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I NTRODUCCTION

El impulso a la actual politica de descentralizacion
administrativa es resultado del agotamiento del esquema fuer-—
temente centralista con que el Gobierno Federal se maneid
durante casi cinco décadas, sen la setapa posrevolucionaria.
Actualmente, cobra vigencia en razén de las agudas limitacio-
nes que @&ste acuja para ser deciSor y ejecutor en el plano
regional, estatal vy microrregional: su papel centralista ha
devenido inversamente proporcional a la eficiencia en el
cumplimiento de los objetivos trazados, sean éstos de orden

social, econdémico e incluso politico.

La centralizacién administrativa, con su inherente mega—
cefalia estatal, histéricamente respondié en el aspecto poli-
tico a la necesidad de unificar a la sociedad civil alrededor
de un proyecto nacional, una vez finalizada la revolucién so-
cial de 19510. En el aspecto econdémico, encuentra correspon-
dencia con el modelo gque asigna al Estado el papel de motor
del desarrollo. Efectos negativos a largo plazo: amplia buro-
cratizacion del aparato administrativo 7y el correlativo de-
bilitamiento de la sociedad, desarraigo de la administracién
de su contexto inmediato, amplia brecha entre gobierno vy
ciudadania caracterizada por el verticalismo autoritario, y
alarmante disminucidn de los indices de eficiencia, eficacia e
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impacto de la gestidén pudblica, con la consecuente pérdida de

consenso en todos los estratos de la sociedad.

La crisis econdmica que estalld a principios de la década
de los ochenta exigi¢ del gobierno revertir la dindmica cen-
tralizadora—-intervencionista, y buscar la participacién de la
sociedad en la solucién de los problemas. Esta nueva estrate-
gia encuentra sustento ideoldgico en las tesis del liberalis-
mo, histdéricamente congsustanciales al Estado moderno, que en
su forma federal se organiza sobre un esquema de descentrali-

zacién.

Es necesario no perder de vista que el Estado Mexicano
quedd organizado como una federacién por el Constituyente de
1824, y actualmente, la Constitucién Politica de 1917 ratifica
su vigencia. Hacer prevalecer la férmula politica adoptada
por log liberales para evitar su desmembramiento costé al
pais no solamente vidas, s8ino décadas de rezago en sSu desa-

rrollo.

El federalismo mexicano tiene vigencia juridica. pero
actualmente se intenta imprimirle wvigencia prdctica, para
recuperar su esencia, al vigorizar la presencia de estados y
municipios en la confeccién de las politicag, 1lo cual tiene
una necesaria orientacidn democrdtica, en tanto que se basa

en el reconocimiento de la autonomia local.



Sin embargo, no existe un programa integral de gobierno
éncauzndo ex-profeso, hacia la recuperacidén, fortalecimiento y
congolidacién del federalismo, en tanto que orden politico-
administrativo de la Republica Mexicana. Las acciones en este
sentido, se desarrollan en el marco de los programas sectoria-
les de gobierno, a través de la instrumentacién de mecanismos

de descentralizacidn administrativa.

El presente trabajo ge circunscribe al caso de la educa-
cién, por ser uno de los mde ilustrativos en este sentido. Se
analiza su proceso de descentralizacién, los logros alcanza-
dos y lag limitaciones que acusa, as{ como su trascendencia en
el fortalecimiento del federalismo mexicano, en un momento
histérico en que predomina el imperativo de encontrar nuevas
formas de interaccion social para superar las limitaciones que
el centralismo impuso a la resolucién de los problemas loca-—

les, regionales y nacionales.

Para efectos de exposicidén, el presente trabajo estd

organizado de la siguiente forma:

En el primer apartado se conceptualiza tanto a la descen-
tralizacién como al federalismo, desde sus enfoques jurfdico.
poiftico y administrativo, y se establece la correlacién entre

ambos con base en su propia inherencia, a partir de gque el



federalismo debe ser la expregién mds acabada de la descentra—

lizacidén administrativa y politica.

El segundo apartado se refiere al proceso histérico que
desemboca en el establecimiento de 1la descentralizacién como
estrategia para modernizar el sgsistema sducative nacional y
analiza su expresién juridica en el Artfculo Tercero Constitu-

cional y su Ley reglamentaria.

En el tercer y ultimo apartado se retoma la correlacison
entre descentralizacidén administrativa y federalismo, situan-
dola en el marco de la estrategia anteriormente expuesta, y
se analizan las aportaciones y limitaciones que representa
para la congsolidacién de México como una auténtica Republica

Federal.

Finalmente, en el apartado de conclusiones se ofrece una
recapitulacién sintética de las premisas en que ge apoya la
presente disertacion, as{ como del resultado de su andlisis,
en perspectiva de la trascendencia que la descentralizacidn
educativa adquiere para la consclidacién de la forma de go-

bierno federal republicana en México.



1. CORRELACION ENTRE
DESCENTRALIZACION Y FEDERALISMO

1.1 LA DESCENTRALIZACION
1.1.1 Naturaleza juridico-politica

Cada Estado Nacional se organiza politica y admiﬁistrati-
vameante con arreglo al orden juridico vigente que lo vertebra,
el cual debe orientarse a gqarantizar 1los intereses de la
colectividad, sean de orden autodsterminative, como la parti-
cipacidén democrdatica, o de necesidades sociales, como la
demanda de sgervicios publicos, La organizacién politica se
vincula con el orden vy relacién que guardan los elementos
basicos que configuran al Estado, por medio de los cuales
ejerce el poder politico, es decir, loz poderes constituidos.
Por su parte, la organizacidén administrativa se refiere exclu-~
givamente a la actividad de los o6rgance del Poder Ejacutivo,
"por medio de 108 cuales se esparce el poder del leviatén
egtatal a lo large y anche de la aociedad civitr.! A travédsg
de la organizacién administrativa del! Egtado se concretan los

actos de gobierno.

! Morem Papinoze, Roberto; *la desceatralizacién de 1o educecibn en Mégico' en: Revisls de la
Univeraidad de Guadalujara, ¥ol. III, Mun. 25, p. 13
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Segun Waline, citado por Andrés Serra Rojas, degcentrali-
zar es ‘"retirar poderes de 1la autoridad central para transfej
rirlos a una autoridad de competencia menos general: o gea de
competencia territorial menos amplia (autoridad local), sea de
competencia especializada por su objeto".2 Esta definicién
conduce a dos caracterizaciones no excluyentes de la descen-
tralizacion: a) por regién o territorial, sustentada en un
espacio geogrd&fico limitado y con facultades politico-adminis-

trativas localeg; y b) técnica o por servicio, sustentada en

el manejo técnice, cientifico y autdnomo de un gervicio.

Para Thiébaut Flory, la descentralizacién realiza una
transferencia de competencias en detrimento del poder central

3 lo cual se

y en beneficio de las colectividades locales,
identifica con un proceso tendiente a distribuir equilibrada-—
mente las acciones publicas, a efecto de elevar la participa-

cién de las autoridades locales en las mismas .}

De acuerdo con José Chdnes Nieto, "las nociones de cen—

tralizacion y descentralizacién, desde un punto de vista

Toerna o339, Andrds; Derecho Administrativo, p. 481

3 Flory, Thiébaut; ‘le wouvement régiovaiiste francais®, FPresses Universilaires de Fraoce, Paris,
1986, p. 4, cit. por: Rufz Maasieu, Joaé Francisco, Estudios de derecho polfitico de estados y municipios
p. bl.

in contrapartida, un “Estado centralizado es aquél en que el ndmero de poderes concedidos & los
6rganes locales estd reducido al winise absolutaseate indispenstble para que ln adwinistracida local pueda
desenvolverse...* Zanobini, Guido, 'Corso di diritio aduinistrativo®, Vel. 1.III, Wilage 1935, cit. por:
Serra Bo)as, kndrés, Op. cit., p. 471,



administrativo, tienen un cardcter relativo... En un momento
determinado de su historia todo Estado es a la vez, descentra-—

lizado y centralizado."?

Maria del Carmen Pardo cita a José Chdnes Nieto para
puntualizar 1la naturaleza juridica de la descentralizacién,
como una "forma de organizacién por la cual la administracion
central atribuye determinadas funciones a una persona moral
publica distinta, con autonomfa orgdnica Yy patrimonio propio,

sujeta a un control no jerdrquico”.}

El tipo de control que Ze ejerce scbre la persona en
quien 8e ha delegado funciones o competencias, no debe impli-
car supraordinacién de quien controla ni subordinacién de
quien es controlado. "El control supone una facultad de
tutela de las facultades descentralizadas y de su uso,
pero no de 1la introduccién de un recurso de apelacién: el
control es politico, més que administrativo; el adminis-
trativo que se ejerza es de legalidad mds que de oportunidad

y es esporddico, que no rutinario".’

3 thines Nieto, José; Descentralizacién adwinistrativa y organismos paraestatales, p. 70

6 Pardo, Marfo del Carmer; "La descentralizacién administrativa: decisidn para fortalecer el
{ederaliam’, en: Yorres, Blanci (comp.), Descentralizgcién v democracia en Wéxico, p. 131.

7 Nerkl, Adolfo; *Teorfz general del derecho administrative®, Editora Nacioml, México, p. 452, cit
por: Rufz Massieu, José Fremcisco; Op. cit., p. 65.
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El proceso de descentralizacién gignifica un esquema de
distribucion del poder centralizado con propdsitos de orden
politico, administrativo, jurisdiccional o econdmico; po?
tanto, involucra la eleccidén de opciones de naturaleza eminen-—

temente politica, antes gue de naturaleza técnica.

Se congidera que existe descentralizacién politica cuando
a una colectividad se 1le reconocen intereses propios y la
competenica de administrar por i migma tales intereses, a
través de representantes electos. Consecuentemente, la des-
centralizacidn por regién o territorial tiene siempre cardcter
polftico, mientras que la descentralizacién técnica o por
gervicio puede no tenerlo, dependiendo de los intereses de una
colectividad determinada sobre eila, y de gque 8us drganos se

rijan por dicha colectividad.

La esencia politica de 1la descentralizacion consiste
justamente en que los entes locales de poder piblico definan
sus normas Yy prioricen sus necesidades con arreglo a las
condiciones sociohistéricas predominantes en su interior, 1lo

"cual exige, de manera paraleia, el fortalecimignto de sus
érganos internos de decisién. como son las legislaturas loca-
les, y md4s aun, la efectiva participacién comunitaria en
actividades cuya burocratizacién excesiva restringe los cauces
democrdticos. "Los drganocg ingtitucionales con poder politico

~-loz estados y municipios-- son claro ejemplo de descentrali-
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2acién politica al reconocdrseles su poder y capacidad para

llevar a cabo las atribuciones que la Constitucién les con—

fiere".}

1.1.2 Naturaleza administrativa

La descentralizacién es un proceso que da lugar a la
transferencia de competencias del ﬁoder central a otras perso-
nags de derecho publico, a la creacién de personas morales o
bien al establecimiento con criterio regional de Jdrganes

periféricos no personificados.

El ente deacentralizado debe contar con dos caracteristi-
cas fundamentales de orden legal: a) personalidad juridica
propia y, b) patrimonio propio. 5in embargo, lo més relevante
congiste en que loz organismos descentralizados queden dotados
de autonomia orgdnica frente al poder central, de la cual
carecen log propios organismos centrales o sus dérganos descon-
centrados, aunque dstos puedan tener autonomia técnica o fun-
cional. In stricto sensu, la descentralizacidén tiene lugar en
el momento en que la administracién publica federal transfiere
a la administracién publica local facultades, programas vy
recursos, a ejercer bajo tutela de la primera. En este caso
no egs menester crear personas de derecho publico a quienes

transferir competencias, porque las entidades fedsrativas y

8 fardo, Marfa del Carmen; Qp. cit., em Torres, Blanca {comp.) Op, cit.. p. 13
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municipios. preexisten y de suyo poseen personalidad y patri-
monio propios, asf como autonomia politica con cardcter coex—

tenso en relacién al Gobierno Federal.)

La descentralizacién administrativa se distingue de la
descentralizacién polftica que tiene lugar en el régimen
federal, porque mientras la primera se realiza exclusivamente
en el &mbito del Poder Ejecutivo, la segunda implica meodifica-
ciones en la relacién de los poderes estatales frente a los

Poderes Fedetrales.

La descentralizacién del aparato publico, como prdctica
administrativa que cobra fuerza en el dmbito del Gobierno
Federal, en un marco social, econdémico y politico que exige
cada vez mayor pluralidad y corresponsabilidad en la configu-
racién de las politicas, se ha desarrollado a través de dos
vertientes: la legislativa y la convancionalm, mismas que no

gon excluyentes entre sif,

La primera, como de su nombre se desprende, requiere un
proceso legislativo orientado a reformar la . Constitucién
general a efecto de transferir a las entidades federativas
algunas atribuciones de la dérbita federal, reduciendo en igual

medida las asignadas a ésta. La sequnda, se concreta en los

’hulunw.huPnuhw;q.ﬂL.w.Myml

19 Ii, p. 97.
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convenios de coordinacién que establecen los poderes ejecuti-
vos Federal y estatales esntre s1, mediante los cuales se
redistribuys la competencia administrativa en ambos érdenes de
gobierno, como se sxpresa en el Articulo 22 de la Ley Orgdnica

de la Administracién Publica Federal:

"Art. 22.- El Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos podrd celebrar corvenios de coordinacién
de acciones con log gobiernos estatales, y con su
participacién, en los casos necesarics, con los
Municipios, satisfaciendo las formalidades legales
que en cada caso procedan, a fin de favorecer el
desarrollo integral de las propias entidades fede~
rativas",

En México, para tal efecto, la via convencional ha predo-
minado sobre la legislativa, sobre todo por el impulso gque el
gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado confirié a la descen—
tralizacidén a través de la creacién del Sistema Nacional de
Planeacién Democrdtica, y la institucionalizacién del Convenio
Unico de Desarrollo como ‘"instrumento juridico, administrati-
vo, programdtico y financiero, por medio del cual los ejecuti-
vog federal y estatales establecen compromisos sobre acciones
de competencia concurrente y de interés comin, para que en to-
dos los niveles del gobierno se promuevan y propicien la pla-
neacién nacional del desarrollo, la descentralizacién y el
fortalecimiento municipal, para lograr el desarrollo del

patsn I

1 "Convendo tnico de Desarrello: instrumento de desarrollo regional®; S.P.P., 1993, cit. por: Pardo,
Narfa del Carmen, 0p. cit., en: Torres, Blanca (comp.), 0p. eit., p. 126.
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No obstante, es necesario considerar que merced a la
doble vertiente de la descentralizacién, las entidades federa-
tivag pueden agsumir, y de hecho asumen, dos tipos de competen-
cia: la que constitucionalmente les estd conferida y la que
les es transferida a través de un convenio. La diferencia que
media entre ambas consiste en que la primera es de origen, Yy
no deben existir factores limitativos discrecionales por parte
del Gobierno Federal; la segunda debe sujetarse a lo estipula-—

do en el convenio celebrado con la Federacién,

Por otra parte, la competencia constitucional eas igual
para todos los estades, en razén del principio de igualdad en
que ge sustenta el pacto federal, mientras que la competencia

convencional puede no serlo, por su naturaleza potestativa‘u

La descentralizacién educativa se encauza por la via
convencional al suscribirse el Acuerdo Nacional para la Moder-
nizacién de la Educacion Bagica (ANMEB) por parte de todos ios
ejecutivos estatales y el Federal, y también por la via legis-
lativa mediante la reforma del Articulo Tercero Constitucional
y la consecuente expedicién de la nueva Ley General de Educa-
cién por parte del Congresc de 1la Unién, ordenamientos en
que ha guedado precisada la concurrencia de la Federacidn,
estados y municipios en el ejercicio de la funcién social

educativa.

R Rufz ¥assieu, José Prancisco; Op. cit.. p. 103.
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Una vez analizada la descentralizacion como forma de
organizacién de un ente publico en su aspecto administrativo,
tomando como referencia la estructura del Estado Federai,
es necesario analizar la naturaleza del federalismo, para

posteriormente analizar 1la correlacién que de ambos concep-

tos se deriva.

1.2 EL FEDERALISMO
1.2.1 Naturaleza juridico-politica

La naturaleza juridica del federalismo responde a la
organizacién politica del Estado, que bajo este régimen se

denomina compuesta y 8e contrapone a la forma de organizacién

unitaria o centralista.

En la forma de Estado unitaria se estd en presencia de un
poder central que comprende a toda la Repudblica y que no
comparte el ejercicio del poder pablico con ningan dJrgano
local o regional de gobierno, lo cual deviene en centraliza-
cién administrativa. Por otra parte, en la forma de Estado
compuesta existen varios centros de imputacidén juridica con
facultades de direccién, coordinacidn y sancidn, y un d&rgano

con potestades coextensas aglutinantes; los primeros cobran
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forma de entidades federativas y municipios, el segundo inte-

gra la Federacion.!?

De acuerdo con el pensamiento de Mouskheli, citado por
Andrés Serra Rojaslﬂ el Egtado Federal es una organizacién
politica descentralizada compuesta por varias comunidades
publicas internas, con dos caracteristicas esenciales: a)
autonomia constitucional; y b) participacién en la conforma-
cién de la voluntad federal. La primera, por cuanto se refie-
re a su facultad legislativa interna no contrapuesta a lag
digposiciones juridico-politicas de la Constitucién general
como ley suprema:; la gseqgunda, en tanto que el FPoder Constitu-
yente Permanente actua merced a la accién concertada de ios

poderes legiglativos eatatales y el Poder Legislativo Federal.

Sobre la naturaleza del Estado Federal, Hans Kelsen
aporta una explicacidén sustentada en la tipificacidén de las
normas juridicas: ias normas federales constituyen un ordena-~
miento Jjuridico parcial que engendra una comunidad juridica
parcial que recibe el nombre de Federacidn. Por su parte,
cada grupo de normas locales integran sendos ~ordenamientos
juridicos parciales que configuran sendas comunidades juridi-
cas parciales denominadas entidades federativas. Por tanto,

el Estado Federal es el ordenamiento juridico total que se

Y serra Rojs, hudrés; 0p, cit., p. 473,
Y bid., p.
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integra con los ordenamientos juridicos de las leyes federales
y 1los de las locales: es 1la personificacién de la comunidad
juridica total que se integra con la comunidad juridica deno-

minada Federacidén y con las denominadas entidad federativa.

El Estado Federal, cuenta con una serie de elementos
fundamentales que lo distinguen de otros tipos de wunidades

politicas. José Gamas Torruco identifica cuatro, a saber: 1¥

a) Un orden juridico supremo, expresién de }la soberania
popular, que crea a su vez dos d6rdenes juridicos: el de

la Federacién y el de los estados federados.

b) Coextensionalidad de 1los 6rdenes juridicos derivados de
la Constitucién, es decir, igualdad en términos de pre-
valencia Jjuridica y diferencia en sus &mbitos de com-

petencia.

c) Autonomia de los estados federados, en cuanto a la facul-
tad que la Comstitucién general les reconoce de crear su

propio derecho.

d) Preservacién de la integridad del orden mediante mecanis-
mos que eviten gue las competencias federales o federadas

ge vulneren mutuamente.

15 Ganas Torruco, José; Ei federalismo mexicano, pp. 89-92.
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En el caso de los Estados Unidos Mexicanog, la Constitu-
cién General rige al Estado Federal, y en ella se expresan las
normas b&sicas de organizacién, tanto de las entidades federa-
tivas como de la Federacidén. Reviste toral importancia resal-
tar, que la Federacién no es sinénimo de Estado Federal, sino

parte de é1.

El Articulo 40 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos expresa, a la letra:

"Art. 40.— Esg voluntad del pueblo mexicano consti~
tuirge en una Repiblica representativa, democrati-
ca, federal, compuesta de Estados libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen interior;
pero unidos en una federacidén establecida segun los
principios de esta ley fundamental.™

De acuerdo con el precepto constitucional invocado, el
Estado Mexicano, territorialmente, estd compuesto por los
territorios de las entidades adheridas al pacto federal,
cuenta con una poblacién sujeta a derechos de ciudadania
nacional y local, y cada entidad federativa conserva una
autonbmia politica bdsica con diferentes gradoa~ de autonomia
administrativa, segin el momento higtérico y el contexto
socio—econémico y pelitico. Segin Waline, 1la Federacién es
una entidad politica, parte del Estado Federal total, creada

por la decisién de las entidades federativas, quienes le
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agignaron en el pacto federal facultades para asegurar la

unidad politica.16

A efecto de lograr una conceptualizacioén mds concreta del
Eatado Federal, es necesario resaltar que su propdsito esen-
cial es conciliar la unidad con la diversidad, bajo dos moda—
lidades histéricamente determinadas: a) donde preexiste la
diversidad se trata de conformar la unidad, o bien: b) donde

hay unidad dar cabida a cierta diversidad.

En el primer caso, varias comunidades publicas indepen-
dientes se unen con el propdsito de fortalecer su poder en el
plano internacional, en aspectos politicos, econémicos e in-
clusive militares. En el segundo caso, un Estado Unitario o
Central decide transformarse en un Estado Federal y da juego
politico a 1las unidades publicas que lo configuran. Sus
reglas esenciales son las que conforman el pacto federal y con
apego a ellas ge efectua la distribucidén de competencias entre

logs Poderes Federales y los de las entidades federativas.

Las reglas esenciales mencionadas dan lugar a dos tipos
de federalismo por cuanto a su origen: a) el federalismo por
asociacion, donde la competencia originaria corregponde a las
entidades federativas y la delegada a los Poderes Federales; y

b} el federalismo por desasociacién, segin el cual la compe-

16 Serra Rojas, Mdrés; Op. cit., p. 400
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tencia originaria corresponde a log Poderes Federalesy la
delegada & las entidades federativas. El Estado Mexicanp
responde a la primera modalidad, g#i me considera el contenido
del Articulo 124 Constitucional, donde se precisa que "Las
facultades que no estdn expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reser-

vadas a los Estados."

En México, la adopcidén del £federalismo como forma de
organizacién del Estado ‘“corresponde a la naturaleza politica
de la sociedad: expresa una realidad social en la que convi-
ven la vocacion de unidad nacional y sentimientos regiona-
les profundamente arraigados“." Actualmente el federalismo
mexicano se manifiesta limitado en medida gque 1a egtrategia
centralista de los gobisrnos posrevolucionarios cobré
arraigo en la vida politica nacional. No obstante, ge debe
considerar que en todo Estado Federal existe un determinado
grado de tengidén entre el Gobierno Federal y los gobiernos

de las entidades federativas: entre el centralismo y el des-

centraliamo.

El Gobierno Federal “tiende... a absorber funciones y (las

entidades federativas) a conservar, defender o ampliar su zona

“‘m

de autonomia Dicha tensién acerca al federalismo, cada

7 Pardo, Marfa del Carmen; Op. cit., en: Torres, Blence (comp.), Op. cit., p. 120

16 Gams Torruco, José; Op. eit., p. 139,
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vez mds, al centro del debate politico actual, en medida que

ge asiste al agotamiento de la prdctica centralista.

1.2.2 Naturaleza administrativa

De lo anterior se desprende que en el Estado Federal no
existen niveles de poder, sino ¢rdenes juridicos coextensos’
no sujetos a subordinacién entre sf, toda vez que en cada uno
de ellos la autoridad suprema ge ejerce por log poderes cons-
tituidos que corresponden a su &mbito, y ambos se surbordinan
a la Constitucidén general. En este orden de ideas, y conside-
rando que la forma de organizacién politica y administrativa
del Estado responde al orden juridico fundamental que lo
configura, e8 posible entender que la naturaleza administrati-
va del Estado Federal subyace en la figura de la descentrali-
zacién, habida cuenta de que la actividad de 1los 6rganos del
Poder Ejecutivo en cada orden coextenso se ajusta al mandato
de la ley fundamental y de las leyes ordinarias, y de que su
migién es traducir en actos concretos de derecho piblico el
aspecto teleoldgico del Estado, a través de la administraciodn

publica.

De este modo, en cada uno de los drdenes coextensos
aludidos existe un aparato burocrdtico gque se constituye en

vehiculo de 1la accién estatal: sus atribuciones y facultades

19 psta dovominacién la emplea Gamas Torruce, Jood ¢ su obra EL federaliomo mricaso, p. 90
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estdn delimitadas con arregloc al pacto federal, y en esencia,
encuentran su punto de partida en lo que Waline califica como

superdescentralizacién: el federalismo.

1.3 CONCURRENCIA DE LA DESCENTRALIZACION Y EL FEDERALISHO

Con base en 1los conceptos vertidos a 1lo largo de los
anteriores subapartados, es posible establecer la correlacién
existente entre la figura de Ia descentralizacién como forma
de organizacién administrativa y el federalismo, como forma de

organizacién politica del Estado.

A tal propésito, vale retomar el concepto de Hans Kelsen
sobre el Estado Federal: "Lo tinico que distingue a un Estado
unitario, dividido en provincias auténomas de un Estado Fede-
ral, es el grado de descentralizacién® . Esta afirmacidén
refleja la pertenencia entre descentralizacién y federalis-
mo, lo cual expresa claramente Mougkheli, cuando dice que
Yo.. el Estado Federal es un Estado que sge caracteriza por
una descentralizacién de forma especial y dgl grado mas
elevado; que se compone de colectividades miembros domina-

dos por él, pero que poseen autonomia constituciconal y parti-

cipan en la formacion de la voluntad nacional, distin-

a Kelsen, Hans; Teoria General del Estado, p. 186.
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guiéndose de este modo de las demds colectividades publicas

inferiores. oll

Maria del Carmen Pardo asegura gque "hay formalmente una
relacién directa entre federalismo y descentralizacién politi-
ca, de la que puede o no derivarse la descentralizacién admi-—
nistrativa... El federalismo realiza la descentralizacién
politica mediante el reparto de competencias entre autoridades
centrales y locales, en una divisién de esferas gque se limitan
reciprocamente... Este arreglo da origen a dos tipos de ad-
ministracién: 1la federal y la de cada una de las unidades

federales".n

El federalismo es la expregibén sintética de la descentra-
lizacidn politica y administrativa. No obsgtante, los Estados
asi congtituidos, historicamente han tendido a estimular la
centralizacién en aras de fortalecer su unidad nacional vy
anular las fuerzas desintegradoras, denerando un marcado
desaquilibrio en favor de la drbita federal. Eagta tendencia
se aprecia acusadamente en el caso de México, donde el centro
vital de la actividad politica, administrativa, econdmica,
social y cultural se concentra en el Distrito Federal,

mientras que las entidades federativas gradualmente han ido

W youskbeli, *Teorfa jurfdica dst Bstado Pedsral®, Editora Wacioml, 1981, p. 315, cit. por: fofz
Misaieu, José Prancisco, Op. cit., p. 9.

2 pardo, Maria del Carnas; Op. cit., en: Torres, Blanca {comp.i, Op. cit., pp. 113-11,
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adoptando actitudes de subordinacidn a las decisiones de 1la
Federacién, quien correlativa y proporcionalmente han extendi-

do su presencia y control sobre las primeras.

Fendmeno que ha generado desarticulaciones estructurales
al interior del macrosistema social, como lo son las inequida-
des en los beneficios que dispensa la politica social del
gobierno (educacién, salud. vivienda. etc.), por falta de
nuevos polos de desarrollo, la justificacién 1inicial del
centralismoe fue consolidar la unidad nacional. Su impacto en
la implementacién de las estrategias gubernamentales, al
interior de una sociedad cada vez mas diferenciada y por ende -
plural, ha derivade en rendimientos descrecientes de la efica-
cia administrativa, en razén de la proporcionalidad inversa

exigstente entre ambos factores,

Ante esta vrealidad, en los ultimos aflos se ha intentado
revertir la tendencia concentradora, induciendo una descentra-
lizacién administrativa encaminada a recuperar la esencia

organizativa del Estado Federal.

Siendo la descentralizacién el hilo conductor de la
presente investigacién, se ha analizado su significado en
términos juridicos, politicos y administrativos; el concepto
federalismo se ha sujetado al mismo proceso para después

egtablecer la correspondencia existente entre ambog, tratando
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de no perder de vista que en México, originariamente el fede-
ralismo crea un orden central que unicamente detenta faculta-
des transferidas por los estados, merced al! pacto consignado

en la Constitucién general,

Solamente después de este acuerdo de adhesién original
bajo el régimen federal, es que se puede asistir al fendmeno
de la descentralizacién politica, actualmente receonocida en
términos juridicos pero inacabada en términos pragmiticos, a
la par que ss impulsa la descentralizacién administrativa en

busca de hacer mds eficiente y eficaz la accidén gubernamental.

Bajo este orden de ideas, el miguiente apartado describe
el proceso de descentralizacidén educativa sin la intencidén de
hacer una reconstruccién histérica. Se trata de poner énfasis
en las estrategias adoptadas, para despuéds confrontarlas con

el marco conceptual de este primer apartado.



2. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION
EDUCATIVA

2.1 ANTECEDENTES

2.1.1 La administracion de la educacién en las primeras
décadas del periodo posrevolucionario.

El devenir histérico de México en su primer siglo de vida
independiente se caracteriza por el triunfo liberal, que pug-
né por la autonomia de las entidades federativas y la libertad
municipal; orientacién politica gue retoma el Constituyente de
1917 ¥y que en el caso de la educacién, se expresa en el dere-
cho que le atribuye al municipio para organizar y controlar
108 niveles preescolar y primario, a la par que suprime la
Secretaria de Instruccidén Publica y Bellas Artes. No obstan-
te, el pais también es escenario de recurrentes ambiciones
hegeménicas externas y abismales desigualdades sociales inter-
nas que exigen ante todo cohesién nacional y fortalecimiento
del Poder Federal. lo cual precipitdé la centralizacién de las

decigiones politicas, econémicas y administrativas.

Jogé Vasconcelos proyecta e impulsa la creacion de la
Secretaria de Educacion Publica (SEP) como un organismo cen-—
tralizado que debia atender la funcién educativa a nivel

28
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nacional, sin perjuicio de que 103 gobiernos locales hicieran
lo propio en medida de sus posibilidades. La prioridad era
formar una nueva conciencia nacional que conciliara intereses
de facciones y atender una demanda cuyo elevado ritmo de
crecimiento a lo largo de las décadas siguientes no permitid
compatibilizar la expansién del servicio con niveles satis-
factorios de calidad y eficiencia, ni con equidad en la dis-
tribucién de oportunidades de acceso, efectos gue impactaron
principalmente a los sectores rural y urbano marginales de la

poblacidn.

Habiendo fomentado una amplia cobertura de los servicios
educativos, su planeacién, operacién Yy administracién estaban
sujetas a una centralizacién cada vez mas rigida; asi, en
1977, se administraban desde el Distrito Federal 54 mil plan-
teles con casi 320 mil maestros que atendian a 11 millones de

educandos dispersgos en todo el territorio nucional.23

Entre los problemas principales que ha generado el cen-
tralismo educativo, conviene destacar la multiplicacién de
lineas de autoridad sin coordinacién entre 81, ni con las
autoridades educativas estatales; duplicidad de esfuerzos
entre Federacién, estades y municipios: confusion de mandos vy

conflictos intergremiales; inequidad y marginacion en la

B estos datos coinciden los tradajos desarrolledos sobre el tema por: De los Reyes, Yolanda
“Descentralizacidn ds la educacién®, sn Torres, Blanca {comp.}, Op. cit., p. 162; y Prawds, Juan, Teorda y
pragis de 1a planeacién educativa en Wérico, p. 198.
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distribucidén de oportunidades educativas; lucro polfitico con
el desempefio de funciones de autoridad en el sistema: desper-
dicio de recursos y experiencias educativas locales, en per-
juicio de la identidad regional y la capacidad de respuesta a
sus necegidades; insignificante participacién comunitaria en
la educacidén bésica; estructura orgdnica central ineficiente
que maneja i1nformacién de baja confiabilidad y disminuye la
calidad de las decisiones; y reducciones autoritarias del
gasto destinado al sgector, con una acusada indefinicidn de

prioridades.

La asfixiante centralizacién del aparato educativo y la
ineficacia de los canales institucionales para hacer frente a
la problemdtica sefalada, condujo a la necesidad de proponer
alternativas de solucidn: el primer intento, fue la creacién
de nueve unidades regionales de servicios administrativos
descentralizados, durante el periodo 1973-1974. En cada enti-
dad federativa existia una subunidad dependiente de la wunidad

regional correspondiente.

Dichas unidades dependfan del Secretario de Educacidn Pu-
blica y su coordinacién operativa de la Oficialia Mayor. Su
encomienda era coordinar los servicics federales, estatales y
auténomos de educacién, controlar el gasto corriente y de
inversidén, las adquisiciones de activo fijo y agilizar las

decisiones. No obstante, en la préctica no contaron con una
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delegacién efectiva de funciones, por lo que tendieron a

desaparecer

2.1.2 Desconcentracion educativa: objetivos, proceso y
alcances

En 1978 se inicié el proceso de desconcentracién del
Sistema Educativo Nacional, como una estrategia para revertir
los enormes problemas derivados de 1la centralizacidén. El ob-
jetivo a alcanzar era acercar sl poder de decisién y solucidn
de problemas al ambito local, donde se lleva a cabo la
practica educativa, para lo cual era necesario contar con un
funcionario en cada entidad federativa que coordinara todas
lag acciones del sector y tomara las decisiones principales en

su jurisdiccioén.

La estrategia adoptada fue crear una delegacién general
de la SEP en cada entidad federativa como dérgano impulsor de
la educacién, principalmente de las acciones enmarcadas en el
"Programa de Primaria para Todos los Nifios". Cada delegacién
estaba encabezada por un delegado dependiente del GSecretario
de Educacién Pablica, vy tenia bajo su responsabilidad la pla-
neacioén, coordinacién y ejecucioén presupuestal a nivel estatal
de los servicios federales de educacioén primaria, secundaria,

normal, para adultos, indigena, fisica, acreditacién y certi-
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ficacién, incorporacién, registro de profesiones y publicacio-

nes y bibliotecas

Loz delegados estaban facultados para representar al
secretario ante las autoridades estatales, municipales y demég
representaciones federales; participar en los Comités de Pla-
neacién del Desarrollo Estatal (COPLADPES) y coordinar la ac-
cién de las entidades del sector representadas en la entidad
federativa, asf como logs niveles educativos no desconcentra-
dos B Esto permitié incrementar sensiblemente la eficiencia
de los procesos de gestion del servicio educativo y racionali-
zar el gasto aplicado a su desarrollo., obteniendo mejores
resultados cuantitativos en cuanto a matricula e impacto de
la atencién, gracias a la microplaneacion que empezaba a

realizarse.

Los objetivos especificos de la desconcentracién fueron

los siguientes:“

- acelerar la aplicacién de los servicios educativos vy
buscar el desarrollo equilibrado de los mismos en el
egtado;

Y jivarez Garcla, lsasas. *la desceotralizacién®, en Guevara Kiebla, Gyiberto {conp.); La catdstrofe

silenciosa, p. 167
By log Reyes, Yolanda; Op. cit., en: Torres, Blanca (comp.), 0p. cit., p. 167
Mm%wu%ﬂm%LmMWWHMMmNWMMmHHMmm”

Bibliotecas, México, 1982, cit. por Mvarez Garcia, Isafas, Op. cit., en: Cuevara, Niebla, Gilberte, Gp.
cit., p. 167,
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- adecuar el sistema educativo a las necesidades especifi-
cag de cada regidén, sin perder por ello su cardcter na-
cional:

- me jorar la calidad de la ensefianza;

- elevar la eficiencia del sistema y, por tante, racionali-
zar la wutilizacién de recursos humanos, materiales vy
financieros y;

- fortalecer el federalismo,

Con el proceso de desconcentracidén llevado a la prdctica,
ge intredujeron transformaciones, tanto cuantitativas como
cualitativas, en el sistema educativo, sobre todo en lo que se
refiere a enseflanza Yy actualizacion del personal docente y de
supervisién. La toma de decisiones se hizo més acorde con la
realidad prevaleciente en cada entidad federativa gracias al
mayor conocimiento de sus necesidades y realidad, Asi mismo,
se propici¢ el desarrollo de la infraestructura fisica, técni-
ca y administrativa que apuntalaria el subsecuente proceso de

descentralizacién,

No obstante, la desconcentracién de la SEP fortalecié la
presencia del Gobierno Federal en las entidades federativas, y
al mismo tiempo se traduje en un debilitamiento del! federalis-—
mo, toda vez que no gse logré el acercamiento enire las delega-
ciones creadas y los sigstemas estatales de educacién, ni se

incrementd la capacidad de gestion de las autoridades locales.
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Por el contrario, éstas vieron disminuida su participacién
en la toma'QB decisiones en proporcién directa al grado de

eficiencia alcanzado por los nuevos Jdrganos desconcentrados.

Lo anterior se explica en razon de que "... la descon-
centracién administrativa de la administracién pubica federal
se puede interpretar como un medio para fortalecer el control
politico del centro... es un medio de Eontrol politico porque
en su conjunto constituye un peder real de la federacidn en

los estados, al margen de las decisiones de politica local. ¥

2.2 LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

2.2.1 El proceso de descentralizacién durante el gobierno
de Miguel de la Madrid

Miguel de la Madrid, al tomar posesién como presidente de
la Reptblica, expresé su decisién de transferir a los gobier~
nos locales los servicios de educacion preescolar, primaria,
secundaria y normal, asi como los recursos financieros que la
Faderaci6n destinaba a su operacién. Por su parte, el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988 consignaba que la descentra-

lizacién era una linea de accién fundamental para mejorar la

ﬂumMmMGhmnmdMWMMMNmmmm,mwmmmMnMMWJn
AP, Nim. 67/78, México, INAP, 1986, pp. 73-84, cit, por: Moreno Espinoza, Roberto, Op. rit., ep; Bevista
de 1 Universidad do Suadalajara, ¥ol. III, Mim, 25, p. 17
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eficiencia y calidad de la educacidn y auspiciar la participa-—
cién de la comunidad. "La descentralizacién educativa sers
instrumento decisivo en la disminucidén y eventual eliminacion
de persistentes desigualdades entre regiones y seres humanos.
Se fortalecerd asi el federalismo vy ge estimulard el desarro-

llo regional.“28

El proceso de descentralizacién se inicié con la instala-
cién de la Comisién Mixta SEP-SNTE para estudiar su implemen-
tacién, misma que presentd recomendaciones para ampliar la
participacién de los sectores en la funcidn educativa y anali-
zar las caracteristicas que esta politica debia tener en cada
entidad federativa. Isatas Alvarez identifica cinco etapas

formales del proceso:

1. Creacién de comités consultivos para la descentralizacién
educativa en los estados de la Republica, presididos por
sl gobernador e integrados por representantes de los
gervicios educativos estatales y federales, de la Sscre-
taria de Programacién Yy Presupuesto (SPP), del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado (ISSSTE) y del Sindicato Nacional de Trabaja-

dores de la Educacién (SNTE).

B poer Ejecutivo Fedsral, *Plan Naciomal de Desarrollo®, Talleres Grdficos de la Nacién, México
1983, cit, por: Mvarez 6arcle, Isafas, Op. cit., en: Guevara Niebls, Gilderto, Op. cit., p. 169
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2. Convergién de las delegaciones generales de la SEP en los
estados en Unidades de Servicios Educativos a Descentra-

lizar (USEDES;.

3. Creacién, a nivel central, de la Coordinacién General

para la Descentralizacién Educativa.

4. Celebracién de acuerdos de coordinacién con los eg-
tados en el marco de los Convenios Unicos de Desga-
rrolle (CUD) sobre la transferencia de servicios educa-

tivos.

3. Creacién de Consejos Estatales de Educacién Publica y la
transformacién de las USEDES en Direcciones Generales de
Serviciog Coordinados de Educacién Publica (DGSCEP) en

ios estados.

Estas direcciones generales fungian como instancias
coordinadoras y administrativas, con la encomienda de unificar
las politicas de los servicios federales y estatales de educa-
cién basica y normal en cada entidad. §in embargo. la parti-
cipacién que se habia otorgado al SNTE en e} desarrollo del
proceso, se transformd en un creciente obstdculo: gistemdtica-
mente se opuso a la transferencia de recursos financieros vy
materiales de la Federacién a los estados, y 38e perpetud la

divisidn entre los sistemas educativos federal y estatal:
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congecuentemente, la dualidad de regimenes laborales ' con
condiciones diferentes entre si. constituyeron una fuente

potencial de conflicto.

Los acuerdos de coordinacién entrs la SEP y los gobiernos
estatales constituyeron el instrumento formal de la descentra-
lizacidén bajo la modalidad convencional. Dichos instrumentos
deber{an establecer las modalidades y mecanismes para la pres-
tacién de los gervicios federales de educacidén b&sica y normal
y de los respectivos servicios estatales, considerando que la
SEP continuaria ejerciendo facultades normativas y de control,
supervisién y evaluacién del sistema educativo; que cada ser-
vicio gostendria su régimen juridico y administrativo: que
continuarfan funcionando las Comisiones Mixtas de Escalafén y
de Cambios; que los trabajadores mantendrian vigentes sus
derechos laborales individuales y colectivos; que Se manten-
drian vigentes l1as relaciones laborales entre los gobiernos
estatales y sus trabajadores de la educacién; y gque se pon-
drian a disposicién de los gobiernos de los eatados los racur-
sos materiales y financieros destinados a los servicios educa-

tivos federales.

Estos acuerdos establecen 1la integracién de un Consejo
Estatal de Educacién Pablica con funciones de vigilancia,
estudio y proposicién de medidas para continuar con el proceso

de descentralizacion, El titular de la DGSCEP serfa nombrado
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de comin acuerdo entre autoridades federales y estatales, vy
las modificaciones al sistema educativo requeririan el acuerdo,

expreso de ambas partes.

A lo largo del sexenio 1982-1988, el proceso de des-
centralizacién  se complicé gradualmente hasta su estanca-
miento, desvirtudndose en la medida que los intereses cupu-
lares del OSNTE y lag cuotas de poder que éste reclamaba,
entre otras razones, s8e inclinaron a ignorar la participa-
cién de las autoridades estatales en la elaboracién de los
acuerdos de coordinacién, al grado que éstoz 1llegaron a
egtar elaborados exclusivamente por representantes de la
SEP y el s8indicato, quienes presionaban a los gobernado-
res y secretarios de educacién para que se limitaran unicamen-—
te a firmarlos". Bajo esta dindmica viciada, los propios
directores gensrales de Servicios Coordinades de Educacidén
PGblica eran impuestos por funcionarios del centro, su
filiacién era gsindical u oficialy 93u compromiso con los
intereses de la ontidad donde se dessmpefiaban resultaba

cada vez més débil.

B Mvarer Garcfa, Isafas; Op. cit., en: Guevara Niebla, Gilberto, Op. cit., pp. 173-174.
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2.2.2 La nusva estrategia de descentralizacién educativa:
el periodo 1989-1994.

2.2.2.1 Descentralizacién y modernizacidn

Durante la gestidén del presidente Carlos Salinas de
Gortari, la idea de modernizacién ha ocupade un lugar prepon—
derante &l interior del discurso politico, come estrategia de
prosecucién de los objetivos delineados por el Plan Nacional
de Desarrolle (PND) 1989-1994. Siendo la politica educativa .
uno de los medios prioritarios para alcanzar el mejoramisnto
productivo del nivel de vida de la poblacién, au planificacién

gravita sobre el mismo impulso modernizante.

El propio Plan expresa el condicionamiento reciproco
antre modernizacién y descentralizacidn, cuando afirma que la
primera “... implica fortalecer la division y la colaboracion
entre poderes, revitalizar el régimen federal y hacer efectiva
la descentralizacién de decisiones y recursos, siempre dentro
del marco que establece la Constitucién... Eatos cambios
apuntan al mantenimiento de estas institucionea bdsicas al
ritmo de la madurez regional, la liberalizacidén del potencial
creativo de las entidades federativas y a una vida institucio~
nal entre poderes que promueva... un adecuado gobierno para el

pueblo.“30 De tal suerte, 3 necesario precigar el término

¥ Poder Liecutivo Pederal; Pian Naciopal de Desarrollo 1389-1394, p. 18
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modernizacién para poder enlazarlo con el de descentraliza-
cién, el cual adquiere nuevas particularidades en el uwuiltimo

periodo de gobierno.

La modernizacién se entiende como un proceso hacia la mo—
dernidad. La modernidad es una idea plenamente renacentista
que se consolida con el surgimiento del Estado nacional en
la Europa del sigle XVI, y refleja la contraposicién de lo
antiguo—feudal con 1o moderno-nacional capitalista. Por su
origen, la modernidad es una condicién ideoldgica que repre-
senta la autoconciencia de un momento histérico que ha rebasa-

do lo antiguo.

En la actualidad existen sociedades posmodernas que han
rebasado esta condicién y paralelamente el concepto de moder-
nidad ha cobrado nuevag formas: "... la modernidad de un pais
no se expresa forzosamente en un alto nivel de riqueza, 8ino
en 1los reducidos niveles de degsigualdad econdmica, en su Ssegu-
ridad Jjuridica. en un elevado grado promedio de instruccidn y

un alto nivel de democracia."31

Por consiguiente, la modernizacién es una estrategia
tendiente a enfrentar la rigidez de las estructuras econdmicas

y socio-politicas que impiden su adecuacién a las nuevas

i fey Ropan, Benito; "Los resultados electorales y sus razoaes’, en: El Fiosnciero, 24 de agosto de
1989, cit, por: Castro Valdéz, Rodolfo, Descentralizacién: uo mecanjsmo de wodersizacién gubercamental en

Kéxico, p, b5,
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condiciones predominantes, cuando los esquemas o modelos de

desarrollo se han agotado.

El1 PND 1989-1994 explicita que el camino para la realiza-
cién de los objetivos nacionales es la modernizacién, y que su
primer sujeto serfa el Estado Mexicano, a quien el momento
histérico le exige ser eficaz para cumplir con sus obligacio-

nes constitucionales.®

De acuerdo con Alain Touraine, 'mien-
tras que la modernidad es un conjunto de atributogs de organi-
zZacidén social, la modernizacién eg un movimiento, algo decidi-
do, una movilizacién a la cabeza de la cual estd el Estado,
cualesquiera que sean las fuerzas gociales de las cuales

".33 Solamente cabria acotar que la modernizacién sge

depende
instrumenta por una élite politica modernizante, en el caso de

México, identificada con el bloque de la tecnocracia.

En el PND se consigna la necesidad de descentralizar el
sigtema educativo como alternativa para responder a las deman-
das de la sociedad y propiciar mayor participacion de égta en
la prosecucién de sug metas, como una opcién para superar el
agotado esquema centralizante. En una palabra, se propone
descentralizar para modernizar, lo cual deviene en condicién

ging qua non del mejoramiento productivo del nivel de wvida.

2 p1in Nacional... p. 15,

L Touraige, Alain, *Modervided y especificidades culturales®, eo: Vertieotes de 1a modernizacife,
IEEPES, 1999, P. 12.
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Por tanto, la descentralizacién se plantea como uno de los
elementos propulsores de la medernizacién que, a su vez, segﬁn.
lo expresa el propio Plan, debe contribuir al fortalecimiento
del federalismo y a la reconciliacién de las acciones de
politica educativa con las necesidades, intereses y aportacio-
nes de la sociedad en el lugar donde se generan, aprovechando
su potencial creativo y dinamizando el sistema. en un marco de
modernidad, por su alta participacién social y capacidad de

respuesta.

2.2,2,2 La propuesta del Programa para la Modernizacién
Educativa 1989-1994 (FME).

El programa sectorial de educacion para el perdiodo 1989-
1994, contiene entre sus principales premisas el agotamiento
de]l modelo que sSe basa en apoyar particularmente la fun;idn
educativa en la accién federal, el cual propicia un desempefio

costoso e ineficiente.

Establece ademds que "la descentralizacién no significa
abandonar el mandato constitucional de una educacién nacional
integradora... (sino) reconocer que la comunidad local permite
articular, potenciar y dar vida propia y original. en todos
los rincones del pais, a log valores del consenso nacio-

nal.,."#

u Poder Ejecutivo Federal, Programa para l@ Modermizecién Bducativa 1389-1394: p. 7
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Sobre esta base, propone un modelo de modernizacidn
educativa que intenta pasar de 1loag logros cuantitativos a los
cualitativos, a través de la instauracidén de una nueva rala-
cidén entre las instancias gubernamentales y 1la sociedad civil,
A tal propdsito el modelo contempla, fundamentalments, la
realizacién de cambios estructurales ... para superar la
tendencia de todo aistema educative a mantener y reforzar el
atatus quo social...", entre los que sge encuentra una reas-

tructuracidén organizacional,

La reorganizacion interna del sistema educativo se orien—
ta hacia su completa descentralizacién, lo cual busca ser un
detonador de acciones innovadoras Y motor de otros cambioa.
"La descentralizacién requiere ol disefio de modelos de organi-
zacidn y la operacién de sistemas flexibles que puedan jnsti-

tuirse en log diversos contextos regionales..‘"%

8in desarrollar estrategias con mayor profundidad, el
Programa para la Modernizacisn Educativa 1989~1994 (PME)
egtablece cuatro compromisos de la modernizacion educativa:
hacerla democrdtica y popular por cuanto a sus principios:
darle cardcter nacional en lo relacionade a métodos y conteni-
dos; vincularla al trabajo y la productividad y. por ultimeo.

hacerla eficaz, por cuanto se refiere al impacto esperado en

B 1nid, p. 18.
B g, p. 2.
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el nivel de vida de la poblacién. Para conseguir el cumpli-
miento de estos compromigsos. establece que “... el gistema
educativo nacional descentralizard la operacién de sus
servicios educativos de los ciclos preescolar, primaria,
gsecundaria y normal; reordsnard su administracién: acentuard
la planeacidén y la evaluacién, y fomentard la participacion

social."¥

2.2.2.3 Las acciones: del Acuerdo Nacional para la Mo-
dernizacién de la Educacién Basica (ANMEB) a 1la
nueva estructura del Sistema Educativo Nacional

El 18 de mayo de 1992, a tres afios de haber emergido las
propuestas del Programa de Modernizacion Educativa, se sus-
cribe el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educa-
cion Basica (ANMEB). entre el Poder Ejecutivo Federal y los
ejecutivos de todas las entidades federativas, asi como por la

Secretaria General del Comité Ejecutivo Nacional del SNTE.

El ANMEB como ijniciativa del Gobierno Fedsral y la
cupula gindical, retoma el diagnéstico del Programa para la
Modernizacién Educativa por cuanto se refiere a las limita-
cicnes del sistema educativo nacional, expresadas en el
divorcio existente entre las acciones de politica educa-

tiva y su impacto sobre el conglomerado social demandante.

¥ 1hig, p. 0.
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Reconoce el agotamiento del esquema de organizacioén cen-
tralizado por su acusada y creciente ineficacia, asi como por
la ambigiiledad de las atribuciones que en la materia estdn
conferidas a cada orden de gobierno: Federal. estatal y

municipal.

De esta suerte, propone "tres lineas fundamentales de
estrategia para impartir una educacién con cobertura y con
calidad adecuada: la reorganizacién del gistema educativo, la
reformulacién de contenidos y materiales educativos, y 1la
ravaloracién social de la funcién magisterial.“Jn Por el tema
que se analiza en el presente trabajo, tunicamente se abordarad

la primera linea.

La reorganizacién del sistema educativo se plantea en dos
vertientes: la consolidacién del ‘“federalismo educativo" por
una parte, y la promocién de una nueva participacién social,

por la otra.

En la primera vertiente. el Acuerdo toma el mandato cons-
titucional de que en el ejercicio de la funcién social educa-
tiva concurran Federacién, estados y municipios, para lo cual
establece que los gobiernog estatales se encarguen de dirigir

los establecimientos educativoes con que la SEP hablfa venido

B gecrotaris de Educacitn Piblics; huerdo  Macionat para 1a Modernizacidn de la Bducacida Bisice
pl
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prestando los  servicios de educacién preescolar, prima—
ria, secundaria, para formacién de maestros, indigena y

especial.

Puntos principales de acuerdo en esta vertiente son:

1. El Ejecutivo Federal traspasa y el respectivo gobierno
estatal recibe los establecimientos escolares con todos

los elementos técnicos y administrativos, derechos y
obligaciones, bienea muebles e inmuebles con los que la

* SEP prestaba el servicio, asi como los recursos financie-

ros utilizados en su operacidn,

2. El Ejecutive Federal conserva las mde altas funciones
normativas y de vigilancia de las disposiciones legales
aplicables, lo cual asegura el cardcter nacionhal de la
educacidn. Esto se refiere a las modalidades educati-
vag, planes vy programas de estudio, dotacién de libros
de texto gratuitos, evaluacién del asistema educative

nacional.

3. La autoridad nacional ejercerd una funcién compensatoria
entre egstados y regiones, velando porque se destinen
recursos relativamente mayores a aquellas entidadeas con

limitaciones y carencias mé&s acusadas.
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El Ejecutivo Federal se compromete a transferir recursos
suficientes para que <c¢ada entidad eleve calidad y cober-

tura del servicio a su cargo.

Cada gobierno estatal, por conducto de su é6rgano compe-
tente, sustituird al titular de la SEP en las relaciones
juridicas con los trabajadores de los servicios que se

trangfieren.

Cada gobierno estatal, reconocerd y proveerd lo necesario
para respetar Integramente todos log derechos laborales

de los trabajadores mencionados.

Los gobiernos estatales reconocen al SNTE como el titular
de 1las relaciones laborales colectivas de los trabajado-
res de los servicios que se incorporan a los sistemas

estatales de educacidn.

Sera responsabilidad de los gobiernos estatales proponer
a la SEP el diseflo de contenidos regionales y su adecuada

inclusién en los planes de estudio.39

Respecto a la vertiente de la nueva participacison social,

ANMEB invoca la incorpeoracién activa de maestros, alumnos,

padres de familia, directivos escolares y autoridades educati-—

B 1id, pp. 81,
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vaa de las diferentes esferas de gobierno, en el proceso

educativo nacional.

Al articular la participacién social, se busca eliminar
intermediaciones burocrdticas y., por ende, dar mayor eficien-
cia én el conjunto de procesos administrativos y educaciona-
les, toda vez que permitirian un mejor desempefio escolar,
adoptando la comunidad., el papel de una contraloria social no

coercitiva, sino persuasiva y propositiva."0

E1 ANMEB reguldé la nueva estructura del sistema educativo
hasta l1a promulgacion de 1la nueva Ley General de Educacién, en
julio de 1993. En este lapso la implemesntacién de los princi-
pales puntos del Acuerdo, respecto a reorganizacién del siste~
ma educativo, casi se encontraba estancada: la transferencia
de atribuciones y recursos de la Federaciéon a los estados
generd un clima de incertidumbre y confusién, que se reflejaba
en una marcada resistencia de las propias entidades federati-

vas a manejar el nuevo esquema.

Es de destacar, que en la prédctica continaa  manejdndose
la divisién entre sistema federal y egstatal al interior de un
mismo estado, por 1o que su acordada supresién unicamente
reviste cardcter virtual. Sobre este punto se abundard en el

tercer apartado de este trabajo.

“lmd.wll
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La ya mencionada Ley General de Educacién, configura un

marco juridico actualizado en materia educativa, aobre todo en
lo que se refiere a la concurrencia de los tres &mbitos de

gobierno en el ejercicio de esa funcién.

En su capitulo II. "Del federalismo educativo”. la Ley
expedida determina la distribucién de la funcidén gocial educa-
tiva, 1lo cual. de acuerdo con la exposicién de motivos de su
iniciativa, estd orientado a garantizar el cardcter nacional
de la educacién. delimitando las atribuciones que corresponden
a las autoridades educativas en el dmbito de sus respectivas
competencias y estableciendo las que son concurrentes (Articu-

los 12, 13 y 14).

En lo que se refiers a la funcién compensatoria dsl
Gobierno Federal, la cual se establece desde el ANMEB, el
capftulo III de la Ley General contiene disposiciones orienta-~
das a gque cada gobierno local ae dessmpefls activamente en la
educacién de sus respectivas comunidades, de acuerdo con su
capacidad y recursos disponibles, con apoyo del Gobierno
Federal, para equilibrar cuantitativa y cualitativamente el

gervicio en las diversas regiones del pais.

La Ley General de Educacién es resultado de la necesidad
de consolidar, por la via legislativa, el proceso de descentra
lizacién educativa que, a pesar de tener un antecedente impor

tante, no habia alcanzado concrecién por la via convencional.
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A efecto de llevar a la préctica el mandatoe de la Ley
General, ae acelerd la reestructuracién interna de la SEP,
confiriendo a ésta una nueva oréunizacién congruente con la
nueva distribucién de la funcién social educativa. En este
contexto, el 26 de marzo de 1994 se publica en el Diario
Oficial de la Pedsracidén el nuevo Reglamento Interior de la
Secretaria de Educacién Pablica, el cual presenta una menor
egtructura con wunidades administrativas que, en los niveles
bésicos, unicamente conservan funciones normativas, reservando
las funciones operativas al dmbito exclusivo del Distrito

Federal, tal como la Ley del sector lo prevé.

En la prdctica cotidiana aun existen inercias, usos vy
costumbres centralistas que la norma juridica no ha podido
revertir. No obstante, el haber legislado la descentraliza-
cién educativa refuerza la orientacién de 1la politica gue en

este dmbito empieza a despegar.

Tampoco se debe ignorar la multiplicidad de factores de
orden técnico, politico o gremial gue se contraponen al avance
de la descentralizacién. En el siguiente apartadeo se intenta
dilucidar 1los alcances del proceso contrastidndolos con la
naturaleza del Estado Federal, para poder establecer algunocs
juicios respecto a la consolidacién o debilitamiento de este

Galtimo.



3. LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA
COMO FACTOR DE FORTALECIMIENTO
DEIL. FEDERALISMO

3.1 APORTACIONES DE LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA AL FORTA-
LECIMIENTO DEL FEDERALISMO

Durante los dos primeros afiog desde la suscripcidén del
Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Bésica,
el 18 de mayo de 1992, se desarrollaron miltiples acciones de
cardcter técnico orientadas hacia la reorganizacién del siste-
ma educativo, propuesta como uno de los tres ejes fundamenta-

les de dicho acuerdo.

El discurso oficial dejé de emplear el término descentra-
lizacion para denominar este proceso, sustituyéndolo por el de
federalismo educative. "Por federalizar la educacion, se en-—
tiende la transferencia del gobierno federal a los estados de

la federacién de 1la responsabilidad que tenia de operar el

servicio educativo,'® Conceptualmente, un proceso de fede—
ralizacién habria que entenderlo “... pura y claramente como
centralizacion”.® No obstante, a efecto de evitar problemas

4 wocteqm Barragdn, Esteban, "Mvances de la federalizacidn educativa en México®, en: Secretarfa de
1a Contralorfa General de 12 Pederacidn, La adwinistracién piblica contempordnea es Wéxico, p. 156

2 Noreno Espinoza, Roberto, Op. cit., en: Revista de la Universidad de Guadalajara, Vol. IEl, Ném
5, p. 13,
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de orden interpretativo, y con el afd4n de Ber consistente con
la teoria, en este trabajo se continuard empleando el término

descentralizacion.

Desde la perspectiva programatica de la descentralizacién
educativa, se intenta impulsar un proceso de concurrencia de
los &mbitos Federal y estatal en el desempefio de esta funcién
social, ampliando las posibilidades objetivas de este ultimo
para asumir su responsabilidad, exclusivamente en aspectos

operativos.

Dicha estrategia, consistente en la transferencia del
Ejecutivo Federal a los ejecutivos esgstatales dea todozs los
elementos materiales, técnicos, administrativos y financieros
ompleados en la prestacién de los servicios de educacién basi-
ca, con afianzamiento en la autoridad central de atribuciones
de caracter exclusivamente normativo, se propone concrstar el
proceso de descentralizacion (por servicio), para asi gentar
las bases del mejoramiento de la calidad y cobertura indispen-—
sables para alcanzar los objetivos de la modernizacién y

desarrollo planteados por la actual administracién.

A través de la descentralizacién se pretende dina-
mizar en forma «creciente la participacién social en la educa-
cién, mediante la formacién de Consejos Estatales, Consejos

Municipales y Consejos Eacolarea de Educacién, cuya compo-
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gicién incorpora al magisterio, familia, miembros de la
comunidad y autoridades de cada entornc al que perte-—

nezcan.

Paralelamente, 1la SEP se reorganiza, una vez que se
desgpojé de 1la carga de atender la operacién de los servicios
en todos los estadog, conservando esta responsabilidad unica-
mente en el Distrito Federal. Esto le permite fortalecer su
papel de autoridad -educativa a nivel nacional, porque las
atribuciones normativas, decigorijas y evaluativas le quedan
regervadas. Cito nuevamente al ex-subsecretario de Coordina-
cién Educativa: "... con la transferencia de funciocnes vy
recursos..., la Secretaria de Educacién Pibica dejé de ser una
dependencia prioritariamente operativa para ser fundamental-

mente normativa...”“

Actualmente, las entidades federativas cuentan con deres-
chos y obligaciones que en materia de operacién del servicio
de sducacién a nivel bésico anteriormente correspondian a la
SEP. Los 6rganos dependientes de los gobiernos estatales, que
se encargan de administrar 1la educacién publica, también ae
han transformade. Disponen de mayor capacidad administrativa
acbre los recurses asignados y, consecuentemente, de un mayor

universo de responsabilidades y accién.

9 woctezvm Barragdn, Eoteban, Op. cit., en: Secretarfa de la Contralorfs General de la Federacién
Op. cit., p. 165
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Aun no es posible disponer de indicadores precisos o
cercancs que puedan asociarse de manera directa a la descen-
tralizaciéon del aparato educativo. Por tanto, tampoco es po-
gible analizar resultados desde el punto de vista de calidad y
cobertura: el Nuevo Plan de Estudios de Educacién Bdsica no
egtd implantado en su totalidad, y la asimilacién de los
elementos objeto de transferencia, sigue un proceso no exento
de problemas de distinto grado y naturaleza en cada entidad

federativa.

Desde un enfoque en que el desplazamiento del punto de
equilibrio entre centralizacién y descentralizacién hacia esta
ultima., deviene en condicién para vigorizar la organizacidn
del Estado con arreglo a la 16gica del federalismo, la admi-
nistracién de la educacién publica ha sido terreno fértil para
explorar posibilidades y retos en el contexto de la realidad

nacional,

No obstante, es necesario valorar las estrategias adopta-
das por la administracién salinista en su verdadera dimensién,
porque no todo lo que el ANMEB propone para la reorganizacién
del sistema educative nacional corresponde a una wverdadera
descentralizacién, ni todo lo que se espera de la descentrali-
zacién es necesariamente factible en materia educativa. No
se debe olvidar que el movimiento hacia un federalismo mas

acabado precisa. entre otras cosas, una descentralizacién gue
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abarque todas las esferas de la vida publica, lo que a su vez
lleva implicita mayor democracia por virtud de la creciente

participacién social que desencadena.

En el caso especifico de la educacién, las atribuciones
transferidas por el Gobierno Federal a 1os gobiernos estatales
se situan exclusivamente en el terreno de lo operativo, y la
SEP 9e reserva la funcién normativa-decisional. Independien-—
temente de gue ge pudiera identificar en esta division de lo
gue se transfiere ¥y lo que s8e conserva, una resistencia cen-
tripeta a la adopcién de nuevos esquemas de gestién de la
funcién educativa, es de subrayar que el mayor peso de la
funcién normativa recae sobre el aspecto técnico-pedagdgico.
Y es dificil proponer que la descentralizacidén se haga exten—
siva a esta esfera de actividad porque, si bien los contenidos
curriculares locales identifican al individuo con su contexto
Y io arraigan a su regidén, por si mismos no sustentan la
reproduccién ideolégica del Estado ni garantizan la adquisi-
cién de conocimientos universales, gue resultan indispensa-
bles a medida que avanzan los procesos de integracidn e
interdependencia econdémica a nivel mundial. Congecuentemen—~
te, s necesario determinar las proporciones de contenidos
regionales vy nacionales que deben configurar ia curricula
educativa, asi como los mecanismos de colaboracidén real
entre  autoridades locales y federales que permitan articu-

larlos de manera tal, que efectivamente propicien el desarro-
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110 arménico del individuo. como 1o expresa el Articulo Terce-

ro Constitucional.

Congiderando que la descentralizaicdén consiste en que los
entes locales de poder publico definan sus normas y solucién
de necesidadesg con arreglo a sus propias condiciones, y que la
esencia del federaligmo es un acto de descentralizacidén poli-
tica cuya concrecién debe expresarse en el dmbito administra-
tivo, es posible aceptar, sin conceder, que un proceso como el
que actualmente se lleva a cabo para reorganizar el sistema
educativo podria ser el preludio de un avance real en la
consolidacidén del federalismo, siempre y cuando exista la
voluntad politica suficiente para desplazar el punto de equi-
librio del centralismo-descentralismo hacia un sitio en que
las comunidades publicas locales tengan una verdadera partici-
pacién en la toma de decisiones que las afectan directamente
como consumidores de un servicio publico y como integrantes de

una nacién.

Por otra parte, si se congidera que una descentralizacién
por servicio, como lo es la educativa que aquf se analiza,
puede adquirir cardcter politico en razén de que la propia
colectividad en que recae exprese sus intereses especificos a
través de la funcién recibida, y tome decigiones a través de
érganos legitimamente constituides, es necesario gque los

procesog de eleccién de autoridades estatales y federales sean
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cada vez mds trangparentes y auténticos, ademds de que se

impulse paralelamente la consolidacién de la autonomia finan~

ciera estatal.

3.2 LIMITACIONES DE LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN EL
FéRTALECIMIENTO DEL FEDERALISMO

El proceso de descentralizacién educativa se ve fuerte-
mente limitado por agentes internos ¥y externos al sistema
nacional que lo engloba, cuya actuacidn tiende a revertir los
alcances tanto en calidad y cobertura del! servicio, como en lo
que se refiere a una auténtica organizacion federalista del
Estado Mexicano, con las implicaciones de perjuicio sobre el
ejercicio democrdtico o accién articulada congensual entre

sociedad civil y esferas gubernamentales.

Dichos agentes tienden a la congervacién del status—quo
centralista, apoydndose en practicas de fuerte arraigo tradi-
cional. Entre éstas se cuentan los modos de operacién "cen-—
tro~periferia”, en los cuales ge recurre al centro para 1la
golucién de conflictos locales o regionales: o para legitimi-
zar la introduccién de contenidos programaticos en la curricu-

la educativa.t

M ragassus, Jun; Desceatralizacidn y desconchatrasifn de Jos sistemas edvcativos en Awérica Latina
{undamentos y disensiones criticss, p, 143,
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En México. después del Acuerde Nacional para la Moderni-
zacion de la Educacién Bdsica y la Ley General de Educacidén,
esta prdctica permanece. Al interior del sistema educativo,
la principal conflictiva es de orden laboral, y aunqgue el
Gobierno Federal ha transferido las relaciones de este tipo
con log trabajadores de la educacién, a cada gobierno estatal
dentro de su demarcacion, el Sindicato Nacional de Trabajado-
res de la Educacidén continta funcionando centralmente. Sus
principales decisiones se toman en la cupula, lo que implica
necesariamente la prevalencia de negociaciones a nivel cen—
tral, que potestativamente corresponderfian a las entidades

federativas, salvo el caso del Distrito Federal.

En cuanto a las caracteristicas que revisten las entradas
del sistema, identificadas como demandas de grupos sociales de
diferente filiacion y alcance, nacional o a veces local, con—
tintan dirigiéndose hacia el Gobierno Federal, muchas de ellas
hacia ¢l titular del gector quien, en funcidén del grado de
compromiso gue representan, ejerce una autoridad mds tradicio-

nal que racional o legal. para satisfacerlas.

La tendencia centralista se impulsa también desde el
aspecto del financiamiento, porque la estructura tributaria
privilegia la captacién de alcance nacional, arraigando el
caracter subsidiado de la educacion a nivel estado, lo cual

implica que la programacidén de recurses. tanto internos como
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externos, tiendan a realizarse centralmente, ademas de las

limitaciones decisionales que representa.

Para Juan Casassug, quien analiza los procesos de descen-
tralizacién educativa de varios paises de América Latina, “los
factores que tienen la incidencia mayor en la tendencia hacia
el centro, son las organizaciones de cardcter nacional, como
lo gon las tecno-burocracias, que con la descentralizacién ven
su gituacién amenazada por la pérdida del poder y pérdida del
empleo, y las organizaciones nacionales de los maestrog, para
quienes la negociacién colectiva debe realizarse a nivel

central,*®

Mbas <cosas se han visto claramente reflejadas en la
experiencia mexicana, la cual demuestra ademds que existe wuna
fuerte identificacién entre las mencionadas tecno-burocracias
y la organizacién sindical: en la primera etapa del proceso de
degcentralizacién educativa impulgada por Miguel de la Madrid
Hurtado, se derivé en una prdctica perversa del modelo que se
queria adoptar: se obtuvo una reconcentracién caracterizada
por la preeminencia del Comité Ejecutivo Nacional del SNTE
sobre las autoridades institucionales, en la toma de decisio-
nes de competencia exclusiva de estas ultimas, en perjuicio de
las atribuciones conferidas a los estados por ministerio de

los acuerdos de coordinacién, y del esquema de corresponsabi-

9 1., p. 195,
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lidad adoptade en la gestién del servicio al imponer, la
cupula gremial, a la mayorfa de los directores generales de

Servicios Coordinados de Educacidn Pl.‘xblica.‘6

Considerando que el enorme poder politico acumulado por
el SNTE encuentra su origen en las estrategias corporativas de
legitimacién de los gobiernos posrevolucionarios, es posible
entender que como organizacién, sea uno de 1los factores més
contrapuestos al proceso de descentralizacion, Se ha fortale-
cido gracias a las prdcticas centralistas y su ambito de poder
no puede ser vulnerado sin un costo importante para el gistema

politico.

Consecuentemente, la autonomia estatal que confiere la
descentralizacién se ejerce en términos mds formales que
reales, ya gque en este d4&mbito las autoridades frecuentemente
supeditan su accidén a los acuerdos tomados desde el centro, lo
cual inhibe iniciativas 1locales y frena 1los avancaes en la
prdctica de un esquema que fortalezca la organizacién politica

del Estado Federal.

Las caracteristicas de la descentralizacién del sistema
educativo nacional revelan que su impulso se circunscribe al
terreno administrativo, como un instrumento para alcanzar

mejores niveles de impacto, cobertura y eficiencia. En este

# Avarez Garcfa, Isafaz, 0p. cit., en: Guevara Miebla, 6ilberte. 0p. eit., p. 171
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proceso, el Gobierno Federal se despoja de sus obligaciones
‘operativas y reafirma sus atribuciones normativas: transfiere
las primeras para reducir la entropia al interior de su es-
tructura con el propdsito de adquirir mayor capacidad de
control, vy fortalece su poder politico (central) reservandose
las funciones de supervisién y evaluacion, gque le permitirdn
continuar incorporando a la poblacién a una institucionalidad
que retroalimente la legitimidad de los Organos de poder pu-
blico. Este proceso, inducido desde el centro hacia la peri-
feria, no coincide bien a bien con la acepcion de descentrali-
zacioén, porque no impulsa la transferencia de atribuciones
decisionales, mds identificads con el guehacer politico. Por
el contrario, se caracteriza por estructurarse en un esquema
en gque prevalece una estricta separacién entre las funciones

de decisidén y de ejecucion.

Lo anterior debilita el argumento de que la descentra-
lizacién educativa fortalece el federalismo, siendo éste
la expresidén de un Estado cuya organizacion polftica se
debe sustentar en el equilibrio entre el poder centratl
Y el poder local: no s8e trata de asistir a una descen-
tralizacion tan vasta que tienda a desarticular el Estado
nacional, pero tampoco es aceptable un federalismo que
privilegie la eficacia del poder central sobre 1la del poder

local.
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Tampoco se debe ignorar que el peso de la tradicidn
centfalista en México Jjuega un papel insoslayable como agente
de contencion para la instauracion de nuevas prdcticas politi-
co-administrativas identificads con la autonomia local y el
federalismo. En las entidades federativas., es frecuente
encontrar que las propias autoridades locales tienden a eludir
nuevas responsabhilidades que anteriormente nadie les confe~
ria, bien porque las consideran privativas de la esfera Fede-
ral, bien porque no cuentan con todos los elementos técnico-
administrativos ni  la experiencia suficiente para asumirlas., y
cuando 19 deben hacer, como en el cagso de la educacion, tien-
den a conservar y aun reforzar los mecanismos heredados de la
gestion centralista. Este fendmeno se aprecia claramente en
la diferencia de procedimientos que contintan prevaleciendo
para la admlnlstracion del personal dccente ex-federal en
relacion al originalmente estatal, aun cuado el gobierno de
cada entidad federativa ha quedado como titular de las rela-
ciones labotales con todo el personal gue preste sus servicios

a la educacion publica bdsica dentro de su demarcacion.

Actualmente, la manera de apreciar el deber ser de la
gestion publica. estd orientada hacia una dependencia desmesu-—
rada de las autoridades centrales, 1o cual refleja la existen-
cia de una subcultura polftica que no favorece, por cierto, el
avance democrdtico y que no es atribuible en forma exclusiva a

una simple apreciacion distorsionada de los principios que
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fundamentan la organizacion polftica del Estado Mexicano. por
parte de quienes detentan representatividad en las esferas
locales. Es necesario incorporar multiples factores para
explicar este fendmeno, desde agquéllos gue entrafian un conte-
nido puramente histérico y que podrian remontarse hasta la
dominacién del! pueblo mexica, hasta los que permitan analizar
la omnipresencia del partido en el poder, sus estructuras y
mecanismos internos de funcionamiento como uno de los pilares
del sistema politico mexicano, y el liderazgo natural que el
Ejecutivo Federal ejerce sobre el mismo. Sobre este aspecto,
José Gamas Torruco resalta que "el partido predominante... no
es una organizacioén monolitica, sino gque en su interior se da
un juego de corrientes e intereses. Entre ellos ocupan un
lugar relevante los de las entidades federativas que se venti-

lan, negocian y ponderan antes de cada eieccién estatal . ¥

En este gentido, el proceso de descentralizacion educati-
va emprendido durante el presente sgexenio representaria, en
primer término, una reafirmacion del poder federal, mds que el
reconocimiento del potencial que los entes locales pueden
desplegar en el ejercicio de esta funcidén gocial. No obstan-
te. la falta de experiencias reales en este campo impiden
conocer hasta queé grado pusde descentralizarse el guehacer
educativo sin fragmentar el consensc nacional Yy su cohgruencia

con un proyecto histérico.

¥ Gsmas Torruco, Josd,, Op. cit., p. 166
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El Estado Federal debe soportar su organizacién politica
y administrativa sobre una ccexistencia equilibrada entre el
centralismo que representa la Federacién y el descentralismo
gue representan log poderes estatales; equilibrio que no es
estdtico, 8sino que desplaza su vértice obedeciendo fundamen-
talmente a razones de cardcter histérico en donde se refleja
la correlacidén de fuerzas prevalecientes al interior de la

sociedad.

En México, la organizacion federal del Estado expresa la
voluntad de unidad nacional en coexistencia con una multipli-
cidad de identidades regionales del mds profundo arraigo. Si
bien juridicamente no sge reconoce un federalismo inacabade, Yy
constitucionalmente su vigencia es inobjetable, el discurso
oficial reconoce el imperativo de fortalecerlo ampliando las
bases de la participacién social en tareas que le competen al
propio Estado, como la educativa, 1lo cual habrd de conducir a

fortalecer las prdcticas democrdticas.

Considerar la preexistencia de una autonomia local en 1la
configuracién del Estado Federal M;xicano, conduce a refie-
xiones sobre la desigualdad de desarrollo entre 1los entes
locales que deciden asociarse soberanamente: partir de niveles

64
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equivalentes es cuasi-imposible., y ademds, el federalismo debe
contar entre sus fines el de la equidad, por el derecho que

cada entidad tiene a ésta cuando forma parte de aquél.

5i no se parte de niveles de desarrollo equivalenteg. el
grado de autonomia 1inicial necesariamente es distinto. Ambos
elementos deben fortalecerse por virtud del pacto federal, vya
que éste da origen a un poder central, por definicién, desau-~
tonomizante, lo cual es perfectamente natural. Sin embargo,
la evolucién del Estado Federal no debe detenerse en ese
estadio intermedio ., sino llevarse a otro superiocr, caracteri-
zado por el movimiento hacia la descentralizacién, que a su
vez impulse el pluralismo igualitario con autconomia de pleno

ejercicio para los entes locales y regionales.

En este orden de ideas, el proceso de descentralizacién
educativa repregenta el principio de un movimiento prospectivo
hacia la consolidacién del federalismo. Sus alcances son muy
limitados, pero la tendencia que repregenta contiene un poten-
cial incalculable, que ofrece nuevas expectativas, en términos
de una también creciente exigencia democrdtica por parte de la

gociedad civil.

Actualmente, en el gector educativo se instrumenta una
descentralizacién artificiosa que estd limitada de origen,

porque no se extiende al 4mbito decisional politico, sino
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exclugivamente a lo operativo. Mantener este mismo enfoque
gobre la politica educativa conduciria necesariamente al
egtancamiento y reversién del proceso, en el que también
inciden como factores reaccionarios los intereses de las
tecno-burocracias y del corporativismo gremial, cuyo poder, de
origen y ejercicio tradicional. se veria desarticulado en

igual medida que la descentralizacién avance.

Esta reaccion se ve impulsada por el tradicionalismo
poifitico que priva en el pais., A dos meses de haberse reali-
zado lag elecciones para renovar los Poderes Federales, per-
sigte la simbiogis clientelar entre partido de estado y corpo-
raciones gremiales, como es el caso del SNTE, en el sector

educativo.

El verticalismo centralista en la conduccién de la des—
centralizacién del sistema educativo también es una limitante
de subrayada importancia para el proceso mismo. Por tanto,
aunque la descentralizacioén es, por definicién, un desplaza-
miento de poder del centro a la periferia. la participacion
del poder local debe de ser efectiva a través _de un Poder
Legislativo Federal mds vigoroso, plural y auténomo, que no

esté subordinado a las decisiones del Ejecutivo,

Se asiste por tanto, a un momento de coyuntura que

contiene la simiente de un federalisme auténtico, pero que
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posiblemente no germine. Dependerd, en primera instancia, de
que a medianoe plazo se estructure un proyecto integral con
eata orientacidn, en cuya conceptualizacién y ejecucidn
participen ambos ¢rdenes de gobierno, el Federal vy el esta-
tal, y se extienda a todas las esferas y sectores de la admi-
nistracion publica, reduciendo la tendencia del primero a
absorber funciones y estimulando en el segundeo la amplia-
cién de su zona de autonomia, en el marco de la Constitucién

general,

Es preciso aclarar que para arribar a un federalismo
consolidade no se propone una descentralizacidén a ultranza, ni
se debe perseguir su expresion pura, misma que ed irrealiza-
ble. El gradoy calidad del federalismo que se alcance tendré
que ponderarse en razdén del avance democrdtico gque logre la
sociedad, porque en esa medida serd gue las decisiones tomadas
al interior de las comunidades locales revistan verdadera

legitimidad y consenso.

El cago de la educacidn permite ilustrar la estrategia
empleada para reimpulsar el proyecto federal mexicano. Su
descentralizacién come servicio podrd ir evolucionando, pero
en relacién a la organizacién federal del Estado Mexicane,
ésta solamente se fortalecerd merced a la puesta en préctica
de acciones gue e inscriban en un proyecto integral democréd-

ticamente planeado.
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La descentralizacién educativa debe conducir a una mis
amplia participacién ciudadana no Gnicamente supletoria del
gobierno en acciones de mejoramiento escolar, sino en la toma
de decisiones orientadas a un mejoramiento real de la calidad
de vida de las comunidades locales. Para poder lograrlo, se
hace impostergable la promocidén de upna cultura de la descen-
tralizacidén, que permee no solamente a los sectores demandan-
tes del servicio, sino a las propias autoridades educativas

intermedias que soportan la estructura del aparato educativo.
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