extremos (Flick 2005).

En virtud de que se estudian creencias y significados culturales de los participantes, y de
gue estos se inscriben en textos producidos por los equipos, en el modo de informes o
proyectos, asi como en discurso oral, capturado mediante relatorias, se recurrié al analisis
del discurso (AD). De acuerdo con Cortés y Camacho (2008), dentro de la expansion de
formas de uso, el AD permite el acercamiento a la forma en que se lleva a cabo los actos
de habla en la vida diaria, y ademas porgue revela los mecanismos cognitivos que man-

tienen la comunicacion, la comprension y la interaccion.

El corte temporal del estudio trata de finales de 2008 a inicios del 2010. El corpus consta,
ademas de los programas de gobierno, 39 relatorias y doce documentos de trabajo. Del
reto 2 se analizaron 12 relatorias y cuatro documentos; el resto corresponden a los otros

dos equipos de retos. El procedimiento para el andlisis fue la segmentacion, codificacion y
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categorizacién, de acuerdo con la teoria fundamentada. Se elaboraron algunas matrices

para la categorizaciéon de los datos (Flick, 2004; Straus, 1987).

El equipo del reto 2. Mejoramiento de los indicadores de educacion
secundaria

El equipo del reto 2 est4 integrado por 11 personas. El lider del equipo fue ocupado por el
Coordinador de Educacion Basica, apoyado por un suplente, quien llevaba las minutas, la
agenda y los acuerdos de las reuniones. Participaron ademas cuatro Directores General
de educacion bésica y cinco enlaces de otras coordinaciones de la Secretaria: General,
Formacion y Actualizacion Docente, Administracion, Planeacion y Evaluacién Educativa, y

Servicios Regionales.

De acuerdo con el andlisis del corpus, el equipo pas6 por cuatro momentos, en los que
ocurrieron cambios de creencias. Parten de las creencias instaladas en los programas de
gobierno, a la defensa de las creencias de cada &rea participante, la construccién de cre-

encias homogenizantes y, finalmente, crisis y reformulacion de politicas y estrategias.

a) Creencias instaladas en los programas de gobierno

La conformacién de los equipos fue responsabilidad del Coordinador General de la Secre-
taria. En esta y las siguientes reuniones se hizo referencia a los programas de gobierno.
Al inicio se suponia que los equipos sélo revisarian las estrategias de esos programas, sin
embargo como se expone en adelante, los equipos volvieron a conceptualizar y a proble-

matizar al reto, desde la perspectiva de los participantes.

De acuerdo con el Programa Sectorial de Educacién de Jalisco, los problemas de la edu-
cacién basica se concentran en secundaria. Avanzé en desercion apenas del 11 al 9.3%
del ciclo 2000-2001 al 2005-2006. Contrasta con los indicadores de desercion del nivel de
primaria con el 1.1% y el superior con el 0.7%. Con relacion a la eficiencia terminal, la
secundaria avanzo del 69.6% al 74.2% en los mismos ciclos. Lo mismo ocurre con res-
pecto de la reprobacion, pues aunque existen mejoras, el problema se agudiza en este
nivel (22.8%).

La misién que elabor6 el equipo “Somos el equipo de trabajo colegiado, generador de

estrategias integradoras que vinculen a los diferentes actores que aseguren el mejora-
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miento de los indicadores educativos de Educacion Bésica”. (Relatoria del 15 de octubre
de 2008 6 R 15 10 08).

b) Defensa de las creencias de cada area participante

En las siguientes reuniones cada participante expuso lo que cada area estaba haciendo
para enfrentar el reto. Lo destacado de este momento es la defensa que cada integrante
hacia del area representada; ponian el énfasis en que la solucidén al problema del reto (la
reprobacion y la desercion) era lo que sus dependencias estaban haciendo. En términos
de Flores Crespo y Mendoza (2010), cada uno exponia y defendia su sistema de creen-

cias.

Algunos ejemplos de las explicaciones y soluciones (creencias) para abatir la reprobacién
o la desercion de secundaria, desde la dependencia representada: el de Administraciéon
sefialaba que la estrategia era “la simplificacion administrativa”, “actualizar el marco nor-
mativo” o buscar la “congruencia entre “nomatividad y organizacion”; el de Educacion es-
pecial sefialaba la necesidad de realizar diagnosticos de los alumnos con necesidades
educativas especiales y disefar adaptaciones curriculares adecuadas a esos adolescen-
tes; el de Servicios Regionales, se referia a la “desconcentracion de las funciones admi-
nistrativas a las Delegaciones Regionales; el de Formacion y Actualizacién Docente, ar-
gumentaba la necesidad de nuevos Cursos de Actualizacion a los profesores que tuviesen
mas alumnos reprobados o desertores. Mas o0 menos en el mismo tenor, se refieren los
discursos del area de Educacion Indigena o psicopedagoga, y del resto de las areas parti-
cipantes (R 6-11-2008).

Posteriormente, en el equipo se expresaron criticas al respecto. Se plante6 que cada par-
ticipante deberia alejarse del area que representaba para “percibir’ al reto desde una
perspectiva global (R 18-11- 2008).

¢) La construccion de creencias propias de caracter homogenizante

El grupo fue evolucionando en la construccion de creencias compartidas alrededor de la
compresion del problema, las posibles causas y el disefio de estrategias, aunque de

caracter homogenizante.

Con el apoyo de la Direccién de Evaluacion se definieron los conceptos basicos del reto

(desercion y reprobacién) y se analizaron los datos de reprobacién y desercion, por nivel,
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region geografica y tipo de sostenimiento. Después se analizaron las causas que explican

los altos indices de reprobacién y desercién (R 4-03-2010).

El equipo consensé que la desercion y la reprobacién son fenébmenos complejos, atribui-
bles a multiples causas, pero que ademas es una manifestacion externa, sintoma del mal
funcionamiento del sistema educativo. Introdujeron una gran cantidad de variables, que
hacia imposible su abordaje. Para su tratamiento establecieron cinco categorias de anali-
sis: practicas docentes, aprendizaje, organizacion escolar, equidad y participacion social y
gestién administrativa. Se organizaron cinco equipos dedicados a revisar 0 a disefiar es-

trategias para cada una de los cinco ambitos (18 marzo de 2008).

d) Crisis y reformulacion de politicas y estrategias.

En la dltima etapa se plantearon reflexiones criticas dentro del equipo. Se cuestion6 que
la estrategia propuesta no era la adecuada, porque no era correcto suponer que las cau-
sas ni menos las soluciones pueden ser las mismas, homogéneas, para las diversas con-

diciones contextuales del estado.

A inicios del 2010 se fusionaron los dos equipos de educacién basica, uno responsable de
la atencidn a la reprobacion y desercién; y el otro del aprendizaje. Llegaron a un nuevo
marco de creencias, que orienta las actuales estrategias en operacion: que no es correcto
inventar explicaciones ni politicas desde fuera de las condiciones de las regiones y escue-
las; lo adecuado es fortalecer la capacidad de las escuelas, sus directores y supervisores,
para comprender y atender las condiciones y factores que inciden en los indices de repro-
bacion, desercion y aprendizaje, en el contexto de sus localidades. Se trata, como se sa-

be, de una politica centrada en la escuela (Castillo y Azuma 2009).

Los equipos con menor desarrollo

Estos equipos comparten con el equipo anterior, los dos primeros momentos. Partieron de
las creencias instaladas en los programas de gobierno y pasaron luego a la exposicion y
defensa de sus programas en curso, es decir, de las creencias de sus dependencias. Pe-
ro de ahi no pasaron. Ambos se instalaron de principio a fin, en la exposicion y defensa de
sus programas de trabajo en curso. No salieron de sus sistemas de creencias parciales.
Por eso no lograron construir conceptualizaciones ni estrategias compartidas para la

atencioén de sus retos.
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Uno de ellos estaba integrado y fuertemente influido, por directores de programas subsi-
diados con recursos de la federacion. Su argumento es que estan obligados a cumplir al
100 % a los mandatos de la federacién, pues los recursos asignados estan “etiquetados”
a acciones delimitadas, y no pueden salirse de los mismos, de lo contrario pierden recur-
sos. En este equipo no se construyeron conceptos ni problematicas compartidas sustan-
ciales; de ahi que tampoco formularon nuevas estrategias ni politicas. En el otro equipo, lo

destacado fueron las divergencias conceptuales e ideoldgicas de sus participantes.

En ambos equipos, la dificultad para integrar a los equipos fue mayor a las buenas inten-
ciones de los lideres de los retos. No fue posible debido a la falta de acuerdos en los con-

ceptos basicos, y en la construccion de dispositivos y estrategias compartidos.

Conclusiones

La estrategia de conformar equipos de trabajo interinstitucionales para la reformulacién e
implementacion de las politicas educativas en Jalisco fue adecuada. Coincide con el En-
foque de Coalicion de Politicas, acerca de la importancia que juegan los sistemas de cre-
encias de las agencias participantes. Los sistemas de creencias fueron cambiando, y me-
jorando en la medida en que los equipos se integraron. La tendencia mas consistente era

justificar las estrategias que ya estan implementando.

Se constatd que en la medida en que los equipos se integraban en comunidad de creen-
cias y que se alejaban de las areas que representaban, fueron ampliando la comprension
de los problemas y las tareas asignadas. Se confirma la necesidad de espacios de nego-
ciacion de significados y de acuerdos de los cursos de accion de las agencias participan-

tes.

Los dos retos de educacion basica, ahora integrados, han coincidido en que la mejor es-
trategia para mejorar los indicadores de reprobacion, desercion y de aprendizaje, es invo-
lucrar a los directivos y los colectivos escolares en el disefio y operacion de programas de
mejora de zona y escolares. La cuestion es responsabilizar, con el adecuado acompafia-

miento a los requerimientos emanados de los colectivos escolares.

El hecho de que algunos equipos no lograron avances significativos no debe interpretarse

como fracaso de la estrategia; por el contrario esta debe mejorarse y ampliarse para ase-
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gurar la colaboracién y la negociacion de las creencias; condicion necesaria para que las

politicas logren sus propdésitos. En esto coincide la investigacion nacional e internacional.
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