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INTRODUCCION

Pocos pfas después de asumir la presidencia el licenciado De la
Madrid, “la descentralizacién de la vida nacional” se convirtié
en algo mas que una promesa de campafia politica al anun-
ciarse la decisién de transferir la responsabilidad juridica de la
educacién basica del gobierno federal a los gobiernos estatales.
La descentralizacién ha sido presentada como la respuesta a la
ineficiencia administrativa, la oportunidad de hacer responsables
a los funcionarios ptblicos, el medio para un desarrollo nacional
equilibrado, la forma més idénea de promover la participacién
del ciudadano en las politicas gubernamentales y la solucién a las
necesidades sociales de la poblacién.?

1 Este articulo es una versibn revisada del trabajo presentado en la
mesa “Nuevos enfoques para el estudio de la burocracia; perspectivas latino-
americanas” en el Décimo Congreso Mundial de Sociologia en agosto de 1982.
Agradezco a Celia Pacheco por la estimulante y permanente discusién de
las ideas contenidas en este trabajo.

2 Ante los intentos fallidos por encauzar el desarrollo y el fracaso de
los planes de desarrollo en muchos paises del Tercer Mundo, la descentra-
lizacién administrativa ha sido una de las reformas mis cominmente. pro-
puestas para ellos. En este contexto, también se tiende a identificar la descen-
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Dificilmente la descentralizacién puede constituir la panacea
aludida. Sin embargo, el hecho de que la Secretaria de Educacién
Pablica (sep) tenga alrededor de 70% de los empleados federa-
les y de que sea a la vez la Secretaria que mas avances haya
logrado en la aplicacién de la Reforma Administrativa del régi-
men anterior, exige considerar el tema seriamente a la luz del
momento coyuntural del Estado.

La modernizacién del Estado mexicano ha recibido amplia
atencién de académicos en la tltima década. El analisis se ha
enfocado particularmente a la crisis de legitimidad del Estado,
sobre todo después de los sucesos de 1968, y a las caracteristicas
recientemente adquiridas de la expansién de la intervencién esta-
tal en la sociedad en general. Tanto la composicién de los grupos
que compiten por el poder como sus estrategias para garantizar
la legitimidad del Estado han cambiado. Estos cambios se expresan
comiinmente como la lucha entre los “politicos” y los “técnicos”
o entre los politicos de vieja linea y los nuevos tecndcratas. La dis-
tincién comenzd a ser explicita durante el régimen de Luis Eche-
verria. En el sexenio de José Lépez Portillo se consolidé el grupo
modernizante o reformista, lo cual se refleja claramente en la
designacion de Miguel de la Madrid como candidato a la Pre-
sidencia y recientemente en la composicién del gabinete. Desde
la década pasada hasta la fecha, la continuidad ideoldgica de
este grupo reformista se ha basado en la suposicién de que el
Estado requiere de mayor flexibilidad, eficacia y racionalidad
para legitimar su papel de promotor activo del desarrollo eco-
ndémico, social, politico y cultural (Fuentes, 1979).

Tomando como ejemplo la Secretaria de Educacién Pblica,
este trabajo pretende mostrar que el proyecto global de moder-
nizacién del régimen politico revela un proceso politico en el
que la modernizacién y la desconcentracién administrativa se
convierten en una estrategia faccional.* Se arguye aqui que la po-

tralizacién con la participacién como medio para lograr mayor flexibilidad
y relevancia en la implantacién de las politicas de desarrollo. Se destaca,
sin embargo, que los reformadores normalmente carecen de informacién sobre
el impacto real de distribuciones particulares de autoridad dentro de situa-
ciones organizativas especificas (Rothenberg, 1980).

* Este trabajo presenta conclusiones de la fase diagnéstica de un pro-
yecto de investigacién (Street, et al., 1981), que la autora dirigié de abril;
1981 a julio, 1982 desde la Fundacién Javier Barros Sierra, A.C., un centre
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litica de desconcentracién originada en la Reforma Administra-
tiva (1976) de Lépez Portillo ha sido la forma principal empleada
por el grupo reformista para imponer este proyecto a la SEP
y que la dindmica institucional resultante ha fortalecido su posi-
cién en relacién a otros grupos y facciones dentro del Estado.
La desconcentracién ha sido una estrategia mediante la cual el
grupo rcformista ha logrado mantener y aun fortalecer la cen-
tralizacién de la formulacién de las politicas educativas, ampliando
ambitos antes cerrados a su influencia y aumentando su control
sobre el aparato administrativo de la Secretaria. En general, la
estrategia ha tenido como resultado una mas eficaz articulacién
funcional y estructural de las politicas reformistas con el fun-
cionamiento burocratico de la sep. Con el fin de ilustrar cémo
este proyecto se transfiere a los procesos burocraticos de la sEp,
se pone énfasis en las modificaciones de las modalidades organi-
zativas y las nuevas condiciones estructurales que pretenden re-
novar las capacidades reproductoras del Estado.

Marco aNaLiTICO

La fundamentacién teérica de este estudio se encuentra prin-
cipalmente en los trabajos de Oscar Oszlak (1980). El Estado
se concibe como una instancia que articula mdltiples procesos
societales, para lo que condensa, refleja y media los conflictos y
contradicciones de la sociedad. Dentro de sus funciones generales
de reproduccién de las condiciones para la produccién econémica
y social, el Estado asume un papel de “administrador social” de
aquellas grandes partes de la poblacién que sufren los efectos de la
excesiva concentracién del ingreso y de niveles bajos de salario
(Labra, 1982).

El aparato administrativo del Estado, conformado por una
red de instituciones, materializa relaciones sociales estructuradas
y articuladas con las de la formacién social global. Por tanto, el
nivel del funcionamiento burocratico-organizativo de cada insti-

de investigacién prospectiva cerrado a fines de julio de 1982. El proyecto
fue financiado por la Subsecretaria de Planeacién Educativa de la sEep
y por el coNAcyT. Su objetivo principal fue explorar las posibles consecuen-
cias futuras de la descentralizacién para el aparato adminisirativo encargado
de la educacién primaria y secundaria.
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tucién estatal se encuentra predeterminado por Estado y sociedad.
En cada una de sus instituciones, la actividad esencial del Estado
es la formulacién e implantacién de politicas piblicas, cuyo con-
tenido se interpreta como directivas organizativas para integrar
las acciones institucionales en un proyecto politico. Este proyecto
se conforma por las posiciones diversas y contradictorias tomadas
por grupos e individuos con respecto a las necesidades de la socie-
dad. La interaccién de estas fuerzas sociales luchando por ma-
terializar sus microproyectos en politicas estatales ocurre en todos
los niveles del ambito institucional y lo somete a tensiones per-
manentes, Estas tensiones se expresan diferenciadamente seglin
las modalidades organizativas que a veces se vuelven incoherentes,
ya que también estin sujetas a transformaciones resultantes del
proceso histérico de los grupos en conflicto. Es por esto que cada
régimen politico busca obtener congruencia entre su proyecto
politico y las modalidades organizativas, a través de estrategias
que intentan articular los procesos burocraticos y las interdepen-
dencias entre las partes institucionales. Dada la insercién de los
actores en procesos politicos que rebasan los de una determinada
institucibn estatal, estas estrategias son politicas (Touraine, 1978).
De esta manera, el concepto del 4mbito institucional como una
“arena de conflictos politicos” (Oszlak, 1980) es aplicado al fun-
cionamiento organizativo de la sEp.

Para propdsitos de la investigacién original, el funcionamiento
organizativo fue concebido segin las tres modalidades de inter-
dependencia sugeridas por Oszlak,® las que se desarrollaron teéri-
camente en funcién de la institucién educativa del Estado. Esto
permitié a los investigadores abordar analiticamente las practicas
organizativas y luego integrar un punto de vista global en torno
a la primera modalidad de impartir y acatar directivas de autori-
dad competente, dado que la descentralizacién implica una re-
distribucién de autoridad en la jerarquia.

8 “, .toda organizacién compleja se articula a partir de tres modali-
dades béasicas de interaccién: I) aquellas derivadas de la necesidad de
procurar y suministrar el flujo d- bienes materiales y financieros necesarios
para el funcionamiento de cada unidad; 2) aquellas destinadas a producir
y recibir informacién y conocimientos técnicos asociados a la actividd espe-
cializada que justifica la existencia de cada unidad; y 3) aquellas dirigidas
a impartir y acatar directivas emanadas de autoridad competente con el fin
de asegurar el cumplimiento de ciertos objetivos comunes a las partes in-
volucradas” (Oszlak, 1980, p. 24).
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EL FUNCIONAMIENTO DE LA SEP
ANTES DE LA DESCONCENTRACION *

Desde los afios cuarenta hasta la desconcentracién adminis-
trativa en 1978, la tendencia dominante en la conformacién his-
térica de los procesos burocraticos de la sep fue la del creciente
poder del personal magisterial sindicalizado en el control de las
plazas (asignacién, administracién y promocién del personal).
Este grupo tradicional se conformé con personal administrativo,
que por sus afios en la burocracia tenia un conocimiento profundo
de su funcionamiento, y con personal sindical, que controlaba
la movilidad interna y las carreras politicas de los maestros y pre-
sionaba en los asuntos laborales a través de mecanismos como
la negociacién del escalafén y los cambios de los maestros. Esto
explica el papel del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién (sNTE) como mediador de los intereses gremiales del
personal docente y administrativo en la resolucién de los derechos
correspondientes a los trabajadores al servicio del Estado (Greaves,
1980). Como sindicato asociado al Estado, el proyecto del SNTE
se basa no s6lo en la conduccién de estas resoluciones, sino
también en el control de determinados puestos del aparato admi-
nistrativo. Este control ha sido clave tanto para tener acceso a los
recursos del Estado como para utilizar a la burocracia como canal
de movilidad social para sus miembros.

El control del grupo tradicional se materializ6 en la jerar-
quia de autoridad de la Secretaria a través de lineas de autoridad
que conectaban a los supervisores de zona con los directores fe-

4 El instrumento metodolégico principal para obtener la informacién
empirica fue la entrevista abierta, apoyado con el analisis de documentos
oficiales. Durante los primeros cuatro meses de 1982 se realizé un total de
80 entrevistas a funcionarios en todos los niveles jerirquicos de la sEp;
35 del centro vy 45 de Delegaciones de la sEp en ocho estados. Los entre-
vistados fueron seleccionados de aquellas 4reas centrales directamente invo-
lucradas en la definicién del proceso de desconcentracién, y de las &reas
de las delegaciones donde se tenia un punto de vista global de los proble-
mas de implantacién en el nivel estatal. Para identificar relaciones signifi-
cativas entre los niveles jerdrquicos, se utilizé en las entrevistas una categoria
de “problemas tipicos”, que corresponde a los asuntos definidos por los
actores como los mas urgentes de resolucién. Posteriormente, se estructuraron
los problemas tipicos para establecer relaciones entre las practicas institu-
cionales, las modalidades de interdependencia y los conflictos entre grupos.
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derales de Educacién Primaria (pFEP) en los estados; a éstos con
los directores generales de las modalidades educativas de primaria
y secundaria y con el oficial mayor del centro. El control del
proceso de asignacion de recursos (desde la presupuestacién hasta
el ejercicio de recursos humanos, financieros y materiales) en la
Oficialia Mayor daba a esta unidad el poder real sobre los niveles
subordinados ya mencionados.

La distribucién de los recursos en las areas administrativas
se basaba en el presupuesto del afio anterior més un incremento
determinado en parte por la inflacién, pero sobre todo por las
capacidades personales de negociacién y de presién politica de
cada director general (McGinn, et al., 1980). La concentracién
de estas funciones en la Oficialia Mayor y la relativa autonomia
de los directores generales en la operacién del servicio educativo
implicaba que la independencia de acciones en el nivel central se
reprodujera en multiples autoridades en las diferentes instancias
en el nivel estatal.

A su vez, los ltimos 30 afios de crecimiento y diversificacién
acelerados del sistema educativo trajeron consigo la progresiva
complejidad del aparato administrativo centralizado del Estado.
Esta expansion se reflejé en la duplicacién de las plazas de 400 000
a 900 000 entre 1970 y 1980. Esta situacién excedié las capaci-
dades resolutivas de la administracién central, por lo que se
crearon nueve “Unidades de Servicios Descentralizados” en el ré-
gimen de Luis Echeverria. Sin embargo, estas unidades funcionaron
poco tiempo y sélo como control de recoleccién de informacién, ya
que no llegaron a manejar ninguna modalidad educativa (Carran-
za, 1976).

La situacién organizativa general se caracterizé por su disfun-
cionalidad a los esfuerzos del grupo reformista por renovar el
aparato administrativo del Estado. Con la insercién de ingenieros
y economistas en la sEP, especialmente en la Subsecretaria de
Planeaciéon y Coordinacién Educativa creada en 1971, los “téc-
nicos” disefiaron nuevos proyectos y produjeron informacién para
la politica educativa.® Como resultado de las actividades de este

5 Ejemplos de estos proyectos son los disefios para la creacién de la
Universidad Auténoma Metropolitana y para el sistema nacional de edu-
cacién de adultos y un estudio sobre la descentralizacién; también, se di-
seflaron nuevos sistemas de informacién. Para un anilisis detallado de las
politicas educativas del régimen de Echeverria, constltese a Latapi, 1980.
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grupo, se hizo explicita una separacién entre las actividades
burocraticas del personal en torno a la administracién y control
de las plazas y las de la formulacién de las nuevas politicas
educativas que reflejaban el proyecto politico del grupo refor-
mista. La existencia de lineas desarticuladas de autoridad ocasio-
naron una desvinculacién entre éstas y la figura maxima de
autoridad: el secretario.

De esta manera durante el sexenio de 1970 a 1976, la esfera
de influencia del grupo reformista quedé reducida a nuevas acti-
vidades que tuvieron poco impacto directo sobre los procesos buro-
craticos dominantes y menos aln sobre las pricticas educativas
del magisterio. La relativa desvinculaciéon de las lineas de autori-
dad con el secretario (y por tanto con el Ejecutivo) implicé que
el grupo reformista careciera de una base para asegurar el acata-
miento de sus directivas asi como para obtener informacién que
le permitiera conocer el estado del servicio educativo. Estos fueron
los obstaculos m4s importantes a sus esfuerzos por racionalizar el
crecimiento del sistema educativo, consigna principal del proyecto
reformista frente a la problemética educativa.

LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN LA SEP

Después de la designacién de Fernando Solana como secre-
tario en 1977, bésicamente dos cambios organizativos permitieron
al grupo reformista empezar a consolidar su control y legitimar
su autoridad en la sEp. Primero, la Direccién de Organizacién
y Métodos de la Subsecretaria de Planeacién Educativa pas6é a
depender directamente del secretario, con lo que éste tuvo bajo
su control el instrumento con el que se pudo iniciar la regulacién
juridica de la sEp. Segundo, la Subdireccién de Programacion y
Presupuestacién de la Direccién General de Planeacién se cons-
tituyé en Direccién General de Programacién en la Subsecretaria
de Planeacién Educativa y adquiri6 facultades para elaborar e in-
tegrar los anteproyectos presupuestales bajo un nuevo sistema de
presupuestacién por programas normado por la spp (sep, 1978).°
Estos cambios significaron para el grupo renovador la posibilidad

6 El proceso de asignacién econémica en la sEp fue objeto de una inves-
tigacién anterior a la que generd este trabajo. Ver McGinn, et al., 1980 y
McGimm y Street, 1982.
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de vincular teéricamente la planeacién con la programacion, al
estar las dos funciones encargadas a personas del grupo reformista
y al debilitar la Oficialia Mayor.

El paso siguiente fue la desconcentracién administrativa: se
crearon las delegaciones como organismos desconcentrados en los
estados (Diario Oficial, 22 de marzo de 1978). El concepto basico
que rige la politica de desconcentracién es el de la delegacién
de autoridad, definida como la extensién de facultades antes ma-
nejadas en las oficinas centrales a organismos (o delegaciones)
con jurisdiccién sobre un territorio definido, en este caso, los
estados. Esto significé la creacién de un nuevo nivel jerdrquico
en la sEp. Con la asignacién de la representacién directa del
Secretario a los delegados en los estados, el establecimiento de las
delegaciones estatales con caracter juridico y la divisibn entre
funciones operativas y normativas (las primeras asignadas a la
delegacion y las segundas a los directores generales), se cred una
nueva linea de autoridad del secretario hacia el delegado.®

El efecto principal de la extensién de la linea vertical de auto-
ridad fue el de realinear a las autoridades tradicionales. Se pro-
movié una relacién de coordinacién entre los directores generales
y los delegados al ejercer éstos facultades para operar el servicio
de educacién basica, que debia de ser normado por los directores
generales. A la vez, se forzé la subordinacion de los directores
federales de Educacién Primaria y otras autoridades de los estados
al delegado, ya que todos fueron incorporados a la delegacion.
Aunque la integracién a la nueva linea de autoridad de estos
actores no ha sido totalmente eficaz, la desconcentracién ha servi-
do para impulsar una forma diferente de garantizar el cumpli-
miento de lineas centrales de autoridad. Ademés, ha contribuido
a debilitar los vinculos entre los directores federales y los direc-
tores generales, dando lugar a nuevos conflictos tanto entre el
personal sindical y administrativo, como entre este grupo tradi-
cional y el reformista. ‘

La autoridad fue delegada gradualmente; la primera funcién
de las delegaciones fue la operacién de las modalidades mas

¥ Dos afios mas tarde se extendié esta linea de autoridad al crearse
oficinas regionales dentro de cada estado. Cada Departamento de Servicios
Regionales es encabezado por un jefe que informa directamente al delegado
(sep, 1980).
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grandes y mas uniformes: preescolar, primaria, secundaria y se-
cundaria técnica. Las facultades adquiridas se refirieron a la
programaciéon presupuestal de los insumos al servicio educativo
y a la administracién de los recursos humanos, materiales y finan-
cieros (sEp, 1978). La distincién entre lo operativo y lo norma-
tivo justificé la reasignacién del personal docente en servicio
(y las proporciones correspondientes del presupuesto) de las direc-
ciones generales en el centro a las delegaciones en los estados.
Desde un principio, las actividades técnicas bésicas de las dele-
gaciones se dirigian hacia la obtencién de la informacién scbre
el estado del servicio y sobre la distribucién de los recursos.” Los
anteproyectos de presupuesto se procesaban en el centro en la
Direccién General de Programacién.

Para obtener la informacién exigida por el centro, los fun-
cionarios de la delegacién han tenido que depender de los super-
visores de zona y de los directores de escuela en su caricter de
vinculos entre los niveles administrativos y las practicas en el aula.
Los multiples cambios efectuados en los sistemas de informacién
en cada delegacién han respondido al intento por resolver los
problemas tanto de la veracidad de la informacién como los rela-
cionados con la cooperacién de supervisores y directores. Esto se
entiende mejor si se considera que la politica de desconcentracién
carecié de legitimidad entre los actores de los niveles bajos de la
jerarquia, quienes, siendo de la profesion magisterial tienden a ser
mas leales a los intereses del sindicato. Por esta razén, los dele-
gados no han podido imponer su autoridad, sino que han buscado
maneras de infegrar a este personal a las nuevas lineas de autori-
dad y a las actividades de la delegacién. Los funcionarios han
aprendido a cuidar sus “buenas relaciones” con el magisterio y el
sindicato, sobre todo con el supervisor, para lo que han recurrido
a facilitar apoyo material (equipo de oficina, papeleria, etc.)
dentro de una politica general de mejoramiento de la imagen
de la sEP como una administradora eficiente.* Los departamen-

7 Ejemplos de esta informacin son: ntimero de escuelas, aulas, perso-
nal de intendencia por escuela, maestros y alumnos por escuela, reingresos
e inscripciones nuevas, bajas y altas, reprobados por afio escolar; grado y
tipos de educacién por escuela; concentracién de maecstros; plazas de cada
maestro; e inscripcién por grado (McGinn, et al., 1980).

* Se espera que estas ticticas “preventivas” convenzan a los maestros de
que la sEp responde a sus problemas mds eficazmente que el sindicato.
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tos de servicios regionales (DSR) han sido clave en este “acerca-
miento” al personal magisterial en servicio, sobre todo a partir
de la conversién de estos DSR en oficinas pagadoras en el nuevo
sistema desconcentrado de pagos. La idea fue hacer llegar los
cheques de los maestros a su lugar de trabajo para evitar la pér-
dida de horas-clase, asi como para mantener actualizados las plan-
tillas, los archivos y otras prestaciones del personal docente. Sin
embargo, estas actividades s6lo empezaron a ser eficaces después
de un largo periodo de conflicto, activado al conjugarse el tra-
dicional atraso de las pagos con la poca capacidad técnica de las
delegaciones para manejar un sistema de pagos cadticamente
desconcentrado. Esta situacién dio lugar a la movilizacién de miles
de maestros en apoyo a peticiones del SNTE por aumentos de
sueldos y otras demandas tradicionales como la descongelacién
de sobresueldos, tornandose en crisis politica de escala nacional
al organizarse grupos de maestros disidentes en protesta por las
practicas antidemocraticas del sNTE (Pelédez, 1980). Diferencias
en competencias técnicas y politicas entre delegaciones surgieron
al responder éstas a los problemas locales durante esta crisis y
fueron un factor importante en las remociones frecuentes de dele-
gados y en la desigual implantacién de las facultades desconcen-
tradas en general.

Otra actividad surgida de la estrategia general de integracién
ha sido la organizacién de cursos de capacitacién dirigidos hacia
los supervisores y directores con el propésito de clarificar el fun-
cionamiento 4ptimo del flujo de informacién y de los canales
de comunicacién. En los cursos se pone énfasis en la importan-
cia de un flujo eficiente hacia arriba, a los niveles “estratégicos”
de toma de decisiones (sep, 1982). Los intentos por hacer fun-
cionales de nuevo esquemas ya existentes pero inoperantes en los
niveles bajos de la jerarquia han contribuido a mantener la ten-
dencia histérica de sobrecargar al personal docente con tareas
administrativas (Centro de Estudios Educativos, 1982). El pre-
dominio de los criterios programaiticos en la recoleccién de infor-
macién predispone a la SEP para incorporar a los cuadros magis-
teriales a su dindmica en un papel de informantes administrativos
¥, por tanto, a subaprovecharlos en su papel de profesionales con
afios de experiencia en la prictica educativa. Por estas razones,
la delegacién ha servido de vinculo en la jerarquia de autori-
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dad al transmitir informacién a las oficinas centrales para la
programacién y presupuestacién, actividad que se mantiene cen-
tralizada. Por tanto, las delegaciones adquieren un papel impor-
tante en la racionalizacién del flujo de informacién, asi como
también en la organizacién de la participacion de los supervisores
y directores en los programas y politicas de la sEP.

ALGUNO EFECTOS NO SORPRESIVOS
DE ILLA REFORMA ADMINISTRATIVA

La presencia fisica de funcionarios federales (delegados) en los
estados, no sélo posibilita el empleo de medios de comunicacién
mas directos e interpersonales diseflados para involucrar a estos
actores en las nuevas directivas y en programas centrales, sino
que también permite a estos funcionarios observar de cerca las
llamadas “anomalias” en la operacién de los servicios, tales como
el fenémeno de los aviadores, la multiplicidad de plazas, el cobro
de sobresueldos injustificados, las mordidas al inspector, los cam-
bios de maestros realizados por los inspectores, el ausentismo del
maestro, etc. Estas anomalias son precisamente el tipo de practicas
que tradicionalmente han constituido formas institucionales de
mediar conflictos. Los esfuerzos de racionalizacién en las dele-
gaciones dieron a los funcionarios la oportunidad de identificar
tales practicas con las causas de las diferencias entre el gasto
programado y el real, aun cuando no se haya podido afectar su
disolucién. Es significativo que las nuevas lineas de autoridad que
vinculan al secretario con el delegado y con el jefe del psr no
se hayan conectado con los supervisores, directores y maestros.
Los supervisores todavia informan a la DFEP y no al jefe del
DSk y aun cuando aquélla se ha incorporado a la delegacién y el
director federal ha quedado subordinado al delegado, su papel
de mediador entre supervisores y delegado implica que el director
federal proteja a los primeros mientras negocia con este fltimo.

Lo anterior lleva a identificar otro efecto de la desconcentra-
<i6én administrativa: la expansién de la esfera de influencia del
grupo reformista al nivel estatal. El control del grupo tradicional
sobre las plazas se abri6 a mnegociaciones y a la posibilidad de
ser controlado administrativamente por la delegaciéon. Mientras
las negociaciones respecto a puestos en la burocracia continfian
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efectudndose en el centro debido al caracter nacional y al poder
politico del sNTE, la delegacién de autoridad sobre problemas
laborales menores a los delegados, junto con la insistencia del
secretario para que los delegados negocien abiertamente una dis-
tribucién balanceada (50-50%) de las plazas con el sindicato y
los directores federales (sep, 1981a), favorecieron un aumento
gradual de la influencia del delegado en la distribucién y asigna-
cién del personal en su estado.

Las negociaciones han sido cruciales para las relaciones SEP-
sNTE en cada estado, ya que han tendido a mediar el conflicto
politico exacerbado por la yuxtaposicién de las practicas organi-
zativas viejas y nuevas, por las dificultades para integrar al per-
sonal magisterial y por la imposibilidad de cambiar el sistema
de recompensas todavia controlado por el SNTE. Por estas razo-
nes y también por el hecho de que muchos de los problemas
politicos se han manifestado en el nivel local mientras la capa-
cidad de resolucién se ha mantenido centralizada, la politica de
desconcentracién ha intensificado la lucha por el poder en el
nivel estatal. Las posiciones de autoridad en la delegacién y sobre
todo la del delegado han sido objeto de lucha por parte del
personal del grupo tradicional, que busca que pertenezcan al sis-
tema de escalafén.

- La transformacién de la delegacién en arena de conflicto po-
litico ha tenido consecuencias diversas para la integracién interna
de las delegaciones y ha producido mucha variedad en las con-
diciones administrativas internas entre las 31 delegaciones. Se re-
producen en las delegaciones las luchas entre feudos que han
caracterizado tradicionalmente a la SEP central, lo que provoca
que se tienda a dividir la delegacién entre los puestos de con-
fianza y los de base. Cuando en la delegacién se maneja la pugna
por el poder cediendo a las peticiones del sindicato, se provoca
un exceso de comisionados y problemas de organizacién, pucs
a los trabajadores de base no se les da responsabilidad y los de
confianza estan saturados de labores administrativas, lo cual hace
casi imposible dar la atencién debida a los proyectos especiales
del centro. La divisién y burocratizacién resultante hace que en
cada delegacién el personal del grupo reformista se concentre
en unidades como la Subdireccién de Planeacién o en el staff
del delegado, situacién paralela a la de las oficinas centrales.
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La distincién entre personal sindicalizado y no sindicalizado
en la delegacién se ha hecho todavia més explicita al operar las
delegaciones (comidnmente grupos de graduados universitarios)
proyectos “innovativos” disefiados en el centro.® Estos proyectos
requieren que los funcionarios y técnicos de la delegacion  esta-
blezcan contacto con padres de familia, trabajen directamente
con maestros (en el desarrollo de material didactico, por ejemplo)
y realicen contratos con grupos comunitarios y presidentes muni-
cipales para la construccién de escuelas. Aun cuando los proyectos
han apoyado la relacién del delegado con los funcionarios cen-
trales, también han abierto el conflicto ideolégico manifestado
en la falta de confianza y en percepciones antagénicas entre el
personal magisterial y reformista. Por ejemplo, los del gremio
universitario tienden a despreciar la formacién normalista y acu-
san a la profesién magisterial de proveer una ruta facil para la
estabilidad econémica en detrimento de una vocacién real para
la ensefianza, lo que atribuyen como la causa de la crisis edu-
cativa del pais. Por otra parte, los maestros rechazan el que
administradores, ingenieros y economistas tomen decisiones aca-
démicas que les corresponden a ellos como los verdaderos pro-
fesionales de la educacién. Directores y supervisores resienten la
intromisién de funcionarios de la Delegacién en sus relaciones
con las autoridades locales, la falta de participacién para definir
la utilizacién de recursos y la carencia de autoridad para actuar
sobre los problemas educativos que viven cotidianamente..

A pesar de este tipo de actitudes y conflictos y del someti-
miento de cada grupo a las influencias del otro, las negociaciones
sobre las plazas han permitido al grupo reformista influir en su
distribucién, por lo que personal y fondos son ‘canalizados a pro-
yectos reformistas como los mencionados arriba, Esto es el fun-
damento de la articulacién de las delegaciones con el proyecto
reformista.

La capacidad del grupo reformista para dirigir ciertas acti-
vidades en las delegaciones es apoyada también por el proceso
que ha normado la implantacién de-la politica de desconcentra-
cién. La Direccién General de Organizacién y Métodos (pcoym)

$ Ejemplos de este tipo de proyectos son: “Zonas Criticas” (después
“Municipios Criticos”); “Arraigo del Maestro Rural”; “Comités municipales
de la educacién”; “Apoyos a la educacién rural” y “Escuelas modelo”.
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ha sido la encargada de definir y regular las facultades descon-
centradas, constituyéndose en el instrumento de racionalizacién
de procesos y estructuras organizativos del grupo reformista. La
aplicacion de las directivas normativas se ha apoyado principal-
mente en la vinculacién de las delegaciones con aquellas areas
en el centro cuyos directores generales han sido leales a intereses
reformistas (tales como los de la Subsecretaria de Planeacién
Educativa, que incluye a las direcciones generales de Planeacién
y de Programacién; la Direccibn General de Delegaciones; y
mas recientemente, algunas direcciones generales de la Oficialia
Mayor). Al quedar la Delegacién jerarquicamente entre la DFEP
y las Direcciones Generales de educacién béasica, estas Gltimas
arcas han sido colateralmente afectadas por la formalizacién y ra-
cionalizaciéon de los procedimientos administrativos.

El medio principal de formalizacién ha sido una estrategia
que combina manuales de procedimientos y cursos de capacita-
cién.® Tebricamente, estos manuales debian de haberse elaborado
con insumos, tanto de las Delegaciones como de las direcciones
generales afectadas, pero en realidad han sido elaborados casi
totalmente por los equipos técnicos en la pcoym. Por una parte,
las direcciones generales no han asumido su funcién normativa
como se contemplaba en el decreto original; més bien han respon-
dido a las peticiones de coordinacién hechas por la pcoym con el
tortuguismo y otras tacticas obstruyendo una comprensién clara
de las tareas tradicionalmente llevadas a cabo en sus areas. La
propia ambigiiedad del concepto “normativo”, agregada al hecho
de que las direcciones generales continuaran operando el servicio
educativo en el Distrito Federal, implic6 que no se haya podido
efectuar una reestructuracién de sus 4reas, ni tampoco reducir
su personal administrativo. También, los directores generales han
comunicado 6rdenes directamente a los delegados o sus funcio-
narios sin informar a la pcoym de los acuerdos establecidos. El
aislamiento de estas direcciones del proceso de formalizacién ha

® Dice un documento interno de la bcoym: “...nuestro principal pro-

blema no es la cantidad sino la calidad del personal que se requiere.
De alli que desde el inicio de este proceso (de desconcentracién) sec hayan
realizado 18 reuniones nacionales con los delegados generales, mas de 300 cur-
sos de capacitacién en los que han participado alrededor de 20 mil em-
pleados y se hayan elaborado para ello cerca de 150 manuales administra-
tivos...” (pcoym, 1981, p. 7).
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redundado en una tendencia a que predominen criterios admi-
nistrativos sobre criterios surgidos de la experiencia.

Por otra parte, el personal en las delegaciones no ha podido
discutir los contenidos de los manuales para retroalimentar al
centro con lo aprendido de su experiencia cotidiana, dada la alta
velocidad con la que los manuales fueron impuestos. La deter-
minacién desde el centro de las fases del proceso de desconcen-
tracién y de las facultades que se han de desconcentrar ha forzado
a las delegaciones a mantener un ritmo correspondiente con las
directivas centrales (pcoyM, sin fecha). Asi, las delegaciones se
han estructurado segin su cumplimiento de las peticiones cen-
trales, un tanto independientemente de las condiciones implicadas
por el desarrollo de las fuerzas de la base. Por tanto, los funcio-
narios de la delegacién han buscado la conformidad de los subor-
dinados en funcién de la respuesta que debian dar al centro.

El hecho de que han faltado evaluaciones sistematicas *° del
proceso de implantacién de la desconcentracién (ademés de la
revision del organigrama de cada delegacién, que tiene que ser
aprobado por la pcoym) ha significado que la finica manera que
en el centro se enteren de los problemas es cuando se convierten en
problemas politicos reportados a la Direccién General de Dele-
gaciones (brazo politico del secretario) o cuando las delegaciones
piden ayuda especial. La preocupacién del grupo reformista por
mantener el control del proceso ha estimulado la sensibilidad de
los actores de las instancias normativas frente a la distancia
entre las normas y su acatamiento real. Al comenzar 1982, se
implanté una nueva estrategia “correctiva” para garantizar ho-
mogeneidad en el funcionamiento organizativo entre todas las dele-
gaciones y en respuesta a la gran variedad interna resultante
de las interpretaciones diferentes de las normas y de las relaciones
diversas entre la SEP y el SNTE en el nivel estatal. La pcoym

10 A principios de 1982, el secretario ordené la elaboracién de una
“memoria” de todas las actividades de la sep. La Direccién General de
Delegaciones mandé a las Delegaciones un cuestionario evaluativo sobre as-
pectos como los siguientes: situacién y problemitica politica, social y geogra-
fica de cada Estado; situacién del sector educativo de la Delegacién; relacién
entre Delegacién y gobierno estatal; caracteristicas de la gestién del delegado;
descripcién de problemas principales del sistema educativo; innovaciones;
problemas resueltos; participacién de la federacién, el Estado y los muni-
cipios en el servicio educativo.
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organizé equipos de trabajo de 20 a 30 especialistas en cada
area de la delegacién, quienes estuvieron tres 0 cuatro semanas
en las delegaciones mas “atrasadas” o mas ‘‘problematicas”, Estos
equipos primero hicieron un diagnéstico del estado general del
funcionamiento seglin su correspondencia a los manuales y luego,
en reuniones con los participantes, discuticron los problemas y
definieron soluciones. Pusieron énfasis en la definicién de respon-
sabilidades y en los limites a la autoridad delegada, teniendo
cuidado de ajustar los procesos organizativos a las normas de los
manuales. Asi, la adaptacién de la delegacién a los criterios admi-
nistrativos centrales —mas que la adaptacién de las normas a las
condiciones particulares de cada delegacién— ha impedido que
las autoridades centrales perciban aquellas condiciones materiales
necesarias para el desarrollo de la delegacién como instancia semi-
autébnoma con respecto al servicio educativo. Sin embargo, hay
que reiterar que es precisamente la adaptacién de los niveles
subordinados a las definiciones centrales la que sustenta la articu-
lacién de las delegaciones con las politicas reformistas.

CAMBIOS PRINCIPALES EN EL NIVEL CENTRAL

Otros dos cambios que han acompafado la estrategia de des-
concentracién indican el mantenimiento y aun fortalecimiento de
la centralizacién del proceso de formulacién de politicas, a la vez
que revelan los mecanismos de control implicitos en la estrategia
del grupo reformista. Primero, el foco de definicién de las po-
liticas se cambi6 del nivel de las direcciones generales al nivel
del staff del secretario, mediante la creacién de varios consejos *'!
con funciones de coordinacién sobre los directores generales. Se-
gundo, se institucionalizé la planeacién al convertirse ésta en
plataforma legitima para la (re)organizacién de todas las areas
institucionales, de acuerdo con objetivos que establecen prioridad
en el proceso de asignacién de recursos.

La ampliacién funcional y cuantitativa del staff del secre-
tario fue realizada mediante la asignacién a los nuevos consejos

11 Y05 nuecvos consejos son: El Consejo de Programas Culturales y
Recreativos; el Consejo Coordinador de Sistemas Abiertos, el Consejo de
Contenidos y Métodos Educativos, el Consejo Nacional Consultivo de Educa-
¢ién Normal y el Consejo del Sistema Nacional de Educacién Tecnolégica.
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de personas leales al grupo reformista, y en algunos casos se les
dio autoridad sobre niveles subordinados. La funcién general de
los consejos es: “proponer las medidas y pricridades mas conve-
nientes para coordinar y armonizar la implantacién y desarrollo
de los programas. . .” (Reglamento Interior, 20 de enero de 1981).
Cada consejo tiene una funcién o area especifica que le permite
aglutinar en determinados momentos autoridades de diferentes
direcciones. Por ejemplo, si antes la Direccién General de Edu-
cacién Normal se encargaba del disefio de los planes de estudio
de la educacién normal, ahora éstos tienen que pasar por el
Consejo Nacional Consultivo de la Educacién Normal.

Al crearse los consejos, el Consejo Nacional Técnico de la
Educacién (cNTE) (el mas antiguo y més respetado entre los
maestros) perdié su funcién ejecutiva, quedidndose como érgano
de estudios y consulta con la capacidad de emitir opiniones cuando
sean pedidas por algin area. También, el cNTE “tiene por objeto
promover la participacién de los maestros y de los sectores de
la comunidad interesados en la proposicién de planes y progra-
mas de estudios y politicas educativas. ..” (Reglamento Interior,
20 de enero, 1981). Asi, sus anteriores atribuciones con referencia
a la macroplaneacién pasaron a la Direccién General de Planea-
cién y sus facultades de dictaminar cambios en los libros de texto
pasaron al nuevo Consejo Nacional de Contenidos y Métodos
Educativos. Cabe hacer notar que el cNTE, apoyado en su tra-
dicién de excelencia académica, actuaba cada vez mas como una
especie de censor y legitimador de las politicas del secretario
a través de su presencia en reuniones y de su organizacién de las
consultas nacionales con maestros (cNTE, 1982).

Los consejos han permitido concertar las acciones en el centro
a través de: 1) reunir fisicamente a diferentes participantes, in-
cluyendo a los directores generales, forzando asi la comunicacién
e intercambio de opiniones sobre las actividades del sector; 2) per-
mitir que el secretario tenga un representante en todas las reunio-
nes, tanto para ejercer su influencia en el nivel de las ideas como
para garantizar cierto equilibrio politico; 3) buscar que los par-
ticipantes se comprometan con la politica educativa del sector; y
4) dar pauta para realizar evaluaciones acerca de la factibilidad
de cambios en el sistema educativo y en la organizacién de la sEP.
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Anteriormente se mencioné que las delegaciones han facili-
tado la transmisién de informaciéon programdtica a las oficinas
centrales de la Subsecretaria de Planeacién Educativa. Una de
las prioridades del grupo reformista en este aspecto ha sido la
de mejorar la veracidad de su informacién estadistica, que en
parte se ha logrado al obtener informacién mas detallada y des-
agregada de las delegaciones y en parte también al haber instru-
mentado estudios para mejorar la utilizacién de las compu-
tadoras, para bajar costos en la operacién de escuelas y para
simplificar los formatos de recoleccién de datos.** Todas estas
actividades han mantenido centralizado el procesamiento de la
informacién, facilitando su utilizacién en la planeacién central.

Ya hacia el final del régimen de Lépez Portillo, la planeacién
en la sEp se habja estructurado alrededor de cinco objetivos y
52 metas, de los que se derivaron programas y proyectos que
agrupan las actividades de todas las areas de la sep (sep, 1981b).
Estos objetivos y metas han servido para vincular el proceso de
asignacién de recursos con las politicas educativas y asi han
provisto un punto de referencia para la racionalizacién del cre-
cimiento del sistema educativo. Con la llamada “estructura pro-
gramética”, el grupo reformista ha podido justificar el otorga-
miento de méas fondos a aquellos programas que ellos definen
como prioritarios, que generalmente se localizan en areas de re-
ciente creacién, tales como la Direccién General (adjunta) de
Contenidos y Métodos y el programa Primaria para Todos los
Nifios. Este dltimo programa ha sido el impulso fundamental
encaminado al cumplimiento de la demanda por educacién pri-
maria, que oficialmente se estima que alcanzé 100%.

En la Subsecretaria de Planeacién Educativa, los programas
son evaluados en funcién de su contribucién porcentual a la con-
secusién de las metas. El criterio dominante en la cuantificacién
de las metas es la adecuacién de la “oferta” del servicio educativo
a su demanda. Al referirse a la cobertura del servicio, estas eva-
luaciones proveen pardmetros para mostrar la magnitud del cs-
fuerzo y la eficacia de los programas de la sep, dado que los
objetivos y metas incluyen una base de comparacién para tratar

12 Detalles sobre las actividades relacionadas con la mejoria de los
sistemas de informacién de la sEP se encuentran en la serie Memordndum
Técnico publicada por la Direccién General de Programacién.
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diferentes periodos, permitiendo relacionar sus acciones con un
ritmo de crecimiento propio. Es por esto que se puede concluir
que la planeacién institucionalizada en la SEP permite al grupo
reformista comprobar formalmente la congruencia de sus accio-
nes y la consistencia interna de su proyecto politico. Esto se hace
un tanto independiente de los resultados de estos programas, ya
que son escasas las evaluaciones sisteméiticas de su impacto en la
sociedad y en las practicas del aula.

La institucionalizacién de la planeacién centralizada promo-
vi6é la materializacién de un conjunto estructurado de politicas
educativas en las condiciones organizativas de la institucién. El con-
tenido pedagbgico moderno del discurso y su unificacién alre-
dedor de conceptos usados por el secretario ha dado cohesién
a la produccién ideolégica en la sEp, por lo que se ha conso-
lidado la direccién ofrecida por el grupo reformista. Arriba se
noté6 cémo esta direccibn ha sido plasmada en condiciones es-
tructurales de las delegaciones, que por su posicién estratégica
en la jerarquia han tendido a forzar el acatamiento de las direc-
tivas del secretario por parte de otras 4reas institucionales. Aun
cuando ciertas delegaciones muchas veces responden méas a in-
tereses del sindicato o sufren de una desintegracién interna del
personal, lo que impide una eficiente respuesta a las directivas
centrales, y no obstante que los delegados usen ciertos espacios
auténomos para promover intereses personales, en general la des-
concentracién administrativa ha apoyado la tendencia hacia una
mayor articulacién de estructuras y procesos internos y ha aumen-
tado el control centralizado sobre las instancias locales.

La participacién de la sEp en la Reforma Administrativa y
en las estrategias mas amplias de coordinacién intersecretarial
ha requerido que sus condiciones internas organizativas se hagan
nuevamente funcionales. La Reforma Administrativa contemplaba
mecanismos de coordinacién entre secretarias y entre éstas y los
gobiernos estatales y locales. Durante el régimen de Lépez Por-
tillo, los “Comités estatales de planeacién para el desarrollo”
(copLaDES) fueron creados como organismos estatales para coor-
dinar todos los sectores en el ajuste de los planes sectoriales y
estatales a las prioridades establecidas en el Plan Global de
Desarrollo. También, los “convenios tinicos de coordinacién”
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(cuc) son una especie de descentralizaciéon ** de la actividad
administrativa, dado que a través de acuerdos voluntarios entre
los gobiernos estatales y el federal son transferidos recursos y res-
ponsabilidades. Los cuc se integran con representantes de diferen-
tes secretarias incluyendo a la sEP y tienen como objetivo formu-
lar metas de desarrollo para cumplir con la programacién rea-
lizada en las oficinas centrales de cada secretaria. Dichas oficinas
asignan los recursos basindose en la programaciéon de los go-
biernos estatales, los que después distribuyen los recursos a los
niveles municipales (cug, 1981).

Los coprapEs y los cuc fueron intentos débiles por regular
el destino de los fondos, en parte debido a problemas generados al
tratar de evaluar el acatamiento de los gobernadores a los acuer-
dos y de motivar a los estados a asumir una proporcién mayor
de la responsabilidad fiscal y financiera. Asimismo, se presen-
taron problemas al tratar de resolver contradicciones en priori-
dades entre los sectores y entre los niveles gubernamentales. Sin
embargo, es significativa la experiencia adquirida por los delegados
al tratar de garantizar las politicas y programas de la SEP en
negociaciones con los gobiernos estatales. Dio al grupo reformista
la posibilidad de influir en esferas externas a la delegacién, lo
que en principio abre paso para una promocién més activa de
la politica de descentralizacién por parte del Estado.

REFLEXIONES FINALES

La desconcentracién administrativa no ha sido ni lineal ni
directa, sin embargo, el proceso de reestructuracién que provocd
en el interior de la sEP ha propiciado ciertas condiciones estruc-
turales favorables a intereses reformistas dentro de la institucién
educativa y del Estado en general.

Con la restriccion del papel de las delegaciones a la pro-
vision de informacién y a servir de instancias de control de los

13 La descentralizacién administrativa fue definida oficialmente en el
régimen de Lépez Portillo como: *“La accién de crear o transferir funciones
que rzalizan organismos con personalidad juridica distinta a la del Estado,
con patrimonio propio y con autonomia orgénica y técnica —organismos des-
centralizados— pero que se encuentran sujetos a - controles especiales por
la Administracién Publica Centralizada.” (Coordinadora General de Estudios
Administrativos, sin fecha, p. 13).
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niveles subordinados, se ha ampliado el 4mbito de intervencién
del Estado. Mientras se desconcentra “lo administrativo”, se
guardan celosamente en el centro las decisiones sobre la politica
educativa y sobre el contenido mismo de la educacién; es decir,
se mantiene centralizada la gestiéon y regulacién de los cambios
ideoldgicos. Esto significa que la desconcentracién estd avalando
y consolidando las tareas administrativas del personal docente, a
la vez que protege la ya centralizada funcién “académica”, en-
cargada a cuerpos de especialistas que estan alejados de la practi-
ca educativa cotidiana. La participacién magisterial queda ca-
nalizada hacia las reivindicaciones “propias” de los trabajadores al
servicio del Estado, y por tanto, susceptible a los mecanismos
de control operantes en el SNTE, aunque estos mecanismos hayan
sufrido desajustes importantes.

A su vez, el control del grupo reformista sobre la definicién
de los objetivos y metas para todas las areas institucionales parece
ser mas importante para la cohesién interna y la estructuracién
de las relaciones entre actores en diferentes niveles de la jerar-
quia que para producir ciertos resultados externos, aunque los
objetivos han permitido al grupo reformista favorecer proyectos
que dinamizan la intervencién de la sEP en la sociedad. Esto,
aunado a las acciones derivadas de la politica de crecimiento
racionalizado ha redundado en una mayor eficacia estatal, lo
cual se comprende mejor a la luz de las caracteristicas del Estado
mexicano. La legitimidad del Estado “educador” ha dependido
del mantenimiento de su condicién aparente de benefactor eficaz
para las necesidades sociales de las grandes mayorias. Histérica-
mente esta condicién ha residido en la capacidad de aumento de
la oferta del “bien” educativo, aunque se haya hecho con atraso.

La estrategia de desconcentracién ha sido el medio por el
cual el grupo reformista ha consolidado su posicién dentro del Es-
tado y en relacién a los grupos politicos tradicionalmente activos
en México. El fortalecimiento del control centralizado sobre la
burocracia lleva a rechazar, o por lo menos a cuestionar, la hipé-
tesis general que equipara la desconcentracién con la distribucién
del poder y con formas mas democriticas y participativas de
la base.

A la luz del anilisis anterior, la dicotomia tradicional entre
lo administrativo y lo politico resulta cuestionable, ya que hasta
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funciones administrativas bésicas se manejan con fines politicos
e inclusive contienen significados politicos implicitos. Finalmente,
cabe resaltar que los mismos mecanismos de control del Estado
operantes sobre y a través del aparato administrativo son objeto
de luchas internas entre los grupos que intentan establecerse en
el aparato y exigen representacién y atencién a sus demandas. Asi-
mismo, los intereses de estos grupos son mediados por ciertos
cambios administrativos que a su vez generan nuevas condiciones
y nuevos intentos de control por parte de los grupos afectados.
Y
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