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del sistema educativo mexicano

Rosario Eogel v Eduardo Aguado

America Latina

iLa descentralizacion de los servicios so-
tigles es un eje esencial de las refarmas
e politica social que —desde finales de

Sinduda, la etapa de mayor desarro-
o en la provision de servicios sociales
g la region estuvo asociada al auge del
Estado de bienestar, en el cual todo asun-
o de interés colective de sensibilidad
social se consideraba asunto del Estado.
Mg e ese contexto que se crearon institu-

La descentralizacion de los servicios sociales en

clones pavala provisidn de servicios socia-
les, con burocracla propia, presupuestos
crecientes, normatividad, regulacion es-
pecifica y responsabilidades. Sin embar-
g, ante la crisis del Estado de bienestar
y la concomitante emergencia de la rees-
tructuracion capitalista, se registra un
cambio de paradigma en las formas de
concebir la eficiencia v eficacia de los ser-
vicios sociales; surge asi una [uerle {en-
dencia por advertir ala descentralizacién
de las politicas sociales sabire niveles me-
nores de gobierno, como la via dptima
pata lograr la eficiencia y calidad que
tanto se ha perseguido; abriendo con ello
—supuestamente— nuevas ofertas de par-
ticipacion ciudadana v comunitaria,

Lo gue interesa destacar; para el caso
particular que aqui se analiza, esque las

Codernos IPPUR, Rio de daneirn, Ano XML N™ -2, 2004, po 209-247
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distintas estrategias de descentralizacion
de los servicios sociales, asl como el in-
cremento en la participacion social que
ello supone, son formas espaciales de
organizacion administrativa v palitica que
emergen en ¢l marco de la nueva rees-
tructuracion capitalista, v que los proce-
sos de descentralizacion impulsados en
la regidn han permeado mas a los servi-
cios sociales que cualesquiera otros,

Quiza esto ha sido asi, dado que las
funciones estatales descentralizadas san
las referidas a las palilicas sociales cuyos
principales consumidores son las clases
populares {salud, educacion. transparie,
vivienda). Asislimos asi a un cambio en
la concepcion del usuario de los servicios
de cavdcter social, donde el énfasis de la
politica busca mas atender al individuo
en tanto consumidor de servicio, que es-
cuchar v dar cauce a las reivindicaciones
sociales de los ciudadanocs.

Desde la década de los anos achen-
ta, la descentralizacion de los servicios de
educacién basica ha pasado a ocupar un
papel central en la. agenda politica de los
paises de America Latina, Este hecho, a
decir de Di Gropella y Cominetli [ 19983:9)
se explica por razones gue aluden a dos
dimensiones: Desde la dimension politi-
ca, la descentralizacidn es vista como una
forma de acercar el gobierno alos ciuda-
danos; adicionalmente, se supone que
ello conbribuye a fortalecer los procesos
de democratizacion de la regidn. Por alra
lado, la posibilidad de promover una efec-
tiva participacion ciudadana en el ambilo
local es —desde el punto de vista paoliti-
co—uno de los argumentos que justifican
un traspaso de responsabilidades a los go-

biernos regionales v locales. Desde la di
mensién econdmica -y dentro de los pre:
cesos de reestructuracion del Estado-la
desceniralizacion se advierte como un
forma de incrementar la eficiencia en
provision de servicios del Estado;
cialmente de servicios sociales Encu}ia
prestacion no existen economias de
cala importantes. La mayor flexibilid
cle la gestion v el mavor acceso a infor-
macién sobre las preferencias v necesi-
dades de |a poblacian en el 4mbito local.
refuerzan los argumentos en favor de la
eficiencia de la prestacion descentralizada®
de servicios,

Diversos organismoes internacionales:
{coma Cepal, OEA, Unesco entre otras).
reconocen que la descentralizacion de
la educacion basica v la atencidn prima-
rias de salud san los ejes de las reformas.
de palitica social que se estan realizando.
en la region con el fin de mejorar la efi-
ciencia de la provision de los serviciosy
de tartalecer, al mismeo tiempo, los proce-
s0s de demaocratizacion,

Desde esta lectura. la descentrali-
zacion educativa responde a politicas
orientadas a mejorar la calidad de la
educacion mediante el estimulo de la at-
tonomia escolar v el allento a la parti-
cipacidn de la sociedad civil; con ello se
busca que los planes v programas educa-
tivas respondan a necesidades locales e
integren a la comunidad en el proceso
educativo (véase Unesco, 1990:262-
294 1996:178-192),

Y sl bien es cierto que todo discurso
educativo reconoce la importancia del
sector en la modernizacion; al mismo
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tierpo, se le asigna la obligacion de con-
tribuir a resolver los problemas culturales
que nenera la misma modernidad, come
aguellos derivadaos de la sostenibilidad
del desarrallo, la masificacion de la vida
en las grandes ciudades, la disgregacion
de las comunidades basicas entre mu-
chos otros. Probablemente de ello de-
pende un mejor desempeiio del sistema
educativo, si esto es asi el mejoramiento
de la educacion basica v media es indis-
pensable, pero no suficiente para lograr
los objetivos tan esperados [como equi-
dad v eficiencia; es mas, sin educacicn
superior de muy alta calidad v sin inves-
tigacion clentifica innovadora v de fron-
tera, los paizes de ta region no lograran
las mejoras que necesitan en la producti-
vidad v competitividad, Tampoco -y
guiza es esto lo mas importante— se
lograra un incremento en los niveles cul-
furales v en la calicdad de vida de los ciu-
dadanos que, a fin de cuentas, eslo que
justifica los mejoramientos economicos
y productivos, aunque lodo ello esta or-
ganizandose a partir de las necesidades
de un nuevo patron de acumulacion.

tCugl es ¢ pape!l que en ello juega
la descentralizacian, para el caso con-
treto de la educacion? For si misma, la
‘descentralizacidn no es una esirategia
fque mejore el servicio, ni que asegure
mayar parficipacion de los dilerentes
“sectores en el sistema educativo, Parti-
cularmente, en América Latina, la des-
;I'jz_jentra]izacién ha servido en algunos
tasos para atomizar la organizacion ma-
gisterial sindical v/o para reducir el défi-
it fiscal, v en otros casos ha favorecido
|a privatizacion de los servicios sin lo-
grar los objetivos originalmente propues-
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tos con el provecto, como mejorar la
calidad de los servicios (Noriega, 1996
51). Esta diversidad de rutas v de con-
diciones en las que se ha emprendido el
camino hacia una sociedad global ha
conducido a América Latina a partici-
par, 51, de los cambios mundiales que
tienden ala globalizacian, pero desde la
periferia v la escasa gravitacion ecanad-
mica tecnolagica (Brunner, 1992).

En efecto, desde €] inicio de la de-
cada de los afios ochenta, las socieda-
des latinoamericanas han transitado por
politicas de ajuste v por su integracion —
desventajosa en la mayona de los ca-
so5— a los blogues comerciales. Contexto
bajo el cual se impulsa el proceso de
transicién ala democracia v se propone
la descentralizacion, como un elemento
que potencialmente permitira fortalecer
a los gobiernos locales al tiempo que —
supuestamente— se cumple con el pro-
posito de contar con un Estado minime,

Entre los promotores de esta estra-
tegia podemos ubicar el fuerte impulsa
gue gjercen los organismos multilaterales
que financian provectos educativos; o
lien la descentralizacion esgrimida como
instrumento para rearientar el gasto pi-
blico social v educativo hacia las regio-
nes; o el apoyo que a estas estrategias
otorgan los grupos gue demandan mayaor
autonomia de accion v de decision a las
instancias locales para resolver los con-
flictos que surgen en el ambito educativa
(Senén, 1994},

Por su parte, entre los adversarios se
ubican los sindicatos de docentes que
ven amenazado su poder de negocia-
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cion; los representantes del sectar edu-
cativo privado que ven multiplicarse los
centros de decision que regulan su acti-
vidad; los partidos o sectores politicos
defensores de practicas centralistas que
son celosos de la custodia de Ta 'unidad
nacianal’; las burocracias de los arganis-
mos centrales, cuyo poder se diluye en
el instante en que cesa la gestidn directa
de eslablecimientos educativos; asi como
las burocracias de los organismos loca-
les, que deben hacer frente a las nuevas
demandas de la gestion (Seneén, 1994).

Adicionalmente, es posible adverti
focos de oposicion que provienen del
campo macroecondmice, La descenlra-
lizacion es considerada, desde esta pers-
pactiva, coma una fuente de pérdida de
control fiscal, gue puede afectar los es-
fuerzos por consolidar unas finanzas
publicas v, por ende, una macroecono-
mia sana. En conlra de los argumentos
politicos v econamicos que le sirven de
sustento se ha argilido también gue los
avances en los procesos de parlicipacion
ciudadana en el ambito local son muy
parciales, que la capacidad de gestion
de los gobiernos subnacionales es limi-
tada v que la descentralizacian puede
dificultar la lucha conbtra la cornipcion
{Di Gropella v Cominetti, 1998),

De hecho, alaunos estudios compa-
rativos acerca del proceso de descentra-
lizacion educativa en diversos paises de
America Latina (véase Prawda, 1992;
Senen, 1994 v Di Gropello v Cominetti,
1095 enire otros) coinciden en senalar
gue los avances registrados dejan atin
diversas asignaturas pendientes. Entre
los resultados obtenidos se destaca la he-

terogeneidad de las estrategias v los mo-
delos de descentralizacion desarrolladas
en los paises de la region, tanta desde el
punto de vista de las motivaciones ini-
ciales que impulsaron los procesos como
de zecuencia de instrumentacién dg_.]ai%
reformas, el nivel territarial y caracteris-
ticas de las instituciones receptums-dé
las funciones descentralizadas v el grade
de autonomia efectivamente delegadao:
Asimisme, se adviertern-algunos elemen-
tos comunes tales como la dependencia
de recursos del gobierno central parael
financiamiento de los servicios, e forta-
lecimiento de su papel requlador y una
notable rigidez en la administracion.

Coma lo senala Senen {1994), esta-
mas danda un mismo nombre a procesos.
gue han generado capacidades v com-
portamientios diferentes en funcion de
muotivos v argumentos particulares; aun-—
que quiza, por razones de comodidad o
de tradicion le sequimos llamando ‘des-
centralizacion', Esta afirmacian se deriva
de una revision comparativa para el casa’
de la descentralizacion educativa en cinco
paises de Ameérica Latina de donde se
desprende que. en el caso chileno parece
ser mas pertinente hablar de privatizacion
de los servicios: mientras que en el caso.
argentino seria mas prudente hablar de
provinclalizacian v transferencia de la:
educacion; en ofros casos como el brasi-
lenio y el colombianae la descentralizacion
educativa refiere a procesos de municipa-
lizacion; mienlras que en el caso mexi-
cano se podria hablar de federalizacion
educativa (Seneén, 1994: 24,

Por su parte Di Gropello {1999), con-
siderando el papel de la comunidad en
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los distintos aspectos de la provisian del
servicio educativo, advierte cinco gran-
des tipos de reformas: Los procesos de
‘devolucion’ hibrida, con poca pariicipa-
cidn del nivel territorial central, como es
el caso de la provincializacion en Argen-
fina; Los procesos de ‘devolucién’ hibri-
da participativa en la unidad escolar, con
una tenue relacion entre el agente terri-
torial al que se le delega v el nivel central;
tal es el caso de la descentralizacion es-
colar en Nicaragua; Reformas de tipo
principal/agente entre el nivel central y el
nivel intermedio o el local al que se trans-
fiere el servicio, con poca parficipacion
como son los casos de Chile v México,
donde es evidente la falta de mecanis-
mos efectivos de participacion local; Fe-
formas de tipo principal/agente entre el
nivel central v los niveles intermedio v
local, que funicionan de manera comple-
mentaria y con poca participacion como
los pracesos de descentralizacion de Bo-
livia v Colombia; v Procesos de descon-
centracion tendencialmente parficipativa
en la unidad escolar, como es el caso de
la descentralizacion en Brasil {véase DI
Gropello, 1999:162-163),

El cardcter mismo de la descentrali-
zacion destaca por las indeliniciones que
le son inherentes, va sea sectorial como
descentralizacion interna a las diferentes
funciones publicas e integradas nacional-
mente por grupos de coordinacion; la
descentralizacion social que privilegiala
socializacion-privatizacion de la politica;
o hien, Ja descentralizacian territorial que
apuesta al poder de las entidades terri-
toriales como arficuladoras de las politi-
cas instrumentadas v que es definida
comao municipalizacién, o bien como re-
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gionalizacidn de competencias (o federa-
lizacion), v que puede partir de entida-
des ya existentes {estados o provincias)
o crear ofras nuevas (regiones o zonas),
donde sea posible incluir ambitos territo-
riales diferentes, o solamente uno (Ees-
trepo. 1994 y Nolte, 1991h}.

MNos enfrentamos asi a un proceso
paradajico, pues si bien se trata —aparen-
termente— de la misma estrategia politica
que ha ocupadeo un papel central en la
agenda de los paises de America Lalina
en las dos Gltimas décadas; al momento
de ponerse én practica se conjuga con
las realidades concretas de cada pais, de
cada region; se enfrenta a promotores y
detractores de clistintas procedencias, a
una multiplicidad de interpretaciones
que generan modelos aplicados de des-
centralizacion incluso contrapuestos. En
ello coinciden Di Gropello y Cominetti
(1998) quienes, a partir de un analisis
comparativo de la descentralizacion de
la educacion v la salud en siete paises
de América Latina (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, México y Nica-
ragual, advierten que:

{...) son distintas las mativaciones
iniciales v las secuencias de aplica-
cion, asi como los niveles territoria-
les e institucionales involucrados en
¢l traspaso de las funciones de pro-
vision v la magnitud de las respon-
sabilidades traspasadas {Di Gropello
y Cominetti, 1998:7).

En México en particular, muchas de
las experiencias concretas de descentra-
lizacion hacia los gobiernos locales se
han presentado (v analizade) para el
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caso de servicios como el agua, la reco-
lecridén de basura o el hansporte; cues-
tiones que se ergen cama lunciones que
deben ser planeadas. organizadas v re-
gidas desde el ambito lacal, en tanto san
estos los servicios gque por ley otorga el
municipio mexicano; v es ahi donde, se
SUPONE, S8 CONOCen Mejor sus principa-
les limites v perspectivas,

Independientemente del mavor a
menor consenso de que gecen las pers-
pectivas descentralizadoras, llama la
atencion que la educacion, uno de los
servicios publicos de bienestar social que
mas incidencia tienen en la confiopuracion
del nivel de vida de la poblacion, se en-
cuentre al margen de estos estudios, méas
aun cuando desde la década de los afos
ochentalos planes, programas v politicas
especificas plantean como uno de sus
fundamenios v abjetivos centrales con-
solidar la descentralizacion educativa; ya
no solo & las entidades, sino incluso a
los municipios.®

Inauguramos este siglo con una mar-
cada tendencia por parte de diversos

Las indefiniciones de lo descentralizacion sectoral

paises de America Latina par descentra-
lizar sus servicios de educacién basica)
algunos por motivos politicos (legitima-
cian del Estatdo, democralizacidn); otros
por consideraciones fiscales (reducei
de la administracion central v de susc
los de operacidn}; algunos ven en
estrateqgia una via para fomentar pro
sos indirectos de privatizacion, otros pot
razones de eficiencia v la gran mayoria
por una combinacion de los motives
mencicnados.

Y 1o es menos cierto que, aun cuan-
do las distintas razones que motivan la
descentralizacion de la educacion vy las
diferencias en su instrumentacién segdn
el contexto de cada pais: es posible ad-
vertlr algunas tendencias generales. Asi
ley anota Di Grapello (1999) guien a par-
tir de un analisis comparativo entre mo-
delos de refarma educativa en diversos
paises de América Latina identifica algu--
nas tendencias comunes como: depen:
dencia de los recursos del nivel central
para financiar los servicios, y, en muchos
casos, subordinacion de la escuela a de-
risiones tomadas en otros niveles. Entre

Desde su refarma en 1983, el Articulo 115 de la Constilucion Mexicana establece que los
gobiernos municipales tendran a su cargo los servicios pablicos basicos, tales comea: agua
potable ¢ alcantarillado, impia v recoleccion de basura, alumbrado publico, construccion i

mantenimiento de vialidades, v seguridad pablica. Existan diversas normalividades de cardcier

particular que permiten —an algunos casos— que los gobiernos municipalas presten los servicios
directamente o a través de empresas paramunicipales, con el concurso det gobiemo estatad,

en asoclagidn con otros gobiernos municipales de |a entidad, por medio de concesiones a

particulares o en cooperacion con los vecings; esto opera en el casa de priclicamente todos

los servicios gue le competen al municipio, & excepeidn de la sequridad piblica v trénsilo

iwduse Quintana, 2002), En fodo momento la organizacion v gestidn de los servicios de-
educacion basica se preservan para el Ambilo federal de gobierna.

D hecho, la LGE establece la necesidad de llegar a un sistema de educacion pliblica nacional

normado, evaluado y financiado en su mayer parte pot el gobierne fedemal v operado porlos:
estados v —de ser posible— por los municipics. Para mayor referencia véase el Diario Oficial

de la Federacion del 13 de julia de 1993,
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los efectos econdmicos v sociales de las
reformas sobresalen los avances limita-
dos en participacion social y resultados
ambiguos en materia de eficiencia técni-
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ca; asl como una tendencia a mayores
disparidades interterritariales de indica-
dores educaiivos.

La politica educativa en México

En México, la educacion formal se inte-
gra por diversos niveles de escolaridad
que, supuestamente, hacen referencia a
un mayor o menor gradeo en la adouisi-
rion de conocimientos particulares. El
termino escolaridad se determina por el
nimero de grados cursados y aprabados
dentro del sistema de educacion formal
(lo cual si bien permite dizgnaosticar pro-
cesos de planeacion del sisterna educati-
vo, resulta bastante limitado para evaluar
el proceso de ensenanza-aprendizaje).

Si bien la educacion formal es de las
pocas necesidades cuyadotacion es una
abligacion para el Estado Mexicano,
sequn lo establece el articulo tercero de
la Constitucian, su obligatoriedad sola-
mente se refiere a un tramo del sistema,
es decir, primaria, secundaria y, recien-
temente, el preescolar {con un total de
doce anos de escolaridad obligatoria).

En Mexico, durante varias décadas,
se ha apoyado a la educacion formal por
los efectos que se le atribuyen en el desa-
rrollo general del paisy, particularmente,
en la redistribucicn del ingreso v en la
democratizacion, por lo que se considera
que su dotacién debe responder a los
criterios de universalizacion, es decir,
deben ser extensivos a toda la poblacian,
Esta es quizé una de las razones que per-

miten explicar el fuerte centralismo bajo
&l cual ha operado la educacion formal
basica en Méxieo v que permitio la ex-
pansion escolar, sobre todo a partir del
final de la década de los anos 50 del
siglo veinte. Desde entonces se han pues-
I en marcha una gran cantidad de pla-
nes v programas con la intencion de
mejorar las oportunidades educativas,

Existen diversas evidencias de que
los resultados obtenidos han distado
mucho de lo que se ha esperada, esta
supuesta falta de capacidad de la educa-
cien formal para contribuir a un desa-
rrolio econdmico —coma via hacla una
sociedad mas igualitaria y demacratica-
podria ser explicada, de alguna manera,
por las pautas conforme a las cuales se
han distribuide las oportunidades de
acceder a ella.

Asilo dejan ver las acciones empren-
didas durante el sexenic de Lopez Por-
tille, cuyo objetivo central era no sdlo
asegurar educacion primaria para todos
los nifios mexicanos, sing, principalmen-
te, desconcentrar los servicios de educa-
cion basica mediante la creacion de las
31 coordinaciones generales de educa-
cian. Mas tarde, mediante el Programa
Nacional de Educacion, Cultura y De-
porte 1984-1988 —presentado durante
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el sexenio de Miguel de la Madrid- se
reafirmaba la intencion explicita de des-
centralizar Ja educacion basica hacia las
entidades v se advertia la necesidad de
elevar la eficiencia terminal de la edu-
cacian, como medida inicial para ase-
gurar la permanencia en el nivel.

Fue hasta la expedicion del Progra-
ma para la Modernizacian Educativa
(FME) en 1989 —durante el sexenio de
Salinas de Gortari- cuando se logro cier-
to avance en cuanto a la descentrali-
zacian v, paralelamente, se empezo a
reconocer que la expansion cuantitativa
del sistema educativo no ha estado al
parejo de la calidad en el servicio. El
PME fue una respuesta a la situacion de
la educacion en México: persistian fuer-
tes desigualdades geograficas {por tama-
no de localidad v regionales): los nitos
indigenas, las poblaciones rurales, las
ninas v les ninos urbanos pobres iban a
la escuela en menor proporcion que los
ninos urbanos de clase media, asistian
menas anos & la escuela y recibian una
educacion de menor calidad (Alvarez
Mendiola, 1994),

Camo respuesta a ello, se gestaron
maodificaciones en los contenidos v los
planes de estudio de educacidn basica,
todo ello en medio de un algido clima
politico relacionade con el fuerte lideraz-
ao del Sindicate Nacional de Trabajado-
res de fa Educacion (en lo sucesiva SNTE)

Las indefiniciones de Yo descentralizaelon mnr:fd’

y en el marco de las modificaciones de
los articulos 3° v 130 de la Constitucion;
rmismos que tuvieron serias implicaciones:
en la politica educativa nacional (Marti-
nex, 199094 3

En la instrumentacion de las politicas:
educativas enunciadas, se ha buscado
convertir en una realidad la universa-
lizacion de la educacién basica. La jus
tificacién se ubica, por un lado, en el
reconocimients del acceso a la educa-
cion como derecho universal v a los or-
denamienios que se derivan del articulo
tercero de la Constitucion Mexicana, A
pesar de la indudable expansion del ser-
vicio —y de la concomitante mejoria inter-
generacional en los niveles promedio de
escolaridad de la poblacién- no ha sido
posible distribuir en forma equitativa las
oportunidades educalivas, ni concretar
los objetivos de la descentralizacion del
servicio; al menos asi lo muestran los re-
sultados derivados del analisis de acceso
y exclusion a la educacion basica en el
pais; situacion gque, por ejemplo, ha lle-
vado a Schmelkes (1998) a afirmar que
las polilicas educativas han tendido a re-
forzar las desventajas socioecondmicas de
las comunidades. Asi, contra una tenden-
cia histarica gue ha favorecido la centra-
lizacion v frente a diversos obstaculos
politices, la descentralizacion de la ense-
nanza basica en México es un proceso
aue si bien tiene lugar, presenta diversas
paradojas en su instrumentacion.

Al respecto, es preciso lener en cuenta que todos los planes v programas énunciados, se

encuzniran permeados par las confliclos al inlerior del SNTE; asi como por lag propuestas
emanadas del sector empresarial, de la iglesia catdlica, de los padres de familia W ode o
intelecluales por sdlo citar algunos actores relevanies en al proceso (Martinez, 1999),
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El proyecto de
descentralizacion del
sistema educativo mexicano

Si bien la descentralizacion del sistema
educativo mexicano inicié a finales de
la década de los anos 70, fue hasta la
década de los anos 80 v principios de
los 90 cuando advierte su fase mas aqil. 4
En general, ¢l desarrollo de este proce-
s0 podria analizarse en dos etapas; |a
primera de ellas caracterizada por una
interpretacion de la descentralizacion
como desconcentracion administrativa:
mieniras que la sequnda podria calificar-
se —al menos en sus inlenciones mani-
fiestas— como un intento por delegar
funciones, aunque sélo en el sentido ins-
trumental, no asi decisional,

La etapa de desconcentracion de la
operacion de la SEP constituyo un gran
esflerzo en materia administrativa; pues
de la centralizacion casi absoluta de a
administracion v recursos, se pasé a una
organizacion ‘desconcentrada’ a fravés de
Ia instalacion de delegaciones estatales
gue, no obsiante, conservaban depen-
dencia funcional de los érganos centrales
de la SEP. Las delegaciones generales
de |a SEP en cada una de las entidades
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estaban encargadas de organizar, operar,
desarrollar, supervisar v evaluar los ser-
vicios de educacion basica; ademas de
brindar apoyo en materia de recursos
humanos, financieros v materiales, Pa-
raddjicamente, esta nueva estructura
administrativa origing una mayor bu-
rocratizacién del sisterna educativo al
grado que existian dos estructuras super-
puestas y, en cierto modo, inconexas.

No fue sino hasta 1992 que el gabier-
no federal decidio trasladar el sisterna
educativo a la esfera de atibuciones de
los gobiernos estatales. El camino elegido
para ello fue la suseripcion de acuerdos
entre el gobierno federal —representadn
por la SEP- y los gobiernos estatales —
representados por los gobernadores de
cada entidad—,

El primero fue de cardcter general:
el ANMERB que sentaba las bases nor:
mativas, pedagogicas v financieras de la
transferencia del servicio v aludia al apo-
yo que recibirian los gobiernos estatales
para mantener el nivel de los servicios.

El sequndo era un acuerdo indivi-
dual con cada una de las entidades —
excepto el Distrito Federal- donde se

Incluso, podria afirmarse que |a actual tendencia hacia la descentralizacion comenzé con el
decrzto presidencial del 5 de abril de 1973, en ol cual se dispuso que las secretarias v departa-
mentos de Estado, organismos descentralizados v empresas de participacian estatal instrumen-
taran meditlas que permitieran a sus titulares llevar acabo una delegacion de faculiades efecliva
{Argiielies y Gomez, 1992 ditado en Ornelas 1998a). Aunque el antecedente mas remoto dal
que se tiene referancin es el que acontece an el conlexto de la Revalucicn cuande Venustana
Carranza —con el propésito de debilitar los poderes regionales de los gobernadares v de

‘consolidar su propia gestian presidencial- impulsa en 1915 la municipalizacidn de varios

aspectos de la actividad pablica, incluyendo & educacion, lo que posteriormente se plasmao
en la Constitucion de 1917 con cansecuencias negativas inmediaing para las escuelas, cuva
operacion regular no podian asegurar los municipics que, en una amplia mayoria, no conlaban
con recursos suficienles para ello (Observatorio Cludadano de la Educacion, 19994},
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detallaba, pormenorizadamente, el ni-
mero, categoria, antigiiedad v sueldos
e correspondia a cada una de las pla-
zas transferidas, los recursos fisicos, plan-
teles, materiales educativos, mobiliario,
equipo v olros achivos que se transferian.

Por dltimo, el capitulo financiero
detallaba los montos anuales v mensua-
les que —en lerminos liquidos—se harian
llegar a las tesorerias estatales, asi como
los erlterios para el crecimiento del sis-
lema educativo en el mediano v largo
plazo,” '

En general, la SEP se encargo de
coordinar los trabajos previos a la firma
ANMEB miediante la elaboracidn de (mo-
gramas estatales unicos para la moder-
nizacién educativa, con el proposito de
hacer ‘congruentes’ las acciones tanto
federales como estatales. En este senti-
do, eomo sefala Gamez (2000):

[...) los gobiernos de los estados se
vieron obligados a firmar un conve-
riio o la federacion en un formato
anico, igual para todaslas entidades,
el cual tuvieron que adecuar por
medio de otros acuerdos particula-
res (Gomez, 2000:101).

Las desfases derivados de esta estra-
tegia de descentralizacion ‘unificadora’
son evidentes al trasladarnos a la escala
estatal donde este proceso presentaba,
desde el inicio, diferencias especificas.
Por ejemplo, que al momento de la firma

Los indefiniciones de lo descentrafizacion se

del ANMEB en algunas entidades
rativas coexistian, en paralelo, dos
mas educativos: el estatal v el fed
Lo anterior significaba que algunas
tidades ~no mas de diez— tenfan susp
pos sistemas educativas con plan
activos fisicos, plantllla de perso
recursos presupuestales propios, De
luego, los profesares que rabajaban paral
los gobiermos estatales tenian -y tienan=
sindicatos propios, algunos vinculad

con el SNTE v otros independientes.
estas entidades, el proceso de ces
tralizacion educativa implicaba la
saria homologacion de ambos siste
lo cual dificulté ain mas el proceso; pu
mientras habia entidades donde lasp
taciones y salarios de los profesores
tales' eran superiores a los 'federales'
otras —los menas- la situacian era in
sa, tal fue el caso del estado de México:

tralizacién; en él participaron los repre-
sentantes del ambito federal, de los
gobiernos de los 31 estados de la repl-
blica e incluse -no sin discrepancias—el’
propio SMTE, acerca del cual, en el pro-—
pio ANMEDB se dice que:

Los gobiernos de los estados reco-
nocen al Sindicato Nacional de Tra
bajadores de la Educacion mn‘u::-_\_
titular de las relaciones laborales
colectivas de los trabajadores de
base que prestan sus servicios en los
establecimientos v unidades admi-

T Incluso, rnnaut (1999:51) refiere que, posterior a la firma de los convenios con cada unudq_
los gobicrmos estalales, se signaron otros con la diteccidn nacional del SMTE para garantize
la representacion sindical del personal translerido a los estadas
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nistrativas que se incorporan al sis-
temia educaiivo estalal (SER 1992}, ©

De forma paralela, el mismo ANMER
‘pstablecia [as bases para introducir un
sistema de estimulos de pagos adiciona-
les al desempeno dacente; el programa
de Carrera Magisterial (en lo sucesivo
CM) que, a decir del SNTE, se trataba
Cde un reclamo del gremio gue serviria
para “estimular la calidad de la educa-
‘cion v establecer un medio clare de me-
Joramiento profesional, material v de la
condicion social del maestre’ (La Jor-
nada, 19/05/92), La aplicaciaon del pro-
grama CM ha sido uno de los elementlos
con mayor impacto en el gremio; no
obstante, pocos profesores lo relacionan
‘ablertamente como un mecanismo de-
rivado del proceso de descentralizacion,
en cambio, advierten la clara injerencia
que al respecte ejerce la llamada Comi-
sion MNacional Mixta SEP-SNTE encar
gada de administrar este programa que,
g julcio de Love (2002:39) “habria de
producir a mediano plazo mayvores dife-
rencias dentro del agrupo”,

Queda claro de esta forma que la
descentralizacion de la educacidn signa-
da entre autoridades federales v estatales
contemplaba continuar con una agre-
miacian sindical centralizada; bajo esta
condicion -al no sentir vulnerado su
poder— el SMTE no tenia ninguna obje-
cian en suscribir el ANMER v con ello
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otorgarle una parficular legitimidad al
preceso emprendido que, a decir de uno
de sus precursores, Esteban Moctezuma,
se inscribia en:

{...) un esquema mas amplio, dife-
rente, con mayor alcance v signili-
cado; @l federalismo educativo, que
no se circunscribe al mero hecha
administrativo de transferir recursas
u funciones [a los estados] sino al
compromisc de las diversas partes
que integran la federacion para ha-
cerse cargo de la prestacion de los
servicios educativos {Moctezuma
Barragan, 1994 citado en Gamesz,
2000:102).

Lamentablemente, el iempo no solo
no le daria la razén a Moctezuma Barra-
gan sino que, incluso. fue evidente que la
descentralizacion emprendida wve un
marcado eénfasis administrative v, ade-
mas, que este ‘mere hecho administrativo
de transferit recursos v funciones’ seria
un proceso tan compleio, gue no se logra-
ria concretar ni en el mediano, ni en el
largo plaza. Adn mas, esta delegacion de
cardcter administrativo, lejos de permitir
a los gobiernos estatales jugar un papel
protagdnico en la elaboracion de la poli-
tica educativa, los convertirla en meras
operadores de los servicios educativos.

Un ano mas tarde, en 1993, a esta
accion se sumaron dos hechos que per-

Y El AMMEB sefirma el 18 de mayo de 1992, v al dia siguiente o SMNTE publicd un desplegada
denominado “ePor qué el SNTE suscribe el Acuerdo de Modernizacion de la Educacidn Ba-
sica?” en el que se dice tektualmente: "El SNTE, dnico titular de las relaciaones colectivas de
los frabajedaores de la educacion del pais. seguird asumiendo la delensa de la educacian
priblica v vigilard escrupulosamente el cumplimiento de los compromisas agui pactades” |La

dornads, 19/05/92),
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mitian ratificar lo pactado en el ANMEB:
las reformas al articulo tercero de la cons-
titucion v la promulgacion de la LGE con
la que se derogd la Ley Federal de Edu-
cacion vigente desde 1973.7 A ello se
suma un vaciamiento de atribuciones lo-
cales v estatales a través de diversas en-
miendas constitucianales que, de forma
paraddjica. se presentan en el marca de
la descentralizacion,

Estos elementas dieron forma a la
nueva estructira legal del sisterna educa-
tivo mexicana que, desde ese momenta,
se auloproclama como decisivo impulsor
de los procesos de descentralizacion del
sector, con la firme conviccion de que:

[...) con un régimen educativa des-
cenlralizado se reforzard el fede-
ralismo, se elevara la calidad de la
educacion, habra una mayaor eficien-
cia en la administracion v una distri-
bucion mas equitativa en la provisian
del servicio (SEB 1992).

Como menciona Ornelas {1994),
para la consolidacion de un régimen
descentralizade, es condicion ineludible
superar cierfos obstaculos que emanan
del mismo orden constitucional, otros
que surgieron desde la concepcian del
ANMEE; v otros mas que son especificos
a cada estado de la reptiblica mexicana.

Los obstaculos legales de I
descentralizacion educati

México es un pais federal por definid
constitucional, seaiin se desprended
ticule 40 de la carta magna. Ello im
el reconocimiento juridico de dos
soberanas: la federacion v los estad
que sl bien en teoria gozan de autona
el ejercicio de ésta no puede ir en delr
mento de |a unidad nacional. De e

forma, el régimen federal contempla
coexistencia de dos jurisdicciones —la
deral v la propia de los estados— de moda
que los ciudadanos estan sujetos a
doble autoridad, dentro de los limites
las competencias de cada uno de ¢
Tedricamente ambos érdenes son de
misma jerarquiay no prevalece Unos
el ofro, v sobre ambos esta la Constitucién,

{Quiza en razén de ello este precepto.
constitucional ha servide, casl de forma:
paraddjica, para consolidar un régimen:
centralista en el pais; cuyos saldos buscan
resarcirse a traves de polilicas descentra-
lizadoras en los mas diversos ambitos, De
entre ellos, sobresalen los casos de
salud v la educacion no solo porsum
nitud, sino también por la importan
politica que implican. Ingresamios,
fanto, al laberinto de la descentralizacis
educativa desde la ruta que |a interpreta
coma federalismo,

T

T3 L XXV wal 123 61V,

La reforma del articulo tercero constitucional afectd ol federalisma por cuanto incorparg al
texto constitucional (Fraceian [} la facultad de la federacidn de determinar los planes u
programas de estudio de la educacion primaria, secundaria y normal para lada la Republica,
aungue preseriba que, al hacerlo, “considerard la opinian de los gobiernos de [ps en1ida&e§;
{ederativas v de los diversos sectores sociales invalucradas en la educacion” [Latapt v Liloa,
2000:32), Porsu parte, la LGE de 1993 es |a ley reglamentaria del articulo tercera constitucional;
que norma |o concerniente al sistema educativo nacional, No ohstante, existen otras artictlos
constilucionales que también hacen referencia a la educacion: los articulas 5; 27 1. 11l; B2RLE
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El sistema federal mexicano define
facultades exclusivas para cada orden de
gobierno ~federal, estatal y municipal—.
Pero también existen ciertas facultades
cuyo ambito de competencia no es muy
claro, tal es el caso de las llamadas facul-
fades ‘concurrentes’ o ‘coincidentes’ que
se gjercen de forma simultanea por la
federacion v los estados. A primera vista,
coma senala Gonzalez Schmal (1995),
pareceria que las facultades educativas
son coincidentes; pero en estricto sentido
no lo son, porque ni federacion ni esta-
dos ni municipios tienen la facultad de
legislar en la materia, tal comao se deriva
de los articulos tercero constitucional, en
st fraccian VI v del 73, fraccion XxV
gue, dicho sea de paso, son practicamen-
te idénticos:

El Congreso de la Unian, con el fin
de unificar v coordinar la educacian
en toda la repiblica, expediva |as leyes
necesarias destinadas a distribulr la
funcion social educativa entre la Fede-
racion, los Estados v los Municipias,
a fijar las aportaciones econdmicas
correspondientes a ese servicio publi-
to (Constitucion de los Estados Uni-
dos Mexicanos, Art, 3, fraccion VII),

[El Congreso tiene facultades] para
dictar las leyes encaminadas a dis-
tribuir convenientemente entre la
Federacian, los Estados v los Muni-
cipios el ejercicio de la funcion edu-
cativa v las aportaciones economicas
correspondientes a ese servicio pii-
blico buscando unificar v coordinar
la educacian en toda la repablica
(Constitucian de los Estados Unidos
Mexicanaos, Art. 73, fraccidn XXV),
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Como se puede observar, en estricto
sentido, el gobierno federal no esta facul-
tado para legislar en materia educativa:
sino solo para repartir la funcion educati-
va \ sus aportaciones economicas. Adi-
cionalmente, fampoco se aclara un area
de autonomia para estados v municipios;
por el contrario, a éstos se les imponern
alribuciones que, de forma exclusiva, re-
caen en el ambito de la eperacion.

No obstante, el gobierno federal ha
terminado por absorber casi en su tota-
lidad las facultades educativas —cuestian
que, incluso, ha sido motivada v ratifi-
cada por las leyes reglamentarias que
rigen lo concerniente a la educacidn—
culminando en una centralizacion autori-
taria, contraviniendeo con ello lo estipu-
lada en el articulo 124 de la constitucian
que contiene el principio central del fede-
ralismao al establecer que: “Las facultades
gue no estan expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios
lederales, se entenderan reservadas a los

estados”. Comio senala Ganzalez Schimal
(1995):

Todas las leyes reglamentarias en
materia educativa lo han entendido
exactamente en el sentide opuesto.
Parten del supuesto implicito de que
la Federacion posee originariamente
la totalidad de la funcién educativa
Y que esta delega algunas atribucio-
nes en las entidades federativas v en
los municipios (Gonzalez Schmal,
1995:96),

La LGE expedida en 1993 no es la
excepcion, esla nueva base reglamenta-
ria marca la pauta a seguir en el camino
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a |la descentralizacion ‘unificada’ del sec-
tor: es ahi donde se plasman los nuevos
ordenamientos en materia educativa v
donde se hacen explicitas las intenciones
de arribar a un sistema educativo fede-
ralizada’. Y si bien podriamos afirmar
gue el procesa de descentralizacion edu-
cativa tiene aproximadamente veinte
anas de haber iniciado, no fue sine diez
anos despues cuanda las acciones que
le son propias toman un caracter legal,
al ser reconocidas dentfo de un marco
juridico plenamente establecido,

Con fundamento en la LGE, es pa-
sible afirmar que el modelo de descen-
tralizacion de la educacion "deline su
organizacion dentro de los principios de
concurrencia en el que participan tanto
el gobierno central como los estatales”
{Pardo, 1999:102). El problema es que
“en esa concurrencia el gobierno fede-
ral centraliza las funciones esenciales y
descentraliza la aperacién” (Ornelas,
1998b:190). El espiritu federal de la
Canstitucion gqueda asi vulnerado:

Por una de esas curiosas inconsecuen-
cias de nuestra vida politica oficial la
federalizacion de alguna instilucidn a
servicio significa no una descentrali-
zacion, no se entiende como un re-
parto de compelencias, sino que
constituve la atribucion de todas las
faculiades, o de la mavor parte de
¢llas, a los funcignarios federales, de
tal suerte que federalizacion equivale
a cenfralizar destruyendo asi en sen-
tido obvio los términos v la natura-
leza del régimen federal (Ulloa Ortiz,
1976 citado en Gonzalez Schmal,
1995:56).

Lns indefiniciones de {o descentralizacion set

Lo anterior se ilustra al anali
tipo de facullades gue se resel
cada orden de gobierno en e
la LGE, donde queda claro que
total desequilibrio entre las funcis
se le atribuyen de forma exclusivi
federacion (artieulo 12} ylas g
servan para los estados (articule’
municipios (articulo 15}, en perjul
estos dos ordenes de gobierno, A
mo, se definen una serie de fatu
concurrentes enire federacion y
{articulo 14) lo cual amplia aun
ambigliedades recién mencionads
emanan del mismo orden constitus

Al respecto, tanto Ornela
coma Latapi v Ullea (2000} d e
~a partir de la LGE- un analisis compas
tivo de las facultades entre los niv !,
gobierno que, a mi juicio; resulta il
tive de esta situacian (véaseel

[

Si se observa dicho analisis (resumi:
do en el cuadro 1) resulta evidente
las atribuciones exclusivas del gab
federal —representado por la SEF
confieren a dicho nivel de gobier
centralidad del proceso en cuan
terminar en toda la repiiblical
y programas de estudio para educe
basica y normal; asi como eval
gular v definir lineamientos
Mientras que a las entidades fede
se les reserva la prestacion y opera
del servicio; v a los municipios, ad
de permitirles prestar el servicie,

encarga del mantenimiento de las
y la provision del equipo basica.

En sintesis, el gobierno feders
fiene las tareas importantes, la e
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de la educacion, las cuestiones pro- centraliza el poder y se descentraliza
fundas, el control; en tanto que los la administracion. Esa es la esencia
estados, Unicamente los asuntos de del modelo formal de la descentra-
superficie, aunque no dejen de ser lizacion educativa de México (Orne-
importantes. En otras palabras, se las, 1998k:192).

Cuadro 1: Facultades exclusivas por drdenes de gobierno en el ambito educativo

1. Determinar para toda la 1, Prestar sepvicios de 1, Promover v prastar
Repiblica los planes v educacian inicial, basica- serviclos educalivos, de
programas de estudio de meluyendo la indigena-, acuerdo con las
educacian basica: pspecial, asi como para la necesidades nacionales,

2. Estatilecer el calendaric formacian da massiros. regionales v eslatales.
escolar de educacidn 2. Propener a la SEF los 2. Detarminar v formular
basica aplicable en toda la contenidos regionales qua plisnes u programas de
Replblica para cada cicla hayan de incluirse en los estucia;, distintes de los
lectiva. planes v programas ddé previstos en la fraccidn 1de

3. Elaborar y mantener estudio para la primaria, la primera calwmna,
actualizados los libras de secundarnia v para la 3. Revalidar y atorgar
fexto gratuilos. formacion de maestros de equivalenclas de estudios

4. Autorizar el use de libros de | edusacion basica, chet euerda con los
lexte para la educacien 3. Ajustar, en su caso, @l lineamientios generales gue
bitsica. calendario escolar para expida la SEP,

5. Fijar lineamientos generales | cada ciclo lectivo de 4. Dtergar, negar v refiar €l
para el uso de material primaria, secundaria y pard reconocimianto de validez
educative en educacion la farmacion de maestros de | aficial & estudios distintes
bdsica. : educacién basica, con de los de primaria v

6. Regular un sistema respeta al calendario fijacle secundaria que impartan
nacional de formacion, por la SEP. los particulares.
actualizaclén, capacitacion 4. Prestar los servicios de 5. Ldbitar libros y producic
y superacian profesional formacion, actualizacian, olros materiales, distintos
para maesiros de capacitacicn v suparacion de los oficales.
edueacion biisica. profesional para los fs. Prestar servicias

7. Fijar los requisitos miE‘ES""C'S de Ed“‘:ﬁ'?i'f’“ bibliotacarios con el fin de
pedagéaicos de los planes basigt; dg I:_anl:lﬂl'lldﬂd. con apovar al sistema
U PrOgramas di eelucacion las ‘\hi'ilm‘-:'”:{ﬂmzs generates edlucativo macional, a la
inicial i prerﬁcg[ar fque que determing la SEP. INNOVACIon educativa yva la
formulen les-particulares, | 2. Hevalidar v otorgar invesligacion clentifica,

B. Regular un sistema equivalencias de esludios tecnoldmica v humanistica.
nacional de eréditos, de de primaria, secundaria V. | 7. Promaver
revalidacion v L para la formacion ':l_E_ permanentemente la
eguivalencias, m_an?stms de educacian investigacion que sirya

0, Llevar un regisiro nacional basica; de acuerdo con los como base a [a innovacion
Jainstiticinries. lineamianios generales que educativa,

axpida la SEP.

Caontinia
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Cuadro 1: Continuacian

Los indefinicioncs de la descentralizacidn

10. Fijar los linearientos a las Iﬁ.

que deban ajustase los
consejos de pariicipacion
soclal,

L1. Realizar fa planeacidan,
Pragramacion v
evalupcion glabales del
sistermna educativo
naciona), '

12 Fomentar las relaciones

Crargar, negar v revocar
aulorizacian a los
padiculares para Impartir
educacion primaria,
secundatia v para Ja
formacion de mrestros de
educacian basica,

Las demds que con 1l
caracler establezean esta
Lev v otras disposiciones

10.

Impulsar el desa
la ensenanza tecn
v de la investigaci
cientifica v tecnal
Formentar y difundir
aclividades arlisticas,
culturales v fisico-
deporiivas, :
Vigilar el eumplimient

culturales con otros
paizes,

13, Las necesarias pam
garanlizar el caracter
nacional de la educacicon
v para la lormacidn de
maastros de educaeian
bidsica,

aplicables.

la Ley General de
Educacian,

Fuente! Tomado de Omelas, 19980 191 fuien lo realizc a partr de fa LGE; articulos 12, 13y
También se encitentra en Latapi y Ulloa (200042433,

Uueda claro entonces que a pesar de
que la LGE presenta al federalismo como
su tema central, al momento de deslindar
que es responsabilidad de cada orden de
gobierno vulnera el espiritu v naturaleza
del mismo federalismo. Esta paradaja es
la que lleva a Gonzalez Schmal a afirmar
que:

Cuando el cimulo de facultades del
poder central fiene una total v abso-
luta superioridad juridica sobre la
local, no se puede hablar propia-
mente de federalismo v esto, a pesar
de las apariencias, es lo que ha ocu-
rrido en la nueva normatividad de
la Lev [...] a la autoridad educativa
federal se le adjudicaron préctica-
mente todas las facultades funda-

mentales v a los estados se les dejo
unicamente las accesorias, las oper.
vas, las condicionadas y las abligacio-
nes inhibitorias (Gonzalez Schmal,
1995:102-103). e

De ahi que, mientras no se reconozea
como tesponsabilidad exclusiva de las
entidades por lo menos alguna de las.
facultades méas importantes, de mayor
trascendencia en materia educativa; no.
solo no se puede hablar de concrecian
del federalismo, se tiene que reconocer,
ademas, que el sistema educativo sigue-
funcionando de forma centralizada, pues
la transferencia de los planteles a los es-
tados para que estos presten el servicio
v operen la estructura administrativa en
nada corrige el centralismo mientras los
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estados no tengan faculiades de direc-
ton, planeacion o vigilancia, sino solo
e operacion.

La gjecucion del federalismo es algo
mas complejo que la asignacion de un
mayor nimero de competencias pues -
siguiendo nuevamente a Gonzalez
Schmal (1995)- la existencia de una fe-
eracicm no se fija porla cantidad —en
nimero— de las atribuciones de que dis-
frutan las entidades federativas, sino por
la calidad de las mismas.®

| Por tltimo, solo resta mencionar que
1a LGE pone un énfasis muy especial en
la participacion social; situacton que se
aborda en su capitulo VI La intencion
de ello, en términos generales, es lograr
‘gl establecimiento de diversos consejos
con representacidn en escuelas, munici-
pios, estados v en la federacion; con lo
‘gue se aporta un elemento no conside-
rado previamante en materia de legisla-
cion educativa, situacidn que viene no
salo a complementar sino, principalmen-
te, a refrendar el federalismo que impulsa
esta reforma, tal como se establece on
la exposicion de molivos gque acompans
a la iniciativa de ley en 1993:

Los consejos de participacion social
reconoceran al maestro como el
principal actor de los procesos edu-
cativos v, en coordinacian con €l
coadyuvaran a elevar la calidad de
la educacion v a ampliar la cobertura
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de |los servicios educativos, Estos
organismos constituiran la estructura
en la que estén representados los pa-
dres de familia, sus asociaciones, los
sectares de la comunidac, los maes-
tros, su organizacion sindical v la au-
toridad. Hasta haoy, la colaboracian
e incluso la comunicacion entre
maestro y padres de familia habian
sido muy debiles; pues se interpo-
nian el centralismo v la burocracia.
Gracias al federalismo educative, la
Ley conferivia al maestro, a los pa-
dres de familia v a la comunidad, un
ambito adecuado en cada escuela
para compartit las tareas de educar
a ninos v jovenes (Poder Ejecutivo
Federal, 1993:238).

' si bien como menciona Latapi
[1995:252) esto de considerar la parti-
cipacion de la sociedad -y particular-
mente de los padres de familia- en los
asuntos relacionados con la educacien
es un objetivo novedoso v encomiable,
sobre {odo porque "los asuntos educali-
vos interesan a la sociedad tanto o mas
que los directamente paoliticos”, A diez
afios de expedicion de la LGE, toca re
conocer que esta disposician sigue sien-
do la mas dificil de concretar no sélo
debido a la resistencia de algunos pro-
fesores que podrian sentiv amenazado
su espacio con la intervencion de estos
grganos; sino también —y acaso funda-
mentalmente- por la falta de interés de
la sociedad por participar mas activa-

B E| tema de las facullades que legalmente le correspanden a cadi nivel de gobiemo rebasa Jos
ohjelives plantendas en este trabajo, &5 por ello que invito & |os lectores a que revisen les
texios de Ornelas (1998h) v Pardo (15949), quienes analizan pormenarizadamente eslos aspec-
tos: asi como lambién el texto de Gonealez Schmal (1995} guien realiza un analisis juridico de

la LGE.
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mente en la conformacian y operacidn
de estas instancias de decision.

De esta forma pereciera que, el ob-
jetivo de descentralizar la educacién con
la finalidad de contribuir con ello a in-
centivar la participacion social, ha que-
dado sdla en el plano de la formalidad
legal, corraborando de este maodo el
caracter dernagogico de su propuesta,

Los obstaculos financieros
de la descentralizacién
educativa

La firma del ANMERB v la expedicion de
la LGE han sido dos medidas fundamen-
tales en la reestructuracion del sistema
educativo mexicano; con ellas se refren-
daba un proceso de descentralizacidn
que habia iniciacdo mas de diez afos
antes {Arnaut, 1998). No obstante, es
preciso reconocer que estas modificacio-
nes —contrario al nimeo que las impulso—
tuvieron un marcado énfasis administra-
tivo; va que si bien se aligerd al gobierno
central de una carga administrativa al
simplificar la aplicacion de los recursos
financieras que, a partir de ese momen-
to, empezaron a entregarse globalmente
a los gobiernos estatales —quienes, por
ley, asumian el compromiso de aplicarlos
exclusivamente a la educacién- el go-
biernao central se reservé para si las atri-
buciones normativas v de evaluacion.

Esta innovacian recibio la denomi-
nacion de ‘federalizacion’, pese a que
conviene tener presente que en México
este término ha sido utilizado en dos
sentidos opuestos. Para algunos la fede-

Las indefiniciones de la descentralizacion ses

ralizacion implica la devolucién de las
atribuciones en materia educativaal
gobiernos de los estados —e inclusoa
municipios— como originalmente la
tablecia la Constitucion de 1917,
para otros es lo contrario, pues imp
la concentracian en el gobierno federa
de todas las facultades y obligaciones
que implica el sistema educativo nacio-
nal, relevando a los estados de cualguier
funcion en la materia, '

Lo que es cierto es que a partirdela
firma del ANMEB v |a expedicion dela
LGE, la administracion del sistema edu-
cativo mexicano se modificd por com-
pleto. Para ilustrar esta situacién basta
senalar que, previo a estas reformas edu-
cativas, el financiamiento del sector en
el pais se otorgaba [undamentalmente
por dos vias:

— Losrecursos que destinaba el gobier-
no federal a la educacion; de los cua-
les dependian escuelas, profesores,
alumnos, v diversos programas edu-
cativos administrados por la SEP,
dependiente del ejecutive nacional
{Presidente de la Repuiblica).

— La inversion que algunos gobiernos
estatales dedicaban a la educacidng
esta inversion no era obligatoria,
pues en todo caso se consideraba
una obligacion del gobierno federal
en la que algunos estados podian
colaborar o no, segtin las capacida-
tles econdmicas v los provectos so-
ciales y paoliticos de cada entidad. La
inversion en educacion de cada en-
tidad federativa se administraba por
Secretarias o Institutos de Educacion
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dependientes de las gubernaturas {la
Secybs, en el caso del estado de Mé-
yico); aungue no todos los gobiemos
estatales priorizaron la inversion en
materia educativa, razon que avuda
a explicar la existencia de subsistemas
estatales de educacion fortalecidos v
la inexistencia de ellos en algunos
olros casos,

Pese a que -previo a la firma del
EB- ¢l sistema educative mexicano
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contaba con dos fuentes principales de
financiamiento, el presupuesto del siste-
ma educativo mexicane provenia en su
mayoria del gobiermo federal, mientras
que la inversion educativa de las 31 enti-
dades y el Distrito Federal en su conjunto
era significativamente menor; ello se apre-
cia al tomar en cuenta la magnitud de la
matricula atenclica tanto por el gobier-
no federal como por los estados (véase
cuadro 2].

PCuad'm 2: Matricula del sistema educativo nacional antes v después de la

, descentralizacion

Ciclo escolar 1991-1992 Ciclo escolar 1992-1993
Subsisterna Subsisternas Subsistema Subsistemas
Federal E.-_:tal_n_i_es |  Federal Estatales |
Preescolar 78.5 215 | 9.5 905
Primaria 76.0 240 7.2 028
Secundaria 723 27.7 735 26.5
Mormal 39.0 61.0 T 92.5
Tolol 76.2 238 8.2 91.8 |

Esta situacion se modifico a partir de
1992, cuando —con fundamento en el
ANMERB v la LGE- el gobierno federal
transfiria alos 31 estados de la repiblica
la responsabilidad de operar el sistema
educativo, las relaciones laborales can
los docentes, asi como importantes re-
cursos financieros.

De esta forma, el gobiermo federal
se compromelio a entregar directamente
a los gobiermos estatales el presupuesto

gue antes destinaba a educacion, para

Fuénte: Caloulos propios a partir de Omelas (19982:291),

que ahora fueran los distintos goblernos
de cada una de las entidades los que se
hicieran cargo de la administracion y
operacion del sistema educativo; de esta
forma, la relacion de la inversidn en ma-
teria educativa por parte de cada una
de las fuentes de financiamiento se invir-
tio, pero de forma muy peculiar pues si
bien gracias al proceso de descentraliza-
cion los estados destinan mas recursos
a la educacion, éstos siguen proviniendo
del gobierno federal (véase cuadro 3).
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Cuadro 3; Composicién porcentual del gasto educative nacional

(1985-1995)
Porcenlajes

e SSE'E_;;EZ = Estatal Municipal Particular
1985 77.45 14.22 0.58 7.65
1986 76.10 13.83 0.56 9.51
1987 78,56 1137 0.49 9,58
1988 80.26 1043 0.37 5.94
1989 76.98 1424 | 039 8.39
1590 75.14 1645 | 034 808
1991 79.36 1512 | o028 5.24
1992 60.09 13.21 030 6.40
1993 82.34 1159 0.26 5.81
1994 24,00 10.44 D.24 5.23
1995 85.65 9.42 0.21 | a7

Fuente: Tomada de Latapi v Ulloa, 2000:66.

A partir de los datos que presentan
Latapi v Ulloa (2000} se puede afirmar
que la tendencia a la baja del gaste adu
cativo del conjunto de los estades, e in-
cluso de los municipios, no muestra
ninguna inflexian posterior al inicio del
proceso de descentralizacion de la edu-
cacian, por el contrario, descendia brus-
camente; lo que lleva a pensar que si la
federalizacion pretendia inecidir en un
mayar compromiso de los estados en gl
financiamiento (como se establece en
tanto en el ANMEB v en la LGE), este
objetive no sélo no se esta logrando sino
que, ademas, la descentralizacion salo

desconcentrd la cperacidn de ciertas
funciones del sistema, de ahi que:

La principal conclusion de los anéalisis
realizados es que las actuales pautas
de distribucion de los recursos fede-
rales & las entidades federativas para
los niveles de ensefanza basica no
obedecen a criterios claros, objetivos
v consistentes; son mas bien el resul-
taclo historico de situaciones creadas
por el desigual desarrollo de los sub-
sistemas estatales de educacion, o
producto de negociaciones bilatera-
les, decisiones discrecionales, o quiza
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también, de diferente capacidad de
qestion de los ejecutivos estatales.
Desde el punto de vista financiero, la
federalizacion’ de 1992 simplemente
congeld v provecto a futuro las enor-
mes asimetrias para fa educacion basi-
e, sin intentar, en esta ocasion, revisar
su significacion dentro de las relaciones
hacendarias de los estados con la fe-
deracion (Latapi v Ulloa, 2000:109).

Los aspectos financieros que se refor-
maron estan consignados en la tercera
seccion del capitulo 1l de la LGE -ademas
de olros articulos que lo refieren pero de
forma indirecta- dichas modificaciones se
resumen g5 los siquigntes aspectos:

— La educaciéon es prioritaria para el
desarrollo nacional,

— Esabligacion de las gobiernos fede-
rales v estatales concurrir al finan-
riamiento educative (aunque no se
establece ninguna proporcién del
FIB & de los presupuestos).

— Los gobiernos deben fortalecer las
fuentes de financiamiento v procu-
rar destinar a la educacion recursos
crecientes en términos reales.

— A los municipios corresponderd el
mantenimiento v equipamiento de
las escuelas, asi como la gestion de
recursos complementarios; los go-
biernos estatales deben otorgarles los
yecursos necesarios para estas tareas.

— Los particulares pueden apovar el fi-
nanciamiento de la educacion (La-
tapi v Ulloa, 2002:35).
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Estas medidas organizativas significa-
ron cambios fundamentales en la educa-
cion del pais, con ellas el gobierno central
se aligerd de una fuerte carga adminis-
trativa; pero cuido de reservarse diversas
aribuciones normativas y de evaluacion.
Asimismo, desde el punto de vista finan-
ciero, para el gobierno central también
se simplificé la aplicacion de recursos que,
a partir de ese momento, empezaron a
entregarse globalmente a los gobiernos
estatales, los cuales se compromeheran
a aplicarlos exclusivamente a la educa-
cion seqtin se desprende del articulo 25
de la LGE (véase LGE, 1993).

Con ello se esperaba lograr un rear-
denamiento de las contribuciones para
la educacian basica de la federacion, los
estados y municipios; asi como aumentar
los recursos destinados al sector. Lamen-
tablemente no ha sido asi, segun senalan
Latapi v Ulloa (2000}, no se advierten
procesas tendentes a modificar las pau-
tas prevalecientes: la SEP sique aportan-
do a cada estado, cada arie, los recursos
financieros para operar la educacion
basica conforme a las antiguas las pau-
tas, v no hay registro de medidas arien-
tadas a utilizar el financiamienio como
instrumento de planificacidn de los sis-
temnas estatales y del nacional.

Incluso, si bien a partir de 1993 la
SEP ha transferido a los estados los re-
cursos necesarios para la operacion de
la ensefianza basica v normal (antes a
traves del ramo 25, ahora del ramo 33},
cp ha reservado —en el ramo 11— otros
recursos destinados al funcionamiento
de las oficinas centrales v de los orga-
nismos desceniralizados, acerca de los
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cuales no se rinden euentas.” En otras
palabras, se transfiere a los estados ex-
clusivamente lo ‘reqularizable’ {sueldos
u prestaciones del personal) en tanto se
reserva los recursos destinados a inno-
vacion, mejoramiento del magisterio,
apoyos didacticos v otros programas de
los que depende la elevacion de la cali-
dad educativa que, en ¢l Jondo, es el
abjetivo principal de la descentralizacion
(Observatorio Ciudadano de la Educa-
cion, 1999a),

Paradojicamente, a partir de la firma
del ANMEB v segqun se establece en la
LGE, la educacion compensatoria —aque-
lla que se instrumenta con la finalidad de
atender zonas y grupos en situacidn vul-
nerable v, con ello, combaitir la desiqual-
cdad v contribuir a la equidad en el sector—
SE reservo como una tarea que compete,
de forma exclusiva, a la federacidn. A
partir de esta accion las entidades (que
se supone, seqin se desprende de los
mis diversos discursos a favor de la des-
centralizacian, estan mas cerca de las ne-
cesidades de la pablacian) se alivian de
erogaciones para tal fin, v dejan en
manos de la federacion la tarea de arri-
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bar ala equidad educativa. ¥ si bien los
recursos con que el gobierno federal
busca compensar las desigualdades san,
finalmente, ejercidos en las entidades,
los programas compensatorios son en
extremo rigidos v es dificil, sino imposi-
ble, para los estados alterar sus partidas. 1

A fin de cuentas, lo cierto es que -
en el contexto de la descentralizacion del
sector— las pautas de financiamiento son
decididas centralmente, Ello refleja una
cencepcion peculiar del federalismo
canstitucional, donde el gobierno cen-
tral mantiene la directriz operativa v sélo
descentraliza el ejercicio de ciertos re-
clrsos, por ello:

[...] es obvio que mientras no se
maodifinuen los criterios v disposicio-
nes hacendarias v fiscales, v espe-
cialmente los criterios de distribucicn
de los recursos federales hacia los
estados, la federalizacion educativa
solo sera aparente v el poder central
mantendra el control real del desa-
rrollo educativo de las entidades (La-
lapi v Ulloa, 2000:36),

Las tendencias gue han sequido ambas cantidades en los dliimaos afos muestian quie o3
londos que la SEP se reserva para st han erecids fuera de toda proporion. Caleulados por
habitante por alumnos (de ensefanza basica), han aumentado respecto de 1994 en 181%
por habitante y en 171% por alumno en términos reales. En cambio, el folal de aportaciones
federales a los estados para la ensefanza basica v normal ha aumentado apenas an 3.5% por
habitante v 1.6% por alumno respecto a 1994; mientras que 1999 descendieron -2 8% por
habitantes v ~3.1% por alumna {Observatario Ciudadano de |a Educacisn, 1999a).

11

Mos referimaos aqui a programas camo: Programa de Atencidn al Rezago Educativo [PLARE);

Programa de Atencidin al Rezago de Educheion Basica (PARER) i el Programa de Desarrollo
de la Educacion Inicial {Prodei) cuyos recursos —provenientes en si mayoria de Banco Mun-
dial- son controladas por el gobierno federal. Adicionalmente, serd precisn analizar la forma
en que se modilicard el funcionamiento de otros programas compensatorios fue tradicional-
mente han venide aperande de farma centralizada como es el caso del Instituta Macianal de

Educacion para Adulios (INEA) v el Canale
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Mas alla de los aspectos financieros,
destaca también que este proceso no se
gestara a partir de demandas sociales,
sindicales o politicas; por el contrario, tal
como lo menciona Gamez (2000), el
gobierno federal salid en busca de los
estados. Fue el gobierno federal quien
propuso vy canvencio a los gobiernos es-
tatales de la necesidad de descentralizar
la educacian basica; de hecho, la federa-
lizacion educativa propuesta a principios
de ia década de los noventa se inscribe
dentro de lo que se dio en llamar e nue-
vo federalisma’: discurso bajo el cual se
cobijaron las distintas iniciativas descen-
tralizadoras provenientes del gobierno
federal,

Lo anterior ha generado, en princi-
pio, una excesiva burocratizacion sin
coordinacion, ni correspondencia entre
el nivel central v las entidades federati-
vas; duplicidad de esfuerzos; desequili-
brios en la distribucicn de oportunidades
educalivas; conflictos enlre los gobiernos
locales v el SNTE; falta de corresponden-
cia entre los contenidos educativos v el
entorno regional, por sélo mencionar al-
QUROS.

En comparacion con modelos ledri-
cos v practicos de sistemas educativos
descentralizados, la federalizacian de la
educacion mexicana no adopta posicios
nes exiremas. E5 un modelo intermedio
en el que el gobierno central mantiene
para si la normatividad general del sis-
tema, la cual incluye la elabaoracion del
curriculo nacianal v la aprobacidn de los
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curricula regionales, ia evaluacidn, asi
coma la asignacion de recursos v progra-
mas campensatorios v extraordinarios a
los estados pobres o para programas na-
cionales {Omelas, 2000:433). A los go-
biermos subnacionales o estatales, por su
parte, les correspande solamente la ope-
racion v administracion del sistema.

A diez anos de haberse firmado el
AMNMERB, resulta importante realizar un
balance de los logros y desencantas gue
ha generado; pues es de suponer que —
4 una decada de haberse incorporado
lzs politicas de descentralizacion como
priovitarias del provecto nacional— seria
posible advertir algunas transformacio-
nes en la toma de decisiones y en las
tendencias que se vislumbran en el am-
bito regional.

Coincido con Cabrero y Mejia (1998:
83) cuando advierten que no se puede
analizar ¢l grado de avance del proceso
tle descentralizacion exclusivamente
coma una politica emanada del centro,
sino que se debe enriquecer el analisis
can los rasqos propios de la region, esta-
bleciende relaciones entre los aspectos
del proceso v la especificidad regional,
su historia v problematica culiural, eco-
namica v social, Es decir, incorporar el
momento histérice v las circunstancias
gue le han conformadeo, para poder re-
mitirse a la explicacion profunda del am-
bito regional v proyectar en este marco
el proceso de descentralizacion como un
elemento que puede transformar v alterar
la esiructura v la dinamica de la region.
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La descentralizacion educativa: el estado de México
en el contexto nacional v local

A los tradicionales problemas que pue-
dan senalarse en torno al proceso de
descentralizacion, en el casa del sisterna
educative mexicano se debe afadir que
la adapcién v puesta en marcha del pro-
ceso se modifica dependiendo de la en-
tidad a la que se haga referencia,

La inversion por parte de los gobier-
nos estatales en materia educativa ha
sido directamente proporcional a sus
posibilidades economicas v al interés
politico que depositan en ello: de tal suer-
le que, mientras hay entidades comp

Oaxaca en el sur del pais o Tamaulipas
en el norte que previo al proceso de
descentralizacion tenian un sistema es-
tatal de educacion inexistente o poco
desarrollade; podemos encontrar enti-
dades como Veracruz en la zona del gol-
fo. o el estado de México en el centro,
cuya inversion en materia educativa ha
sido realmente significativa, a tal grada
que han logrado desarrollar subsisternas
estatales de educacion, en algunos ca-
508, méas extensos que el propio sistema
federal en los ambitos estatales (véase
cuadro 4).

Cuadro 4: Evolucion de las formas de evganizacién de los sistemas educativas de

las entidades federativas

Antes del ANMER

Después del ANMER (1995)

Sistemna esiatal inexiste o poco
desarrollada

Creacion de organismo descentralizado

Aguascalientes
Baja California Sur
Campeche
Guerrero
Hidalgo
Michoacan
Marelos
Oaxaca
Ouerétaro
Cuintara Roo
Tabasco
Tamaulipas

Aguascalientes
Campeche
Guerrero
Hidalgo
Morelos
Oaxaca
Querétara
Quintana Roo
Tamaulipas
Secretaria de Educacion Estatal
Baia Califarnia Sur
Michoacan
Tabasco

Continta
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Cuadro 4: Continuacion
Coexistencia de organismos con Coexistencia Secretaria estatal y
predominio del sistema federal arganismo descentralizado
Caabulla Caahuila
Calima Colima
Chiapas Chiapas
Chibuahua Chihwuahua
Durango Durango
Guanajuato Guanajuato
Mayarlt Mawarit
Puebla Fuebla
San Luis Potosi San Luis Potost
Sonora Sonora
Tlaxcala Tlaxcala
Yucatan Zacatecas
Lacatecas Fusion
' Yucatan
; - — . Coexistencia Secretaria estatal v
Coexistencia con situacion equilibrada : :
organismo descentralizaco
Baja California Baja California
Jalisco Jalisco
Estado de México Estado de México
Mueva Lean Muevo Ledn
, Sinaloa Sinaloa
Veracriz Fusion
Veracruz

Fuente: citado en Latapi v Ulloa {2000:53),

Segun reportan Latapi v Ulloa
{2000}, previo a la firma del ANMEB, 1a
arganizacion del sistema educativo de
la gran mayoria de las entidades del pais
era controlada por la federacion, sobre
todo si se considera que en doce enti-
dades el sisterna estatal de educacion era
inexistente o poco desarrollade y gue.
ademés, en otras trece entidades si bien

existia un sistema estatal de educacion,
su magnitud frente al federal era mucho
menor. Antes de iniclar ¢l proceso de
descentralizacidn, 80.6 por ciento de las
entidades federativas del pais operaban
su sistena educative con financiamiento
preponderante de caracter federal: la
ceniralizacion educativa se desarrollaba
sin obstaculos (véase cuadro 4).
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Lo anterior nos permite entender por
que razon el proceso de descentralizacion
de la educacion en México fiene que ser
analizade tomando en consideracidn
cada cazo en particular, pues mientras
algunas entidades tenfan infraestruciura
administrativa v escolar ademas de una
tradicion educativa propia; otras entida-
des, en cambio, recibieron el sistema edu-
cativo de la federacion praclicamente sin
contar con infraestructura al respecto, de
hecha en algunos casos los gobiernos
estatales se vieron en la necesidad de
crear dependencias administrativas para
recibir lo que el gobierno federal les trans-
firio, 1al es el caso del Instituto de Servicios
Educativos de Chihuahua o el Institute
de Educacion Pablica de Oaxaca (véase,
por ejemplo, Ruiz, 1999).

En ambos extremos la problematica
a la gue se enfrenta un proceso de este
lipo cobra matices diferentes; pues la
forma, los tiempos v las tensiones en
lorne a la descentralizacion educativa en
cada una de las entidades san hetero-
geéneas. Inmerso en esta dinamica, el
estado de Méxica destaca por varias ra-
zones, en principio por fener una dinami-
ca propia por lo que a politica educativa
se refiere; pero, ademas, por la dinamica
sociceconomica v demogréfica que le
caracteriza. Desde la decada de los afios
setenta, el estado de México ha desta-
cado por:

— Ser la principal entidad urbana del
pais, que integra los municipios co-
nurbados a la zona metropolitana del
valle de México [ZMVM) que es —
junto con Sac Paulo- la mas grande
zona metropolitana de América La-

tina; v. adicionalmente, aloja a la
zona metrepolitana del valle de To-
luea (ZMVT]) la sexta en importan-
cia en el sisterma de ciudades del pais
(al respecto véase Megrete, 1995).

— Acusar las tasas de crecimiento social
urbano mas altas en el &mbito nacio-
nal, con una fuerte demanda de ser-
vicios sociales;

— La existencia de amplias zonas rura-
les e indigenas (principalmente oto-
mies y mazahuas) que compiten, en
clara desventaja frente a las zonas
urbanas, por los recursos escasos.

Todo ello anade nueves retos a los
Iradicionalmente relacionados con la des-
centralizacion educativa; para el gobierno
de la entidad mexiguense la descentrali-
zacidn del sector representa complejos
problemas de estructura v erganizacién
por el gran tamano de los subsistermas
(estatal y federal), las presiones demogra-
licas, asi como por las disparidades so-
ciales v geograficas.

La descentralizacion educativa que
se ha experimentado en el estado de
Mexico alo largo de los Gltimos diez afios
ha sido un proceso que afecta la esfera
poiitica v trastoca los mecanismos de
poder, Sin embarge, no modifica el tra-
dicional andamiaje carporative, ni per-
mite advertir cudles serdn las nuevas
relaciones de poder, En este seniido, di-
versas investigaciones apuntan hacia la
existenciade una dicotomia presente en
cuanto a la cobertura de educacién ba-
sica v los resultados educativos; situa-
cion que se encuentra estrechamente
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ligada a las desigualdades de desarrollo
interregional; pues donde se manilies-
tan los mas altos indices de marginacion,
las escuelas revelan sus mayores reza-
gos [al respecto véase Aguado, 1995, v
fouado v Rogel, 1999),

Magnitud de los sistemas
estatal v federal de
educacion en el estado de
Mexico, antes v despues de
la descentralizacion

Inmerso en la dindmica v contexto recién
anotados, €l caso del estado de México
resalla porgue tiene una tradicion de po-
litica educativa propia, donde la admi-
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nistracion del sistema esta a cargo de la
Secybs gue tanto en maftricula, como en
nimero de escuelas era mas arande que
el federal antes de la descentralizacian:
por la presencia de un sindicato estatal
independiente del nacional (el Sindicato
de Maestros al Servicio del Estado de
Meéxico —en lo sucesive SMSEM-) v por
ser el (nico con dos secciones del SNTE
que agrupan a los maestros Tederales’
{la 17 para el valle de Toluca v la 36
para el valle de Mévica), Ademas, por
sit cercaniay estrecha relacion con la ciu-
dad de México, es una entidad con ele-
vade crecimiento poblacional v con una
demanda de servicios creciente (véase
cuadra 5),

Cuadro 5: Matricula del sistema educativo del estado de México antes v despues

de la descentralizacion

' Ciclo escolar 1991-1992 Ciclo escolar 1992-1993 |
Subsistema Subsistemna Subsislema Subsistema
Federal Estatal Federal Estatal
(SEP) {Secybs) (SEP) [Secybs)
Preescaolar 39.2 G60.8 0.5 99.5
Primaria | 470 53.0 0.1 99.9
Secundaria 503 49.7 0.0 100.0
Mormal 7.1 0249 0.0 000
Total | 468 53.2 0.1 99.9

Fuente: Calculos propios a parliv de Omelas, 19984,

Antes de la descentralizacion el sub-
sistema educativo estalal, a eargo de la
Secybs, aglutinaba a 53 de cada 100
esiudiantes de educacian basica v nor-
mal: mientras gue el sistema federal de

educacion, a cargo de las delegaciones
de la SEP en el estado de México, con-
centraba a 40% de la matricula (véase
cuadro &),
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Mientras en la mayor parte de los
estados del pais —previo a la firma del
ANMEB- la principal inversion en mate-
ria educativa corria a cargo del presu-
puesto federal; en la entidad mexiquense
sucedia todo lo contrario: la mavor parte
de los alumnos matriculados en el siste-
ma de educacian basica recibian educa-
cidn financiada por el gobierno estatal,

La oferta educativa ofrecida por el
sistema estatal atendia -y contintia aten-
diendo— con prioridad las zonas urbanas
de la entidad; mientras que la educacion
en zonas rurales e indigenas es reservada
para el sistema federal de educacién.
Esto es asi pues, a decir de Arnaut (1999:
57), a finales de los afios veinte surgie-
ron algunos canflictos entre las autori-
dades educativas federales v estatales en
torno a los lugares en los cuales debian
fundar sus escuelas. Generalmente, la
politica federal explicita era que sus es-
cuelas se fundaran en aquellas regiones
-sobre todo en el campo- donde no
habia llegado la accion educativa de los
aobiernos estatales, Conforme se incre-
mento la cobertura educativa, el gobier-
nofederal comenzo a fundar sus escuelas
en aquelles lugares que se suponian re-
servados para la atencion educativa de

Las indefiniciones de la descentralizacion sectorial

los estados. Lo anterior permite explicar
la expansion del sistema educativo de]
estado de México en las zonas urbanas.
que, dicho sea de paso, empezaron a
crecer de forma acelerada a partirde la.
década de los afos 70,

Adicionalmente, es preciso advertir
el gran esfuerzo que en materia de for-
macion de docentes emprendi6 el go-
bierno del estado de México a través de
la Secybs que, a la fecha, cuenta con 36
normales estatales distribuidas en dis-
tintos municipios de la entidad. Por su
parte, la SEP coording en el estado la
MNormal Bural Federal “Lazaro Cardenas
del Rio” (mejor conocida como “La Nor-
mal de Teneria"), que si bien ha sido un
bastion politico fundamental en las lu-
chas por el poder del sindicato nacional,
No se comipara en matricula con sus ho-
malogas estatales, pero si desde el punto
de vista de presupuesto. No sobra decir
que los profesares egresados de las nor-
males estatales laboran, prioritariamente,
en las escuelas del sisterna estatal de edu-
CACION Y sU agremiacion es con el sin-
dicato local, mieniras que los egresados
de la normal federal son absorbides —

en la medida de la paosible- por el siste-

ma federalizado de educacian. !

Y g bien en algin momenta las escuelas normales —estatales v (ederales— lagraban garantizar
it sus egrecades un espacio laboral relativamente seguro: en la actualidad el canstante creci-
miento del nimero de egresados de educacion normal, aunado al abalimiento de las fasas de
nastalidad de la poblacion, ha hecha que la demanda de profesores de educacian basica se
reduzen cansiderablemente. Si a ello anadimos tas constantes educciones prasupuestales a
que se enfrenta el sector educalivo, no es de extrofiar que las escuelas normales el dia de iy
no puedan asequrara sus egresados un espacio laboral. Esta situacion ha generado diversas
disputas 1anto al interior del sindicalo nacional coma del sistema educativo e, incluge, entre
los mismos esludiantes normalistas: los mas combativas han side los estudiantes de la Mo
mal Hural de Tenerfa que atiende, lundamentalmente, a poblacidn de escasos recursos de
zonas rurales, con la particularidad de ser una escuela que funciona como internado v es

exclusiva pars varones.
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Ello nas permite hablar de un subsis-
tema educativo estatal fortalecido en
magnitud ¥ recursos; y, que, dificilmente
cederia margenes de poder a la federa-
cion, pues la tradicion de politica educa-
tiva gue ha experimentado la entidad ha
marchado, en no pocas ocasiones, & con-
tracorriente de la del gobierno federal,

Agremiacion sindical de los
profesores de los sistemas
estatal v federal

Un ejemplo de lo anterior esla agremia-
cicn sindical. Tanto en el ambito nacio-
nal comao en el estado de Mexico, los
profesores adscritos al ambito federal {o
profesores ‘federalizados’, como se nom-
bran a sl mismos) se aglutinan en lorna
al SMTE; de maanitud considerable va
fue se trata de uno de los sindicatos mas
grandes v poderosos del paisy de Ame-
rica Latina.

El SMNTE tiene secciones en cada una
de 1as entidades federativas, hasta prin-
cipios de la década de los 70 en el es-
tado de Meéxico operaba solamente la
seccian 17, que se encargaba de gestio-

!

bt
ra
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nar las relaciones laborales de los profe-
sores adscritos al subsistemna federal de
educacion en el estado de Mexico. Dada
la magnitud poblacional de la entidad,
a principios de la década de los anos
setenta, se cred la seccion sindical 36
para atender a los profesores del valle
de Mexico, mienlras que la seccién 17
se reservo para los profesores del valle
de Toluca v del resto del estado. ™

Laseccidn 17 del SNTE se ha carac-
terizacdo por una dinamica asociada a la
politica local, va que sus circuitos de nego-
ciacion v conflictividad han sido los del
gobierno estatal, La seccidn 36 —pese a
ser mas joven— ha predominado politica-
menle dada su cercania geografica v po-
litica a los poderes federales v al mismo
Comilé Ejecutive Macional del SNTE: asi
como par su magnilud, va que glutina
aproximadamente al 7T0% del magisterio
federal en el estado, Esta situacion se ha
traducido en una fuerte capacidad de pre-
sion sobre las instituciones educativas fe-
derales que, no pocas veces, haimplicado
fricciones con la burocracia sindical del
valle de Toluca, cuva insercién en el centro

de poder estatal le ha permitido contrarres-

tar sus debilidades politicas v numeéricas.

El SNTE se estructura a partir de representacicnes de trabajaclores en diversos niveles: o) repre-

sentaciones sindicales de escuela; b) representaciones sindicales de centro de trabajo, €] delega-
ciones sindicales; d) secciones sindicales y ef organizaciones o asociaciones de trabajadores de
ba educacian aliliadas al SNTE. Asi, las seceiones sindicales constituyen la unidad organica del
sindicato que agrupa a trabajadores del pais en una misma entidad fedemliva o region del pais.

{Loyo, 1997:207),

Lis imporiancia politica de esta, relativamente nueva, seccidn 36 podria llustrarse al mencionar

que se trata de una de las secciones que agrupan al mayor numers de agremiados de este
sindicato en el Ambito nacional. Ademds, es precisamente de esta seccidn sindical de donde
surgics Elba Esther Gordilla, quien ha sida una de las més poderosas v palémicas dirigentes en
la historia reciente del SNTE, diputada federal en fres ocasiones y senadora plurinominal. Aetual-
mente funge como Secretaria General del Consgjo Ejecutivo Macional del Parlido Revolucio-
nario Institacional (PRI v es lider de la bancada priista en la cdmara de diputados federal.
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Por su parte, las profesores adseritos
al sistema estatal de educacian (o profe-
sores ‘estatales’ como se han dado en
llamar) no son agremiados del SNTE,
estos fienen su propia sindicato que, ade-
Mas, €3 una orqanizacion independiente
de la nacional; sefrata del SMSEM que,
paraddjicamente, en el estado de México
cuenta ¢on mas agremiados gue las dos
secciones del SNTE an la entidad rmexi-
quense.

Desde 1943 —época de creacion del
SNTE- las dirigencias sindicales de pro-
fesores federales lograron obtener rele-
vantes espacios de poder en el ambilo
nacional y local, asi como una decisiva
participacion en la adminislracidn edu-
cativa controlada por la federacian.
Mientras que, en estado de Meéxico, du-
rante el periodo de gobierno de Gustavo
Bax (1957-1963), ze logrd [a destitucién
del director de Educacidn Federal v, en
1966, el SMSEM adguirid reconocimien-
to jusidico coma sindicato independiente
del nacional. Posteriormente, la leaada
de Carlos Hank Gonzélez a la guberna-
tura {1969-1975) significd un importante
fortalecimiento para la agremiacian sin-
dical de los profesores estatales.

A partir de esa fecha, larelacion ma-
gisterio estatal-gobierno-aparato
educative entrd en una nueva fase:
los lideres sindicales obluvieron una
diputacion local vy varios de ellos pa-
saron, tiempo después de su trienio,
g ocupar la Direccidn General de
Educacion (Martinez, 1999:512),

Las indefinicianes de la descentralizacion sectorial

De esta forma encontramos una cus
ricsa particularidad —que acaso no se
presente en ningun oiro estado de la re-
publica Mexicana— si bien el SNTE es el
sindicato mas grande del pals v uno de
los que mas poder ostentan en el Ambi-
to nactonal; cuande consideramas como
escala de analisis el estadn de Méxicg,
el zindicato estatal (SMSEM) es mas
grande v concentra mas pader en el dm-
bito local,

Esta situacion es de suyo relevante si
consideramaos que en estas décadas
[T970-1980] se fue consolidando un
aparato educative con una participar
cidn divida entre les ambitos federal
y estatal. Este dltimo tenia una pre-
sencia importanite, al contrario delo
gue sucedia en la mayoria de los es-
tados, en donde la federacion tenia
el mayor niamero de planteles, pro-
fesores v de gasto educativo. Si bien
la normatividad se aplicd de manera
asimilar para ambos sistemas, su fun-
cionamiento vy organizaciéon tomo
caminos distintos, Mientras los maes-
tros dependientes de la federacién se
tegian bajo loslinearmientos de la SEP
y articulaban sus intereses y deman-
das al interior del SNTE, los maes-
tros estatales hacian lo proplo frente
al gobierno del estado v el SMSEM
(Martinez, 1999:511).

En el praoceso de descentralizacion
educativa en el estado de Meéxico, el papel
el SNTE ha sido de gran relevancia, pues
fusionar tos dos subsistemas (estatal y fe-

1% Incluso, esta situacién permanees a fa fecha, La seeretana general del SMSEM —que serd
removida enoel mes de oclubre del 2003 Trinidad Franco Amero, funge como dipulada
plurinaminal por el PRI en la Legislatura Federal que inicig sesiomes en 2003,




Rosario Rogel v Eduardo Aguado

deral) en uno significaria unilicar tambien
las dos secciones sindicales (la 17 v la 36)
y, ademas, enfrentarse al fuerte poder
local del sindicalo independiente.

Para el sindicato la descentralizacion
significaba una amenaza a su existen-
cia como tal, Con ella corria el riesgo
de lransformarse mas o menos rajpi-
damente en una confederacion o en
multiples sindicatos estatales con
cada vez menos vinculos entre 51, La
descentralizacion también significaba
una amenaza para la direccion na-
cional del sindicato v, en especial,
para su grupo hegemaonico, que ba-
zaba su control de la vida sindiecal,
en parte, en una estructura sindical
y un esquema de negociacion cen-
tralizada (Arnaut, 1999:74).

Quiza por ello, el Comité Ejecutiva
Nacional del SNTE ha tratado de man-
tener las negociaciones en el centro, para
evitar que en el mediano plazo se frac-
cione | sindicato nacional.

Prestaciones salariales v
seguridad social

Un elemento estrechamente relacionace
con la agremiacion al sindical —nacicnal
pata el caso de los profesores federales
y local para los profesores del sistema
estatal- es el de la sequridad social: pues
mientras los profesores del sistema esla-
tal cotizan para el Instituto de Seguridad
Sacial del Estado de Meéxico v Munici-
pios (lssemym); los profesores adscritos
al sistema federalizado cotizan para el
Instituto de Sequridad v Servicios Socia-

239

les de |os Trabaiadores al Servicio el Es-
taclo [ISSSTE). Pensar en la fusion de
ambos sistemas de seguridad social re-
presentaria amplios problemas.,

Frevio a la descentralizacion los pro-
tesores tederales tenian mejores presta-
ciones comunes que los de los estadaos,
algunos beneficios de los estados (prés-
tamos hipotecarios, créditos a corto
plazo) se padian conseguir mas rapide,
o eran mejores (pensiones, v la posibili-
dad de intercambiar las plazas de zanas
rurales a urbanas), Esto produce una si-
tuacion excepeional. Mo se pueden bans-
ferirlos fondos de pensiones a los estados
porgue se descapitalizeria el sistema de
sequridad nacional {IS55TE). Pero eso,
paraddjicamente, no capitalizaria los
sistemas de sequridad social de cada en-
tidad federativa [(Ornelas, 1998h),

En el caso del estado de Meéxico pre-
vio —e incluso posterior- al proceso de
descentralizacion iniciado en 1992, los
profesores del subsisterma estatal percibian
salarios mias allos gque los profesores fede-
ralizados v, por consiguiente, sus presta-
ciones eran mas atractivas. Las diferencias
en los escalafones también eran impos-
tantes, aunado a ello es preciso mencio-
nar que los gobiernos estatales, por regla
general, se dedicaron a satisfacer |as de-
mandas de la poblacion urbanay dejaban
que el gobierno federal atendiera las ru-
rales, Es por ello gue, de darse Ia fusion
inteqral de ambos subsisternas, un allo
porcentaje de los antiguos maestros fede-
rales tendria derecho a plazas en las ciu-
dades v los antiguos maestros estatales
tal vez serian desplazados a las zonas tu-
rales o marginadas de las urbes. Lo cual
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representaria conflictos inimaginables
(Ornelas, 1998h).

Quiza por ello, en un primer momen-
to, en el estado de México se descarts a
iclea de fusionar ambos sistemas, v se
prefirid que siguieran trabajando en para-
leley, con dos autoridades, dos sindicatos,
auncue ambos dependian administrativa-
mente del gobierno estatal. No obstante,
es preciso anotar que la homologacion
salarial v de prestaciones entre los dos
subsistemas no significd un problema
serio, de hecho fue un proyecto que se
programd para cuairo anos v se logro en
dos, Las condicioneés de adscripcion
laboral se mantuvieron para cada uno por
separatdo asi como fambien se preserva-
ron los escalafones diferenciados.

{...) habia un programa para homo-
logar [salarios] en cuatra anos: e fir-
maron distintos acuerdos: uno con el
SNTE. se firmo con las aseguradoras
de los maestros federalizados y se fir-
maron una serie de docurnentos de-
rivados del Acuerdo Nacional de
Medernizacién de la Educacion Basi-
ca v se formaron los acuerdos con la
SEP Asi se inicié el proceso, ahora,
eso s en la parte, digamos, de admi-
nistracién; pero en la parte politica
primero se garantizo que a nivel na-
cional no se desmembrara al propio

SNTE, se tendria que mantener la
unidad del SNTE, se tendrian que’
mantener los derechos del SNTE, se’
tendrian que mantener todas las re-
laciones con él. Ahorm, |as secelones
podrian negociar directamente con
los gobiemos estatales pera, ademas,
con ¢l apoyo del SNTE, con el apoyo
del Camite Ejecutive Naclonal, este,
digamos que quedaron satisfechos:
con toda la forma en que se dio, sobre
todo parque no se les tocd nada; Y
al contrario ganaron, lo que iba a ser
cuatro anos en das anos lograron ho-
mologar salarios 4si?, Forque empe-
zaron a presionar fuerte, sabre todo
|as condiciones salarjales de los trala-
jadores federalizados can los estatales,
las condiciones de trabajo se mantu-
vieran para cada uno por separado,
aparte. Los escalalones se mantuvie-
ron también de la misma manera, no:
hay nada que sea distinto (Entrevista
con Ranulfo Vivero Castaneda, 2001).

Asi, a diez anos de operacion descen-
tralizada, si bien se ha avanzado aradual-
mente en la homologacion de los sistemas
educativos estatal v federal en el estade
de México; la complejidad administrativa
de ambos sisternas, los espacios de poder
que detentan v la existencia del SNTE in-
diviso v del SMSEM fortalecido no facilita
los procedimientos.

La descentralizacion educativa en el estado de
Mexico, el federalismo esquivo

A partirde lo anterior, es posible delinear
pbstaculos de diverso orden —paoliticos,
sociales, fiscales incluso sindicales— que

impiden concretar los objetivos de la des-
centralizacion. Romper con esla len-
dencia no es facil, pues mas alla de los



Rosario Bogel v Eduards Aguado

intereses creados exvisten rutinas v habitos
arraigados que se reproducen a pesar
de |las politicas que buscan una reforma.

La desceniralizacidn educativa ins-
trumentada en México ha inlentado, no
sin esfuerzos, la fusion del sistema federal
de educacidn con los diversos subsiste-
mas estatales. Que cada entidad federa-
tiva sea un casa diferente es un elemento
gue debe ser considerado en el analisis
y que, de manera particular, en el esta-
do de México se presente una coyun-
tura especifica dada la fortaleza del
subsisterna estatal previo al proceso de
descentralizacion, permite camprender
gue madificar las rutinas v los habitos
de dos subsistemas educativos, paralelos
pero separados, na sea un asunto facil,
Quiza también ello nos ayude a explicar
por gué, pese a la intencion de descen-
tralizar el sector en el ambito nacional,
en el estada de Mexico no se advierten
tendencias que contribuvan a fusionar
los dos subsisternas de educacion.

Las condiciones son dificiles: asi fun-
ciona bien v nosofros no tenemos
que negoeiar con el SMNTE, De heche,
el sistema sique igual, hay escuelas
gue les siguen llamando federales y
nosoiros fenemaos las nuestras... no
tiene caso fusionar... eso generaria
problemas donde no los hay (Entre-
vista con Efrén Rojas Davila, 1994) '
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Llama poderosamente la atencian
que el estado de México haya sido una
de las entidades donde el proceso de
descentralizacion ha presentado los ma-
vores obstdculos, a tal grado que —aun
a diez anos de haber iniciado este pro-
ceso— es posible decir que los dos siste-
mas de educacion aun se mantienen
separados,

Mo creo que en el estado de Mexico
se pueda pensar en la integracicn fisi-
ca de estos dos grandes subsistermnas:
Ambos fienen muches afos de coe-
xistir v actuar en diferentes partes
| Entrevista con Roman Lépez Flores,
1959) W

iEso es muy interesante] &Por qué no
se retinen? Pero esa es una decisian
politica, es un problema politico, no
es un problema de racionalidad. A
mi me parece irracional incluso, vo
creo gue un fiempo dehid construir-
se una estralegia para llegar a fusio-
nar un solo sisterma [...] es mas nos
afecta en términos de contribuyentes
porgue tenemos un aparato admi-
nistrativa de mas [...] vo me acuer-
de gue cuandeo inicid Chuayfet tenia
esa intencicn v me lo dijo Efrén. Y
vo dije, pues ojald v lo haga, seria
muy bueno, pero al mes a los dos
meses me dice Efrén, no pues eso
no podra ser [...] Yo creéo gue eso
esta totalmente fuera del esquema

¥ Efrén Rojas Davila fue Secretario de Educacion, Cultura y Bienestar Social {Seeybs) del Go-
hierne del Estado de Méxics durante el periodo gubernamental de Emilio Chuayfiet Chemar
{1993-1999) época en que se dieton los primeros pasos hacia la descentralizacidn edurativa.
Actualmente Rojas Davila funge como director general de los SEIEM, I vertiente ffederal’ de

la educacian en la entidacd,

% Roman Ldpez Flores fue Subsecretario de Educacion Basica v Mormal de la Secybs en 2|

periodn 19971904,
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palitico, el tratar de hacer una inte-
gracion (Entrevista con Ranulfo Vi-
vero Castaneda, 2001).Y

En el marco del ANMERE, en el Esta-
do de México se formulé el Programa
Estatal de Desarrolle Educative 1993
1999 y se inicid la desceniralizacion de
los servicios escolares. Dicho proceso ha
encontrada serios obstaculos en la enti-
dad mexiguense, mismos gue se reflejan
en un problema de gestidn que tiene
efectos en la calidad, equidad v eficiencia
del servicio, por la manera en que se con-
forma el sistema educativo federal, es-
tatal v particular; asi como por la fuerza
ejercida tanto por el sindicato federal
{SNTE)} como el estatal (SMSEM).

Fara recibir la parte Tederal que se
transfirié al gobierno estatal, lo que antes
era la Direccion de Servicios Coordina-
dos en el Eslado de México —que admi-
nistraba la educacion impartida por la
federacian- se transformo en la Unidad
de Servicios Educativos a Descentralizar
en el Estado de México (Usedem) v, pos-
teriormente, lo que hoy en dia se conoce
como los Servicios Educativos Integra-
dos al Estado de Mexice (en lo sucesivo
SEIEM). Dicha transferencia, a decir de
Ornelas | 1998a), incluyo todo: el edifi-
cio, los funcionarios, el personal ¢ incluso
el director general que pasé de encabe-
zar un arganismao a dirigir el nueveo que,
quiza, solo cambid de nombre,

(...) se frabajd en la formulacian del
proyecto de ley para crear lo que son

Loz tndefiniciones de lo descentralizacian sectorial

los Servicios Educativas Integrados
al Estado de Mexico, SEIEM, ahora
el asunto era cquién tiene que diri-
gireso? (...) el SNTE estuvo al pen-
diente de como se iba desarrallando
toda, v se tomo la decision: si se
pone a un politico, por ejemplo del
estade vinculado al magisterio esta-
tal, seria impugnadeo por el SNTE,
entonces se penso en una gente que
no tuviera ese vinculo politico, v la
conclusion fue que-el mismo director
que estaba en lo que eran los Ser-
vicios Coardinados de Educacion
continuara porgue era la gente que
mejor podia enlazar el proceso. El
gobiema estatal ~buscando también
introducir su gente de confianza—
cred dos coordinaciones: la adminis-
trativa v la operativa. La operativa
quedd practicamente ocupada con
gente del SNTE —que sigue estando
ahi— y la parte administrativa le co-
rrespondio al estado, donde se nom-
lird gente sin vinculo con el SNTE, v
que respondiera mas a los requeri-
mientos estatales, [Enfrevista con
Ranulfa Vivero Castaneda, 2001).

Pese a la tendencla a descentralizar
los servicios educatives, en la entidad
mexiquense existen dos secretarias de
educacidn paralelas: la Secybs v los
SEIEM que si bien oficialmente depen-
den de la Secybs, operan de forma inde-
pendiente con apego a lo que establece
la SEP en el 2mbito nacional y con una
fuerte relacion con el sindicato nacional.
La descentralizacidon educativa en el es-

7 manulfo Vivero Castafieda [ue Director General de Educacidn de la Seevbs durante en-el
periodo 1993-1999 y. actualmente, divige el Institute Superior de Ciencias de la Educaclan

del Estado de México (ISCEEM).
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tado de Meéxico —al menos en el sentida
administrativo- no solo se ha enfrentado
a obstaculos de diversa naturaleza, sino
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que incluso no se ha logrado concretar
o se ha concretado pero sélo en el senti-
do formal.
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Resumen

En este articulo se analizan diferentes in-
terpretaciones de la descentralizacion de
sarvicios sociales en América Lalina, ha-
ciendo particular énfasis en el caso del
sisterna educativo mexicano, Se destaca
la forma en que —pese a las politicas de
diescentralizacion llevadas a cabo en
México desde 1992- aun prevalece un
alto grado de centralizacion en el sector
educativo dado que el gobierno federal,
en coordinacion con el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacion (snTe),
se ha reservado la normatividad que rige
al sector, la formulacian de planes de es-
tudio v la movilidad de los docentes entre
estados. Se olrece un recuenta del pro-
ceso de descentralizacion educaliva en
Meéxico, enfatizando sus objetivos centra-
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Abstract

In this article, we analyze different inter-
pretations of the decentralization politics
in Latin-American in the case of social
services. We make a particular siress in
the educational system in Mexico. We
emphasise the way in which —besides the
policies of descentralization that took
place in Mexico since 1992 still a high
degree of centralization in the education-
al sector prevails given that the federal
government, in coordination with the
National Union of Workers of the Educa-
tion (snTE), the regulatory nature has been
reserved for the federal sphere, as well as
the study plans formulation and the mo-
bility of the educational among states, A
recount of the process of educational de-
centralization in Mexico is offered, em-
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les: elevar la calidad de la educacidn e
incrementar la eficiencia del sistema.

Palabras clave: descentralizacion de
politicas sociales, politicas educativas,
descentralizacidn de la educacion basica,
esiudios sobre America Latina.
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phasizing its central objectives: to elevate
the qualily of the education and to in-
crease the efficiency of the system.

Kevwaords: social palitics descentraliza-
tion, educative policies, descentralization
of basic education, Latin American stu-
dies.
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