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RESUMEN: Se presenta un avance de la
investigacion: “Implementacion de las
politicas publicas sobre formacién de
docentes en Guanajuato, 1992-2006". El
abordaje tedrico metodolégico se hace
desde el enfoque de los sistemas
complejos, con la base conceptual de la
Ciencia de Politicas, se retoma la
propuesta de Berman sobre la macro y la

politica a nivel local, donde se analiza el
contexto socio politico y las condiciones de
la institucion receptora, identificdndose
tres etapas del proceso, en las que se
presentan cambios en la orientacién de la
politica, desde la adopcidon hasta abandono
en las acciones. En el ambito local se
encuentra que la participacion de algunos
actores de la sociedad civil es determinante
en la orientacion que tomd la
implementacion.

micro implementacién, para dar cuenta del
proceso en su fase micro. Se esboza un
primer acercamiento analitico del discurso
federal acerca de la conformacion de un
sistema estatal de formacién de docentes,
planteado en el ANMEB a partir del andlisis
del discurso de la planeacion nacional, del
normativo consignado en la Ley General de
Educacion, y de la estructura
administrativa de la SEP. Con el mismo tipo
de documentos se revisan los procesos de
recepcion y de micro-implementacién de la
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Introduccidn

En el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica (ANMEB), se
determina, dentro del proceso de federalizacion de la educacion béasica y de la normal, entre
otras estrategias para elevar la calidad de la educacion basica en el pais, la conformacién
de sistemas estatales que se encargaran de coordinar la formacion, la actualizacion, la
capacitacion y la superacion profesional de los profesores de educacién basica. A veinte
afos de la firma de ANMEB, poco se sabe sobre los sistemas estatales y el sistema nacional
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de formacion, de los procesos que se siguieron para su implementacion y de su impacto en
la calidad de la educacion basica.

En esta ponencia, se presentan los avances de una investigacion que pretende dar cuenta
del proceso de implementacion y desarrollo de esa politica publica en el estado de
Guanajuato, entre 1992 y 2006, esto es, desde la firma del ANMB hasta el término de la
administracién federal 2001-2006 y la respectiva estatal.

El problema de investigacion

La formacion de docentes, y en particular la que se refiere a los de educacién béasica, se
encuentra actualmente en el centro del debate mundial. Los rapidos avances de la ciencia
y la tecnologia, sobre todo la relacionada con la informética, y su aplicacion extensiva en
practicamente todos los ambitos de la vida; asi como la tendencia a la mundalizacién de los
procesos socio-culturales, que en el ambito econémico se conoce como globalizacién, han
puesto en entredicho a los sistemas educativos como vehiculos fundamentales del
desarrollo social y econdmico de los individuos y de los paises.

Se reconoce, por una parte, que la educacién es indispensable para sobrevivir en un
contexto altamente competitivo y cambiante; por otra, se hace patente que las formas
tradicionales de educar ya no responden a las exigencias de un mundo en constante
mutacion, en el cual la Unica constante es el cambio.

A partir de este reconocimiento, diversos organismos internacionales realizan propuestas
sobre lo que debe ser la educacion en el mundo actual. Los Estados Nacionales disefian e
implementan reformas tendientes adecuar sus sistemas educativos a las nuevas
condiciones que impone la realidad. México no ha sido la excepcion, desde finales del siglo
pasado las autoridades gubernamentales han llevado a cabo reformas econdmicas,
politicas y sociales con la pretension de mantener la presencia del pais dentro del concierto
internacional. Se han dado, indudablemente, cambios importantes en la sociedad

mexicana, a los cuales, la educacion no es ajena.

La transformacion en este sentido, en el ambito educativo, se viene gestando desde el
periodo presidencial de Miguel De la Madrid (1983-1988), pero es en el periodo
presidencial siguiente (1999-2004) que, con el Programa para la Modernizacion Educativa,
se llevan a cabo acciones trascendentales para el sistema educativo, para adecuarlo a las
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cambiantes condiciones actuales. Un elemento fundamental de la politica educativa del
estado mexicano para “mejorar la calidad de la educacion”, fue el Acuerdo para la
Modernizacién de la Educaciéon Basica (ANMEB) suscrito en 1992, en él se planted la
reorganizacion del sistema educativo a través de la “federalizacion” de la educacién y la
ampliacion de la participacion social; la reformulacién de los contenidos y materiales
educativos, y; la revaloracion de la funcidén magisterial. A partir de este acuerdo se modifican
las formas de relacién entre los distintos niveles de gobierno, respecto de la educacion
basica y se descentraliza el control del sistema educativo nacional, pasando a la
jurisdiccién de los gobiernos estatales parte de las funciones que se encontraban
centralizadas en el &mbito federal. La descentralizacién educativa qued6 fundamentada
legalmente en la Ley General de Educacién que entré en vigor al afio siguiente. En
referencia a la formacién de docentes, el citado Acuerdo Nacional establece que “... todos
los establecimientos dedicados a la formacion magisterial pasan a ser jurisdiccion estatal,
los gobiernos de las entidades federativas asumiran la responsabilidad de integrar un
sistema, por cada estado, para la formacion de docentes” (SEP, 1992). Esta politica
“descentralizadora”, permitié la incorporacién de actores locales en la implementacién de
las politicas educativas.

Si bien la descentralizacién de la educacion ha sido ampliamente estudiada en términos
generales, los aspectos particulares que se desprenden de ese proceso y la forma en que
se dieron en el &mbito local, no han corrido la misma suerte. En particular lo referente a la
reorganizacion de la formacion de docentes en un sistema nacional y los respectivos
sistemas estatales es un tema ignorado por los investigadores educativos. Pretendiendo
contribuir a generar conocimiento sistematico al respecto, se pretende da respuesta a la
pregunta: ¢Como se desarroll6 el proceso implementacion la politica publica relacionada
con la conformacién de un sistema de formacion de docentes de educacién basica
planteado en el ANMEB, en el estado de Guanajuato?

Para dar respuesta a ese cuestionamiento se plantearon los siguientes
Objetivos:

Describir el proceso de implementacion de la politica publica relacionada con la formacion
de un sistema estatal, en el estado de Guanajuato a partir del Acuerdo Nacional para la
Modernizacién de la Educacion Basica.
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Analizar el discurso federal sobre la constitucién de un sistema de formacion de docentes,
en los documentos normativos expedidos, en términos de la claridad, especificidad y
pertinencia de los objetivos y procedimientos, que pudiera influir la implementacion de la
politica.

Analizar la interaccién entre las decisiones expresadas en el discurso del gobierno federal
y las condiciones locales relacionadas con la recepcion de la politica publica de conformar
un sistema de formacion de docentes de educacién basica en el estado de Guanajuato.

Identificar las condiciones institucionales y personales que tuvieron influencia en los

resultados de la implementacién de la politica a nivel local.

Explicar por qué la implementacion de la politica analizada se desarroll6 de esa manera
en Guanajuato.

Referentes teoricos y metodologia empleada

El problema de estudio se aborda desde una perspectiva constructivista, en particular se
retoma la perspectiva de los sistemas complejos. El problema, como sistema, es entendido
como una representacion de un recorte de la realidad, cuyos elementos constituyentes
expresan abstracciones y conceptualizaciones del material empirico tomados del dominio
de la investigacion, y cuya organizacion se hace a partir de inferencias con las cuales se
vinculan los procesos que concurren al tipo de actividades que caracterizan el
funcionamiento del sistema (Garcia, R. 2007: 182). La adopcién de una perspectiva de esta
naturaleza responde a las condiciones que impone el propio objeto de estudio,
caracterizado como una politica puablica, y que los estudiosos del campo reconocen como
un fendmeno complejo. Diversos estudiosos de las politicas publicas como Parsons y
Wildavsky, enfatizan la necesidad de un abordaje interdisciplinario, para su abordaje
(Parsons, 2007: 31).

El problema de investigacion se constituyo a partir de tres elementos o subsistemas: el
primero constituido por los documentos legales que dan cuenta de la decision expresada
en la politica y los lineamientos para su implementacion; el segundo se refiere al contexto
socio-cultural y politico del estado de Guanajuato, y; el tercero, integrado por las
condiciones institucionales en el nivel local. En el caso de los documentos legales se analiza
el discurso identificando propositos, objetivos, metas y acciones propuestas, asi como
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procedimientos y criterios de aplicacion. En el Segundo caso, se toman en cuenta las
ideologias, relaciones de poder y capacidad de influencia de los actores sociales locales;
respecto de los actores, se analizan conocimientos, actitudes, intereses y motivaciones
respecto de la politica publica en cuestion.

Se retoman, como eje del andlisis los conceptos de la ciencia de politicas, en particular,
los planteamientos de Paul Berman, que distingue dos fases del proceso de implementacion
de una politica: la macro y la micro-implementacién, en cuanto a que “... la implementacion
de las politicas nacionales implica no uno sino dos tipos de problemas. Por un lado, el
gobierno federal debe llevar a cabo sus politicas de tal manera que pueda ejercer influencia
sobre las organizaciones locales prestadoras de servicios... la macro-implementacién. Por
otro lado, en respuesta a las acciones federales, las organizaciones locales tienen que
disefiar y poner en ejecucién sus propias politicas internas; “el problema de la micro-
implementacion” la macro y la micro implementacion son problemas muy diferentes. ( En
Aguilar, G, 2003: 291-292).

Berman distingue cuatro transiciones en el proceso de implementacion, que van de la
decision politica al programa de gobierno, del programa a la adopcion de un proyecto local,
de la adopcién del proyecto a una practica implementada en el nivel local y de ésta a los
resultados locales  (Id: 296). Estas son: la administracién, la adopcién, la micro-

implementacién y, la validez técnica.

La administracién consiste en la transformacién de una decisién politica en un programa
especifico de gobierno, cuyo obijetivo hipotético es el dar cumplimiento a la intencion
contenida en la politica. Al respecto, se analizaron diversos documentos: en primer término
se reviso el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacién Basica (ANMEB); los
programas sectoriales de educacion 1995-2000 y 2001-2006, en relacion con el
diagndstico, las politicas, estrategias y objetivos; asi como programas y proyectos
especificos que se expresan en torno a la formaciéon de docentes y, en particular, respecto
a la formacién de un sistema nacional y los respectivos estatales para atenderla. Por otra
parte, se reviso el contenido de la Ley General de Educacion, en relacion con la forma en
gue quedod plasmada legalmente la decisién del Estado, en términos de congruencia y
participacion de los actores federales y locales. Ademds, se hizo un analisis de los
reglamentos internos de la SEP, que tuvieron vigencia a lo largo del periodo, en términos
de detectar las dependencias involucradas con las funciones del sistema y sus atribuciones
al respecto. El estudio de estos elementos, se hizo en forma transversal y en forma
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longitudinal, con la intencion de analizar, por un lado, la congruencia entre estos
documentos y, por otro, identificar las transformaciones que se presentaron en el periodo.

En el analisis de la adopcién en el nivel local, se revisaron diversos documentos que dan
cuenta de las caracteristicas socio-culturales y politicas de la entidad, con la intencion de
identificar actores intervinientes y sus actitudes respecto de la politica; el contexto en el que
se presenta éste, es decir, la “federalizacion” de la educacion bésica y normal; el proceso
que siguié la implementacion de la politica, en cuanto a la postura de las administraciones
gubernamentales que estuvieron vigentes durante el periodo. Se tomaron como referentes,
los documentos normativos estatales equivalentes a los federales analizados en la fase de
administracién, estos fueron: los programas sectoriales de educacién, la Ley Estatal de
Educacién y los reglamentos internos de la Secretaria de Educacion de Guanajuato;
también se revisaron otros documentos oficiales que dan cuenta de la forma en que se

adopto6 la politica a nivel local.

La micro-implementacion de una politica federal, implica generalmente una reorganizacion
en el nivel local, no estd determinada solamente por el insumo, la ruta que sigue depende
de la interaccion del proyecto con el contexto organizativo local, por lo que el punto de
partida de la fase de la investigacién relacionada con ella, es la descripcién de esa ruta,
que incluye las caracteristicas de los actores y agentes involucrados, la organizacion interna
de las agencias participantes, aspectos que, por otra parte, estan inmersos en un contexto

mas amplio que poseen condiciones particulares.

Para fines analiticos, se utilizé un modelo de tres fases para la micro-implementacién: La
de movilizacién, la de la implementacién por parte del prestador de servicios y, la de
institucionalizacién (Id: 311). La primera fase esta constituida por las decisiones que toman
los funcionarios de las organizaciones locales, en relacion con la adopcién de la politica,
esta fase es trascendental, ya que da lugar a la planeacién, la cual, si no hay concordancia
entre las prioridades locales y las del gobierno federal, pueden reducirse a meras
formalidades. La segunda fase se expresa en la adaptacion, esto es, el proceso de convertir
el programa o proyecto adoptado en una realidad operativa. Finalmente, para que la
politica de resultados, es necesario que las acciones y procedimientos a ella asociados
formen parte de la rutina institucional, es decir, que se institucionalicen (Id: 312-314).

El procedimiento de trabajo se centr6 fundamentalmente en el analisis de documentos,

complementando la informacion con la que proporcionan algunos informantes clave,
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actores en distintos momentos del proceso de micro-implementacién, con quienes se
realizaron conversaciones informales a manera de entrevista.

Principales resultados

Los organismos internacionales como el Banco Mundial, la OECD y la UNESCO, han
aportado elementos conceptuales y han incidido de diversas maneras en la construccion de
las agendas politicas de los gobiernos y la definicién de sus politicas publicas sectoriales.
Sin embargo existia desde mediados del Siglo XX, la preocupacion del gobierno mexicano
por mejorar la calidad de la educacion y de la formacion de docentes. La necesidad de
reestructurar la formacion de docentes de educacién basica se expresé frecuentemente en
los diagnosticos previos al ANMEB.

Pero si bien se reconocia la necesidad de conformar un sistema, y se emitieron documentos
legales al respecto, el discurso que construye el gobierno federal es ambiguo y se modificd
el énfasis alo largo del periodo estudiado, variando de la constitucion de sistemas estatales
a la constitucién de un sistema nacional. Por otra parte el gobierno federal, que se reservé
las decisiones normativas nunca emitid los lineamientos para que esos sistemas se
constituyeran, ni determiné procedimientos para dar seguimiento al proyecto, a pesar de
que se elaboraron propuestas para la estructura del sistema.

La coyuntura en que se llevé a cabo el proceso de adopcion de la politica relacionada con
la conformacion del sistema estatal de formacion de docentes, en la que confluyeron
diversas circunstancias politicas, técnicas y actitudinales de los actores participantes,
permitieron que ésta se concretara en un corto tiempo la constitucion de una instancia
coordinadora. Entre los factores que facilitaron la adopcion, se puede resaltar la presencia
de un gobierno estatal que, aunque surgido de la “oposicion” y ligado social y politicamente
con grupos de la sociedad civil potencialmente adversos a la innovacion que pretendia la
politica; el acotamiento de su poder de decisién, por el compartimiento del poder con
representantes del partido gobernante a nivel federal; la falta de cuadros para asumir
algunas de las funciones de gobierno de caracter estratégico, como la educacion, y; su
apertura a las propuestas “federalistas”. Sin embargo, la falta de un equipo calificado para
la micro-implementacion no permiti6 que la propuesta federal se implementara en los
términos propuestos, adaptandose a las condiciones locales.
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La participacion de nuevos actores politicos que se dieron con la llegada del PAN al
gobierno, permitieron que un grupo ligado a la derecha conservadora dominara el ambito
educativo estatal, produciéndose un cambio sustancial que implico el abandono paulatino
de la idea de sistema, aunque se simuld el seguimiento de las directrices federales, con la
organizacion de consultas y eventos académicos para “construir una propuesta para el

sistema”.

Al acceder el PAN al gobierno federal se “alinearon” las propuestas federal y estatal, en
relacion a dejar de lado la idea de conformar un sistema y se desligé a la educaciéon normal
de la basica, transformando la instancia federal que atendia a las instituciones formadoras
de docentes en una Direccién para la Formacion de Profesionales de la Educacién. De esta
manera, se consumo una “falacia de adopcion”, en tanto que los lineamientos normativos
sobre la constitucién del sistema siguen vigentes. En el papel existe un sistema de
formacion de docentes, aunque en la practica éste nunca se conforma.

Conclusiones

El andlisis de politicas publicas para la educacion representan problemas de alta
complejidad que dificilmente pueden ser comprendidos desde una perspectiva disciplinaria,
en este sentido un abordaje investigativo desde la teoria de los sistemas complejos resulta
atil.

Por otra parte, la comprension de la implementacion de politicas publicas requiere de
enfoques micro, que incluya las condiciones y actores locales, en tanto que, en sistemas
débilmente integrados, como es el caso de la educacion, las condiciones locales son
determinantes para el curso que siga el proceso. Para el andlisis de este tipo de problemas,
la propuesta de Berman sobre la macro y la mico-implementacion aporta elementos
importantes.

Si bien la ciencia de politicas aporta elementos conceptuales que pueden ser Utiles para
analizar las politicas publicas en el &mbito local, es necesario adaptar las teorias, en tanto
que los referentes que utiliza son una realidad distinta y, por otra parte, la pretendida
“racionalidad” de las politicas (policy) publicas, en la practica no se expresa, de tal manera
gue son los aspectos de la politica (politics) real, la que determina el curso de la
implementacion de la politica publica.
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