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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo fundamental conocer y estudiar los
procesos de la centralizacion y descentralizacion de la educacion basica y normal
de nuestro pais, durante el periopdo 1992-1999, con el propdsito de analizar los
alcances vy resultados obtenidos de una de las politicas piblicas contemporaneas
de mayor trascendencia, adoptadas por el gobierno mexicano.

A parlir de! Estado de derecho, la administracion piblica desarrolld amplias
estructuras centralizadas, jerarquizadas y profesionalizadas, que favorecieron
medidas imperativas de planeacion educativa, las cuales buscaban satisfacer la
demanda de una poblacidn creciente.

Sin embargo, la etapa que denominamos de la supercentralizacion
educativa, para enfatizar el crecimiento desmedido que se dio durante el
desarrollc de! Estado benefactor, provocd efectos negativos como la
burocratizacion y las asociaciones de intereses gremiales corporativistas, que
impidieron lograr los objetivos de elevar el nivel educativo de la poblacion
mexicana.

Ante la obtencién de rendimientos decrecientes, en parte por la disminucion
de la inversion educativa, el ejecutivo federal disefd € implantd politicas
desconcentradoras y descentralizadoras de la educacion basica y normal, dentro
de un marco de fortalecimiento del Federalismo. Aqui cabe senalar que no hubo
demandas sindicales, ni movimientos sociales o demandas de los gobiernos
eslatales para descentralizar la educacidn pablica. Mas bien, se mantiene la tesis
de que el gobierno mexicano tenia la necesidad imperiosa de socializar las crisis
economicas recurrentes y de modificar las relaciones de pader entre la burocracia
sindical y la burocracia gubernamental.

La descentralizacién de la educacién basica y normal, en el periodo que se
estudia, implicé la transferencia del gobierno federal a los gobiernos estatales de
alrededor de 96,000 inmuebles, de 23 millones de bienes muebles y de 700,000
trabajadores de la educacién, a efecto de que las entidades federativas operaran
los servicios educativos; mientras que el Ejecutivo Federal se reservaba las
facultades técnico-normativas schre €l conjunto del sistema educativo nacional.

Las reformas al Ariculo 3° Constitucional, la nueva Ley General de
Educacion y el Acuerdo para la Modernizacion de la Educacion Basica,
representaron |la base legal para involucrar a los tres érdenes de gobierno en esta
materia. Sin embargo, en estos documentos no se consignaron en detalle los



mecanismos y modalidades del financiamiento de los servicios educativos;
tampoco se considerd la capacidad técnica y administrativa de cada gobierno
estatal; por otra parte, persisten serias dificultades para la integracion del personal
federalizado, ya que por una parte, el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion (SNTE) se ha opuesto a su desmembramienio, y por la ofra, los
estados y municipios cuentan con personal docente contratado en condiciones
laborables diferentes al personal federalizado.

Nuestra hipotesis general de trabajo afirma que la descentralizacion de la
educacion basica y normal que se realizé en México en el periodo 1992-1999,
agudizd e hize mas evidente la centralizacidon de nuestro sistema politico-
administrativo. La descentralizacion educativa ha sido un proceso uniforme e
incompleto que no involucrd en sus inicios a los actores responsables de
ejecutarla.

Asimismo, las acciones descentralizadoras del gobierno federal no han
logrado elevar los indices de eficiencia y calidad de la educacién publica. En
suma, la descentralizacién educativa del periodo objeto de estudio, no ha lograde
revertir las tendencias concentradoras del poder y de la accion administrativa a
favor de las administraciones publicas estatales.

No obstante las acciones emprendidas, los efectes producidos en la
eficacia y eficiencia de los servicios educativos distan mucho de las metas
propuestas. El propio Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 reconoce que
existen mas de 6 millones de mexicanos con edad de 15 anfos en adelante que
son analfabetas; hay mas de 2 millones de nifios entre 6 y 14 anos de edad que
no asisten a la escuela; ta escolaridad promedio de la poblacidn econdmicamente
activa es de 7 afios; y la eficiencia terminal en primaria es de tan séio el 62%.

El estudio por la descentralizacion educativa despertd mi interés cuando en
el afo de 1992 trabajaba en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE). En ese tiempo tuve la oportunidad de
intercambiar impresiones con lideres sindicales de varas dependencias que
integran la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado
{FSTSE), en particular con maestros dirigentes del SNTE y de la corriente
democratica disidente, agrupada en la Coordinadora Nacional de Trabajadores de
fa Educacion (CNTE); asi como con muchos maestros que han dedicado su vida a
moldear las conciencias de muchos mexicanos, con auténtica devocion.

En aigunas entrevistas me llam¢ la atencién cémo se debatia el campo por
la formulacion e implementacién de las politicas publicas educativas, que se daba
entre la burocracia gubernamental y la burocracia sindical, en especial a los
aspectos relativos a lo que se denomino la federalizacion de ta educacién basica y
normal. Seguramente el términc federalizacion se usd para remarcar que se
trataba de una funcion publica concurrente en los tres érdenes de gobierno; sin
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embargo, el mismo es antitético del vocablo descentralizacion.

La importancia de estudiar la politica de descentralizacion educativa racica
en que la misma se compone de decisiones, acciones y omisiones de los drganos
gubernamentales encargados de disefarlas y de ejecutarlas, y que provocan
consecuencias en la sociedad. La evaluacion de los costos politicos y sociales de
fa pobiacion que se vio afectada por estas decisiones, representan el punto de
partida para proponer nuevos cursos alternativos de accién que nos permitan
elevar los niveles educativos de nuesiro pais y fortalecer las emergentes
administraciones educativas estatales.

La metodologia que se usa en este trabajo es un analisis histérico-politico
tomando como fuente principal las contribuciones de algunos investigadores que
han estudiado la centralizacién-descentralizacion como un proceso que se da en
ambas direcciones, dependiendo de las condiciones temporales y espaciales que
tienen los pueblos. Para los estudios de caso se acudid a los drganos
administrativos locales encargados de proporcionar los servicios transferidos, asi
como a las representaciones de la SEP. en los Estados objeto de estudio;
asimismo se realizaron algunas entrevistas con los responsables de evaluar los
acuerdos tomados para la descentralizacion educativa.

En el capitulo | se presentan los planteamientos de los autores mas
connotados que han estudiado 1a descentralizacion politica y agdministrativa. Sus
propuestas tedricas son la base en la que se apoya este trabajo. Asimismo, se
hace una somera revision de las acciones descentralizadoras que tuvo el gobierno
mexicano a partir de la fuerte inercia centralizadora que produjo rendimientos
decrecientes en el aparato de Estado. Por ultimo, se revisan algunos de los
enfoques que se han vertide sobre la descentralizacion educativa.

La organizacion educativa facilité la implantacion de enfoques de
macroplaneacién centralizada que buscaban ampliar la cobertura educativa a una
poblacion cada vez mas creciente, Las tendencias de los organismos financieros
internacionales y las teorias del momento, sirvieron de base de nuestro modelo
educativo. En el capitulo I se hace una revisién de los enfoques clasicos de la
planeacion educativa, muchos de los cuales sirvieron de experimentacion en
nuestro pais.

La administracion de fa vida intelectual que se desarmolld en nuestro pais a
parlir de la formacién del Estado de derecho, generd estrucluras amplias y
complejas que fueron produclo de la tradicion, de la acumulacion y de la
centralizacion. En el capitulo !l se analiza por etapas el desarrollo de la
administracion educativa desde la Colonia hasta llegar a la etapa de la
superceniralizacion. Consideré necesario la inclusién de la etapa de la Colonia, en
vitud de que es en ese periodo cuando surgen las dos corrientes del



pensamiento educativo que influenciaron a escuela publica de este siglo.

Ante el corporativismo sindical y la excesiva centralizacidn administrativa, el
modelo empezd a tener rendimientos decrecientes que obligaron al gobierno
mexicano a promover politicas descentralizadoras a favor de los estados
federados. Se trataba de mover, como lo sehalé Jesis Reyes Heroles, ese gran
paquidermo arteriosclerosado que representaba la educacion en México. Una
original lucha habria de escenificarse en el campo de produccion de las politicas
educativas entre la burocracia gubernamental y la burocracia magisterial. En el
capitulo IV se estudian las politicas y acciones descentralizadoras, que culminaron
con la denominada federalizacion educativa.

En el capitulo V se examinan las repercusiones de la descentralizacién en
las administraciones estatales, que fueron las encargadas de recibir los servicios
educativos. Para los estudios de caso, se selecciond una muestra de tres estados
que presentan caracteristicas representativas del conjunto nacional, en cuanto a
los obstaculos y capacidad administrativa para asimilar las funciones transferidas;
a su vez, se eligio un estado del norte, uno del centro y otro del sur, representativo
de la geografia nacional. En este apartado se propone la elaboracién de estudios
de prospectiva a la descentralizacién politico-administrativa de nuestro pais.

Por ultime, se incorporan fas conclusiones resultado de la investigacién y la
bibliografia empleada.




CAPITULOI

LOS PROCESOS DE {:ENTRALIZ.ACI(')N- DESCENTRALIZACION
POLITICO - ADMINISTRATIVA.

Historicamente los pueblos han vivido etapas de alta concentracidon de
recursos y de poder, como una consecuencia del desarrollo y fortalecimiento del
Estado- nacién. Desde la creacion del Estado Absolutista hasta la formacién del
Estado de Derecho, ef poder central ha prevalecido sobre las estructuras
estatales, originando desequilibrios regionales y locales, e inhibiendo la
manifestacion de las mismas. Estos procesos, que finalmente generan
rendimientos decrecientes y abstaculos en la funcionalidad de los entes estatales,
obligan el inicio de una nueva fase de redistribucién de los recursos y del poder,
ya sea a otras entidades funcionales o territoriales,

Esta fase redistributiva de recursos y de espacios de decisién, son en
esencia procesos descentralizadores que dependen de la modalidad, profundidad
y ritmo impuestos en cada pais. De aqui la importancia de referimos a la
centralizacion - descentralizacién como un proceso permanente y dinamico, que
tiende hacia uno u otro sentido en determinados momentos de la historia.

1.1 Concepto de administracion pablica.

E! concepto de administracion publica es polivalente. Duhalt Krauss sefiala
que podemos referimos a una actividad, la actividad del Estado, o a la ciencia que
{a estudia, o a la técnica o conjunto de técnicas que utiliza, o al organismo que
agrupa a los organos a quienes se ha encomendado la funcién o actividad de
manejar los asuntos publicos, o al cuerpo de leyes que rigen la funcidn de los
organos del Estado.’

Una actividad: la actividad gue realizan los érganos del sector publico para
alcanzar los fines del Estado, cuyo logro se ha encargado al gobiermno.

La adminisiracién publica consiste en todas las operaciones que tienen por objeto 1a
realizacion o ta observancia de la politica de! Estado.”

Entonces, es la accion de administrar la cosa publica, esto es, 1a gestion o

' buhalt Krauss, Miguel. La administracion publica y el desarrolio en México Asociacion Nacional
de Admunisiradores Publicos, A.C., México, 1870 pp. 32-33

2 White. Leonard D. Introduccion al estudio de la administracion publica. Compania General de
Ediciones, México, 1964,




servicio de intereses y bienes publicos. Es actividad dirigida a la conservacion y
mejor aprovechamiento del patrimonio y recursos de la comunidad. A menudo se
emplea la expresion administracion publica como sinénimo de gobierno. Cuando
se comete este error no se distingue entre direccidon {gobierno) y simple gestion de
acuerdo con directrices ya trazadas. La administracion, junto al gobierno,
compenen las funciones del Estado.

La administracion publica también equivale a la funcion administrativa del
Estado esencialmente distinta de la funcién legislativa y de la funcidn
jurisdiccional; aunque debemos advertir que de acuerdo al principio de la divisidén
de poderes, la funcion administrativa no solo incumbe al poder ejeculivo, sino que
también puede desplegarse por érganos legislativas o judiciales, en la hipotesis
de que estén legalmente facultados para emitir actos administrativos.

Una disciplina cientifica: |a rama de la ciencia de la administracion que
estudia esta actividad.

La cienc:a de Ia administracién es por lo tanto, el sistema de conocimientos por el
cual los hombres pueden entender relaciones, predecir efectos e influir resultados,
en cualguier situacion en que haya gersonas trabajando conjuntamente en forma
organ:zada para un proposto comin.

La rama de las ciencias sociales que tiende a describir y explicar la estructura y fas
actividades de los o6rganos que bajo la autoridad del poder politico, constituye el
aparato del Estado y de las colectividades publicas.

Una tecnologia: el conjunto de técnicas que permiten a los organos
alcanzar sus objetivos con la maxima eficiencia.

La admin:stracion publica, en nuesira sociedad, es una de las tecnologias
especializadas denlro de 1a tecnologia de la cooperactén humana y tiene su propio
aparato conceptual. ®

Un arte: el conjunto de reglas y preceptos necesarios para hacer bien
alguna cosa. Asi, se habla del arle de administrar.

El arte... de dirigir e inspirar en los demas, con base en un profundo y claro conocimiento de
1a naturaleza humana

Un organismo: el conjunto de dependencias a quienes se ha encomendado
la actividad o funcion de manejar los asuntos publicos. En este caso, se usa

3 Gulick, Luther. Science value and public administration. Institute of Public Administration. New
York, 1937. P. 191

* Gournay, Bernard. Introduction a la science administrative. Librairie Armand Colin, Paris, 1966,

p7

® Waldo, Dwgith, Estudio de la administracion publica. Editorial Aguilar, Madrid, 1961, p. 5

5 Mooney, J.D. The principales of organization. Harper and Bros., New York, 1954. p.46




frecuentemente como sindnimo de sector publico.

La adminisiracion publica mexicana, cons:derada como el conjunto de dependencias
del Poder Ejecutivo, organismos descentrahizados y empresas de participacion
estatal, se convierte en el principal nstrumento de que se sirve el gobierno par
aplicar su politica econdmica y social y, el que formula, ejecuta y vigila la
programacion del desarrollo del pais.”

Un cuerpo de leyes: el marco juridico que rige la organizacion y el
funcionamiento de los drganos del Estado.

Un sistema de admimistracion publica es et conjunto de todas las leyes, regiamenios,
practicas, relaciones, codigos y costumbres gue prevalecen en un momento y una
jurisdiccién, para la realizacién o ejecucion de la politica del Estado.®

En resumen, el concepto de administracion publica presenta dos aspectos:
el organico y el dinamico. Conforme al primera comprende a todos los érganos
centralizados o paraestatales que en diferentes ramos ejercen la funcion
administrativa y, de acuerdo al segundo, enfrafia la funcién misma que es de
servicio, de manejo y de gobierno de lo que tradicionalmente se conoce con el
nombre de cosa publica.

Woodrow Wilson, en su notable articulo publicado en 1887, sefalaba que:

La administracion es la parte mas ostensible del gobierno; es el -gobierng en accién;
es el ejecutivo, operante, el mas visible aspecto del gobierno,,. La administracion
publica es la ejecucion detallada y sisternética del derecho pablico. Toda aplicacion
particular de [a ley general es un acto de administracion.’

En base a lo expuesto, no es posible explicar la administracion pablica sin
entender la condicién del Estado, el caracter de la politica v los fines del poder
estatal. A su vez, no seria posible entender al Estado si no se consideran los
elementos administrativos que o caracterizan en su relacion con la sociedad.

La administracian publica es el instrumento material del Estado que le
permite organizarse mejor para dirigir a la sociedad. El propdsito y alcance de
aquella, se orienta a nutrir las fuerzas y potencialidades del Estado, velando por
el bienestar y la calidad de vida en términos de vivienda, salud, empleo, cullura y
recreacion.

No puede concebirse {a administracién pablica separada de la politica, ya

" Informe de la Comision de Administracion Publica. Presidencia de 1a Repiblica, México, 1968.
Documento no publicado.

® White, Leonard. D. Op, cit. p 2

¥ Woodrow Wilson. “The study of adminisiration”™. En Political Science Qualerly, 1887. pp. 197-222.
Citado por Muiioz Amato, Pedro. introduccion a la Administracion Publica. 2 tomos. Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1986



que en un sentido amplio ta administracion es el conjunto de manifestaciones de
conducta humana que determina ¢como se distribuye vy ejerce la autoridad politica
y cOmo se atienden los intereses publicos.

Es el patrén de ideas, aclitudes. normas, procesos e instituciones y otras
expresiones humanas que caracterizan la direccion de fa sociedad por un grupo de
gobernantes. Y dentre de ese ¢onjunto enfocamos los procesos adminisirativos,
inmedia11Camente vemos como estan ligados alas otras fases del gobierno y la
cultura.

Entonces, las operaciones administrativas del gobierno —en sus aspeclos
de planeacién, organizacion, integracion, direccion, control y coordinacion- se
realizan en intima relaciéon con las actividades de caracter politico, con las formas
de la organizacién gubernamental y con los propodsitos de todo el sistema.

1.2 Conceptos y caracteristicas de la centralizacion,
desconcentracion y descentralizacion,

El Diccionario de la Lengua Espafola sefala en forma genérica que,
centralizar significa reunir en un solo centro las posibilidades de actuar; hacer que
varias cosas dependan de un poder central, asumir el poder publico facultades
atribuidas a organismos locales.

Alejandro Olivan senala que la centralizacion es una condicién estructural
del Estado. Centralizar es reunir en un punto el conocimiento y direccion de las
cosas o el mando de las personas, de modo que la voluntad central llegue a todas
partes y tengan informes sobre su poblacién.

Entonces, la administracion publica es un sistema organizado para
transmitir el impulso del peder supremo, obligando al cumplimiento de las leyes;
por 1o tanto, no se concibe que pudiera estar descentralizada o independiente de
&l. Sin administraciéon no habria gobierno."’

Por el contrario, Ja administracion publica tendréa serios inconvenientes si en
su direccion central se acumula un nidmero desproporcionado de atribuciones y
funciones. También lo sera si la administracién central o sus agentes ejercen
funciones gue los propios pueblos puedan desarroliar sin deteriorar la armonia
general del Estado.

'® Mufdz Amato, Pedro. Op.cit. p 28
"Olwvan, Alejandro. De fa adminstracion piiblica en relacion a Espana. Roix Editor, Madrid, 1843,
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Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra indican que el concepto tiene dos
etementos fundamentales: "qué” se concentra y "donde” se concentra, Centralizar
es unificar, acumular y monopolizar decisiones, facultades y recursos. La idea de
unificar nos remite a reunir lo desperdigado; acumular significa hacer un camulo,
un conjunto; y monopolizar quiere decir lener exclusiva, Por lo tanto, senalan que:

centralizar politica y administrativamente significa reunir € incrementar un conjunto
de facultades cuyo ejercicio exclusivo reporta un significativo poder de decision para
un sglo ambito u 6rgano de gobierno. En otras palabras, centralizar significa
concentrar la capacidad de establecer los fines y usar los medios para Iograrlo....13

Asimismo, los autores de referencia indican gue diversos tratadistas
caracterizan la naturateza de la centralizacién desde el punto de vista de sus
elementos integrativos. Weber la denomina "... concentracion del poder
monopolizande la fuerza legitima”, cuando se refiere a los medios utilizados.
Hauriou la llama “... acumulacion del poder del Estado en el gobierno central”, y
Serra Rejas “... acumulacion de facultades en los drganos federales”, cuando
hacen referencia al ambito en que se ubica. Bobbio 1a describe como
“...reduccién del poder minimo indispensable de los entes locales a favor del
centro”, cuando se refiere al efecto que causa en otros ambitos de gobiermo. De
esta cita, concluyen los autores de referencia que el concepto de centralizacion y
su correlativo, la descentralizacion, es multidimensional al considerar factores
politicos, econémicos, culturales, sociales y geograficos.™

La desconcentraciéon en cambio, consiste en la delegacion de facultades de
la organizacién central en beneficio de drganos internos de fa misma que estan
sujetos al poder jerarquice de la autoridad central.

José Chanes Nieto senala que la desconcentracidon administrativa es la
atribucidén de facultades decisorias a una unidad integrante de la administracion
que la crea, sujeta al control jerarquico de ésta. La desconcentracion es una
modalidad de la organizacion para facilitar y acercar la decision o los servicios al
administrado, quien los obtendra en forma expedita, mejor informada, mas justa y
menos onerosa.'”

t.a desconcentracion constituye un procedimiento de técnica juridica, que
descarga a las autoridades supericres de una buena parte de las multiples labores
de su competencia, y que permite a las autoridades de menor categoria tomar
decisiones mas rapidas en beneficio de la agilidad de! despacho de los asuntos y

** Barrera Zapata, Rolando y Conzuelo Ferreyra, Maria ¢el Pitar. Descentralizacion y administracion
publica en los estados federados. (Ensayo analitico-metodologice). Ed. UAEM-IAPEM, Toluca,
Estado de Meéxico, 1989. p.120

" ibid. p.124

" Secretaria de 1a Presidencia. Desconcentracion administrativa.  México, 1976, (Coleccion
Seminanos No.1).



en beneficio de los administrados.

lgualmente, la desconcentracion, mediante la creacion de drganos que con
facultad de decisidn se establezcan fuera de la sede de la administracién central,
en circunscripciones territoriales, asegura un mejor y mas eficaz funcionamiento
de la administracion y se da a los pariculares la enorme facilidad de tratar sus
asuntos en sus propias regiones sin tener que acudir a la capital, asiento de las
autoridades cenlrales.

Por el contrario, el concepto de descentralizacion se refiere a la tendencia
opuesta y reciproca de la centralizacion. El Diccionario de la Lengua Espanola
sefiala que la descentralizacion es la accion de:

... transferis a diversas corporaciones u oficios, parte de 13 autoridad que antes
ejercia el gobierno supremo de un Estado.'®

Como podemos ohservar en esta definicion, una caracteristica esencial de
la descentralizacion es la de transferir o trastadar a varios centros el poder o ia
facultad de decisién.

Para Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra, la descentralizacidbn en un
sentido mas amplio, implica:

la redistnbucion del poder politico, sin que esto signifigue de manera alguna, la
pérdida o el quebrantamiento de la unidad nacional, pero si un cambic de las
estructuras politicas y consecuentemente, de las administrativas."”

De lo expuesto, se debe entender que es usual oponer el término
descentralizacion al de centralizacién en una perspectiva territorial, al sefalarla
como un proceso que tiende a trasladar la toma de decisiones puablicas de los
érganos centrales hacia los érganos que se encuentran en los estados federados.

Para José Chanes Nieto el término descentralizacion abarca multiples
conceptos y ambitos que llegan a provocar equivocos:

£n lo econdmico, se entiende como Ia transferencia de actividades de esta indole
fuera de los centros urbanos. En lo politico, se interpreta como la devolucion o
transferencia de atribuciones e instluciones federales a estados y municipio. En o
admunistrativo, se sefala cuando la administracion se desconcentra o cuando se
reubica de!r;tro del territorio nacional para descongestionar 1a sede de los poderes
federales

* Real Academia Espanola. Diccionario de Ja Lengua Espaiiola ESPASA-CALPE. Madrid, 1984
P 466

' Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op, cif p. 124

'® Chanes Nieto, José. * Estado federal, descentralizacién, desconcentracién y reubicacion.” En




En resumen, podemos definir a la centralizacidn como la capacidad de
concentrar o acumular en un solo centro los fines y dtilizar los medios para
lograrlos. Por el contrario, la descentralizacidon puede entenderse como la
devolucién ¢ transferencia de atribuciones a otros centros periféricos.

1.3 La centralizacion- descentralizacion como un proceso permanente.

A traveés de la historia, el proceso de centralizacién ha representado el
debilitamiento o anulacién de otros posibles centros de poder, y la expropiacion y
concentracion de los recursos en favor de uno solo.

Segin Ferrando Badia, esta integracion se manifiesta a traves de la
instauracion de un centro de atraccién que primero quiere someter y después
absorber a todos los demas centros. A este movimiento centralizador le sucede un
praocesc de coardinacion, después uno de subordinacion y finalmente uno de
sustitucion. €l poder central domina asi los poderes locales ¢ pr;lrticuiares.19

Para Weber, la concentracion del poder deriva de la posibilidad de reunir en
una sola instancia la fuerza legitima, misma que se desagrega en medios de
coercion (juridicos), medios de coaccion (fuerza publica) y en facultades
decisorias de mando, vigilancia, revision y control, asi como de nombramiento ¢
remocién {(competencias técnico- administrativas).?

De io expresado por estos dos autores podemos resumir que la
centralizacién es un proceso de acumulacién, en un sélo centro, ce fuerzas y
recursos productivos, de poderes de decisién y de acciones publicas.

Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra sefialan que la cenfralizacién-
descentralizacion es un proceso continuo en el que se presentan tres cuestiones
fundamentales: una vinculativa, una connotativa y una referencial.?*

La cuestidn vinculativa consiste en que ambos elementos se vinculan en
reciprocidad, es decir, que su oposicion no se da como exclusién sino como
complementacién; no es posible hablar de centralizacidn sin hacer referencia
aungue sea en forma minima, a la descentralizacion, y viceversa; ambos

Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal. No. 20- 21. Octubre 85- marzo 86.
Instituto Nacional de Administracion Pablica, México. p. 42

" Ferrando Badia, Juan. £! estado unitario, ef federal y el estado regional. Ed. Tecnos, Madrid,
1978. p. 45. Citado por Barrera Zapata y Conzuele Ferreyra. Op.cif. p. 125

2 weber, Max. Economia y sociedad. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1974. Tomo | p,1056.
Citado por Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op. cif. p. 125

2! Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op. cit. pp. 126-127.



elementos indican tendencias de estructuras politico -administrativas que
coexisten como un todo, aungue alguna predomine sobre la otra.

La cuestion connotativa tiene que ver con la carga asociada a estos
conceptos y en las que se prejuicia a la centralizacion como negativa, retardataria
y antidemocractica, en tanto que sobrevaloran a la descentralizacidén asocidndola
a ideas tales como participacion, democracia, autogabierno, etc.; estas ideas no
pueden ser descartadas, aungque tampoco deben ser aceptadas
indiscriminadamente, porque puede tratarse de una deseable y necesaria
centralizacion para oponerla a una descentralizacion defensora de intereses
particulares y antidemocraticos.

La cueslion referencial sefala que el proceso de centralizacion -
descentralizacién tiene que referirse necesariamente al régimen politico que el
pais ha adoptadeo; de esta manera un estado politicamente centralizado seria el
Estado unitario, en cambio un estado con descentralizacién politica seria un
Estado federal.

Sobre esta dltima cuestion debemos senalar que, por definicion, los
estados federales contienen la descentralizacion politica, aunque no todo régimen
descentralizado es necesariamente federal. No existen regimenes politicos
totalmente centralizados o descentralizados, ya que en el primer caso se caeria
en la inmovilidad, y en el segundo caso se fraccionaria y disgregaria la unidad del
Estado. Por ello la idea de que la centralizacion - descentralizacion es un proceso
que conlleva tendencias que se orientan en una u otra direccion.

1.4 La centralizacion, caracteristica del Estado moderno.

La centralizaciéon es una caracteristica del Estado modemno. Surge y se
fortalece en sus primeras formas de organizacion que se dieron en el Absolutismo,
para después transmitirla y acrecentaria en el Estado de derecho.

El Estado Absolutista®? demando un poder fuerte y unificads, apoyado en
una administracion bien organizada, autocratico en sus ejercicios de poder y con
una alta profesionalizacion de su burocracia como necesidad historica para
impulsar en nuevo orden politico y econémico de la burguesia y demoler la vieja
estructura feudal. E! poder soberano fue la erganizacion politica que dio unidad a
la sociedad civil.

# vid. Anderson, Perry. EI Estado absolutista. Siglo XXI, México, 1979, pp. 9 a 37



La centralizacion politica del Estado Absolutista se tradujo también en una
centralizacién administrativa. Le corresponde a la administracion publica facifitar
tas condiciones materiales para el auge de la economia mercantil, asi como
aplicar una politica tutelar para proteger a la poblacion que vivia en condiciones
de desigualdad y atraso.

E! Estado de derecho surge a consecuencia de la expansion capitalista. La
soberania de la ley y el ideal de la unidad det Estado se conjugan en los
preceptos de igualdad. Todos los hombre son iguales ante la ley; ningun hombre
depende de otro, aungue todos estan sometidos a este mandato. El Estado es un
ser impersonal que por su caracter general, crea la unidad de todos. De esta
manera se concibe el Estado, que con el desarrollc del constitucionalisme se
denomind Estado de derecho.?

Leyes, tribunales y orden publico es el esquema del Estado de derecho; el
principio de la division de poderes representa una idea exacta de! contenido del
Estado: poderes legislativo, ejecutivo y judicial.

Esta divisién de poderes significd la consolidacién del ejecutive como un
poder fuerte y auténomo, apoyado en una administracion publica centralizada.?*

Garcia de Enterria describe de manera clara lo que significa el Estado
moderno:

£i nuevo poder emergente es un poder inmenso y tutelar que se encarga de asegurar
el goce y de vigilar ia suerte de los individuos iguales. Es un poder detallista, absocluto,
regular, previsor y dufce... labora con gusto por la felicidad de los ciudadanos, pero
pretende ser su Unico agente y su Gnuco arbitro; él provee de su seguridad, prevé y
asegura sus necesidades, facilita sus placeres, conduce sus principales negocios,
dirige sus industrias...”

Por cuanto a la organizacién politico - territorial, es en el Estado de derecho
donde surgen los principios del federalismo y del centralismo.

3 vid. Rousseau. Juan Jacobo. Ef contrato social. Ed Porrda. México, 1982. (Sepan cuantos. 113)
pp. 9-21.

* Una larga lucha historica se dio enire el ejecutivo y € parlamento, que culming en los dos
grandes regimenes polittcos de nuestros tiempos: e parlamentanismo y el presidencialismo. Vid.
Uvalle Berrones, Ricardo. El gobiermno en accion. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1884.

5 Garcia de Enterria, Eduarde. Revolucion francesa y administracion contemporénea, {(s.d.) p. 15
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1.5 La centralizacion - descentratizacién politica y administrativa.

La centralizacién - desceniralizacién es también un proceso que se da en la
dimension politica y administrativa, lo que implica la presencia de actores que
marcan el ritmo y grado de cada tendencia.

Posada de Herrera sostiene que la centralizaciéon implica resolver las
cuestiones inherentes a la nacion por el gobierno central, radicade en la capital
del pais.®® Se trata de situar en las mismas manos y en el mismo lugar los
intereses que incumben al pais.

De lo expresado por este autor se puede asumir que la centralizacion
politica se encuentra asociada a las relaciones de poder. Se trata de un proceso
mediante el cual los érganos federales de! Estado acumulan facultades y recursos
en menoscabo de las formas politicas locales o regionales. La centralizacién
politica se presenta cuando los objelivos sociales son impuestos por un Gnico
centro de poder y los medios para su consecusion se encuentran bajo el control
de dicho centro. Entonces, la centralizacion politica necesariamente conlleva una
centralizacion administrativa.

Esta aseveracion se apoya en lo ya sefalado por Alejandro Olivan, en
cuanto a que la administracion publica:

. es un sistema organizado para transmibr y hacer eficaz el impulso de! poder
supremo, cbligando a la observancia de las leyes; por lo tanto, no se concibe que
pudiera estar descentralizada o independiente de él. Sin administracion subordinada
no hay gohierno, porque no podrad expedir ordenes, sinc a los sumo dar consejos...
La administracion publica debe estar construida sobre bases duraderas, acluando
como un todo uniforme y coherente; y acomodandose a todas las formas de
gobierno.”’

En cambio, continua Olivan, la administracidon pulblica tendra graves
inconvenientes si en su direccidon central se acumulan un  namero
desproporcionado de atribuciones y funciones. Lo mismo sucedera si la
administracién central o sus agentes ejercen funciones gue los propios pueblos
puedan desarrollar sin detericrar la armonia general del Estado. La excesiva
centralizacion se corrige de dos maneras: distribuyendo entre los organos locales
el sobrante de atribuciones acumuladas en el centro o traspasando y confiando a
las ggovincias parte de las mismas atribuciones; ambas cosas pueden darse a la
vez.

% posada de Herera, José. Lecciones de administracion. Instituto de Adminisiraciéon Publica,
Madrid, 1978. p 28

T Qlwan, Alejandro. Op.cit. p.109

2 ibid. p. 110
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Existen dos momentos en que la descentralizacion puede ser explicada:

El primero, cuando un ordenamiento juridico supremo otorga a personas de
derecho publico, la autonomia constitucional y gubernamental para decidir por si
mismas sus fines politicos.29 En otras palabras:

Existe descentrabizacton politica cuando las entidades territoriales tienen
competencia legislativa, facultad normatwva; de esta manera, coexisten dos
6rdenes juridicos, un orden juridico general valido para todo el territorio del pais,
elaborado con la participacion de las entidades federativas, y drdenes juridicos
parciales, creados por autondades diferentes a las nacionales, como son las
autoridades de los estados, vélidos en su respectivo ambito territorial. ®

El segundo momento se da cuando existe una tendencia de devolucion de
poderes en favor de entidades territoriales politicamente delimitadas. No se trata
tan stlo de una delegacion de facultades, o del simple reconocimiento formal de la
autonomia estatal. Esta tendencia se adentra en la dinamica politica, economica y
administrativa de los estados federados. La descentralizacion implica participacion
a nivel focal en al organizacion de la cosa publica, con lo cual se asegura un mejor
grado de democratizacion del proceso politico.31

De lo expuesto, podemos asumir que la descentralizacién politica no se
entiende sdlo como un acle de creacién de los estados federales, sino también
como un proceso de consolidacion de la autonomia y de las capacidades de los
gobiernos locales o estalales, que por razones de unidad nacional histéricamente
han sido debilitados. Esta consolidacion se adentra en los procesos sociales y
politicos de cada entidad federativa.

Desde la perspectiva administrativa, la descentralizacion adquiere un
sentido diferente. Esta se refiere a una derivacién del aparato politico -
administrativo del Estado.

Omar Guerrero sefala que un Estado unitario esta doblemente
centralizado; en cambio un Estado federal sdlo debe dar cabida a la centralizacion
gubernamental, por lo que debe ser administrativamente descentralizado.

La nacidn estd civiimente unida, pero a la vez esta formada por las diversidades
sociales que brotan de las costumbres, las regiones y los habitos. Estas son en
suma, lo que se expresa en forma de intereses especiales y partes de la nacién. 2

® yid. Jiménez Nieto, Juan lgnacio. Politica y administracion. Ed. Tecnos, Madrid, 1977 pp. 39- 40,
Citado per Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op. cit. p. 28

* Chanes Nieto, José. Op. cit. p.43

' Frias Fargas, Ramén. introduccion a la economia de Calalufia. Alianza Editorial, Madrid, 1982.
p.141. Citado por Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op. ¢if. p, 129

* Guerrero Orozeo, Omar. *Descentralizacion de la administracion publica federal: causas, efectos
y consecuencias.” En Revista de Administracion Publica. 63/64. julio - diciembre de 1985. IN.AP.,
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En términos de administracion pablica, la descentralizacion se puede ubicar
a partir de un criterio funcional o territorial,

La descentralizacion administrativa funcional, técnica, o por servicio se
refiere a la delegacion de facultades de la administracidn central a personas
morales o juridicas diferentes, dotadas de patrimonio propio y de autonomia
organica sin subordinacidn jerarquica a la administracion central, que son creadas
para cumplir una tarea especifica y que constituyen una proiongacion funcional de
la administracion publica.

A este respecto, Chanes Nieto refiere que el control de los entes
descentralizados es denominado frecuentemente como control de tutela.

Existe vigilancia y supervision, fambién coparticipacidn en las decisiones y aiin
aprobacidn de éstas, por parte de la administracion central sobre dichos entes,
Hamados en algunos paises organismos auténomos, establecimientos publicos
en otros. y en nuestro caso organismos descentralizados.®

La descentralizacion funcional es creada por el poder central para
beneficiar sélo a la capacidad y eficiencia de la administracion pablica. Supone la
existencia de un organismo publico con facultades ejercidas por funcionarios
diferentes de la administracion central; su autonomia organica y técnica le permite
al organismo descentralizado actuar bajo reglas distintas de la administracién
publica central.

En suma, la descentralizacidbn administrativa funcional, técnica o por
servicio es una forma de organizacidén gque implica la creacion de una persona
moral de derecho publico, con patrimonio y recursos propios, y con autonomia
organica y técnica para el desempenio de las funciones que le ha encomendado la
administracién publica central.

Por otra parte, la descentralizacidbn administrativa terriforial se entiende
como la ftransferencia de atribuciones, competencias y recursos de Ia
administracion plblica central a las administraciones estatales y municipales, para
ejecutar politicas, programas y acciones dentro de una area geografica
determinada.

La administracion se descentraliza territoriaimente mediante la creacién de
entidades con competencia geograficamente determinada sobre una fraccion de
territorio nacional, sujetas a controles diferentes a los jerarquicos y subordinados al
orden normative nacional en todos sus aspectos..la descentralizacion
administrativa territorial es simplemente una manera de organizar la administracion
nacional sin intervencion del elemento electoral y la competencia legislativa,

México. p.28
® Chanes Nieto, Jose. Op. cit. pp. 45- 46
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necesarios e indispensables en [a forma de Estado federal, o en la descentrahzacion
de caracter politico. A diferencia de los Estados f{ederales, en los Estados unitarios
las autondades departamentales y provinciales representan a las centrales en el
ambito territorial parcial y son designadas por éstas.™

Pichardo Pagaza precisa que:

Definitvamente no se considera que por descentralizacion se entienda la devolucién
a nivel de oficnas regonales, de actvidades que las insituciones federales
realizaban centralmente. A este fendmeno de un gran valor adminisirativo, se le
debe entender como desconcentracion. Mas bien, se irata aqui del desprendimiento
de grandes bloques de funciones y programas que hoy por hoy desempefan
organismos federales, para ser incorporados a la esfera de accion de las
autoricades locales.®

En suma, en este sentido la descentralizacidn administrativa significa un
paso definilivo a favor del fortalecimiento del Estado federal o Estado
multicentrado, que consiste en una redistribucidén o transferencia de competencias
enire federacion, estados y municipios.

Bajo este enfoque, la descentralizacidn administrativa se encuentra
condicionada al grado de centralizacion-descentralizacidn politica. Aunque la
descentralizacion  administrativa nc  necesariamente conduce a la
descentralizacion politica.

Para Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra, tanto la centralizacién como la
descentralizacién derivan ventajas de su contribucion a la estabilidad politica y
social. Sin embargo, cuando sus formas de ejercicio son exacerbadas o dejan de
reportar los beneficios de una direccion firme {centralizacién) o de una
participacion pluralista {descentralizacién), degeneran en formas impuras que
convencionalmente se denominan centralismo y descentralismo o policentrismo
autarquico.®®

El centralismo es una deformacion de la centralizacion que se asocia en su
ejercicio politico al autoritarismo y a la autocracia. En tanto que, descentralismo es
una deformacion de la descentralizacidon que se vincula a las nociones de
anarquia y autarquia.

Entonces, la centralizacidon no es un obstaculo para el desarrollo de una
nacién en la medida que consolida un gobierno central fuerte bajo una direccion
politica y administrativa firme y necesaria para lograr la integracion y el bien

* Ibid. p 44

* Pichardo Pagaza, Ignacio. “El andlisis institucional de la administracion regional.” En
Administracion Regional en Amenca Latina. CIAP, Buenos Aires, 1976. p. 22. Citado por Barrera
Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op. cit. p.131

% Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op.cit. p. 132
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comun. La centralizacion es cuestionable cuando inhibe, mediatiza o reprime a la
participacién ciudadana y cuando subordina a otras instancias y 6rganos
gubernamentales; es aqui cuando aparece el centralismo como una etapa de
deterioro politico y de debilitamiento administrativo.”

De lo expuesto hasta aqui, podemos llegar a las siguientes conclusiones:

» La descentralizacidn constituye un proceso dinamico, una tendencia o una
propensidn estructural en una 0 en un conjunto de organizaciones; es decir, se
trata de un concepto relativo que se puede dar en un contexto especifico. La
descentralizacidon se orienta a desencadenar una movilidad que permita
situarse en una nueva posicion de ese continuo.

« La descentralizacién es un proceso compleje, que incluye temas econamicos,
sociales, politicos y administrativos, los cuales se encuentran profundamente
imbricados, lo que dificulta su analisis.

* La descentralizacidn puede referirse desde una simple reubicacion de
recursos, hasta una profunda redistribucidn del poder de decision a instancias
u organos del aparato publico estatal o de la propia sociedad civil,

» La descentralizacion puede surgir como respuesta o demanda de regiones y/o
grupos de la sociedad, o como una iniciativa del propio poder pablico, ante los
rendimientos decrecientes del modelo centralizador.

s La descentralizacién busca en principio afectar los procesos decisorios para
abrirlos a nuevos participantes, ademas de la redistribucion de los recursos
asociados a los espacios de poder de decisidn. Los actores sociales pueden
estar a favor de la descentralizacion o en contra de ella.

1.6 La centralizacién administrativa de México y sus efectos en
las administraciones estatales.

Se ha sefialado que el Estado de derecho fortalece la jerarquizacion vy
profesionalizacion de la accion de la administracion poblica. La inercia central de
nuestro pais no sdlo propicio el crecimiento de las estructuras federales, sino un
notable rezago de las estructuras estalales y municipales.

En diversas épocas de su historia, la estabilidad del pais ha descansado en
un precaric equilibrio entre el poder concentrado en la capital y una base de
dominacion terrtorial amplia y dispersa. A la administracién puablica le ha

¥ ibid. p. 133
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correspondido el papel de instrumentar ef monopolio del poder publico, apoyada
en normas dictadas por el derecho.

México llega a su vida independiente como un Estado de derecho, aunque
existen evidencias claras que fue precedido de una sélida base administrativa
heredada de la Colonia y de una experiencia de intervencién en las actividades
productivas, también heredada del Virreinato.

Para Omar Guerrero, la administracion publica es el producto combinado
de la tradicion, la acumulacion y 1a centralizacion. Senala que:

La tradicion legd instituciones y fuerzas administrativas cuyo origen lo encontramos
en la segunda mitad del siglo XVIIl La acumulacion adiciond cometido publico sobre
cometido plablico, haciendo que la administracion gubernamental nunca decreciera
en responsabilidades. La centralizacion dotd de fuerzas formidables al Estado,
representadas por la posesion de recursos y bienes patrimeniales de diversa indole.
Puede afirmarse que desde 1821 la administracion mexicana no ha dejado de
crecer, a pesar de dersas reformas lendientes a disminuir sus dimensiones. Ha
sido de tal modo por el peculiar desarrollo histérico en el que se ha desenvuelto.™

Los procesos combinados de la tradicién, la acumulacion y 1a centralizacién
produjeron la agregacion de instituciones, la laizacién del Estado, la reivindicacidn
de!l patrimonio nacional y las expropiaciones que resultaron como producto de las
revoluciones.

La tradicidn centralista borbonica, la gran Reforma encabezada por Juarez y la
Revolucion de 1910 produjeron el patrimonio material de la nacion, ensancharon los
deberes del Gobierno de la Republica y asgnaron al Estado la vital tarea de
conducir el desarrollo economico. Qué mayores fuerzas centralizadoras que éstas.™

De esta manera, durante el siglo pasado el Estado mexicano fortalecié las
funciones tradicionales de la administracion interna, expropid los bienes
eclesiasticos, formdé su espacio publico interviniendo en las mas diversas
actividades, desamortizd la riqueza e incrementd su patrimonio. A principios del
presente siglo se suprimieron los latifundios y el Estado asumié en nombre de la
naciéon la propiedad de los recursos naturales del subsuelo, nacionalizé el
petréeo, la electricidad, los ferrocarriles, las comunicaciones, etc., convirtiéndose
de esta forma en un Estado empresario y promotor del desarrollo,

En suma, después de varios trabajos de investigacion, Omar Guerrero llega
a la conclusidbn de que existe una analogia entre el modo de operar de |a
administracion publica ai término del Virreinato y en el México contemporaneo.

3 Guerrere Orozco, Omar. El estado y la administracion publica en México. instituto Nacional de
Administracidn Piiblica, México, 1989. p.21
* ibid. p. 27
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Por ofra parte, la centralizacion politica ~ administrativa como fendmeno
histérico se encuentra unida al perfeccionamiento de la administracion territorial,
ya que representa la correa de transmisién del poder entre el centro y la periferia,
ademas de que es un dispositivo de gobierno y administracion donde se
promueven un conjunto de acciones que incrementan y dilatan la presencia del
Estado en la sociedad.*

L.a administracion publica estatal que se fue conformando a partir del
México independiente, tiene sus raices en las formas de administracion territorial
de la Espana del Anliguo Regimen, con algunas formas de administracion
desarrolladas en Francia, a través del sistema de intendencias.

La administracion estatal también tiene sus antecedentes en ias formas de
gobierno y de administracidon regional, como consecuencia de las reformas
borbonicas y del resultado de la revolucion liberal espanola, concretada en la
Cortes de Cadiz y definida en ias diputaciones provinciales.*'

La administracion estatal desde la primera republica federal siguid la suerte
del gobiernc central, ya sea cuando éste se tratd de una republica federal, o
cuando fue gobiemo centrafista. De esta manera, vemos como las formas de
organizacion de la administracion provincial, departamentat y estatal, son una
prolongacion del poder central.

El desarrollo historico del México independiente deil siglo pasado conformd
una republica federal, con el fortalecimiento paulatino y ascendente de! poder
central, y supedilado a dicho poder, las entidades federativas. Ya desde el ultimo
tercio del siglo XIX, quienes gobernaban ios estados debian contar con la
anuencia y la voluntad del gjecutivo federal.

La gesta revolucionaria de principios de siglo no logré impulsar las
condiciones para el desarrollo de un estade mas descentralizado, en donde el
federalismo formal coincidiera con otro real, integrado de entidades federativas
con facultades y recursos que les dieran fortaleza y autonomia relativa; y de esta
manera conjugar un Estado fuerte, dinamico y participativo en sus tres érdenes de
gobierno. *?

Como resultado de la promulgacion de {a Constitucidn Politica de 1917, la
figura presidencial se fortalecid en detrimento de los poderes legislativo y judicial;
lo mismo sucedio con los estados federados y con los municipios.

* Moreno Espinosa, Roberto. La administracion territorial en México. Antecedenies historicos.
JAPEM., Toluca, Estado de México. 1995. p. 3

1 ihid. p. 131

2 ibid. p. 152
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Tampoco el modelo de desarrollo adoptado por los regimenes
posrevolucionarios revirtid la tendencia centralizadora; por el contrario, la reforzo.
La organizacion de las fuerzas politicas emergentes marcaron {a pauta para
institucionalizar el réegimen de la revolucicn, lo que motivé el despegue de la
centralizacion politico-administrativa, como tendencia historica.

Asi, la estabilidad social del pais se apoya en los mecanismos de control
que le han dadc permanencia al binomio del poder politico: el presidencialismo y
el partido de Estado, y que junto con una amplia red de corporaciones y medios
sustituyeron a los grupos armados. Por ofra parte, el proyecto que surgid de la
Revolucién Mexicana lleva el predominio de la administracion central sobre los
estados federados y sus municipios, al asumir la direccion y responsabilidad de
desarrcllo nacional en su conjunto.

De acuerdo con lo sefialado, el poder concentrado produjo efeclos
concretos en la administracion publica mexicana. El gobierno en accion ** deplego
a través de diversas dependencias, accicnes gue han intentado reproducir el
doble sentido que ha justificado el poder central: la estabilidad traducida en
dominacion, y el proyecto revolucionario convertido en direccién administrativa.

De esta manera, afirma Merino Huerta ** que en el México independiente
se han dado tres empalmes que justifican la logica de este poder central. Son las
secretarias de Estado®® que vienen de atras, algunas del siglo pasado, las que
han conducido los mecanismos de control politico y que al mismo tiempo han
permitido la expansion de las lareas asignadas al resto de la administracion
federal. Estas secretarias de Estado, que apenas se han modificado con el paso
del tiempo, son herederas de! primer empalme que se da entre las ideas liberales
decimondnicas y las viejas tradiciones de control territorial que dejé la Colonia en
el nacimiento del Estade mexicano.

ta tercera Constitucién Federal dio pauta a una reforma de las
secretarias de Estado, con los ajustes que exigia un segundo empalme de la
historia mexicana: el de los derechos sociales protegidos por el Estado, sobre las
libertades y los derechos individuales. La Secrelaria de Hacienda se convirtié en
Hacienda y Crédito Puablico; la Secretaria de Fomento se transformé en
Agricultura y Fomento para dar cabida a los planes de reforma agraria; la
Secretaria de Justicia se convirtié en Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo
para garantizar otra vertiente de los derechos sociales; y, por dltimo la de
instruccién Publica y Bellas Artes, de marcado acento liberal, se convirtid en

4} De esta manera define Woodrow Wilson a la administracion plblica, para subrayar que se trata
de una funcion del ejecutivo como fuerza actuante de la decision estatal.

* Merino Huerta, Mauricio. Fuera del centro. Estudios Juridicos y Politicos. Universidad
Veracruzana. Xalapa, Veracruz, 1992, 195 pp. p. 30

** ge refiere a las Secretarias de Relaciones Exteriores, de Gobernacion, de Hacienda, de Guerra,
de Fomento, y de Justicia e Instruccion Publica.
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Educacion Publica para reiterar la responsabilidad que debia asumir Ia
Federacidn. Carranza agregd, por ultimo, seis departamentos de Estado de
menor jerarquia, en los que sobresale el encargado de la Salubridad Pulblica, por
sus alcances en materia social.*®

Como podra observarse, los derechos laborales, agrarios, de educacion y
salud publica fueron demandas de justicia de la Revolucidn, que al igual que la
intervencion del Estado en la economia, conslituyeron los cambios fundamentales
en la dominacidén efectiva del Estade mexicano.

Con el correr de los afos, la intervencion estatal en las actividades
productivas se fue acentuando, lo que motivd un tercer empaime, que habria de
marcar el origen del populismo mexicano y las causas de la crisis que comenzaria
en los anos setenta: la detl papel del Estado como motor de la economia, por
encima de sus funciones de protector de los derechos sociales y de garante de las
libertades individuales.

El gobierno central no renuncié en fa practica a ninguno de estos tres roles que, por
lo demas. formaban parte del cuadro de leyes y de instituciones que habia producido
el sisterna politico a lo largo del siglo."

La adicion de estas ideas o empalmes se volvid asi, empalme
administrativo. a las dependencias que venian de la dominacién liberal, se
adicionaron las secretarias y organismos responsables de cumplir con los
derechos sociales. Otro tanto sucedié con aquellas encargadas de proteger y
promover la economia del pais,

La suma de la dominacion politica y administrativa tradicional, de la direccidn social
que produjo [a Revolucion Mexicana y de la intervencidn estatal en la economia ha
conducido a la creacidn de ¢rganos de gobierno, a la definicion de funciones y a la
fﬂxpansién del aparato estatal mas alla de sus propias posibilidades de control eficaz.

Mientras que en el gobierno federal se consolidaban las instituciones
politicas y crecia el aparato burocratico, en los estados y municipios se
reproducian practicas politicas repetidas a lo largo de la historia independiente de
Meéxico. Para las administraciones publicas estatales no hubo empalmes, sino
instrucciones del centro. En los estados federados ha prevalecido una estructura
simple, apenas suficiente para garantizar la dominacion politica regional y para
sequir las directrices que el poder central ha marcado.

Efectivamente, los gobiernos estatales gozan de una autonomia limitada

8 Merino Huerta, Mauricio. Op. cit. p 30
7 1bid. p. 31
2 idem.
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para dictar politicas propias y carecen en general de los instrumentos necesarios
para llevar a cabo proyectos distintos a los disenados por el gobierno federal. En
suma, analizar €] reparto de competencias, facultades y atribuciones por una
parte, y la distribucién de recursos, ingreso y gasto publico, por la otra, nos brinda
la oportunidad de constatar la hegemonia gue ejerce el gobierno federal sobre los
estados y municipios.

Segun Barrera Zapala y Conzuelo Ferreyra, las funciones politico -
administrativas que desarrollan los gobiernos estatales, se ubican en tres planos
analiticos diferentes:

El primero aborda las funciones de su aparato administrativo como un elemento del
sistema politico, y por tanto, cendicionado por éste; el segundo los visualiza como un
instrumentos reproductor de las condiciones de dominacidn politica y como elemento
arliculador entre el gobierno federal y tas sociedades locales; finalmente, come una
Institucion con poder politico propic y que potencialmente puede eregirse en franca
oposicion a la administracion federal al privilegiar fos intereses Jocales, atin cuando
en dltima instancia, esté determinada por dicha administracion federal. *°

Lo expresado por estos autores merece algunos comentarios. El sistema
politico ha ubicado a los gobernadores como mediadores y reproductores del
dominio politico del gobiemo federal, otorgandoles amplias responsabilidades
para garantizar el orden politico prevaleciente, pero definiendo y acotando los
limites de maniobra. )

El Presidente de la Republica extiende su dominio hacia los gobernadores
desde su designacion, ejerciendo controles sobre su  actividad politico -
administrativa y disponiendo en dltima instancia de instrumentos a través de los
cuales puede inducir a su defenestracion.

A igual que el Presidente de la Republica, los gebernadores tienen
facultades para nombrar, planear, asignar recursos, controlar, etc.; sin embargo,
los espacios de poder son extremadamente distintos.

El del gobernador es restringido a su territorio; sus competencias, la
mayoria de las veces, son coexlensas a las federales, siempre y cuando éstas no
sean exclusivas; sus recursos financieros son exiguos y dependen de las
participaciones federales; su burocracia no estd profesionalizada; su
administracion piblica es tradicional, no especializada, desorganizada y débil; su
espacio es facilmente vulnerable por las presiones sociales sino cuenta con el
apoyo de tas dependencias y entidades federales en la localidad (y que en
innumerables ocasiones compiten con la autoridad local por el poder y la
influencia de la region).>

I Barrera Zapata y Conzuelo Ferreyra. Op. cit. p. 91
¥ vid. Barrera Zapata, Rotando. Ef papet politico - adrinistrativo de los gobemadores en México.
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Por ofra parte, las administraciones estatales desarrollan una funcién de
intermediacién politica al constituirse en una instancia entre la administracion
publica federal y las fuerzas locales y grupos regionales.

También la funcién de gobierno es intrinseca a la administracién estatal, al
constituirse como garantia de los intereses predominantes en su jurisdiccion; y a
su vez, como elemento representativo del interés general de la sociedad local.

1.7 Las politicas descentralizadoras en México.

La descentralizacion en México surge como consecuencia de la fuerte
inercia centralizadora que produjo rendimientos decrecientes en la administracion
publica federal; y como una necesidad de sccializar los problemas de las crisis
econdmicas que ha venido padeciendo el pais.

Los primeros intentos datan de la decada de los afios setentas *'; pero con
mayor fuerza en la década de los afios ochenta el Gobierno Federal promovio
diversas politicas dirigidas a la “descentralizacion de la vida nacional”.

Estas politicas publicas no tan solo se referian a la busqueda de una
mayor eficacia y eficiencia de la administracion publica federal, sino que se
incluian diferentes aspectos de orden poiitico, economico y social.

El proyecto de descentralizacion siguio tres ejes principales de accion:
fortalecer el federalismo, vigorizar a vida municipal y fomentar ei desarrollo
regional. >

En el fortalecimiento del federalismo se buscaba una redistribucién de
competencias en las tres instancias de gobiermno. Para ello, entre oftras, se
adoptaron las siguientes medidas:

Se modificé la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal para
incorporar cambios a la estructura y funciones de las dependencias
centrales y a la estructura sectorial.

Trabajo inédito. 1995,

* El 5 de abril de 1973, el Ejecutivo Federal publicd un acuerdo mediante el cual el Gobierno
Federal delega facultades a los funcionarios subalternos para 1a agil toma de decisiones, funcional y
territorialmente.

2 Cabrero Mendoza, Enrique “Las politicas desceniralizadoras en el ambito internacionat. Analisis
de tendencias y obstaculos en diversos paises.” En Documento de trabajo No. 19. CIDE, México,
1993, p. 20
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Se cred el sistema de planeacion democratica que pretende que las
entidades federativas preamuevan y administren su proceso de desarrollo
con la participacion activa del municipio; y donde los acuerdos con la
instancia federal se realizan en los Comités de Planeacion y Desarrolio
Estatal (COPLADE). En estos comilés se establecieron los criterios para
orientar y ubicar el gasto y las inversiones.

Se crearon ios Convenios Unicos de Desarrollo (CUD): instrumento juridico,
administrativo, programatico y financiero que permite establecer
compromisos sobre acciones de competencias concurrente entre la
Federacidn y los Estados. En principio, el convenio permitiria la
descentralizacién de programas federales de inversion, asi como la
transferencia de recursos financieros para fortalecer las haciendas pubiicas
locales.

Se establecioé un programa de descentralizacion administrativa del gobierno
federal, que contemplaba innumerables acciones de desconcentracién,
delegacién de facultades y reubicacion de oficinas pablicas en los estados.
Dentro de estas acciones destacan la desconcentracion de los servicios de
educacion basica y normal, y de los servicios de salud del primero y
segundo niveles.

Como consecuencia de los violentos sismos ocumidos en la cludad de
México los dias 19 y 20 de septiembre de 1985, el programa de descentralizacion
quedo integrado dentro de la Comision Nacional de Reconstruccion, a través de un
Comité de Descentralizacion, que tenia como proposito apoyar la politica de
descentralizacion de la vida nacional, transfiriendo recursos, oficinas y facuitades
de la administracion publica federal a los estado “...como parte de un proceso mas
amplio que incluya la educacion superior, la actividad econédmica industrial y los
servicios, el comercio y ias finanzas.” 53

Los resultados de este Comité fueron dados a conocer el 28 de enero de
1986 vy dentro de sus conclusiones se senala que para dar fuerza al federalismo es
necesario que los gobiernos estatales y municipales cuenten con capacidad
politica, administrativa y financiera que los haga coparticipes del desarrollo
econdmico y social y no como simples especladores.

Para el forlalecimiento de la vida municipal, se hicieron importantes
reformas al Articulo 115 Constitucional, las cuales buscaban reforzar la

% Gomez Collado, Roberto *Descentralizacién: maltiples centros de poder.” En Gaceta Mexicana
de Admunistracién Publica Estatal y Municipal. No 20/21. Octubre 1985 - marzo 1986. INAP,
México, p.74
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independencia politica y asignar mayores ingresos para atender los servicios de los
municipios.

Los aspectos mas sobresalientes de la reforma aludida fueron los
siguientes:

1.- Se establecieron los supuestos y requisitos para proceder a la
declaracion de desaparicion y suspension de los poderes municipales.

2.- Se ampliaron ias facultades reglamentarias para expedir disposiciones
en materia politica y de gobierno.

3.- Se determinaron obligacicnes para la prestacion de los servicios
publicos minimos.

4 - Se asignaron facultades para gravar los inmuebles y su transferencia.

5.- Se obliga al gobierno federal a Ia entrega de participaciones a los
municipios, sin la intervencion de las legislaturas locales.

6.- Se reconoce el principio para que los ayuntamientos elaboren sus
propios presupuestos.

7.- Se otorgan facultades expresas para que los municipios intervengan en
materia de zonificacion y planes de desarrolio urbano.

8.- Se permite una mayor participacion de las comunidades, al hacer
extensivo el principio de representacién proporcional en la integracién de los
ayuntamientos.

9.- Se establece el principio de coordinacion, al otorgar facultades a los
municipios para celebrar convenios con los estados y la federacion.

Como podra observarse, la reforma constitucional abarcd multiples vy
variados temas para dotar de capacidad politica, econémica y administrativa a los
municipios.

Por ultimo, para el fomento del desarrolio regional, se buscd reorientar el
gasto publico federal para tratar de revertir la excesiva concentracion demografica y
econdmica de la ciudad de México, favoreciendo el crecimiento ordenado de las
denominadas ciudades medias y reubicando algunas dependencias federales.

En lo relativo a la integracidn regional, se elaboraron seis programas
estralégicos gque buscaban un reordenamiento econdmico-territorial mas
equilibrado. Estos programas fueron: 1. E} programa de desarrollo del Mar de
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Cortés. 2. E| programa de la frontera norte. 3. El programa de zonas aridas. 4. El
programa de la zona metropolitana de la ciudad de México. 5. El programa de
reordenacion henequenera y de desarrolio integral de Yucatan. 6. El programa de
desamollo rural integral de las mixtecas oaxaquenas alla y baja. >

La propuesta de descentralizacion del periodo 1982-1988 ha sido la mas
ampilia y desarrollada por e! gobierno federal; sin embargo, sus alcances no fueron
los esperados, en virtud de lo siguiente:

1. Desde el punto de vista legal se reconoce como el esfuerzo mas
importante realizado en esla materia; pero los procesos de caracter politico -
administrativo impusieron sus propios ritmos y obstaculos, los que condicionaron
los objetivos de las politicas descentralizadoras.

2. Las diversas fases de cada proceso descentralizador no siguieron una
logica de orientacion integral, ni de congruencia, ni de secuencia ¢ consistencia.
Las iniciativas presentadas deben analizarse separadamente una de las otras. En
muchos casos no se considerd la experiencia anterior como punto de partida de la
nueva iniciativa; en otros, se trata de proyectos que compiten entre si.

3. El origen del impulsc descentralizador provino del ejecutivo federal, En él
ne se establecieron estructuras de tipo consensual, o negociaciones y concesiones
con responsabilidad; mas bien, da la impresidn que se trata de procesos
autocraticos, coercitivos, unilaterales y verticales por parte del gobierno federal.

Debemos destacar que la tendencia ha sido la coordinacién de las grandes
politicas de interés nacional, a través de acciones conjuntas en las que se
involucran las tres instancias de gobiernc. La descentralizacion de los servicios de
salud y educativos son los ejemplos mas claros e importantes que implantd el
gobierno federal a favor de los estados y municipios.

Descentralizacion de los servicios de safud.

Resulta interesante describir, aunque brevemente, la descentralizacion de
los servicios de salud, en virtud de que se trata de una primera experiencia que
precedid a la descentralizacion educativa y en la cual podemos encontrar
elementos similares en su desarrollo.

La primera formulacion de la politica descentralizadora mexicana en
materia de salud comenzo con la expedicion, el 8 de marzo de 1983, de un decreto
presidencial que fue seguido de una imporiante reforma constitucional, asi como de

* Cabrero Mendoza, Enrique y Mejia Lira, José. * El estudio de las politicas descentralizaderas de
México: un reto metodologico™ En Enrique Cabrero. Las politicas descentralizadoras en México
(1983-1993). iogros y desencantos. CIDE, México, 1993. p. 34
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la expedicion de la Ley General de Salud y de otros decretos presidenciales. Esta
reforma permitid decidir 1a unificacion de los servicios estatales de primer y
segundo nivel de atencion a la poblacion abierta, dejando la operacidn a cargo de
los gobiernos estatales; mientras que la normatividad y el control seguian siendo
federales.

Esta redistnibucidn de funciones quedo reforzada en la Ley General de Salud, en la
cual se eslablecieron cuatro niveles de salubndad: 1) Salubndad General, reservada a
la federacién 2) Salubridad general concurrente, compartida por la federacion en
aspectos normativos y os estados en la prestacién operativa. 3) Salubridad local, a
cargo de fos gobiernos estatales. 4) Salubnidad local ejercida por fos ayuntamientos de
conformidad con las normas de las autoridades estatales.

Por lo que se referia a los recursos financieros, los servicios
descentralizados dependian del subsidio federal, en segundo lugar de los recursos
que los gobiernos estatales pudieran aportar, asi como de las cuotas de
recuperacion que cobraran por sus servicios, las cuales siempre han sido
simbolicas.

La implementacion de la politica descentralizadora durante el periédo 1985-
1987 tan solo se aplico en catorce enlidades federativas, en las que los servicios
de salud pasaron a ser operados por los Sistemas Estatales de Salud, en su
caracter de organismos publicos descentralizados.

Myriam Cardozo afirma gue el objetivo explicito del proceso era acercar la
toma de decisiones al lugar donde surgian los problemas; sin embargo, cabrian
otras interpretaciones posibles como €l interés del gobierno central en incrementar
su legitimidad a través de una aparente cesién de poder a los estados o
responsabilizar a las entidades federativas de los costos de los servicios en un
momento de crisis. %

La evaluacion de la gestion descentralizada fue realizada a partir de 1988
bajo distintos enfoques y no demostraron que la descentralizacién hubiese sido
negativa, sino que fue insuficiente y limitada para lograr un buen impacto en ia
salud de la poblacion. Seglin 1a autora mencionada, los principales problemas
fueron los de caracter financiero, los relativos a la insuficiente formacion y
capacitacion de los recursos humanos y, los de indole politica, a causa de la
voluntad local para hacerse cargo de los servicios sin recibir los recursos
correspondientes y, de la falta de voluntad federal para transferiros.

Después de un sexenio de estancamiento, la politica descentralizadora
cobrd un nuevo auge gue se consigna en i Plan de Desarrollo 1995-2000 bajo dos

% Cardozo Brum, Myriam. “Andlisis y prospectiva de la politica descentralizadora en el sector salud
mexicano”. En Revista Prospectiva. Asociacion Politica Nueva, A.C., Aie 3, No. 10, julio 1998. p.13
56 N

Ibid. P. 16
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lineas estralégicas de accion: la descentralizacion de funciones, recursos fiscales y
programas publicos y, el imputse de la vida municipal. Dentro de este marco, el 20
de agosto de 1996, se firmo €l Acuerdo para la Descentralizacion de los Servicios
de Salud por parie de las autoridades federales, estatales y sindicales, e! cual
sirvio de base para firmar Acuerdos de Coordinacion y generalizar el proceso a
todo el pais.

1.8 Algunos conceptos y enfoques sobre la descentralizacion educativa.

La literatura de la descentralizacién educativa en México es abundante.
Hay quienes, dada la fuere tendencia centralizadora de nuestro pais, dudaron que
se pudiera descentralizar el sistema educativo. También se destacan posturas a
favor o en contra de la descentralizacion, que alimentan a los trabajos academicos.
La mayoria de los autores trata de encontrar los motivos que tuvo el régimen para
impulsar un proyecto de tales magnitudes.

Miranda Lopez senala que la descentralizacion educativa puede ser
estudiada en tres sentidos que adquieren carta de naturalizacion en nuestro pais.
En primer lugar puede ser entendida como privatizacién, lo que supone que la
funcion exclusiva del Estado en la prestacion de los servicios educativos podria ser
compartida por otros agentes o procesos, dentro de un marco de eficiencia y
reduccion dei gasto publico inflacionario. En segundo lugar vy asociado con lo
anterior, la descentralizacion también implica desregulacion, entendida ésta como
ta necesidad de acabar con excesivos controles burocraticos y devolver a las
iniciativas privadas el control de los procesos. En tercer lugar, la descentralizacion
puede ser vista como democratizacion, es decir como mecanismo de
autorepresentacion, participacion y autogestidon de las comunidades locales en los
servicios educativos, mediante l|a redistribucidn territorial de facultades
administrativas y decisionales.*’

£l autor de referencia agrega que con estas acepciones y debido ante todo
a los elementos que se entrecruzan (economicos, politicos, sociales, territoriales,
etc.), la descentralizacion tiene que resolver problemas de demanda {de la
comunidades territoriales) y de oferta (eficiencia det aparato estatal), por lo que se
requiere la accion conjunta de politicos y técnicos. Por sus implicaciones y
procesos sustantivos, la descentralizacion es un fendmeno de orden politico que
integra filiacion politica concreta y promueve acciones de gobernabilidad frente a
sobrecargas internas del sistema de dominacion y la conquista de nuevos espacios
de vinculacion para reproducir relaciones de poder.

7 Miranda Lopez, Francisco. Politicas publicas y grupos de interés en México. Formulacidn,
instrumentacion e fmpacto de la politica de descentralizacion educativa. Tesis de Maestria. Instituto
de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora, México, 1991, p. 35
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Asi, ia descentralizacion tiene por objetivos delegar confiictos, impidiendo
que se acumulen en la cupula del sistema nacional de planeacién; proveer una
base de opciones para las negociaciones de las organizaciones sindicales vy
patrimoniales que permitan mantener el conflicto dentro de limites razonables con
diversas instancias de concertacion; y, lograr un aprendizaje de autogobierno que
permita ampliar la capacidad inherente a la toma de decisiones.

De lo asentado por Miranda Ldépez podemos concluir que descentralizar
conflictos, producir conciencia de autogobiernc local y lograr eficiencia en las
decisiones, dentro de la perspectiva de los sistemas de dominacion, nos permite
asumir los contenidos sustantivos de todo proceso descentralizador, poniendo
limites a los formalismos juridicos y conceptuales. En sintesis, no se trata de
apegarse a una definicién formal, sing entender ia ldgica inherente del poder,
impiicita a toda politica de descentralizacién.

Entre los autores que subrayan los obstaculos que eventualmente
enfrentaria la descentralizacién de la educacion basica, se encuentra José Luis
Quintero. Segun él, no era posible que se diera a causa de la idiosincracia hacional
que nos empuja a una fascinacion por el poder y la autoridad; el centralismo
politico, econdmico y cultural se encuentra tan arraigado en la sociedad mexicana
que dificilmente se reverteria esta tendencia. *° Por su parte, Maria Luisa Chavoya
estimaba que el SNTE v los intereses corporativos iban a impedir cualquier intento
descentralizador, puntualizando ademas la poca disposicion de las autoridades
locales para asumir la responsabilidad de prestar el servicio educativo, ®

Entre los autores que critican el proyecto descentralizador educativo,
podemos sefalar a los siguientes. Para Susan Street la desconcentracién (y por
extension la descentralizacion) es la manifestacidon mas evidente de la pugna por el
poder en la S.E.P., misma que se da entre dos corrientes: la tradicionalista (ligada
al magisterio y a la burocracia), y la tecnocratica {integrada por funcionarios y
profesionales que llegaron de fuera de la S.E.P.). La contradiccidon entre estas dos
posturas y las razones propias de la democracia sindicatl propiciaron que surgiera el
proyecto alternativo, el de los maestros disidentes que ponia en entredicho la
fegitimidad de los tradicionalistas y tecnécratas. b1

%8 tbid. p. 36
* Quintero, José Luis "Del dicho al hecho o las realidades de Ia descenfralizacion educativa™. En
Teresa Bracho {comp.). La modernizacion educaliva en perspectiva: analisis del Programa para la
Modernizacion Educaliva 1989 - 1994. Ed. Flacso, México, 1950. p. 52 {version mimeografiada).
% Chavoya, Maria Luisa. “La descentralizacion educativa y el poder sindical”. En Teresa Bracho
Scomp.). Op.cit. pp. 54 - 61

' Sireet, Susan. “Burocracia y educacion: hacia un andlisis politico de la desconcentracion
administrativa de la Secretaria de Educacton Piblica (SEP) . Estudios Socioldgicos. Vol. 1. No. 2.
Mayo - agosto de 1983. pp. 239-261. En Ornelas, Carlos. "La descentralizacién de la educacion en
Meéxico. Un estudic preliminar.” Division de Estudios Paliticos. Nim. 35. CIDE, México, 1995. p. 3
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Bajo este enfogue, Street y Mac Ginn ponen en duda los beneficios de la
descentralizacion, al senalar gue no necesariamente conduce a disminuir las
tendencias desiguales del sistema nacional educativo y en consecuencia, a la
debilidad del Estado para promover la equidad. 62

Para Martinez Assad y Zicardi la centralizacion es un problema politico y de
pugna entre varios sectores del aparato estatal. Para estos autores fue
determinante el hecho de que la S.E.P. contara con casi el 50% de la burocracia
del gobierno federal, conjugado con el crecimiento poblacional v la escasez de
recursos. > Segun este enfoque, la descentralizacion es asunto de magnitudes y
de un aparato administrativo grande y complejo.

Por su parte, Noriega utiliza argumentos similares para explicar las causas
por las cuales la descentralizacion fue una prioridad del gobierno en los tiempos
mas dificiles de la crisis econémica. *

Por diversos caminos eslos analistas tratan de demostrar que Ia
descentralizacidn educativa no perseguia elevar la eficacia y eficiencia de los
servicios educativos, sino fortalecer el poder del Estado mexicano.

En cambio, entre los autores que ven a la descentralizacion como una
solucion a los problemas del centralismo educativo se encuentra Isaias Alvarez.
Para él, la centralizacién de la S.E.P. y del S.N.T.E. cred un sistema anarquico y
burocratico, controlado desde la ciudad de México y sin comunicacion con los
estados ni entre sus unidades internas; con una planeacion central ineficaz y una
planeacion financiera que se realizaba fuera de a Secretaria. Los funcionarios sin
experiencia previa en el sector y los sindicalistas fueron los culpables de la
centralizacidn; por lo que la descentralizacion seria la solucion a estos problemas,
aungue se mermara el poder de estos dos entes corporativos. ®

Finalmente, Juan Prawda indica que los males de la educacién se deben
fundamentalmente al corporativismo, al crecimiento de la poblacion y a [a
disminucion del gasto educativo, por lo que la desconcentracion y posteriormente la
descentralizacion mejorarian substancialmente la calidad y equidad del sistema

2 Mac Ginn, Noet y Sireet, Susan. “Educational descentralization: weak State or sirong State.”
Comparative Education Review. Vol. 30. NOm. 4 Noviembre de 1990. pp. 471 - 490. En Ornelas,
Carlos. Op.cit.p 4

® Martinez Assad, Carlos y Zicardi, Alicia. “Propuestas de descentralizacion del Estado mexicano.”
En Bazdresh, Carlos, et.al. (Comp.). México: auge, ajuste y crisis. Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1992 pp 428 - 441

% Noriega, Margania. “Crisis y descentralizacion educativa en México.” Universidad Pedagagica
Nacional, México, 1990. { trabajo mimeografiado}

5 Alvarez, Isaias. “La descentralizacion.” En Guevara Niebla, Gilberlo. {comp.). La catastrofe
silencipsa. Fondo de Cultura Econémica, México, 1992 pp. 159 - 187,
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educativo nacional.%®

Pocos son los trabajos académicos que evaltan ef desempefiio, alcances e
impactos de la federalizacion educativa en los estados. El de Arnaut representa una
analisis global sobre lo realizado y de los retos que afronta io que él denomind la
federalizacion descentralizadora: una integracion de los sistemas locales y
federales, mediante una clara distribucion de competencias y una comunicacion
efectiva entre los diferentes niveles de gobierno. ¥

Ante la faita de explicaciones oficiales suficientes del por que de la
descentralizacién educativa, Carlos Ornelas hace un intento a través de cinco
supuestos que se complementan para brindar una respuesta ccherente: la
suposicion federalista del grupo gobernante; el argumento de la eficiencia
administrativa; el agotamiento del pacto corporativo entre el gobierno y el SNTE; la
basqueda de métodos para resolver los conflictos con la disidencia magisterial; y,
finalmente, porque hay un movimiento internacional a favor de sistemas educativos
descentralizados. La conclusion es que el Estado ejecuta una politica ambivalente;
por un lado, persigue su legitimacién ante una época de transformaciones politicas,
econdmicas y sociales profundas y de reforma del Estado, y por la otra, procura no
perder el control de la educacion nacional ®

A partir de la discusién de los modelos abstractos, Ornelas intenta clasificar
a la descentralizacion del sisterna educativo mexicano como un modelo intermedio
entre aquella que es plena (en donde los estados tienen un amplio margen de
autonomia para tomar decisiones), y ta centralizacion absoluta. Y concluir con la
discusion del modelo formal mexicano que se deriva de la Constitucion y las leyes.

Efectivamente, el proceso de descentralizacion de la educacién en México
no responde a un prototipo Gnico. Tal parece que tanto la Constitucion Politica
vigente como la Ley General de Educacion persiguen conformar un modelo
intermedio entre la descentralizacion plena y el centralismo a que llego el sistema
educativo nacional.

Otra tipologia marca el concepto misme de descentralizaciéon. Como hemos
podido observar, para algunos autores la descentralizacidon implica devolver
prerrogativas, derechos y deberes a los estados que en algun momento el poder
central se aduend de ellos. Pero en el casc que nos ocupa no habia nada que
devolver; la formacién del sistema educativo fue producto de la accion del gobiemo
central y, en menor medida, de los gobiemos estatales. Los espacios de las

% Prawda, Juan. Logros, inequidades y retos def futuro del sisterma educativo mexicano. Ed.
Grijalbo, México, 1989 pp. 116-117

5 Arnaut, Alberto. “La federalizacion de |a educacion basica v normal: 1978- 1994". En Politica y
Gobierno. Vol 1. Num, 2. Segundo semestre de 1994, pp. 237- 274.

% Ornelas, Carlos. Ef sistema educativo mexicano: fa transicion de fin de siglo. Fondo de Cultura
Econdmica, México. (en prensa}
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administraciones estatales siguieron siendo de ellas y no hubo tampoco
expropiacion de escuelas particulares.

Por Gltimg, habra que incorporar un nuevo concepto en la descentralizacion
educativa de nuestro pais: la descentralizacion como transferencia de
responsabilidades y derechos del gobierno central a los estados, a través de
convenios.

En suma, la administracion educativa fue el resultado dei dilatamiento de
los espacios publicos que se dieron a través de su vida independiente. La
acumulacion de funciones y su especializacion forjaron una organizacion educativa
altamente centralizada que buscaba atender las demandas de una poblacion cada
vez mas creciente. Con una estructura altamente centralizada se favorecié también
una macroplaneacién centralista, vertical e imperativa en la educacion basica y
nermal.
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CAPITULO NI

LA PLANEACION EDUCATIVA.

La planeacién como herramienta de la politica y de! gobierno, adguiere
sentido cuando se disefa, ejecuta y evalua como parte de un proyecto politico
Es el proyecto el que da sentido a ia planeacion y es ésta la que permite la
ejecucion del modelo de desarrollo.

En este sentido se requiere conocer e interpretar primero el proyecto
politico, como condicién para poder analizar la consistencia del sistema de
planeacion con sus estrategias, normas, recursos y procedimientos, y las posibles
adecuaciones que dicho sistema deba tener.

La planeacion no es un instrumento técnico neutralmente valorativo que
pueda ser aplicade de igual manera y con las mismas técnicas, métodos vy
procedimientos a distintas condiciones sociales y politicas. Son éstas, las que
determinan el tipo de orientacidn de {a planeacion y en muchos casos sus propios
métodos y técnicas.

Las ideas expresadas tienen validez incluso dentro de un mismo pais, ya
que no es casual que diferentes modelos politicos acentden ciertas fases y
orientaciones de la planeacion. En nuestro pais, los tipos y modelos de planeacion
han variado conforme han evolucionado las fuerzas productivas y politicas y las
relaciones externas con otros paises.

Et sistema educativo mexicano se desenvolvié en los Gltimos setenta anos,
en un marco de modelo de desarrollo que pretendia, por un lado, combinar
crecimiento con igualdad de oportunidades; y por el otro, libertad y preservacion
de una identidad nacional con soberania.

Asi, en la etapa de la supercentralizacién educativa, la planeacion significd
uno de los instrumentos mas importantes de los que emergieron politicas publicas
de grandes alcances para este sector.

Sin embargo, los enfoques vy orientaciones de la planeacién demuestran
que lejos de estos propositos, el sistema educative promovid las grandes
desiguatdades sociales que tiene nuestro pais. Ademas de los rezagos y de la
inequidad, la calidad de la educacién y los servicios asociados se han deteriorado
exponencialmente.

La organizacién centralizada, corporaliva y piramidal del sector, no
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favorecio esguemas de planeacidon mas flexibles y adecuados a nuestra realidad
social.

Veamos algunas de las politicas educativas adoptadas y los principales
resuftados de su aplicacion, durante la etapa de la supercentralizacion educativa.

2.1 Los modelos educativos.

El modelo educativo de un pais esta determinado por el proyecto politico
que cada sociedad pretende alcanzar., Asi, existen tantos modelos educativos
como proyectos de sociedad que correlativamente se han dado en el tiempo y en
el espacio.

Por ejemplo, 1a Revolucion Industrial del siglo XVilIl desarrolld a un grupo de
empresarios, gue bajo las concepciones del laissez faire, laissez passez, le
monde marche de lui meme {dejad hacer, dejad pasar, que el mundo marcha por
si mismo) promovieron el crecimiento de una sociedad que fomentaba el ahorro
individual, la acumulacién de bienes y la libre produccién e intercambio de
mercancias. De esta forma, sostuvieron como ideclogia de Estado, el liberalismo
econdmico que favorecié el ascenso de un capitalismo competitivo.

En el siglo XIX, los Estados que adoptaron el proyecto de sociedad
capitalista, aseguraron un control firme de fas tendencias hacia la preduccién y ef
consumo de bienes, minimizaron la prestacion de servicios sociales a la poblacion
mayoritaria y apoyaron la dominacién imperial de los paises colonizados,
condicionando a su favor las relaciones comerciales y el acceso a materias pnmas
baratas y mercados abundantes.

El modelo educativo que apoyd la expansion de! capitalismo se caracterizd
por orientar los esfuerzos de escolarizacion y alfabetizacion minima pero masiva,
para favorecer la actividad productiva. La formacion media y superior se limitaba a
las clases sociales altas o grupos que desempediaban funciones intelectuales o
administrativas necesarias para la organizacion de! sistema social. ®

En cambio, en el proyecto de organizacion socialista se buscaba un mayor
crecimientoc econdmico ¢on un maximo de igualdad para ta poblacidn. La ideologia
actuaba como un factor determinante que definia la totalidad del proyecto de
desarrollo, y por ende, la educacion.

Para este tipo de sociedades, emergid un poder estatal autoritario que
impuso un control rigido de los recursos y de los medios de produccion, a traves
de un sistema de planificacidn centralizada. El modele de educacion de la

% Prawda, Juan Logros, inequidades y....0p.cit. p.56
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sociedad socialista era masivo, con enorme dosis ideologica, y pretendia una
integracion politica de {as masas al grupo dominante y una adecuada formacion
de los recursos humanos que apoyara el crecimiento econdmico.™

En Mexico, el modelo educativo parte de una posicion diferente a los
proyectos de sociedad sefalados con anterioridad. Trescientos afios de
colonizacton, la busqueda de una identidad nacional y la creciente intervencion
estatal, dieron origen a un modelo distinto de educacién.

En nuestro pais se han hecho evidentes tres orientaciones de la
educacion.”' Hasta la década de los afios cuarenta hubo una orientacion
eminentemente pedagogica, que se centraba en la transmision del conocimiento,
valores y cultura de ia sociedad. A partir de la década de los afios cincuenta, la
orienfacion economista vino a reemplazar gradualmente la orientacidon anterior,
bajo esta nueva concepcion, la educacion vinculada a una mejor formacién de los
recursos humanos, posibilitaria un aumento de la riqueza y una mas justa
distribucion de la misma, a través de una mayor productividad. Con esta
perspectiva, la educacion como suministradora de recursos humanos capacitados
para el crecimiento econdomico, empezo a considerarse en términos cuantitativos,
con relaciones del tipo de costo/beneficio, que mas que medir procesos
educacionales pretendian la medicion de eficiencia de 1a organizacion educativa.

En fa década de los afos sesenta una nueva corriente comenzd a abordar
la educacion como una expresion adicional de estructuracién y conservacion del
poder, asi como una manifestacion que sblo permite determinados y limitantes
procesos de cambio, 7

En este enfoque, los sistemas educativos limitan el ascenso de las clases
bajas y medias, introduciendo para ello una estratificacion de niveles y una
diferenciacion de contenidos que se expresan en desiguales grados de educacion
basica urbana y rural. Asi, surgen diversos tipos de educacién segan los grupos
atendidos: educacion manual para obreros, con el propdésito que aumente la
productividad; educacion comercial o técnica, para sectores de clase media en
ascenso; educacidon humanista, cientifica y superior, dirgida a grupocs
dominantes.”

" Vid. Marcuse, H.  Ef marxismo soviético. Alianza Editorial, Espafa, 1969.

" Prawda, Juan. Op.cit. p. 39

2 | os paises en proceso de industrializacion, al igual que el nuestro, apoyaron en las décadas de
los aftos sesenta y setenta los programas del Banco Mundial, con un incremento sostenido de la
cobertura educativa en todos los niveles, sin dar importancia a la calidad del conocimiento, del
servicio educativo o de sus destinatarios Vid Bracho, Teresa. £/ Banco Mundial frente al problema
educativo. Un analisis de sus documentos de politica sectorial. Estudios Politicos. Documento de
Trabajo No. 2 CIDE, México, 1992

3 Vid. Turner, R. H. Modes of social ascent though educational: sponsored an contest mobility. En
Halsey, Floud and Anderson {ed.} Education, Economy and Society. The Free Press. 1961.
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Estas tres orientaciones de la educacién han estado presentes en forma
simultanea en nuestro pais. El Articulo 3°. Constitucional es eminentemente
pedagogico y pretende alcanzar, a través de la educacion, el desarrollo arménico
de todas las facultades del ser humano, el amor a la patria, la solidaridad, la
justicia y la practica de la democracia. Estos principios han quedado consignados
en los diversos documentos de planeacion educativa que el Estado mexicanc ha
plasmado en forma de programas.

La perspectiva econémica de la educacion, que considera a la fuerza de
trabajo como un bien de capital cuyo valor puede ser incrementado a través de la
inversion, se hizo evidente en nuestro pais a través de 10s enunciados como
aprender haciendo y ensenar produciendo det periodo 1964-70; o el de relacionar
la educacion terminal con el sistema de produccion de bienes socialmente
necesarios del pericdo 1978-82; o bien, desarrollar programas que vincularan la
educacion cientifica y tecnolagica con los requerimientos del pais.

La tercera orientacion se hizo palente por las diferencias en los servicios
educativos que reciben los diversos grupos scciales de nuestro pais; y en los
rezagos educalivos que el propio sisterna ha generado como resultado de la
estructuracion y diferenciacion de la sociedad. Las estadisticas de matricula,
aprovechamiento y eficiencia terminal por regiones, son una muestra paipable de
las disparidades que el sistema educativo mexicano ha preducido. Lejos de obrar
como liberadora, la educacién formal responde a los fines de control politico y
economico de la clase dominante,

En suma, la instruccion escolar formal es una institucion importante en la
transmision de 10s conocimientos y la cultura de generacion en generacion, y en la
formacion de rasgos humanos que contribuyan a la produccion econdmica, la
estabilidad y la generacion de nuevos conocimientos. La educacion representa un
vinculo entre la estructura econdmica y social y la mente de los educandos, futura
fuerza de trabajo y participantes politicos.

De acuerdo con Durkheim, la educacion cumple con las siguientes
funciones: cufturales, como la transmisidbn de valores, normas, pautas de
actuacion de la sociedad y de los grupes dominantes; politicas, como la
conservacion del sistema o proyecto de sociedad que se desea alcanzar, la
seleccion de dirigentes y la practica de tecnologias del poder que garanticen la
lealtad al gobierno vigente; sociales, cuando la seleccion de candidatos para
ocupar los puestos que la movilidad social crea o deja vacantes; y, economicas,
para el reclutamiento de ta manc de obra y la élite cientifica y administrativa de ia
sociedad. ™

™ Vid. Durkheim E. Education el Sociclogie. Editorial PUF, Paris, 1966
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El modelo educativo puede ser a su vez funcional o disfuncional, respecto a
una o varias dimensiones gue conforman el sistema social. Por ejemplo, formar en
demasia universitarios desempleados puede resultar disfuncional con relacion al
sistema economico, pero al mismo tiempo funcional con respecto a las presiones
sociales para satisfacer aspiraciones de movilidad social.™

Independientemente de lo anterior, los modelos educativos varian en
funcion a las diversas dimensiones del proyecto social. Desde el punto de vista de
la dimension social, la educacidn puede considerar una estratificacién social
discontinua, con separaciones socioculturales y economicas muy pronunciadas
como es el caso de México y la India, o bastante continuas, como es el caso de
fos paises nordicos. En esta dimension, la educacion puede actuar para igualar al
maximo las oportunidades de la sociedad o, por el contrario, puede consolidar y
reforzar deliberadamente las desigualdades sociales.

En la dimensién politica, el proyecto educativo puede reforzar la
permanencia de los grupos en el poder o puede fomentar la participacion
organizada de las mayorias; en forma complementaria puede apoyar la libertad y
el respeto a los derechos humanos o bien, en el extremo, puede apoyar el
auteritarismo,

En la dimensidn cultural el modelo educativo, sefala Rama, puede
fomentar la creacion o imitacidon de la cultura; por ejemplo, durante el porfiriato
hubo una fuerte imitacién de la cultura francesa que sirvié de patrén para ciertos
sectores de la sociedad, y que hoy ha sido reemplazada por la norteamericana, en
ciertas clases medias urbanas mexicanas. También puede haber una definicion
cultural que absorba en forma impositiva las minorias étnicas dentro de una
corriente oficial, como fue el caso de la castelfanizacion de los grupos indigenas
mexicanos en 1921; o que fomente &! pluriculturismo, en la que el espanol seria la
segunda lengua con respeto absoluto de los patrones culturales, como ha sido la
politica de nuestro pais en los dllimos anos.

En la dimension del medio ambiente y del medio humano s& puede optar
entre una utilizacion exhaustiva de los recursos naturales para fomentar el
crecimiento econdmico ¢ una utilizacion gradual de los mismos, con una especial
atencion a los recursos no renovables.™

En la dimensién econtmica se pueden considerar metas de crecimiento

™ Rama, German Educacién, participacion y estios de desarolic en América Latina. Serie
Educacion y Sociedad. CEPAL y Ed. Kapelusz, Buenos Aires, 1985, Citado por Juan Prawda.
Op.cit. p. 57
76 ibid. p. 58
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indefinido o limitado; se puede favorecer la produccion para las mayorias o para
las minorias; ¢ bien, para favorecer un mercado interno o externo; o para
establecer un control privado, estatal o social de los medios de produccion.

Finalmente, la dimension internacional en donde los estilos pueden variar
desde {a autonomia con pretensiones de dominacion imperialista, hasta la
dependencia politica, econdmica, tecnoldgica, militar, etc. Aqui, el modeio de
educacion que se seleccione juega un papel primordial para determinar la
independencia ¢ dependencia total en materia cientifica y tecnolégica de un pais,
respecto del exterior. 7

Las muitiples dimensiones del proyecto de sociedad permiten comprender
las relaciones que se dan entre la estructura social y la educacién, asi como
definir una variedad de estilos educativos.

En suma, la educacion como instancia organizativa de una gran parte de la
poblacion, termina por desempenar un papel crucial en las relaciones entre grupos
y clases sociales, y en las ideologias y movilizaciones politicas que requiere un
modelo de sociedad. Por ello, muchas de las politicas educativas devienen en
medidas de control de dichas relaciones, ideologias y movilizaciones.

Del analisis de las diversas dimensiones, Rama propone los siguientes
estilos de desarrollo educativo: tradicional, de modernizacion social, de
participacion cultural, tecnocratico, también denominado de formacién de recursos
humanos y de congelacidn politica.

El estiio tradicional se caracteriza por una estructura social poco
diferenciada, eminentemente agricola, con produccién masiva para mercados
extranjeros. La produccion industrial de bajo nivel tecnologico, se limita a la
substitucion de importaciones de bienes de consumo o de productos que tienen
ventajas comparativas para la produccion local. El grupo dominante es la
oligarquia que controla a la sociedad en una combinacidon de consenso y
coaccion; el sector militar forma parte de esta oligarquia.

En estas sociedades la cobertura educativa es muy baja y mantiene
deliberadamente a gran parte de la poblaciéon en condiciones de analfabetismo
total o funcional, ya que la economia no le demanda demasiados recursos
humanos calificados. La funcidn educativa se orienta al mantenimiento del orden
constituido de acuerdo con los valores de la clase dominante. El grado de
escolaridad promedic de la poblacion adulta es muy bajo y tas ineguidades
educativas son evidentes entre la poblacion rural y la urbana; y, en ésta ultima,
entre grupos sociales. La ensefanza secundaria se orienla a una eccnomia
urbana para formar funcionarics y cuadros medios; la educacion media técnica es

7 1bid. p. 59
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fundamentalmente de aprendizaje manual. ™ Haiti, Paraguay y Bolivia son
ejemplos de paises que mantienen el estilo de desarrollo educativo tradicional.

En el estilo de modernizacion social se logra una cierta expansion que sin
ser un verdadero desarrollo, hace posible una serie de cambios que afectan a los
seclores sociales y al sistema de produccion capitalista. Este proyecto se
caracteriza por un incremento en la urbanizacion, movilidad social, modificacidn
de la estratificacidn social y un considerable incremento de las clases medias.

En este proyecto los grupos en el poder se caracterizan por tener
capacidad para lograr alianzas para satisfacer demandas, muchas de ellas
contradictorias, gue son instrumentadas mediante |a cooptacion del poder politico
y de la distribucién de recursos en forma de empleo, obras y diversos proyectos
sociales.

Para este tipo de sociedad se puede identificar un fuerte impulso a la
modernidad en determinadas actividades que involucran a grandes nucleos de
poblacién {comunicaciones, transporte, salud, educacién, etc.); pero también
mantienen, en forma diferenciada, sectores de poblacidn que no participan en ese
proceso de modernidad.

La caracteristica basica de este estilo es la movilidad social ascendente y
gradual, en la que la educacién se utiliza como el detonador mas importante para
este ascenso. En este sentido, la educacién también se convierte en una valvuia
de seguridad que genera expectativas de movilidad social en grupos que no
necesariamente se beneficiaran de los procesos de modernidad, pero que se
mantienen tranquilos en la espera. La gradualidad del ascenso social es crucial,
ya que si éste se acelera puede amenazar al sistema de dominacion, que podria
no ofrecer posibilidades de participaciéon a los grupos movilizados, sobretodo
cuando el crecimiento econdomico se lorna lento o se estanca.

En este proyecto social, la educacion se desarrolla en varias etapas. En
una primera, se apoya en la generalizacion de la educacién primaria y de la
alfabetizacién, con el objeto de integrar nacional y politicamente a toda la
peblacién en tomo a la ideologia delf grupo dominante y generar expectativas de
ascenso social.

En una segunda etapa, se pretende mejorar cualitativamente la educacion
primaria, incrementar moderadamente |a secundaria, incorporar carreras técnicas
y de educacién superior para la administracidon y operacién que reclama la
modernizacioén de ciertos sectores y se mantiene la gratuidad y el caracter oficial
de los servicios que presta. ™

8 1bid, p. 60
™ Ibid. p. 62
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En Ia tercera etapa, se presentan las contradicciones propias del modelo
social, caracterizadas por un decremento de la calidad de los servicios y la
irrelevancia de contenidos para grandes grupos de pobiacion; no obstante que se
amplia la cobertura educativa, se generan rezagos y disparidades; la educacion
superior se amplia con una gran diversidad de carreras que se crean para el
mantenimiento de los grupos en el poder y la reposicion de cuadros elitistas; el
gasto educativo se incrementa considerablemente hasta llegar a constituir un
porcentaje representativo del gasto publico.

En esta Ultima etapa se presenta una polarizacion de la sociedad,
compuesta por muchos grupos recién alfabetizados y unos cuantos con titulo de
educacioén superior; el gasto educativo se empieza a concentrar en la educacion
media superior y superior, con los efeclos negativos de una distribucion
inequitativa de! ingreso; se presenta también una prelongacién de los ciclos de
estudio, que funcionan como estaciochamientos para la poblacién que no puede
encontrar empleo de inmediato; el acceso a los diversos niveles educativos se
hace mas diferenciado y estratificado, por lo que deviene una desvalorizacion de
la educacion como llave de ingreso a posiciones elevadas del mercado
ocupacional.

A pesar de que en este estilo de educacion se logra extender la ensefianza
basica a ocho o diez grados a casi toda la poblacion, no existe una adecuada
correspondencia de los egresados de los niveles postbasicos con el mercado de
empleo. En este estilo de educacion se ubican México, Colombia y Venezuela.

En el estilo social de participacién cuftural, continia Rama, existe una gran
generacion de excedenles econémicos que el Estado capta para proyectos de
desarrollo con fines retributivos. En la dimension politica, ef poder esta en manos
de una pluralidad elitista, donde se conciben alianzas entre la burguesia y la clase
media, legitimadas a través de procesos electorales democraticos. En la
dimension social, se presenta menos fragmentacion de grupoes e impera una clase
media amplia, por lo que las sociedades son mas homogéneas.

En este tipo de sociedad, la educacién no se concibe como un instrumento
procurador de la movilidad social, sinc mas bien como la proveedora de codigos
culturales gue dan legitimidad a un status determinado. La oferta educativa es
amplia, aunque no todos la demandan porque existen otras vias de movilidad
social como son {a ampliacién permanente del mercado.

Por su pante, la educacién media superior y media es de lipo humanista. La
calidad de! conocimiento gue transmite el sistema educativo depende mas de los
estandares de sus actores (maestros, investigadores y alumnos), que de las
exigencias del sistema econbémico imperante en esa sociedad. La demanda
educativa se origina mas en un consumo cultural que en una necesidad de
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empleo.® Algunos de los ejemplos de este tipo de sociedad serian las sociedades
escandinavas, austriaca, alemana y suiza.

En el estilo social techocratico, 1a educacion orientada a la formacion de
recursos humanos, juega el papel de agente productivo, que funciona para un
mercado de empleo y condiciona su produccion en calidad, cantidad vy
diversificacion.

Aqui, el sistema educativo responde a vanadas formas de poder e
ideolegia, con lo cual se establecen criterios de seleccidn de los distintos tipos y
modalidades de educacion.

Es la expansion y diferenciacion de la estructura econémica la que posibilita
ia separacion de grupos a través del sistema educativo y de capacitacidén para el
trabajo, y la que al mismo tiempo permite la movilidad sociat,

En este tipo de sociedades se proporciona una educacion minima bdsica a
toda la poblacion. A partir de la educacion postbdsica empieza la separacion:
capacitacion masiva de mano de obra; seleccion y preparacion de supervisores, y
en menor escala ingenieros; para los grupos privilegiados fa universidad y los
centros de excelencia; el cambio de un tipo de modalidad educativa a otro es
bastante dificil.

Como podra ohservarse, en este estilo de sociedad el sistema educativo es
bastante dogmatico y despolitizado, reproduciendo la jerarquizacidn del sistema
de clases de la sociedad. Algunas economias de Europa oriental, Cuba v la
Republica Popular China, son ejemplos de este eslilo educativo.

Finaimente, el estifo de congelacion politica se da como consecuencia del
resultado de ciertas contradicciones gque se presentan en el estilo de
modernizacion social, generadas principalmente por el agotamiento del modelo
politico y por el retardado crecimiento econdmico gque no brinda oportunidades ni
expectativas de una movilidad social.

El consensc modernizante hace crisis, presentdndose una reestructuracion
del poder en la que se imponen unes grupos sobre otros, ya sean militares o
religiosos. El Estado queda como unico centro de poder y desaparecen los grupos
intermedios de poder equilibrantes, sean estos partidos politicos, sindicatos,
grupos religicsos o sociedad civil activa. Surge entonces una nueva ideologia,
acciones y propaganda que encauzan a la sociedad a una regresion acelerada del
modelo anterior.

En este proyecto social, la educacion se constituye en un agente de cambio

8 1hid. p. 64
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o de apoyo. Por ello, es caracteristico que se limiten las autonomias de las
universidades, se restrinja la libertad de catedra y se elimine el pluralismo
ideologico. Por otra parte, existe una considerable reduccion de la inversion social
destinada a la educacion y en particular a las remuneraciones de los docentes; el
poder de los gremios se elimina; la direccién académica se confunde con la
coercion politica y de controf ideolégico; adquiere relevancia la veneracion a los
simbolos patrios y a los héroes santificados por la nueva ideologia, se suprime el
dialogo y la critica. Son ejemplos de estas sociedades, la Alemania nazi, la ltalia
fascista, el Chite pinochetista, etc.

En el esquema de Rama, a través de la funcion educativa se han
distinguido cinco estilos de sociedad, que articulando las dimensiones econamica,
politica, social y cultural, condiciona las relaciones entre educacidén y grupos
sociales; al mismo tiempo que establece las grandes lineas de orientacion del
sistema educativo.

Segun lo enunciado, ef sistema educativo mexicano transcurrio de un estilo
tradicional, tipico de la era porfirista, a un estifo de modernizacion social, a partir
de 1921. Los indicadores estadisticos de la educacién hacen suponer que nos
aproximamos al agotamiento del modelo actual, para iniciar segiin Rama, un estilfo
de congelacion politica.

2.2  Algunos enfoques tedricos de la planeacion.

Como hemos podido apreciar, la planeacion educativa de un pais depende
de la definicidon de los fines y de los medios, asi como del concepto de desarrollo
que se tenga de quienes deciden las politicas gubemamentales.

De acuerdo con White una eleccion racional es una operacion cognoscitiva
mediante la cual se selecciona, inductiva o deductivamente, una alternativa dentro
de un conjunto, donde se conocen las consecuencias de |a eleccion.®

Dentro de los enfoques de la planeacion racionalista sobresalen tres: el
optimizante, el comprensivo y el satisfaciente.™

La planeacion racionalista optimizante, planteada entre otros por Ackoff,

8 White, D J. Decision Theory. Aldine Publishing Co. 1969.

Esta definicion corresponde al tipo de racionalidad funcional de Manheim, cuyo objetivo es
emplear eficientemente los medios, dados los fines; es decir, seleccionar caminos de accion
razonables u dptimos sin discutir las metas que se persiguen. Vid. Manheim, Karl. Man and society
in an age of reconstruction. Harcourt Brace and Co. 1951
8 prawda, Juan Teoria v praxis de la planeacion educativa en México. Coleccién Pedagagica
Grijalbo, México, 1984 P.29
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supone que el decisor logra superar la mayoria de Ias dificultades derivadas de los
estratos de ambigledad, a través de modelos matematicos y del manejo de
variables cuantitativas, utilizando formulas y reglas conocidas como algoritmos,
para obtener el valor 6ptimo de una funcién, lamada objetivo, la que a su vez,
modela la medida en que se logran los fines del plan.

El éxito de esle tipo de planeacion depende de la factibilidad para introducir
en el modelo, todos los aspectos que sean relevantes, lo cual no es posible en la
mayoria de las situaciones complejas, como tas que se derivan de los problemas
sociales, politicos, econdmicos y culturales. El marco en el que se desenvuelve el
sistema educativo no se preslta por lo genera! a este tipo de planeacién, aunque
existen ciertos problemas especificos que pueden ser resueltos eficientemente
con las herramientas que utiliza este enfoque.

La planeacitn racionalista comprensiva, explicada ampliamente en Banfield
y Bolan®, parte del principio que se requiere informacién exhaustiva sobre el
diagnostico del presente, los escenarios, los fines, los medios, la evaluacion y el
control,

Este tipo de planeacion pretende abarcar todo el conocimiento necesario
sobre la situacién problematica, plantear todas las altemnativas posibles y predecir
todas las consecuencias de cada alternativa. Los planes nacionales y sectoriales
de desarrolio son ejemplos de este enfoque de planeacion.

La planeacién racionalista comprensiva es exhaustiva, porque trata de
identificar la interaccion de todos los componentes del sistema; es politica, porque
se compromete con las metas del bien publico; es aglutinadora, porque trata de
integrar todas las acciones de un sistema; es ordenadora, porque representa una
herramienta de contro! de las acciones del gobierno.

Sin embargo, esle tipo de planeacién es el resultado de una actividad
costosa, retardada y tediosa, cuyos productos son voluminosos y dificiles de
digerir. No obstante que se tiene informacion muy completa en los diagndésticos y
sus posibles escenarios, los contenidos de los fings / medios son limitados, y casi
siempre nulos los referentes a la evaluacion y e control,

Por regla general, las perspectivas se dan a largo plazo y las proyecciones
se presentan bajo el principio de que las tendencias sociales permaneceran casi
sin cambios. Por ello, la elaboracion de los planes es rigida y su instrumentacion
requiere de la participacion de los diversos actores que resultan dificiles de
coordinar por los infereses antagonicos que representan.

8 vid. Banfield, E. Politics, planning an the public interest. The Free Press. 1955 y Bolan, R.
"Emerging views of planning”. Amencan Institute of Planners Joumal. Vol. 33, 1967, Citados por
Prawda, Juan. Teoria y praxis de la.. p.30
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La planeacién racionalista satisfaciente, detallada por March y Simon,

considera que el ser humano puede conocer en forma limitada las diversas
alternativas de eleccion y sus respectivas consecuencias; y, postula que sélo en
raras ocasiones los individuos y organizaciones intentan oplimizar su eleccion, ya
que naturaimente tienden a oblener solo niveles de satisfaccion.

El concepto de satisfaccion estd intimamente ligado con el nivel de
aspiracion; a mayor nivel de aspiracion, menor nivel de satisfaccion, y a menor
nivel de satisfaccion, mayor busqueda de alternativas de accién.

La planeacion satisfaciente utiliza la técnica de aproximaciones sucesivas
para ajustar los medios y los fines. Empieza con las metas generales que deben
alcanzarse y determina, en términos generales, los medios necesarios para
cumplir tales fines. Cada uno de estos medios constituye a su vez una submeta
que debe alcanzarse con otros medios.

El proceso de seleccién de altemativas se enfoca, en primer lugar, a
aquellas variables que estan bajo el control de quien las plantea o decide; si con
elio nc se llega a un programa satisfactorio, entonces se medifican las variables
que no estan bajo control; finalmente, si no se logra el programa satisfactorio, se
relajan los criterios de satisfaccion. La busqueda de alternativas no es exhaustiva;
cuando se cuenta con alguna se procede a la evaluacion y si resulta satisfactoria
se suspende la busgueda.®

La microplaneacion regional de nuestro pais es un ejemplo de Ia
planeacion satisfaciente, la cual se desarrolla al amparo de un macroplan
educativo (planeacion racionalista comprensiva) para concretar acciones en una
localidad o entidad federativa.

Los defensores de la planeacién optimizante y comprensiva critican a la
satisfactoria por considerarla conservadora y porque sélo corrige las mas obvias
deficiencias de los sistemas que se planifican, pero no produce reorganizaciones
o cambios radicales.

Otro enfoque de planeacion lo constituye el incrementalismo disjunto,
desarrollado por Braybrooke Lindblom®, que viene a ser una critica a la
planeacion racional comprensiva.

¥ vig. March, J. Q. y Simon H. Organizations. Jhon Wiley & Sons. 1059, Citado por Prawda, Juan.
Teoria y praxis de la. . p.32

8 prawda, Juan. Teoriay praxisde la.. p 33

% vid. Braybrookey Lindblom, C. A estrategy of decision, Free Press. 1963. Citado por Prawda,
Juan. Teoria y praxis de la... p 33
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Con este enfoque se realizan cambios imporiantes a variables no
significativas de un sistema o cambios insignificantes a variables importantes; asi,
se tienen cambios incrementales triviales y no triviales. Estos Ultimos pueden ser
de dos tipos: aquellos que repiten cambios previos y que no introducen novedad
en el cambic o aquellos no repetitivos que pueden ser peguenos cambios
permanentes ¢ pequenos pasos en una secuencia no repetitiva.

Algunas caracteristicas dei incrementalismo disjunto son:

« Para superar las dificultades y obtener resultados eficaces, se reduce el
alcance de los propdsitos y se toma en cuenta que otras decisiones
ajenas influirdn en sus propios resultados.

» Se ehge por el margen, es decir, se diferencia entre el estado actual de!
sistema y el que se obtendria con cada accion incremental considerada.

» Se reducen las alkernativas consideradas al revisar sdlo una pequefia
parte del universo de todas las posibles alternativas imaginables.

+« Se reducen las consecuencias consideradas al eliminar aquellas
acciones cuyas consecuencias no son importantes o son poco
entendidas, imponderables, remotas o intangibles. Para el
incrementalista es preferible pecar por omisién que peor confusién.

+ Los fines se ajustan a tas politicas en funcién a los medios con que se
cuentan.

» Se analizan, evallian y resuelven los problemas en forma secuencial.

e Las estrategias se orientan a la solucidon de problemas, mas que a la
consecusion de los fines propuestos.

+ Se acepta gue las decisiones se desenvuelven en un medio social
fragmentado.

Como se puede apreciar, el incrementalismo disjunto es un enfoque donde
la planeacion tiene un caracter adaptativo, simplificatorio y menos rigorista que la
planeacion racionalista, especialmente la comprensiva, que pretende tomar
decisiones agregadas, centralizadas y orientadas por un solo conjunto de valores.
Es disjunto, porque se presenta como una estrategia para tomar decisiones en
una sociedad fragmentada, en grupos de poder en la que es imposible tomar
decisiones centraiizadas. Aqui, las decisiones sociales son el resultado de la
confrontacion de los intereses de cada grupo de poder que se enfrenta y
coniradice a los de los demas grupos.
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Otro enfoque lo constituye la planeacion adaptativa, estudiada en detalle
por Ackoff. Bajo esta perspectiva, los sistemas aprenden de los errcres
cometidos durante el proceso, adaptandose al mundo cambiante.

La pfaneacion adaptativa se basa en los siguientes principios:

1. El principal producto de la planeacion no es €l plan, sino el aprendizaje
que se obtiene del proceso de realizara.

2. La planeacién debe disenar los instrumentos de contro! de lo planeado,
con una visién de prospectiva para evitar que se cometan errores.

3. Elconocimiento del futuro puede clasificarse en: certidumbre, con riesgo
y bajo tota! incertidumbre, dependiendo de que se conozcan o no las
caracteristicas del mismo, para asignar un distribucién de
probabilidades.

Bajo este enfoque, el objeto de estudio se comporta en forma dinamica en
un ambiente dado (econdémico, palitico, social, cultural, etc.), de tal suerte que es
posible desarrollar un sistema de informacidn para los que deciden y que son
apoyados por un grupo de expertos asesores. Asi, el sistema de informacion
proporcionara los datos que sean suficientes hasta que se haya agotado el tiempo
de tomar la decision. En este momento el grupo decisor da una instruccién y
predice los resultados esperados, como consecuencia de la instrumentacion; el
sistema de informacidon capta los resultados reales y los compara contra los
resultados esperados; de existir diferencias no tolerables, el sistema identifica las
causas para corregirlas; asi, en una segunda interaccion el niumero y la magnitud
de los errores debe disminuir. El sistema aprende de los errcres cometidos y se
adapta a los cambios.

En la planeacién innovativa, conocida tambien como de accion-
investigacion, desarrollada por Friedmman®, ef plan y la accion se funden en una
sola actividad. A diferencia de la planeacion racional, este enfocque de planeacian
procura transformar proposiciones normativas en formas de organizacién
institucional: los propositos y 10s medios son inseparables; lo importante es la
iniciacidn de la accidn, la cual definird ios objetivos a seguir y los recursos para
alcanzarios. Este tipo de planeacion se presenta generalmente en paises donde
se operan cambios frecuentes, y en cuyo caso la planeacion racional no puede
ser aplicada.

8 Ackoff, R. A concept of corporate planning. Jhon Willey & Sons, 1970. Citado por Prawda, Juan,
Teoria y praxis de fa. P. 36

¥ Friedmman, J. Retracking America. A theory of lransactive planning. Doubleday Publishing Co.
1973,
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Prawda sefala que el programa de desconcentracion educaliva realizado
en el pericdo 1978-82, es un ejemplo de este tipo de planeacion.®

En la planeacion normativa o por ideales, desarrollada por Ozbekhan,
Ackoff y Sachs®, el enfoque sistémico prevalece como el resultado dal desarrolio
de la teoria de sistemas teoldgicos o intencionales.

En este enfoque se identifican los fines y se visualizan los ideales y los
criterios que sirvieron para la identificacion de dichos fines. Los objetivos
representan aproximaciones operativas de los fines ideales; las metas se
establecen como medios para alcanzar los objetivos, mismas que son
cuaniificadas en el tiempo y en el espacic.

Los pasos operativos de la planeacion normativa, son los siguientes: 1) se
diagnostica la situacion presente del sistema bajo estudio, asi como su entorno,
identificando los aspectos positivos y los problemas, sus causas y sus efectos con
base a la observacion y a la experimentacian; 2) se realiza una extrapotacién de la
situacion presente, resaltando los desequilibrios a corto y mediano plazos; 3) se
definen los escenarios deseables para el futuro, sin restricciones econdémicas,
politicas © sociales; 4) del futuro idealizado correspondiente al escenario
seleccionade, se materializan los objelivos y fas metas a corto y mediano plazos,
asi como las politicas para mover el sistema del estado presente al ideal
concebido; 5) se definen las estrategias y tacticas, que al igual que las politicas
dan un conjunic de accicnes y de programas que moveran al sistema hacia el
ideal propuesto; 6) finaimente, a través de la evaluacidon y control del proceso, se
miden tos resuitados obtenidos v se comparan con los resultados deseados.

Este tipo de planeacion tiene la objecién de que la extrapolacion de las
tendencias actuales para concebir un escenario ideal de referencia, es un proceso
indefinido, ya que en su horizonte si ocurren cambios, que hacen que sus
supuestos no sean estaticos. Sin embargo, este enfoque puede emplearse como
guia en la busqueda de soluciones y aplicarse con exito.

Prawda sefala que algunas innovaciones en nuestro pais adoptaron este
enfoque. Las nuevas alternativas de educacion preescolar, primaria y posprimaria
en el medio rural marginado © la ensefanza por computadora, son algunos
ejemplos derivados de este enfoque de planeacion.”

% Prawda, Juan, Teoria y praxis de la... p. 38
% vid. Ozbekhan H “Towardas a general theory of planning”. En Perspectives of planning en
Jantoch QECD, Paris pp. 45-155. Ackoff, R. Redisinning the future Jhon Whiley and Sons. 1974.
Sachs, W.A. Diserio de un futuro para el futuro. Fundacion Javier Barros Sierra, A.C., México, 1978.
%' Prawda, Juan. Teoria y praxis de fa... p. 42
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Por otra parte, existen diversos enfoques de planeacion participativa en la
que el beneficiario o afectado de la planeacién toma una actitud mas dinamica
durante el proceso. Estos enfoques varian desde uno radical, propuesio por
Grabow y Heskin® |, donde se elimina la intervencion de los planificadores por
considerarlos elitistas, centristas y resistentes al cambio, hasta uno inductivo,
sugerido por Schén®, donde los usuarios y planificadores interactuan en forma
dinamica.

La planeacion inductiva conserva la amplia participacion y el enfoque de la
normativa, pero empieza por resolver problemas sencillos, cuya solucion es casi
obvia. No se centra en la definicion prematura de un escenario deseable; el
aprendizaje adquirido por los participantes, gradualmente permite ampliar los
hornizontes, tendiendo a una vision globalizadora y de futuro de! sistema objeto de
estudio.

Otros enfogues de planeacion participativa se dan con la creacion de
comités dedicados a las tareas de planear. Dentro de estos enfoques destacan las
técnicas del TKJ y Delfos, que buscan superar los inconvenientes que se
presentan en los trabajos de comités.

Los enfoques de planeacion presentados en este apartado no son tnicos,
ni necesariamente aceptados en forma universal. La breve descripciéon que hemos
dado de cada uno de ellos, nos ayudara a encontrar la explicacion de los diversos
tipos de planeacion educativa que sirvieron de base para la adopcién de peliticas
publicas de gran trascendencia para la educacién de nuestro pais.

2.3. Enfoques clasicos de la planeacion educativa.

De acuerdo a Blaug™ y a Roger-Ruckin® existen cuatro enfoques clasicos
de la planeacidn educativa: a) estimacion de la demanda; b) planeacién de
recursos humanos; ¢) analisis de las tasas internas de retorno; y, d) andalisis del
costo- beneficio o costo de efectividad.

Los tres primeros enfoques tienen una perspectiva macro y se identifican
dentro de lo que se denomina planeacion racionalista comprensiva; en tanto que
el Gltimo pertenece a la planeacién racionalista satisfaciente.

% Grabow, S Y Heskin, A. * Foundations for radical concepl of planning™. Journal of the American
Institute of Planners. Vol. 39 1973. Citado por Prawda, Juan. Teoria y praxis de la... p. 42

9 schan. DA, Beyond the stable State. Randon House, New York, 1971

o Blaug. M. "Approches (o educational planning”. Economic Journal. Vol. 77. Num. 306. pp. 262-
287. Junio de 1967. Citado por Prawda, Juan. Teorfa y praxis de /a... p 46

% Roger, D C. y Ruckin, H.S. Econormics and education: principles and applications. The Free
Press, New York, 1971.
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2.3.1. El enfoque de la estimacion de la demanda.

El enfoque de estimacién de la demanda se basa en los propasitos
nacionales de ofrecer algun tipo de educacién, generalmente conocida como
basica, a toda la poblacion de determinado grupo de edad. En nuestro pais, el
Articulo 3°, Constitucional sefala la obligatoriedad del Estado de proporcionar
educacidn primaria gratuita a todos los nifios en edad escolar, ideaimente al grupo
de seis a once afos de edad, pero que por los allos indices de desercion y
reprobacion, incluye hasta los de catorce anos de edad.

A partir de 1980, el gobierno mexicano ofrece educacién basica obligatoria
de diez grados, consistente en un grado de preescolar, seis de primaria y tres de
secundaria a toda la poblacion del pais.

Este enfoque parte de los prondsticos demograficos de la poblacién, a la
que supuestamente se pretende ofertar la educacidn universal. En México, para el
ciclo escolar 1995-1996 esta poblacion se estimaba en 22.5 millones de alumnos
(3.2 millones en preescolar, 14.6 millones en primaria y 4.7 millones en
secundaria).®

Los pronosticos se realizan mediante operaciones matematicas
considerando la poblacidén en un afo base, asi como los indices de fertilidad,
marginacign, mortalidad, emigracion e inmigracion que se tienen de las
estadisticas poblacionales. Este enfoque resulta adecuado para planear la
educacion basica, pero presenta serias limitaciones para la educacion
postsecundaria, ya que intervienen otros parametros que afectan la poblacion
demandante de la educacion media y media superior.

La planeacién educativa por demanda social requiere de una buena base
censal y estadisticas educativas continuas a nivel nacional, regional, estatal y
local, que sean oportunas y relevantes para estos propésitos

En nuestro pais, los sistemas de informacién educativa constituyen el
principal insumo para el proceso de planeacion, programacion, presupuestacion y
evaluacion del sector. Los productos que se obtienen proveen de informacion a
mdltiples usuarios que van desde direclores de planteles, maestros, alumnos,
padres de familia, hasta los que estan directamente involucrados en la toma de
decisiones, asi como a investigadores del sector de areas gubemamentales del
pais y del extranjero, a organizaciones no gubernamentales, y a la sociedad en

*® gecretaria de Educacion Publica. Pronluario estadistico, cultural y presupuestario 1996. México,
1996.p 12
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general.

Los principales subsistemas de informacion que opera y controla la
Secretaria de Educacion Publica” son:

1. Elsubsistema de Catalogos Basices, que integra y actualiza el Registro
Nacional de Establecimientos Educativos y Centros de Trabajo
administrativos de la SEP. Este subsistema representa fa célula basica
de la organizacién del Sistema de Informacion Educative Nacional y la
columna vertebral de todos los subsistemas de informacion del sector
educativo.

El subsistema cuenta con informacion de por lo menos 203,000 centros
de trabajo (escuelas, centros administrativos, centros culturales,
bibliotecas, etc.}). Asimismo, incluye el catalogo de informacion territorial
en el que se registran las caracteristicas geograficas, socioeconémicas
y politico- administrativas de mas de 140,000 localidades del pais.

2. Bl subsistema de Informacion Estadistica de Bibliotecas, genera
informacion sobre el acervo disponible, usuarios, servicios que ofrecen,
obras consultadas, personal que aliende, etc. de las bhibliotecas
publicas, escolares, de instiluciones de educacion superior,
especializadas vy hemerotgéas, tanto publicas como privadas. Por
ejemplo, en el ciclo escolar 1993-1994 el sistema registré 9,163
biblictecas publicas especializadas y escolares, con un acervo
bibliografico de 41691 600 volumenes.

3. En el subsistema de Estadisticas Continuas se registra y procesa la
informacion estadistica basica sobre alumnos, maestros y escuelas al
inicio y término de cada ciclo escolar, por nivel y modalidad educativa,
desde el nivel inicial hasta e! postgrado; asi como por tipo de
sostenimiento: federal, estatal, particular y auténomo.

Para el ciclo escolar 1994-1995 el subsistema registré una matricula de
25°794 587 alumnos (por grado, sexo, nuevo ingreso y reingreso), 17186
479 maestros {direclivo, docente, administrativo y auxiliar), 1°020,435
grupos (por grado), 175,495 escuelas {(nombre, ubicacion, turno,
sostenimiento, tipo de servicio segun el grado maximo que imparten y
tipo de organizacion.) %

% Agraz Rojas, Fernando. “Los sistemas de informacién en la Secretaria de Educacion Publica™. Jf
Encuentro Anual v | Nacional de Responsables de la Informacion Estadistica. Memoria UNAM,
México, 1994, p. 13
% gacrelaria de Educacitn Publica Estadistica basica del sistema educalivo nacional. Inicio de
cursos 1993-1994 2 tomos. Direccion General de Planeacién, Programacion y Presupuesto de la
SEP, México, 1994,
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El subsitema de Estadisticas Continuas ha alcanzado la mas alla
relevancia dentro de los procesos de planeacion- programacion-
presupuestacion, en virtud de su suficiencia y pertinencia; sin embargo,
habré que sefalar que el grado de confiabilidad varia entre un 75% y un
95%, dependiendo de la entidad federativa, segin lo reconocen {os
propios funcionarios de esa dependencia federal.

Mediante el analisis de la informacion estadistica educativa y de la
interrelacion de informacion exégena al sistema (poblacion, factores
socioeconomicos, geograficos, etc.), se constituyen los indicadores
educativos, que buscan reflejar la situacidon que guarda la educacion en
México, a partir de la cual se disefian e implantan los procesos de
planeacidn, programacidn, control y evaluacion del sistema.

Los principales indicadores que se registran en el Sistema Educativo
Nacional son los siguientes:

+ Atencidn a la demanda Tasa de escolaridad por edad

» Eficiencia terminal Aprobacion

» Transicién Egresion

» Absorcion Desercion

» Reprobacion Distribucion por edad y grado
+ Repeticion Evolucién de la matricula

+ Grado de escelaridad Analfabetismo

Estos indicadores, de acuerdo con su naturaleza, pueden ser
desglosados por modalidad y tipc de servicio, entidad federativa,
municipio, localidad y, en algunos casos hasta por escuela.

4. Elsubsistema Automatico de Inscripcion y Distribucién busca distrnbuir la
demanda educativa para el primer grado de educacidn secundaria,
primer grado de educacién primaria y tercer grado de educacion
preescolar en escuelas oficiales, para garantizar la inscripcion de cada
alumno en alguna escuela cercana a su domicilio.”

Este sistema pretende ademas obtener informacion sobre la calidad de
la educacion basica, al analizar el examen de seleccion de los alumnos
que solicitan ingreso al primer grado de secundaria. Asimismo, vincula el
resultado obtenido con factores socioecondmicos de la familia del
educando.

% agraz Rojas, Fernando. Op.cit. p.15
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Ei subsistema de Programacion Detallada pretende reducir la
desigualdad en la atencién educativa y ampliar la cobertura en la
educacion basica captando las necesidades de recursos humanos
(personal docente y administrativo) para una adecuada asignacion a la
infraestructura escolar.

Es a través del analisis de la informacion estadistica del inicio de cursos
y de la programacion detallada como se detectan las necesidades de
personal para grupos de promocion natural por escuela, localidad,
municipic vy entidad federativa. El sislema tiene como principio la
aplicacion de los indices de transicion por escuela o municipic, a la
estadistica captada al inicio de cursos por escuela, la cual proyecta la
matricula esperada del ciclo siguiente; y, aplicando las plantillas de
personal, plantea las necesidades de promocidn natural '™

Asimismo, mediante la ayuda de las inscripciones del mes de febrero, los
comités municipales y de estudios de microplaneacion, se programan los
recursos necesarios para las escuelas de nueva creacion y los grupos de
expansion (primer grado de educacion primaria y secundaria). El
subsistema de Programacion Detallada contiene en si el procesc de
autorizacion e instalacion de recurses humanos, el cual queda
determinado por la egresion de las escuelas normales.

Tanto el subsistema de Programacion Detallada como el subsistema
Automatico de Inscripcion y Distribucién de la educacidn preescolar,
primaria y secundaria, permiten asignar recursos de gasto corriente y de
inversion para ampliar la oferta educativa mediante la creacion de
nuevos servicios educativos, especialmente en zonas indigenas vy
comunidades rurales marginadas; asimismo, garantizan la oferta de
educacion primaria a todos los nifios en edad de cursarla, facilitan ia
transformacion de escuelas primarias de organizacién incompleta y
proporcionan elementos suficientes para ampliar la oferta de educacidn
secundaria.

. El subsistema de Informacién Gecestatal proporciona un amplic

panorama del sistema educativo nacional, de los ciclos escolares de
1970-71 a 1997-98 sobre las siguientes variables: matricula escolar por
indicadores educativos, por modalidad, por tipo de servicio, por nivel, por
sostenimiento, por grado y por entidad federativa,

Este subsistema permite contar con dalos sobre las caracteristicas
historicas y actuales de! sistema educativo, asi como establecer su
comportamiento y explicar las dimensiones entre lo reat, lo deseado y lo

% rdem.
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posible.

7. El subsistema de Prondsticos representa una parte fundamental del
procesc de planeacion, programacion, presupuestacion que busca
anticipar la demanda de servicios educativos a corto y mediano plazos.
En este sistema, ta observacién de la tendencia de la matricula esperada
en cada grado. de cada nivel educativo en una lapso de tiempo
determinado es fundamental.

Los criterios del subsistema de Prondsticos son determinantes, ya que
en funcién de una serie de politicas educativas, las cuales se enmarcan
programaticamente en lo que se denominan metas, y del
compontamiento histarico de los indicadores educativos, se obtienen los
resultados a nivel nacional, entidad federativa, por sostenimiento
administrativo y por tipo de servicio educativo.

El sistema parte de los siguientes conceptos asociados al flujo de
informacién educativa: demanda potencial, inscripcién inicial, absorcion,
transicion, egresion y eficiencia terminal. También tiene como insumos
basicos para su integracién, proyecciones de poblacién y metas
derivadas de las politicas educativas. Si se supone fa continuacion del
ritmo marcado por el comportamiento historico se denomina pronosticos
por tendencia, y si el ntmo de comportamiento se establece a partir de
una politica educativa se denomina pronésticos por meta."”’

Los prondsticos por meta son una expresion de 1a decision politica sobre
lo que se desea lograr y permite calcular la magnitud de los recursos y
esfuerzos necesarios. En cambio, los pronésticos por tendencia
proporcionan elementos para analizar el grado de factibilidad de las
metas planteadas, asi como Ias bases o referencias para la formulaciéon
o reformulacion de tales decisiones, adecuandolas a la situacion
prevaleciente conforme a los recursos disponibles.

Los pronosticos de la matricula del sistema educativo nacionai
representan el insumo basico para la programacién y presupuestacion
de los proyectos que opera el seclor. A través de estos, se asignan los
recursos necesarios para alcanzar fas metas de cobertura por nivel
escolar.

Como podra apreciarse, el sistema de informacién estadistica representa el
insumo para las actividades programaticas- presupuestales del sector y que se
traducen en proyectos. Para cada proyecto se establecen objetivos, politicas,

* Ihid. p. 16



51

estralegias, acciones, recursos financieros, materiales, humanos y tecnicos,
mismos que se derivan de la cuantificacion de metas concretas.

A pesar de los avances que presentan los sistemas de informacion
educativa, existen deficiencias y sincronias que puede resumirse de la siguiente
manera:

+ El analisis y procedimientos de la esladistica educativa no contempla
componentes estocasticos (niveles de confiabilidad), ni las suficientes
variables demograficas, que permitan profundizar en la evaluacion.

e La infraestructura informatica no cuenta con la suficiente actualizacion ni con
tecnclogia de punta. Asimismo, se carece de personal capacitado para
manejar nuevos esquemas basados en una tecnologia mas avanzada.

= Lainformacidn no es oportuna, existiendo rezagos hasta de un ciclo escolar en
su produccion.

« Existe una subutilizacion de las variables que se registran en cada
levantamiento de la estadistica, asi como de la evaluacion programatico-
presupuestal, originado por el reducido margen metodologico que las tareas de
planeacion otorgan a la explotacion de la informacién.

+ La metodologia vigente se desarrollé en la segunda mitad de la década de los
afnos setentas, cuando la falta de informacion implicaba hacer supuestos gue
hoy, con los dates disponibles, pueden descartarse. Con ello, ciertos
indicadores como ia eficiencia terminal en primaria comienzan a perder
sustento y objetividad, requiriéndose por otra parte, la generacién de
indicadores adicionales, particularmente de cobertura.

+» Existe una falta de coordinacidn entre las instituciones que generan
estadisticas (SEP, INEGI, CONAPO y Sector Salud); y entre las entidades
federativas. En muchos casos, las estadisticas difieren de las que emite la
SEP.

« Prevalece en las escuelas una falta de cultura de informacion, que genera en
muchos casos falta de seriedad en el llenados de los cuestionarios.

2.3.2 El enfoque de 1a planeacion de los recursos humanos.

Ei enfoque de la planeacion educativa, denominada de recursos humanos
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tuvo sus origenes en la teoria y modelos elaborados por Tinbergen y Bos.'” Estos
modelos esttman los recursos humanos requeridos por los diferentes sectores de
un pais, como una funciébn de prondstico agregado del crecimiento de la
economia.

El primer paso consiste en establecer un propdsito convencional de
crecimiento que experimentan los diversos sectores de la economia. Este
crecimiento se traducird en una distribucién de ocupaciones, en la que cada
ocupacion definira un perfil educativo determinado. De esta forma se contara al
final con una estimacion del tipo de recurso que el sistema educativo debera
formar.

Estos modelos fueron desarroliados por un grupo de economistas de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarroilo Econdmico (QCDE), obteniendo
resultados significatives en la regidon europea del Mediterraneo; se trataron de
implantar posteriormente en Argentina y Chile, con resultados muy cuestionables.

Entre fas limitaciones que tiene este enfoque sobresale la que se refiere al
supuesto de considerar estructuras rigidas de ocupacidon en un determinado
sector, sin incluir otros factores gue influyen en su movilidad, como pueden ser:
aportes tecnologicos, escala de empresas, disponibilidad de capital, valores
culturales, etc. Otra deficiencia es que este enfoque ignora el costo laboral y que
el mercado se ve influido por la oferta y [a demanda de empleos y de personas
para ocupar los mismos.

En la década de los anos seienta este enfoque empezo a caer en desuso,
por el fracaso que se tuvo principalmente en los paises en proceso de
industrializacion, en los que se ha generado un elevado desempleo de
profesionales y técnicos, en virtud de que la respuesta de su sistema educativo se
encuentra desfasada de los dindmicos cambics de la economia.

Sin embargo, debemos sefalar gue este enfoque es mas relevante cuando
se pronoslica a largo plazo y cuando se dirige a personal altamente calificado o

profesionistas. Algunos especialistas han obtenido buenos pronosticos
combinando este enfoque con el de las fasas internas de reforno.

2.3.3 La perspectiva econdmica en la educacion.

Durante el pericdo 1950-1965 los estudiosos de las ciencias sociales

02 Tinbergen, J. y Bos, H.C. A planning model for the educational requeriments of economic
development. Econometric models for education. OECD, Paris, 1965. Citado por Prawda, Juan.
Teoria y praxis de fa ... p. 47
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dirigieron sus investigaciones a los aspectos relativos a la economia de la
educacién, como una variable explicativa del desarrollo economico. Asi, la
educacion representa una inversion dirigida a considerar a la fuerza de trabajo
como un bien de capital cuyo valor puede ser incrementado a través de la
inversion,

La mayor parte de los estudios publicados por Schultz, Jhonson, Bowman,
Blaug y Carnoy, analizan temas tales como la relacion entre educacion vy
distribucién de la renta, los efectos de la educacidon sobre la productividad, la
expansion educativa y el crecimiento econémico, analisis del costo- beneficio
social y la politica educativa, etc. Bajo estos trabajos se elaboraron una serie de
proposiciones sobre el concepto de inversién humana, dirigidos a subrayar la
importancia de la capacidad creativa del hombre y a considerar al ser humano
como un bien de capital, cuyo valor puede ser incrementado a través de la
inversion. Sirvent y Vergara™ resumen las tendencias de estos trabajos de la
siguiente manera:

- Los recursos destinados a la educacion son inversiones en la adquisicidén
de una futura corriente de renta, ya sea individual ¢ colectiva; por lo tanto,
el incremento de la renta nacional como el salario real del trabajador,
pueden ser explicados en buena parte, como el rendimiento de 1a inversion
realizada en capital humano. (Bowman y Schultz)

- La superioridad productiva de los paises industrializados se explica por el
nivel de conocimientos y habilidades de los trabajadores; es decir, por el
constante crecimiento del capital humano. (Jhonson)

- Entre el activo fisico y la tecnologia moderna, el capital social aportado y
una fuerza de trabajo competente, se establece una relacién integradora
que conduce a considerar como socios iguales al capital y al trabajo.

- El estudiante o su familia toman una decision racional respecto al uso de
su tiempo para adquirir educacidn adicional, de la misma manera que
toman una decision racional de inversion, a la vista de los rendimientos
fisicos y monetarios. (Blaug)

- La educacién no sclamente es una inversion, sino también un objeto de
consumo, en la medida que representa un bien publico que satisface un
deseo social y cuyos beneficios son divisibles y en gran parte, personales.

- La importancia del concepto de capital humano radica en que se
constituye como el elemento explicativo del ritmo de crecimiento econémico

™ Sirvent, Carlos y Vergara, Regina. Ef Sistema Macional de Educacién para Adultos: una

evaluacion socioldgica. UNAM, México, 1989. pp. 13-14
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_de los paises.

De acuerdo a lo expresado, la inversion de capital humano (conocimientos
y habilidades} es decisiva para determinar el ritmo de crecimiento de un pais. La
magnitud de esta inversion puede calcularse a través de su rendimiento, méas que
de su costo; por ello, el crecimiento de la renta es el resultado de la acumulacion
del capital y/o de la inversion de capital fisico y humano. El capital humano tiende
a comporiarse de igual manera que el capital fisico.

.. lodas estas diferencias conducen a la economia de ia educacion a concebir &l
desarrallo econdémico como un proceso generalizado de acumulacion de capital -
fisico y humano-, en el cual no existe mas ta diferencia - opasicion- tradicional
entre el frabajo como factor originario y el capital como factor derivado.™

Con lo asentado, se pretende reiterar que los estudios de la perspectiva
econdmica de la educacion, se basaron en el supuesto que a mayor inversion en
educacion, mayor incremento en la productividad, mayor volumen de ingresos, v
por lo tanto, mayor ritmo de crecimiento econémice en un pais.

Como consecuencia de lo anterior, surgieron diversos métodos de
investigacién, muchos de los cuales dejaron de utilizarse en virtud de la poca
factibilidad en su aplicacién. Dichos métodos se pueden agrupar en los siguientes:
de correlacién muitiple, del factor residual, def rendimiento directo de la educacion,
y de la prevision de las necesidades humanas.’™

El método de la correlacion multiple consiste en relacionar algunos indices
de la actividad educativa, con ciertos indices de la actividad econdémica. Por
ejemplo, se trata de analizar la correlacion que existe entre proporcion de
matricula en centros educativos y el Producto Nacional Bruto per capita entre
paises, regiones y empresas.

En opinién de varios autores, este tipo de estudios no demostré gran
eficacia, en virtud de que presentaba serias dificultades al tratar de hacer
comparaciones entre objetos de estudio totalmente diferentes o atipicos; ademas
de que, en dichas comparaciones, resultaba dificil determinar las relaciones de
causalidad.

El método del factor residual considera e incremento total de la produccion
de un pais, a lo largo de un periodo de tiempo; dicho incremento es identificado
con las inversiones cuantificables (capital y trabajo), y expresa entonces que e!
residuo es atribuible a los inputs no especificados (educacion y conocimientos).

Los resultados obtenidos en estudios de Jla poblacidon norteamericana

" Sievent, C y Vergara R, Op.cit. p. 15
% b, p. 16
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concluyeron que la educacion es la principal determinante de la renta personal.
Diversas investigaciones demostraron que si las variables de educacién y edad se
analizan juntas, es posible explicar hasta el 60% de los ingresos en personas de
18 a 34 anos de edad vy ei 88% en el caso del grupo de 35 a 74 afos. Denison
afirmo en 1964, que el 66% de las diferencias en los ingresos brutos de los
egresados de las universidades norteamericanas y de los de ensefanza
secundaria sélo se explican por la educacion.'®

La validez de estos trabajos fue puesta en duda cuando se consideraron
otras variables del factor residual, tales como: cambios en la produccién, mejoras
en la salud o en la alimentacion de la fuerza de trabajo, reorganizacion en el orden
econdmico, etc.

El método de los rendimientos directos de la educacidon consiste en
comparar los ingresos de aquellos que han recibidc mas educacion, con los
ingresos de aquellos que han recibido menos educacion. La diferencia puede
expresarse como un porcentaje anual de rendimiento sobre los costos de lo que
significa adquirir educacién.

Al igual que en lpos casos anteriores, el rendimiento educativo puede
medirse en el beneficio personal o en la productividad nacional. Esto significa que
las personas reflexionan racional y libremente sobre la conveniencia de adquirir

- una educacion adicional con el objeto de obtener un mejor emplec que redituara
mayores ingresos. Por lo que se refiere al rendimiento educativo en la
productividad nacional, se pare de la premisa de que en una economia de
mercado las diferencias en la renta nacional revelan diferencias en el grado de
productividad; en este caso, la economia nacional determina racionalmente si la
sociedad estd invirtiendo en educacién en cantidades adecuadas a sus recursos,

En Estados Unidos, Schultz consideré que el calculo del rendimiento educativo
deberia incluir ademas de los costos convencionales en que se incurre, el valor de la
opcion por continuar en el sistema de educacion; es decir, que el tipo de rendimiento
tendria que tomar en cuenta tanto el costo de la inversion en educacion, como la
renta no ganada por los estudiantes en el tempo dedicado a la escueta, '

El método de los rendimientos directos provoct algunas criticas dentro del
campo de la economia educativa. En primer lugar, se planteé la pregunta de si las
diferencias de ingresos efectivamente revelaban diferencias en la productividad;
se recomendd manejar con mas precaucion la supuesta correspondencia
educacion-ingreso-productividad. En segundo lugar, se planted el problema de si
la educacidon deberia considerarse como inversion ¢ como CONSUMO,
desempefando funciones culturales y sociales indirectas.
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tod. p. 17
W7 Schuitz, T. “Investing in people: schooling in low income countries”. Economics of Education
Review. Vol. 8. Citado por Sirvent y Vergara. Op.cit. p.20
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El metodo de la prevision de las necesidades humanas tiene como objetivo
proporcionar a los responsables de la planeacion educativa elementos para definir
las necesidades probables de la educacién en los distintos tipos de formacion,
haciendo proyecciones de la fuerza humana requerida de acuerdo al desarrollo
economico.

M. J. Bowman y C.A. Anderson hicieron una comparacion entre diversas
regiones del mundo industnalizado, flegando a la conclusién de que se requeria
un minimo del 40% de personas alfabetizadas como condicion necesaria para el
despegue econdmico.’® Este tipo de frabajos fue de gran utilidad para
comprender el proceso de desarrollo econdomico y su vinculacion con el problema
de la educacion, no tanto para valorar el papel de la educacion en el crecimiento
economico, sino mas bien para resolver el problema de la asignacion eficiente de
recursos entre caminos alternativos.

Al inicio de la década de l0s anos setenta nuevas investigaciones revelaron
gue la relacion entre educacion y éxito econdémico era mucho mas compleja de lo
que se habia pensado. Ahora se sostenia que un sistema escolar mas igualitario
no serviria de mucho para lograr una distribucion mas equitativa de los ingrescs o
de las oportunidades sociales. Las nuevas investigaciones se orientaron a
analizar dos puntos basicos: primero, revisar y considerar algunas de las
conclusiocnes establecidas por la economia de la educaciéon; y, segundo, construir
las bases teoricas para la creacion de un sistema educativo igualitario y liberador.

La nueva corriente se dio a la tarea de reconstruir el verdadero papel de la
educacién en la vida econdmica, partiendo de la premisa de que la educacion
podria considerarse como un potente medio para la implantacién de una reforma
social progresiva.

Dentro de esta comriente resaltan las investigaciones realizadas en los
Estados Unidos, durante el periodo 1968-1978, por Samuel Bowles y Hebert
Gintis'™, y en las que concluyen lo siguiente: en primer lugar, se rechazo la
concepcion de la educacion en términos estrictamente técnicos como ia cantidad
de habilidades fisicas y mentales que proporciona a los estudiantes; en cambio se
propuso que el sistema educativo cumplia una funcion maltiple y polivalente que
podia resumirse en un doble papel de transmisora de habilidades técnicas y
capacidad productiva, y de perpetuadora de las condiciones econdmicas, politicas
y sociales para fa transformacién de los frutos del trabajo en ganancias
capitalistas. En segundo lugar, se rechazo la idea de que la educacion tuviera una

% Bowman, M.J. "Education and econamic growth; an overview." En T. King “"Education and
income™ Word Bank Staff. Documento de trabajo No. 402 1987.

% Bowles, S. Y Gintis, H. Schooling in capitalist american. Basic Books Inc. Publishers, 1976.
Citado por Sirvent y Vergara. Op.cit. p.20
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correspondencia directa con el nivel de ingresos, el status ocupacionat y, en
general, con alguna forma de movilidad ascendente.

2.3.3.1 El enfoque de las tasas internas de retorno.

El enfoque de planeacién con criterio de tasa de retorno tiene su origen en
las teorias economicas del capital humano sefaladas con anterioridad, asi como
en las teorias financieras de costos descontados. El supuesto basico de este
enfoque es que la educacion genera beneficios al incrementar la productividad de
los individuos, por lo que la educacién no es vista como un gasto, sino como una
inversion.

Su metodologia consiste en calcular para diferentes individuos, con
distintos grados de escolaridad, la tasa interna de retorno que se generaria en la
vida productiva dei individuo. Se entiende por tasa interna de retorno al valor del
interés resultante del valor esperado de los ingresos que un individuo con cierta
escolaridad acumularia en un determinado nimero de afos de vida productiva,
menos la suma de los costos directos e indirectos asociados a ta educacién del
individuo."®

La tasa interna de retorno se compara con las tasas infernas de retorno de
otras inversiones para inferir el beneficio de la educacion en relacidon a otros
sectores.

También este enfoque se ha desagregado considerando tasas internas de
retorno social y privado, en funcion de considerar o no o que una sociedad o
comunidad aporta econdmicamente a la educacion de sus miembros. En el caso
de nuestro pais, las tasas infernas de retorno social considerarian el costo real de
la educacion que el Estado invierte durante la formacion del individuo; en tanto
que la tasa interna de retorno privado unicamente consideraria el costo que el
individuo ha erogado.

Entre las criticas que ha recibido este enfogue se encuentran las
siguientes: 1) El analisis de 1as tasas de retorno no pretende mostrar que la
educacion conduce al aprendizaje, mismo que en el desempefio del trabajo
redituard mayores ingresos con el tiempo; es decir, que los ingresos no dependen
totalmente del nivel de escolaridad, ya que muchos otros factores intermedios
intervienen y lo determinan, factores que también ignora este enfoque. 2) Otra
limitacion es que el enfoque mide los ingresos en forma puntual; es decir, en un
periodo determinado de tiempo, y por lo tanto tiende a ignorar que los individuos
en el mismo nivel educativo pueden obtener ingresos diferentes (antigliedad,

"0 pPrawda, Juan. Teoria y praxis de la... p. 49
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productividad, etc.). 3) Las tasas infernas de retorno son el resultade de promediar
fos Ingresos y costos de los grandes grupos poblacionales, por lo que quedan
diluidas las diferencias de ingresos, derivadas del sexo, region, sector de la
economia y tipo de empleo que desempenan los trabajadores. 4) Por ultimo, no es
posible separar el facior consumo del factor inversidn de los gastos en educacion,
de modo que no es posible saber cuando se estd acumulando capital humano en
forma deliberada.

En resumen, el argumento central de esta corriente de criticas es que 1a
calidad del factor humano en el trabajo no es atribuible directamente a la
educacion; sin embargo, los estudios de este enfoque contribuyen a ta pianeacion
educativa con el conocimiento de la rentabilidad de la inversidn en los ciclos
precedentes.

En México las fasas de retorno han sido poco estudiadas. La expansion de
la escolaridad promedio poblacional y los aumentos de la demanda por mayores
niveles de educacidn, principalmente en las zonas urbanas, hacen suponer que
las tasas de retorno serian altas y postivas. Bracho y Zamudio han realizado
interesantes investigaciones sobre los rendimientos econdomicos de la escolaridad
bajo el enfoque de las tasas de retorno™, abriendo asi nuevas lineas de
investigacion, influida en parte por la literatura internacional que pone énfasis en
la importancia de incluir en la planeacion del sistema educativo, el conocimiento
sobre la rentabilidad de su inversién, asi como en la evaluacion de los beneficios
abtenidos.

Los autores de referencia llegan a la conclusidon de que los efectos de
aplicar los retornos economicos en la educacidn basica parecen resultar
irrelevantes, en virtud de que la demostracién de sus beneficios monetarios en el
mercado de trabajo tiende a perder importancia en la planeacién de este
segmento educativo {(educacion obligatoria y universal). En cambio, parece mas
frecuente y relevante la referencia la rendimiento econémico en el mercado de
trabajo para los segmentos de la educacion postbasica.

El caso mexicano no es ajeno a estas tendencias, sin embargo, poco se ha
explorado sobre los efectos que tiene la escolarizacion en el mercado de trabajo.
En la década pasada abundaron las opiniones y las encuestas en apoyo a la
hipotesis del credencialismo y a las conclusiones relativas a la irrelevancia
econdémica en la educacion.

" Bracho, Teresa y Zamudio, Andrés. Rendimiento econdmicos de ta escolaridad 1 : discusion

ledrica y mélodos de estimacién. Documenio de Trabajo. No. 30. Centro de Invesligacion y
Docencia Economicas, 1994,
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2.3.3.2 El enfoque del costo-beneficio.

El enfoque del costo-beneficio o costo-efectividad es un procedimiento de
microplaneacion, a diferencia de los anteriores, que $e calcula como el cociente
de los valores esperados descontados o valor presente, del beneficio entre el
costo de un proyecto o una actividad educativa.

El objetivo del analisis del costo-beneficio es asegurar una asignacion
eficiente de los recursos generados por el sistema gqubernamental en su
interaccion con el sector privado de 1a economia. La idea fundamental del analisis
del costo-beneficio es maximizar el valor actual de todos los beneficios menos el
valor actual de todos los costos, tode elio bajo ciertos supuestos restrictivos
especificados.?

Los beneficios no necesariamente se miden en términos monetarios, sino
que pueden utilizarse medidas de habilidad, destreza, capacidad, conocimientos,
valores, aptitudes, actitudes, etc.

Las limitaciones de este enfoque estriban precisamente en la medida del
beneficio o de la efectividad. Por una parte, cuando existen numerosos y diversos
tipos de beneficios derivados de un proyecto, o bien numerosos y diversos
beneficiarios, su ennumeracién resulta dificil, al iguai que la posibilidad de evitar
contabilizaciones dobles o muoltiples; por la ofra, no existe un acuerdo
generalizado sobre qué objetivos de la educacion son efectivos; algunos autores
miden la efectividad en funcién de parametros internos del individuo
(conocimientos, habilidades, etc.), mientras que otros pretenden medir la
efectividad del sistema educativo, en funcion del comportamiento social del
individuo.

Bajo el enfogque del costo-beneficio se han desarrollado una serie de
criterios para medir la efectividad de las actividades educativas, en funcion a los
objetivos que aspiran alcanzarse. Algunos de estos estudios se refieren a
aspectos de la evaluaciéon del desemperio, en los que se han aplicado pruebas
especiales de aptitud, inteligencia y conocimientos. Recientemente estos trabajos
se han dirigido a analizar unidades de costos no monelarias, a consecuencia del
desempleo observado en individuos de alta escolanidad.

La planeacion del costo-beneficio o costo-efectividad ha desarrollado
diversos subenfoques, enitre los que destacan los sistemas de Planeacion,
Programacion, Presupuestacion (PPBS), asi como los presupuestos base cero,
ampliamente desarrollados en el sistema educativo mexicano.

M2 pozepstein, Mario. “Andlisis costo-beneficio. posibilidades y restricciones.” Trabajo

mimeografiado. (s d.}
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Dentro de estos subenfoques se encuentra también la denominada funcion
de productividad educativa que examina la relaciéon entre insumos de la educacion
y sus productos. El aprendizaje, por ejemplo, es un producto natural de la
educacion, mientras que los servicios docentes, fa curricula, materiales y apoyos
didacticos, instalaciones, mobiliaric escolar, etc. son algunos de los insumos
educativos ' Este subenfoque pretende determinar el grado de dependencia del
producto educativo (aprendizaje) en funcion de todas las variables independientes
como son: sexo, edad de los alumnos, escolaridad de los padres, clase
socioecondmica de la familia, etc ; aunque sus carrelaciones indiquen solamente
una asociacion lineal y no una relacion causa-efecto.

Los diversos enfoques de la planeacién educativa tratados en este
apartado no son exhaustives, ni tampoco son Unicos en su aplicacion. En nuestro
pais, en los ultimos afios se utilizaron diversos tipos de planeacion, algunos
orientades a alcanzar un estado deseable y otros a corregir situaciones
indeseables.

En particular, resaltan los esludios efectuados en el ambito de la
macroplaneacion y que durante el periodo 1978-1982 permitieron triplicar la
matricula de preescolar, ofrecer la posibilidad de cursar la educacion primaria a
todos los ninos entre seis a catorce anos de edad, racionalizar la administracion a
través de un proceso de desconcentracion, aumentar el flujo estudiantil hacia
carreras de educacion media terminal profesional e institucionalizar algunas
innovaciones educativas, como fue el caso de las estadisticas nacionales,

La elapa de la supercentralizacion administrativa favorecido esquemas de
macroplaneacion los que, en parle por fa influencia de los organismos financieros
internacionales, permitieron resolver problemas de orden cuantitativo para una
poblacidn heterogénea y disimbola, a través de politicas, estrategias y programas
que favorecieron el credencialismo educativo.

Debemos reconocer, sin embargo, que en ese periodo se realizaron
también los primeros intentos por revertir las tendencias centralizadoras a favor de
las entidades federativas, a través de proyectos de microplaneacién regional y
estatal que fueron auspiciados por el Instituto Internacional de Planeacién
Educativa de la UNESCO, y que un equipo de profesionales tratd de adaptar a
nuestra realidad nacional.

Durante ese mismo lapso de tiempo, se iniciaron también los programas
para la desconcentracion educativa que tenian como proposito racionalizar y
eficientar la administracion ptblica federal, a través de una mayor especializacion
y centralizacién de las actividades de planeacion y control del sector,

' prawda, Juan. Teoria y praxis de la... p.50-51
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2.4 La planeacion y los grandes problemas educativos de México.

Nuestro pais ha hecho un esfuerzo enorme que se tradujc en un
crecimiento acelerado y vertiginoso de su sistema escolar. En [a educacion se
concentraron numerosas expectativas. Se afirmé la idea de gue la educacion es
una palanca determinante para el desarrollo nacional. El aumento de
oportunidades educativas para la poblacion se vio no $6lo como la satisfaccion de
un derecho, sino como un mecanismo fundamental para construir una sociedad
igualitaria y para multiplicar el potencial econdmico de la sociedad. La educacién
se vio también como el mayor recurso del pais para afirmar su identidad nacional.
En pocos anos, la educacion se convirlio en la empresa social de mayores
dimensiones, por la poblacidén que atendia, la cantidad de personas que empleaba
y por los grandes recursos que en ella se invertian.

El esfuerzo educativo se relacioné intimamente con el proyecto de
desarrollo que el pais puso en practica a partir de la Segunda Guerra Mundial, El
impulso a la industria fue la columna organizadora de ese proyecto, por lo que el
sistema educativo nacional deberia responder a varias expectativas. Por una
parte, deberian formarse recursos humanos especializados, necesarios para
manejar 1a planta productiva; y, por la otra, deberia crearse una atmodsfera cultural
moderna que propiciara los cambios de la industrializacion.

En el plano politico, la forma y fondo de la actividad educativa deberia
responder a las necesidades de consenso y legilimidad del Estado. E! sistemna
educativo reflejd los rasgos centralistas y corporativos propios del sistema politico.
Nuestro sistema educativo evolucioné baio la influencia decisiva del entorno
social, economico y politico del México que buscaba superar fa antigua estructura
social rural y agroexportadora.

La etapa de la supercentralizacion fortalecié 1a macroplaneacion del sector,
la cual se caracterizd por ser centralista, vertical e imperativa. Centralista, porque
puso en manos del poder central los medios y los recursos para mover
voluntades; vertical, porque delined criterios y politicas uniformes para toda fa
poblacion escolar del pais, sin tomar en cuenta las caracteristicas socioculturates
particulares; imperativa, porgque no incluyd en su diseno e implantacion, la
participacién de {os diversos aclores sociales encargados de su ejecucion.

La obra educativa reflejé también en su evolucion las contradicciones dei
modelo de desarrollo que adoptd nuestro pais. A setenta y cince afios de distancia
podemos advertir que la explosidén escolar no fue acompahada de reformas
pedagodgicas internas, que aseguraran una adecuada correspondencia entre el
ritmo de crecimiento y la eficiencia social del sistema educativo. Asi, en forma
rapida, hubo un deterioro progresivo de la calidad académica en los distintos
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niveles educatives y una pérdida creciente de articulacion entre la funcion
educaliva y las exigencias del desarrollo.

En los dltimos anos, el deterioro senalado adquirid la forma de crisis
profunda, visible en todos los ordenes de la actividad educativa. Los resultados
son evidentes. El sistema educative nacional ha acrecentado desigualdades
sociales, generado rezagos y propiciado una baja calidad de los servicios
educativos.

La estructura administrativa de la propia Secretaria de Educacién P{blica,
tradicional, piramidal y compleja representa un obstaculo para desarrollar una
plataforma de planeacion mas dinamica y participativa, basada en informacién
confiable y oportuna.

No existe un estudio global del problema educativo, pero la informacion que
ofrece la propia dependencia del Ejecutivo Federal ilustran la gravedad del
problema.

1. Analfabetismo." El indice de analfabetismo promedio de fa poblacién
adufta disminuyt del 16.9% en 1980, a 10.7% en 1985. Sin embargo,
persisten grandes inequidades geograficas: 25.3% en Chiapas; 24.2%
en Guerrero; 22.4% en Oaxaca; 17.3% en Hidalgo. En contrapartida
solo seis entidades superan el indice que la UNESCO considera de pais
desarroliado; es decir, su analfabetismo promedio es menor al 5%. (Baja
California, Baja California Sur, Coahuila, Distrito Federal, Nuevo Ledn y
Sonora.)’®

2. Grado promedio de escolaridad." De 1976 a 1995 el promedio general
de escolaridad apenas crecit de 4.09 a 7.22 grados. La distribuciéon por
entidad marca la discrepancia en este indicador. 4.99 grados para
Chiapas; 5.36 para QOaxaca; 6.00 para Zacatecas. En cambioc, en el
Distrito Federai es de 9.39 grados; Nuevo Leon 9.05; Coahuila 8.12.

17

3. Alencion a la demanda.’”’ Mientras que en trece entidades federativas

" E: analfabetismo expresa el niimero o porcentaje de personas de 15 afios y mas que no son

capaces de leer ni escribir una breve y sencilla exposicion de hechos relativos a su vida cotidiana.
"* Secrelaria de Educacion Publica. Indicadores Educativos 1988-1996. Direccién General de
Planeacién, Programacion y Presupuesto, México, 1997.

"8 El grado promedio de escolaridad se define como el nOmero promedio de grados escolares
aprobados por la poblacion de 15 afics 0 mas. Dicho de otra forma, es el nivel de instruccion de un
pais.

"7 {a atencién a la demanda se entiende como la relacion porcentual entre la matricula o
inscripeion total de micio de cursos de un nivel educativo determinado y la poblacidn que por sus
caracteristicas (edad y grado de conocimiento adquirido} estd en la posibilidad de solicitar ta
atencidn de ese servicio educativo.
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se atiende a mas del 80% de los nifos de cinco afios de preescolar, en
dos Estados (Estado de México y Michoacan} apenas rebasa el 61%. La
atencion de la demanda a nivel nacional en preescolar es del 79.2%, en
primaria del 88.0% y en secundaria del 88.2%.

4. Eficiencia terminal.”"® Para el ciclo escolar 1995-1996, los porcentajes de
eficiencia terminal fueron: 80.0% en primaria; 75.8% en secundaria;
58.0% en bachillerato; y, 45,5% en profesional medio. La distribucion
por entidad federativa muestra considerables discrepancias para los
Estados del sureste dei pais, sobretodo en primaria: 48.2% en Chiapas,
61.1% en Guerrero, y 70.4% en Qaxaca.

5. Absorcion.’™ Para el ciclo escolar 1995 -1996, en el nivel secundaria
fue de 87%; en el nivel de educacion media superior del 89.6%; en el
bachillerato del 74.1%; y, en profesional medio del 15.5%. Permanecen
las discrepancias por Entidad Federativa, sobretodo en los Estados de
Hidalgo, Guanajuato, Chiapas, Oaxaca, Puebla y Guerrero.

6. Desercion.’® En el ciclo escolar 1995-1996 la desercion nacional fue
del 3.0% en primaria; 7.7% en secundaria; 16.6% en bachillerato; vy,
32.2% en profesional medio. Sin embargo, el Estado de Chiapas tuvo
una desercion del 4.9% en primaria; Durango el 10.6% en secundaria;
Baja California el 22.1% en bachillerato; y, Baja California Sur el 56.9%
en profesional medio.

7. Reprobacion.” En el ciclo escolar 1995-1996 los indices de reprobacion
nacional arrojan las siguientes cifras: 7.8% en primaria; 23.7% en
secundaria; 44.5% en bachillerato; y, 29.5% en profesional medio. Los
estados del sur de nuestra republica muestran cifras superiores a la
media nacional en esle indicador.

8. Gasto educativo. La participacion del gasto educative con respecto al

" Se entiende por eficiencia terminal ta relacién que se establece entre la cantidad de egresados
de un nivel educative y el nimero de estudianies que ingresaron al primer grado de ese nivel
educativo, en el aidle escolar correspondiente. En ofras palabras, es el porcentaje de alumnos que
terminan un nivel educative sin considerar el tiempo que les tome concluirlo.

1% | 5 absorcion se define como la relacién porcentual entre el nuevo mgreso en el primer grado de
un nivel educativo, en un cicto escolar dado, y el egreso del nivel educativo inferior del cicio escolar
anterior.

20 ) soeficiente de desercion se enhende come el porcentaje de alumnos que abandonan las
actividades escolares antes de terminar un grado o nivel de estudio. El abandono puede darse
durante el ciclo escolar (desercion intracurricular); o bien, a! finalizar el ciclo escolar {desercion
intercurncular}.

! La reprobacion se define como el nimero o porcentaje de alumnos que ne han obtenido los
conocimientos necesarios establecidos en tos planes y programas de estudio de cuslquier grado o
curso, y que por lo tanlo, se ven en la necesidad de repetirlo.
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total del gasto del Gobierno Federal se incrementd durante el periodo
1988-1994 de 6.52% a 17.63%; sin embargo, la variacion real a precios
constantes de 1988 muestra tan sblo un incremento del 3.4% al 8.7%.
No obstante ello, en los afos de 1991 a 1993 se observa una tendencia
importante a la asignacidn de mayores recursos dei gasto corriente y de
inversion y que decrece sensiblemente en 1994,

El gasto educativo federal en relacidn al gasto social se mantuvo en el
periodo objeto de andlisis, no obstante que se percibe una disminucion
del misme para el periodo 1989-1993, debido tal vez a que el Gobierno
federal destind mayores recursos a otros programas, como el de
Solidaridad, que representd una estrategia basica del régimen
presidencial 1998-1834; o el de Progresa, en el presente régimen,

Por otra parte, el gasto unitario por nivel educative con relacion al
Producto Interno Bruto, muestra una marcada tendencia, en los afos de
1992 y 1993, a la asignacion de recursos en la licenciatura de normal
{153.9%) v en el nivel de postgrado e investigacion (433.4%).

Finalmente, es importante sedalar que el gasto educativo alcanzd
apenas en el afo de 1994, el 6.1% def Producto Interno Bruto, cifra que
coincide con la media de los paises miembros de la OCDE; sin embargo,
solo el 11.3% correspondid al gasto erogado por los estados y municipio,
y escasamente el 5.3% al de! sector privado.

En resumen, los indicadores y porcentajes senalados muestran las graves
desigualdades y rezagos que ha producido el sisterna educativo, los cuales se ha
agudizado en los Gltimos anes, a pesar de los esfuerzos por socializar los
problemas, como son las reformas a los programas de estudio y las politicas de
descentralizacion educativa.

De acuerdo con lo expresado, la planeacidn educativa debera responder a
los problemas que enfrentara nuestro pais en el proximo milenio, y gue se
caracterizaran por: 1) un rapide crecimiento de las necesidades de aprender; 2}
una limitacion de recursos dedicados a ta educaciaon, en especial los financieros;
3) un grave deterioro det mercade de trabajo; 4) un cambio de ias estructuras
educativas y persistencia y agravamiento de las desigualdades sociales; 5) una
polarizacion de los mercados internacionales que ampliaran la brecha entre los
paises industrializados y aquellos en proceso de industrializacion; 6) una
coexistencia de los sistemas de planeacion estatal y regional, con una
administracion centralizada y corporativa; y, 7) una crisis de la educacién superior
ante ia falta de atencion a la demanda.

No debemos olvidar, sin embargo, que la modernizacion de la educacion se
da en un contextoc enmarcado por transformaciones econémicas, sociales y
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culturales. En estos anos de transicion hacia el siglo XXI, la globalizacién de los
mercados internacionales y 1as lendencias denominadas neoliberales estan
impactando a ia educacion y presionan su desarrollo future. Estas tendencias son
inevitables e implican riesgos y efectos indeseables, aunque también generan
beneficios que deberan ser aprovechados.

E! neoliberalismo {mas correctamente el hiberalismo) es una idelologia que
postula la preeminencia del mercado y de {a libre competencia, de la cual se
derivan ciertas tesis y politicas econdmicas y sociales que se presentan como
beneficios, y que son promovidas por los arganismos internacionales que regulan
la economia mundial.

En lo economico, el liberafismo postula la reforma estructural de ia
propiedad agraria e industrial, la reconversién de la plania productiva y la
flexibilizacion de los mercados de trabajo, de capitales, de tecnologia, de
patentes, de investigacidn e informacion. Se promueve la privatizacion de las
empresas y los servicios, e} fortalecimiento del capital privado.la supresion del
Estado benrefactor, la eliminacion de subsidios y el redimensionamiento de la
administracion publica, asi como la reorientacion de la economia en funcion del
mercado internacional, el aliento a las exportaciones, la apertura al capital
extranjero y la internacionalizacion del mercado interno.

Se acepta de antemano que estas tendencias tienen fuertes costos
sociales para los paises en vias de industrializacion, como ia caida de los salarios
reales y la pérdida de empleos; y en consecuencia, 5e proponen politicas sociales
complementarias para atender la pobreza extrema y disminuir e! riesgo de
estallidos sociales.

En suma, el neoliberalismo privilegia la racionalidad del capital a costa del
bienestar de la colectividad; legitima esta accidbn con el argumento de que en el
largo plazo, el bienestar personal y la calidad de vida se veran beneficiados por la
distribucion de las ganancias. Como doctrina econamica lleva implicitas
valoraciones filosoficas que afectan la organizacion social, las funciones del
Estado y la conformacion de los valores de los ciudadanos.

Como consecuencia, el neoliberalismo propugna una forma determinada de
educar y de organizar la educacidén, coherente con sus postulados. Es en este
marco ideoldgico donde se sitlan los esfuerzos por modernizar la educacion de
nuestro pais. El panorama empieza a ser visiblemente claro y en los proximos
afios se acentuara en algunos de los siguienles aspectos.

En el plano de los principios y valores personales, la educacién enfatizara
el aprecio del individuo, de su iniciativa y competitividad; ignorara la importancia
de la solidaridad y de la cooperacion. En particular, prestara mayor atencion a la
formacion de una mentalidad economica, pragmatica y realizadora, orientada al
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aumento de la productividad y del lucro, como maotor de la vida econdmica vy
social.

Estos principios corresponden a una cuftura dominante que tiende a
internacionalizar eslilos de vida mas uniformes, por sus habitos de produccién y
consumo, y a deteriorar las identidades étnicas y culturales que diferencian a los
pueblos y a las comunidades.

Las curricufa de las escuelas estardn sujetas a presiones a favor de estas
tendencias, las cuales actuaran eficazmente a través de los medios de
comunicacion social y de los mecanismos de incentivos psicologicos y
econdmicos en la parte de la sociedad que se moderniza.

Los valeores y principios que propugna el neofiberalismo conformaran
preferencias colectivas socialmente organizadas, por 10 que los cambios en la
educacion se haran sentir cada dia mas, prevaleciendo una educacidon al servicio
de los requerimientos productivos. La calidad de las instituciones educativas sera
el resultado de las fuerzas del mercado. El incentivo para acceder a mayores
niveles de escolaridad, serd el economico y las instituciones ostentaran su calidad
en funcion a la colocacién de sus egresados en los puestos mas altos de la
empresas o de grupos gubernamentales. Esto agudizard procesos de creciente
segmentacién y polarizacién de ia sociedad.

Desde luego, podemos advertir que aumentara la influencia de los
grandes grupos economicos en la decisiones de politica educativa, privilegiando
un elitismo basado en la competencia, a costa del caracter publico y popular de la
educacion. Habra mayores presiones para privatizar segmentos del sistema
escolar gue interesen directamente a la iniciativa privada. Se presionara también a
la evaluacién de los procesos de ensefnanza-aprendizaje y a la comparacion de
estandares internacionales.

En este proceso, la profesién magisterial se integrara también a un
mercado de competencias y remuneraciones diferenciadas, en un esquema de
mercantilismo profesional. La vinculacién entre empresa y escuela dara lugar a
sistemas de reclutamiento y capacitacioén de personal, basados en principios de
calidad de validez internacional.

Sin embargo, estas transformaciones seran necesariamente selectivas;
las grandes mayorias que viven en situacion de pobreza y de pobreza extrema, o
fas gque permanecen en sectores no modemnizables de la economia, seguiran
excluidas de estos procesos, aqui, la educacidn continuara siendo de segunda
clase, al margen de cualquier movimiento modernizador.

De las tendencias modernizantes descritas pueden denvarse también
saldos positivos para el desarrolio de la educacidn, los cuales podemos resumir
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de la siguiente manera:

« El peso excesivo y unilateral del Estado educador deberd modularse y
orientarse de modo que sus funciones se desarrollen en un ambiente de
creciente participacidon y democratizacion.

Esto implicara abrir las instancias de decision a los poderes estatales y
municipales y admitir la creciente panicipacion de diversos actores sociales en
la conformacion de la politica educativa.

» La relacion escuela-sociedad sera redefinida por el propio Estado en funcién a
la eficiencia y eficacia de los servicios que presta y de las demandas de los
usuarios.

Esta nueva tendencia logrard mayor eficiencia en el uso de los recursos,
al aligerar el peso de la administracion, promover una sana desregulacion,
estimular 1a creatividad e impulsar la cultura de la evaluacidén que favorece la
elevacion de la calidad.

s« En consecuencia, con fas transformaciones descritas, habra una nueva
conciencia profesional del maestro. Para ello, sera necesario gue los esfuerzos
de actuatizacion procuren reorientar el compromiso del maestro con e! alumno,
estimular y apoyar sus deseos de superacion personal y percibir la evaluacion
de! desempeno como instrumento para cumplir mejor en el procese de
ensenanza-aprendizaje.

« Habra una mayor vinculacién de la ensefanza con la comunidad y con el
mundo de la produccion. En esta larea, las universidades y otras instituciones
de tercer nivel, tendrdn que compaginar su autonomia académica y su
aspiracion a proporcignar una educacion universal, con la adecuacion a
empresas a las que se incorporaran sus egresados. Las escuelas que preparan
técnicos medios, deberdn responder con agilidad a las constantes y veloces
transformaciones tecnologicas de la produccion. Estas transformaciones
beneficiaran la relevancia de la educacién.

« De acuerdo con lo sefalado, es previsible que se aliente el financiamiento
educativo por parle de empresas, fundaciones y organismos no
gubernamentales, lo que contribuird a aumentar la calidad de la educacion, su
relevancia, su eficacia, su eficiencia, e inclusive, su equidad.

Los retos para México en materia educativa son grandes y variados. Los
cambios de énfasis que ahora se imprimen a nuestro modelos de desarrolio,
propios de la filosofia neoliberal, tendran implicaciones culturales de gran
trascendencia en los estilos de vida de la sociedad mexicana.
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CAPITULO Il

EL DESARROLLO DE LA ADMINIST_RACIC')N DE LA VIDA INTELECTUAL EN
MEXICO.

Juan Enrique von Justi (1717 - 1771) es sin duda el mas grande cultivador
de las ciencias camerales y de la ciencia de policia que se desarrollaron en el
Estado Absolutista, y que representaron las bases de lo que conocemos en la
actualidad como ciencia de ta administracion,

Para este autor la poficia es una ciencia tan pocc conocida, que la mayor
parte de los errores que se han cometido sobre este punto, proviene de haberse
confundido la policia con la politica.

La politica tiene por fin la seguridad de la Republica tanto por fuera como por
dentro, y es su principal ocupacion instruirse de la conducta, de las acciones y de
los objetos, o intentos de las polencias extranjeras, ponerse a cubierto de sus
empresas, como también establecer un buen orden entre los subditos, conocer los
sentimentos que unos tienen hacia los otros; iguatmente que para el gobierno
ahogar los partidos y las sediciones gue se forman, y tomar medidas necesarias
para preveniras ¥

Al contrano, el fin de la poficia es asegurar ta felicidad del Estado por la sabiduria
de sus reglamentos, vy aumentar sus fuerzas y su poder, tanto como sea posible.
Para este efecto ella vela en la cultura de las tierras, a procurar a los habitantes 1as
c0s5as en que tienen necesidad para subsistir, y a establecer un nuevo orden entre
elios, y aunque respecio a esta ultima se emplee y se ocupa aln a provocar |1a
seguridad interior del Estado. sin embargo en ello no es mas que un instrumento
te la politica, y nota las ofensas que no hieren a la constitucién y al mantenimiento
del Estado '

Entonces, a la policia le corresponde potenciar las fuerzas matenales,
morales e intelectuales de la sociedad para incrementar el poderio del Estado y el
bienestar de los ciudadanos. A diferencia de la politica, cuyo fin es el de tomar las
medidas necesarias para defender al Estado de agresiones externas o bien de
conjuraciones internas.

2 Justi, Juan Errique Goltlob de  Elementos generales de policia. Eulaba Piferrer, Barcelona,
1784. (Version castellana de Grunsaize de Polizeieissenschaft (1755}, obtenida de la version
francesa de 1769) pp XI-XI. p 3 Citado por Guerrerg, Omar. Las ciencias de la administracion en
ef Estado Absoiutista. Ed. Fontamara, México, 1988. p. 180

23 Guerrero, Omar Op.cit. p.180
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La idea de von Justi es clara: el Estado es una institucion perfectible, en el
que una vez conocidos sus defectos y estimado sus potencias, éstas pueden
incrementarse en beneficio de la felicidad o bienestar de sus propios habitantes.
No se trata de una simple gama de técnicas gubermamentales, sino de un “logos”,
un campo de conocimiento en cuyo trabajo intelectual surgen las explicaciones de
las condiciones objetivas de! Estado absoluto.

De esta forma, Justi cred una ciencia fundada en principios generales y
categorias abstractas de indole universal; y cuya aplicacion deja a los funcionarios
publicos. La policia es el Estado actuando en el seno de la sociedad civil para
nutrir el desarrolio de la sociedad y robustecer la propia fuerza del Estado. De su
obra magna los Prncipios de la Ciencia de la Policia, el libro tercero hace
referencia al ... cuidado que el gobierno debe tener de la educacion de los
subditos, si quiere que se hagan utiles a la sociedad.” '#*

Al tratar esta materia, von Justi sefala que 1a educacion de la juventud es
una cosa tan importante que, sélo a través de las ciencias de la poficia, se le
puede hacer capaz de servir Utiimente a la Republica. La educacion se encuentra
ligada a las ciencias en general, las que influyen fuertemente en las costumbres
de los hombres, que un pueblo que quiere ser feliz no puede absienerse de ellas.
En cambio, “...un pueblo ignorante esta sujeto a cometer todos los dias mil errores
en el gobierno; y el orden econdmico, que saca tantos socorros de las ciencias, no
puede estar en &l sino en un malisimo estado.” '

Continua Justi sefialando que la policia esta relacionada con la libertad del
modo de pensar de los hombres, que debe respetar y garantizar, pero ademas
mantener en los limites de lo tolerable para que no abusen de ella. Se debe
premiar a los sabios que realicen descubrimientos y a quienes logren mejoras a la
agricultura. Las universidades deben situarse en las provincias, en lugares
comodos y proveidos de alimentos abundantes y baratos; de lo que se desprende
que en las capitales no es bueno instalar instituciones académicas, porgue en
esos lugares la vida es cara y favorecedera de la disipacion. Se debe tener
cuidado en la eleccion de profesores, los cuales deberan ser seleccionados
atendiendo a su sabiduria, e impidiendo el favor y la recomendacién. Justi sugiere
que los profesores no deben ser escogidos entre los hombres pedantes, sino
entre los eruditos.

En las escuelas elementales se debe ensefiar a leer y escribir y otras cosas
necesarias y Utiles para la vida cotidiana. Por extension, las artes deberan ser
promovidas por medio de concursos, premiaciones y establecimientos de
ensefianza de pintura, escultura, etc. 126

2 thid. p. 179.
2 ihid. p. 255
% Ibid. p. 256
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De lo expresado hasta aqui, podemos sefalar que la poficia de la
educacion constituyd un rubro de la mayor importancia que permitid fa promocidn
de valores, simbolos, actitudes y destrezas afines a los intereses politicos vy
econémicos del Estado Absolutista.

Conviene resaliar que la actividad educativa en esa época fue atendida
mayoritariamente por 6rdenes religiosas que también respondian a los intereses
de una institucién corporativa: a iglesia. Con el proceso de medernizacidn, los
estados fueron reivindicando para si el control de la educacion publica, el cual
compartieron en algunos casos de manera prolongada, con otras instituciones
ajenas a su naturaleza politica.

Es con el Estado de derecho, cuando surge la administracion como “... una
potencia que arregla, corrige y mejora cuanto existe y da una direccidbn mas
conveniente a l0s seres organizados y a las cosas.” 2

La accién educativa publica es pues, un proceso de intervencién creciente
del Estado en la sociedad, producto de su asuncién en aclividades identificadas
dentro de la clasificacion que los autores clasicos han denominado de la
“administracién interna.”

L a administracién interna, tal como 1a hemos podido apreciar, constituye la clave del
significado de la administracién pablica moderna. Frente a las otras ramas de ésta, a
saber, la administracidn del servicio exterior, la administracion de la defensa, la
administracién de la hacienda y la administracion de la justicta; 1a administracion
interna se caracteriza por un conjunio de campos de actividad del Estado, creados
por su propia accién. "=

La administracion de la vida intelectual, como la visualizd Lorenzo von
Stein, otro precursor aleman de la ciencia de la administracién, representa
asimismo uno de los aspectos basicos del proyecto de bienestar, a través del cual
el Estado procedio a fortalecer y expander su fuerza al maximo. Asi, la naturaleza
de la administracion educativa se identifica y participa dentro de la administracion
de [a vida intelectual para; “...nutrir por igual 1a vida de los ciudadanos v la fuerza
del Estado.” **

Es decir, por una parle conslituye una labor constructiva, positiva,
cultivadora del intelecto, promotora de la cultura, de la ciencia y la tecnologia; vy,
por la otra representa un dispositivo de legitimacién estatal en la medida que
realiza una labor de adoctrinamiento, mediatizacion que introyecta en el individuo

T Bonnin, Juan Carlos. Compendio de los pnncipios de administracion. Imprenta de Don José
Palacios, Madrid, 1834. p 37

'8 Guerrero, Omar. Ef estado y la administracion poblica en Mexico. INAP, México, 1989. p.53

'? Foucaull. "Dioses, paslores y hombres' el origen de la tecnologia del poder y la razon de
Estado.” En Rewista Siempre. Octubre de 1982 p IX. Citado por Guerrero, Omar. Op.cit. p.181
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los valores de la cultura dominante.

La administracion de \a educacién, ademas de que participa de ia relacién
entre el Estado y la sociedad, constituye:

. un upo especifico de relacion entre el espacio pablico y el privado, gue se
caraclenza por lralarse de relaciones allamente individualizantes, es decir que a
traves de la accion educativa el Estado, por asi decirlo, define y construye un vinculo
o tiende un puente entre 1os fines del Estado y la conciencia de los individuos, o o
que es 0 mismo, hace presente el poder gLue representa el Estado en 1os confines y
profundidades de la conciencia humana. '

De esta manera, al hacerse presente el Estado en la conciencia de los
individuos, le permite orientar la accion de éstos en congruencia con su naturaleza
politica, y refrendar su presencia cotidiana dando pie a un modemo pastoreo.

La vida intelectual es uno de los campos dilectos de la intervencion del
Estado, aunque ciertamente esta intervencién se remanta a los primeros dias de
la conquista de México. Para facilitar su estudio, haremos una breve revisién por
periodos, de lo que representd parte de la administracion de la vida intelectual de
nuestro pais, en ia forma tan sugerente como lo hace Roberto Moreno Espinosa.

3.1 Politica y administracion educativa en la Colonia.

La historia de Espafia, desde los tiempos de los Reyes Catélicos hasta el
advenimiento de la Casa de Borbdn, puede verse como un movimiento conslante
de modernizacidén de las estructuras gubernamentales, en las que las tareas
educativas cobran una relevancia manifiesta a través de la castellanizacion, tanto
en la peninsula como en sus posesiones americanas,

En 1483, Alejandro VI concedid derechos exclusivos a la Corona Espaniola
en la evangelizacion de 1as tierras recién descubiertas, y en 1508 Julio 1l autorizd
el Patronato Universal sobre la iglesia del nuevo mundo. Resulta claro que la
iglesia en México se constituyd como un instrumento al servicio de los inlereses
de Castilla, por castellanizar los dominios recién conquistados. **'

Las Leyes de Burgos de 1512 ya establecian mecanismos definidos de
castellanizacion. Las dos primeras leyes indicaban la forma en que las
encomiendas quedarian constituidas. A partir de la ley tercera se determinaban
las obligaciones del encomendero y demas espafioles en cuanto a la educacion

% Moreno Espinosa, Roberto y Garcia Martinez, Maria de los Angeles. Elementos para un estudio
de la admimstracion de la educacion en México { s.d.) documentos fotocopiados. pp. 81-82
3 hnas Alvarez, Edgar. Revolucion, educacion y mexicanidad. UNAM, Mexico, 1978, p.22
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religiosa de los indios. La ley novena ordenaba a quienes tuvieran cincuenta
indics encomendados, que deberian ensefarle a leer y escribir a una persona
joven para que esta a su vez, ensenase a los ofros indios. 132

Los ordenamientos de las Leyes de Burgos en cuanto a {a educacion de los
indios fueron afinados y reafirmados en las Leyes Nuevas de 1542, asi como en
varias cédulas reales.'™

Como podra apreciarse, desde los inicios de la conquista quedd delineada
la politica real de hispanizacion y los prmeros religiosos que habitaron la Nueva
Espana dificimente pudieron contravenir el disenc fundamental de la politica
indiana.

Los humanistas mexicanos del siglo XVI fueron los iniciadores de la
llamada corriente hispanizante del pensamiento educativo, entre los que podemos
ubicar a Fray Julidan Garcés, primer obispo de Tlaxcala y a don Vasco de Quiroga,
ilustre obispo de Michoacan. Ambos intentaban hacer del indio un ferviente
catolico, ya que encontraban todas las potencialidades para servir a la iglesia
catdlica.

Dentro de esta corriente tienen su presencia numergsos pensadores, entre
los que podemos seialar a Fray Pedro de Gante, que fundo las primeras escuelas
y escribid la primera cartilla para ensefiar a leer; a Fray Juan de Zumarraga, a
Fray Bartolomé de las Casas y a Fray Bernardino de Sahagun, éste ultimo planted
la inevitable destruccion del orden y cultura indigenas y de la conveniencia de
reemptazarlo por el orden hispanico.

Con la entronizacién de la Casa de Borbdn, Espafia adopté medidas de
organizacion gubernamental que atizaron Ia centralizacién en la peninsula y en
sus dominios de ultramar. La implantacion del sistema de intendencias, el
abandono paulatino del sistema polisinodial fundamentado en consejos, por
organos unitarios de politica y gobierno, en base a secretarios de Estado; la
politica de una administracion regional y provincial mas centralizada; la liberacién
del comercio en el mundo no espanol, constituyen algunas de las caracteristicas
mas visibles de esta nueva époc:a."”4

2 atamira y Crevea, Rafael. "Texto de las leyes de Burgos de 1512." En Revista de Historia de

Aménica. Marzo-diciembre de 1938 Citado por Llinas Alvarez, Edgar. Op.cit. p. 23

3 En 1535, Carlos V expidio una cédula real por la que encargaba a los frailes 1a educacion de 1a
nobleza mndigena: en las escuelas para los hyos de lgs caciques debia ensenarse la religion cristiana,
buenas costumbres y ia lengua de Castilla. En 1599, Felipe Hll expidid una cédula en la que
recordaba al Virrey que el castellano deberia ser ta lengua universal y que en los orfanatos el espafol
seria obligatorio, sin permitir nablar la lengua materna. Vid. Recopilacion de leyes de los reinos de las
Iindias. Mandados imprimir y publicar por la Majestad Catdlica del Rey Don Carfos 1. Madrid, 1774;
asi como el libro de Shirley Brice Heath La politica del lenguaje en México. IN1, México, 1973.

™ Moreno Espinosa y Garcia Martinez. Efementos para un estudio... p.84
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En el terreno de la cultura, la instruccién y la educacion, las medidas y
acciones van de la mano con el desarrollo mismo de la llustracidon y del
Despotismo llustrado, del que Carlos Il es figura arquetipica. En Espafa la
politica de extension de ia cultura y la instruccion, ocupd un espacio de privilegio y
fue sin duda uno de los signos fundamentales de esa época, en la que destacaron
altos funcionarios de la administracion hispana como Cabarrus, Gaspar Meichor
de Jovellanos, el Conde de Floridablanca y Pedro Rodriguez de Campomanes.

En la sequnda mitad del siglo XVIil la politica educativa cobra especial
importancia tal y como Gonzalo Anes lo sintetiza:

Los hombres de gobierno piensan que la cultura debe ser difundida por el poder
publico, ya que resulta imposible confiar en que fa inicitativa privada pudiera Jograrle.
El trono deberia ser, pues, el dispensador y orientador de la cultura. Et poder pablico
disponia de fos medios para resolver los problemas que planteaba, en las distintas
provincias, la difusion de las luces. Y como la difusion de la cultura significaba, de
hecho, Ia generalizacton de los conocimientos utiles, se seguiria de ello un mayor
bienestar de los ciudadanos, por lo cual, a la vez que ifustrarse, [a nacién podria hacer
grandes reformas sin sangre. Como es 16gico, ta difusion de |a cultura desde el poder
no significaba destruir, ni siquiera refrenar 1 iniciativa individual. "

De esta forma, la educacion se transforma en una razon de Estado que
demandd atencion creciente del poder publico, La expulsién de la orden ignaciana
durante el reinado de Carlos |l exigid una mayor dedicacion a los comelidos de la
educacién y la cultura del gobierno espafol, dando lugar a politicas publicas de
amplia cobertura.

Ei panorama esbozado tiene sus repercusiones en la Nueva Espafa. Dada
la necesidad de forlalecer la accion y el control del Estado espafiol en sus
colonias, a quienes se les solicitaba mayores rentas y tributos, asi como las
recomendaciones de José Campillo y Cosio y del visitador José de Galvez, fue
implantado el sistema de intendencias, con lo cual se acrecentaba la
centralizacion de la corona espafiola. '

La politica de gobierno centralista instrumentada por los Borbones a la
manera francesa, provocod también importantes cambios en el orden politico-

5 Anes, Gonzalo. £l antiguo régimen: los Borbones. En "Historia de Espafa Alfaguara IV". Alianza
Unuiversal, Madrid, 1983. p.453. Citado por Moreno Espinosa y Garcia Martinez. Op.cit. p.B6

3 Ricardo Uvalle Berrones al referirse al establecimiento e implantacion de las intendencias en la
Nueva Espana y a la relacion que se did enire los integrantes de los ayuntamientos e intendentes,
senala que: "En consecuencia, los érganos de relacion directa con fos habitantes, como son ios
ayuntamientos, quedan subordinados al poder de los intendentes. De este modo, la centralizacién
de las decisiones es consecuenie con los propositos del despolismo lustrade de los Borbones..."
Prétogo en Moreno Espinosa, Roberto. Ongen y evolucion del municipio en el Estado de México.
Obra conmemorativa del V Centenano del encuentro de dos mundos. Gobiernc del Estado de
México, Toluca, 1992 p 22
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administrativo de la Nueva Espafa, generando inconformidades y resentimientos
entre quienes vieron afectados sus intereses, muchos de los cuales eran
integrantes de la clase criolla.

En el ambitc educativo, la llustracion Francesa se hizo sentir en el
pensamiento de un destacado grupo de intelectuales, entre los que se mencionan
a Juan Benito Diaz de la Gamarra, José Antonio de Alzate y Ramirez, Francisco
Javier Clavijero, José lgnacio Bartolache, etc. Asi, surge una nueva corriente del
pensamiento educativo de influencia americano-eurcpeizante que buscaba
revalorizar la historia antigua del pais y un nueve modelo educativo cuyas
ensenanzas nos evitaran ser calificados de ignorantes.

Con Ciavijero empieza una tendencia educativa que consideraba ya no tan
solo la tradicidn hispanica, sino la cosecha intelectual del resto de Europa; aquél
continente que produjo fa ciencia moderna y la llustracién. Ahora el eclecticismo
venia a representar la filosofia y el sustrato permanente de la educacién. Con
Clavijero se inicio también un rechazo por Espafa, ya que era la causante de
haber proveido una inferior educacion y haber dado al resto del mundo una
imagen de pais barbaro. ¥

En suma, en este periodo de la historia podemos identificar dos comrientes
del pensamiento educativo, que en los inicios del siglo XX entraron en crisis en la
busqueda de una identidad nacionai. La corriente hispanizante queria hacer de
Meéxico una Nueva Espana, mostraba preferencia por la filosofia escolastica, veia
a la reiigion catdlica como el lazo de unidn entre los mexicanos y se valia de la
monarquia y de las drdenes religiosas como instrumento para su accién. En
cambio, la corriente americano-europeizante se apoyaba en el Estadc laico y en el
pensamiento de la Hustracion; el instrumento de cambio era la imitacion de ideas
foraneas y una escuela publica donde se impartiria la ciencia positiva, que daria
identidad nacional.

3.2 De la Independencia a la creacion de la Direccion General de
Instruccién Pablica.

La Independencia de México no reflejo de inmediato una mayor actividad
de la administracién publica en materia educativa, ésta se fue desarrollando a
medida que se alcanzaba la maduracidn politica del Estado mexicanc. Debemos
resaltar que el estabiecimiento de las Cortes Espafnolas de Cadiz, en donde hubo
representanties de la Nueva Espahna, refrendaron la importancia que tenia la
intervencion estatal en ia educacién publica.

" Liinas Alvarez, Edgar. Op.cit p 34
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Omar Guerrero senala que la administracion de la vida intelectual del
México independiente se fue desarrollando en cuatro ramas, en las que existian
en cada una de ellas, vestigios de la época colonial: educacion, cultura
(ilustracion}, bellas artes y patrimonio arqueologico {antigiledades). 138

Asi, en 1824 quedo establecido constitucionalmente la responsabilidad de
los ayuntamientos de impartir la instruccion primaria, no obstante gue éstos
carecian de los recursos necesarics para su realizacion. Es entonces, cuando
José Maria Luis Mora, convencido de que sus ideas republicanas no serian
aplicadas si antes no se elevaba el nivel educativo del pueblo, demandé ante el
Congreso del Estado de Mexico, el 17 de noviembre de 1824, la intervencion del
Estado en la educacion.

En las memaorias de la Secretaria de} Estado y del Despacho Universal de
Relaciones Exteriores e interiores de 1823, se puede rastrear el papel del Estado
en lo relativo a la instruccion publica: escuelas primarias o de primeras letras,
universidades, colegios, bibliotecas, museo y jardin botanico, academia de nobles
artes (Academia de San Carlos), sociedades literarias y gabinetes de lectura,
fundamentaimente. En dichas memorias se pueden analizar ademas las
condiciones materiales, tecnicas y financieras en que se efectuaba el quehacer
educativo gubernamental. 139

Sin embargo, habra que Tresaltar que la educacion se encontraba
desarticulada y sin ningdn plan uniforme. Para ello, en 1824 se conformé una
comision de especialistas en asuntos educatives, quien proyecté un plan generat
de instruccion.

La actividad gubernamental en materia educativa también se reflejo en el
apoyo que se dio a instituciones privadas dedicadas a la ensefanza, tal fue el
caso del apoyo brindado a la compafia lancasteriana. En 1824 fue creada la
Junta de Instruccion para administrar de conjunto l0s colegios y preparar un plan
de estudios, el cual no pudo aplicarse por carecer de los fondos necesarios. En
ese mismo afio, el gobierno dispuso una visita a los colegios de San lldefonso y
San Gregorio, que habian sido formados por la Compaiia de Jesus, expatriada
por Carlos Il en 1767. **°

Para e! afo de 1825, el Colegio de San Gregorio, antafio retirado de la
administracion de los jesuitas y sujeto a la Direccion General de Temporalidades,
se encontraba bajo el control provisional de la Jumta Municipal, en tanto una
nueva Junta Directiva, presidida por el ministro de Justicia y Negocios
Eclesiasticos, discutia el plan de estudios y las bases economicas

' Guerrero, Omar. El Estado y la admimstracion ... p.100
¥ Moreno Espinosa y Garcia Martinez. Elerentos para el estudio... p.B8
" Guerrero, Omar. El Estado y la administracién... p. 101
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correspondientes para su sostenimiento. Por su parie, el Colegio de San Juan de
Letran se encontraba bajo e! patronato del gobierno.

A parir de la expuisién de la Orden lgnaciana, el Estado se vio en la
necesidad de intervenir directamente en los antiguos colegios y hospitales que
formd la Compania de Jesus.

Para la educacian de ias mujeres se establecio el Colegio de Ninas (1753),
destinado a menores pobres que aprendian a leer, escribir, bordar y doctrina
cristtana sin costo alguno. En 1825 dicho colegio contaba con 300 alumnas.
También en ese ano se matricularon 82 estudiantes en la Escuela Nacional de
Cirugia, institucion fundada desde 1768 con los sistemas de ensefanza de Cadiz
y Barcelona; los fondos para su sostenimiento provenian del Hospital de
Naturales. **'

Para el aio de 1828 se hace evidente el imperativo de la intervencién
estatal, en virtud de la situacion financiera que tenian los establecimientos
educativos. A excepcion del Colegio de San Gregorio, que contaba con sus
propias rentas administradas por la Junta Directiva ya mencionada, los demas
establecimientos '*? demandaban el apoyo estatal para la reafizacion de sus
actividades.

Como puede apreciarse, el espacio ptiblico se fue dilatando en materia
educativa; esto se hacia a través de la formacion de juntas publicas abocadas a
organizar los establecimientos educativos, a sanear sus finanzas y a elevar el
nivel educativo.

En lo que corresponde a las dependencias y entidades de la administracion
publica federal encargadas de la instruccion pablica, debemos citar a la Secretaria
de Estado y del Despacho Universal de Relaciones Exteriores e Interiores y a
entidades como la Academia Nacional de San Carlos, de herencia colonial. De
esta manera, |la politica educativa se fue delineando en el México independiente,
compartida por una dependencia de la administracion publica centralizada y por lo
menos una entidad de la administracion publica descentralizada, cuyos
antecedentes se remontan al Virreinato.

La Academia Nacional de San Carlos es la institucion de cullura de mayor prosapia
en México y constituye hoy dia el mejor testtmonio del interés historico del Estado
por €l desarrollo de las bellas artes... Es el eemplc por excelencia de la intervencion
del Estado mexicano en la alta cultura en el siglo pasado. La institucion refleja, mejor
gue ninguna ofra, la forma como el Estado mexicano asumié como deber el

131 -

ibid. p.102
"2 £ Colegio de San Juan de Letran, el Colegio de San lidefonso, la Academia de Bellas Artes, 1a
Escuela Nacional de Crrugia, el Colegio de Mineria, B Instituto de Literatura, Ciencias y Artes, entre
ofros Este (ltimo establecido en el México independiente
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desarrolio de las nobles artes de la pintura, arquitectura y escultura, tal como lo
habian hecho en su momento el Virremnato. '

Después de mas de doscientos afos de su creacion, la Academia de San
Carlos continia desplegando sus labores hasta nuestros dias, ahora como
Escuela Nacional de Antes Plasticas, formando parte de Ia Universidad Nacional
Autonoma de México.

En suma, la politica y administracion de la vida intelectual, desde los
_primeros anos de vida independiente, participa a travées de dependencias
centralizadas y descentralizadas funcional y teritorialmente.

En este periodo, la labor educativa pablica sienta premisas, aunque
débiles, que evidencian las contradicciones en que se debatia la instruccion y
cultura del incipiente Estado mexicano, y en la que se buscaba una identidad
nacional.

3.3 De la Primera Reforma a la Reforma Juarista.

En el ano de 1833 se Hevd a cabo la Primera Reforma encabezada por
Valentin Gomez Farias y que pretendia remover Ias bases de la vieja sociedad
colonial y limitar el poder clerical a través de la eliminacidn del manopolio
educativo.

De esta manera, y a consecuencia también de la supresion de la Nacional y
Pontificia Universidad de México, el 13 de octubre de 1833 se cred la Direccidn
General de Instruccion Pubiica, como institucion descentralizada con competencia
exclusiva en el Distrito y Territorios de la Federacion.

La creacion de esta Direccion General representa la expresion mas nitida
del proyecto politico liberal en el que se definia a la instruccidn publica como uno
de los dispositivos y herramientas necesarias para romper el monopolio
educacional y para ensanchar el espacio publico en esta materia.

La administracion de la vida intelectual recibe en esa época un impulso
incuestionable de enormes consecuencias, aunque de escasa duracion. La
primera gran reforma politica del México independiente contaba con un plan de
accion y plataforma ideolégica, y cuyo programa consignaba ocho principios
politicos fundamentales.

E! sexto principio se pronunciaba por :

%3 Guerrero, Omar Ef Estado y la administracion... pp. 284 - 296
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La me;ora del estado moral de las clases populares, por la destruccidn del monopolio
dei clero en la educacidn pablica, por la difusidn de los medios de aprender y la
inculcacion de los deberes sociales, por la formacion de museos conservatonios de
artes y bibliotecas pablicas, y por la creacion de establecimientos de ensefanza
para ta literatura clasica, de las ciencias y la moral ™

Para hacer realidad el sexio de los principios que conformaron el programa
aludido se crea la Direccion General de Instruccién Plblica. El propio José Maria
Luis Mora explica que:

.la Direccion Genreral, como lo 1ndica su nombre, estaba exclusivamente encargada
de la parte directiva, econdmica y facultativa de la educacién y ensefianza publica.
Este cuerpo que no tenia equivalencia en ef antiguo sistema de estudios, era
necesara para la subsistencia del nuevo; de otra manera deberia suceder lo que ha
sucedido y sucede con los establecimientos de educacion y ensenanza, es decir,
que no son atendidos aor vigilados, ni conservan entre si la uniformidad y armonia de
método y doctrina, que es indispensable en este ramo cuando es pagado por fandos
publicos, y que no puede obtenerse sino partiendo de un ¢entro direclivo que no se
ocupe de otra cosa.” '*

Para et Doctor Mora la educacion deberia ser dirigida y evaluada desde una
Direccion General, y no desde una secrelaria de Estado porque el gobierno no
puede ser el centro directivo de la educacion, ademas porque los miembros del
gabinete no pueden ser facultativos y se encuentran ocupados en los otros
negocios que requieren de todo su tiempo y voluntad.

El propio Doctor Mora resefia las facultades de la Direccion General de
Instruccion Publica, las que no dejaban de parecerie excesivas pero necesarias:;

...la conservacion de las bibliotecas, museos y demas depasitos de instrumentos,
maquinas o menumentos de las ciencias, literatura, antigiedades y bellas artes; el
eslablecimiento, conservacion y perfeccion de tas materias de ensehanza y de los
medios para facilitarla; la vigifancia sobre ios establecimientos pablicos; 1a recepcion
de los candidatos para los grados academicos; el nombramiento de profescres de
ensenanza y la propuesta al Gobierno para el de los directores y subdirectores de
establecinmentos; finalmente, la inversion, cuidado y vigilancia del fondo y de los
caudales destinados a la instruccién poblica.'*®

La Direccién General de Instruccion Publica funciond con bienes de ofras
instituciones, como la Pontificia Universidad y el Colegio de Santos, ya que se
trataba de sufragar los gastos de la educacién laica con recursos disponibles,
entre ellos los provenientes de la educacién eclesiastica que se proponian
suprimir.

" Mora, José Maria Luis. Qbras sueltas. Ed. Porba, Méxco, 1963. p.4 Citado por Moreno
Espinosa y Garcia Martinez. Elementos para el estudio... p. 94
145
Idem.
8 Ibid, p. 95
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La Direccién General de Instruccidn Publica, como antafio la Direccion
General de Temporalidades, surgid como motive de una expropiacion del
monopolio del clero. Esta institucién constituyd un gran revolucidn educativa y
cultural de la vieja sociedad colonial.

Por lo que se refiere a la ilustracidn, en ese periodo tanto la Academia de
San Carlos como el Museo y Jardin Botanico contaban ya con locales propios.
Asimismo, en 1835, el gobierno decidid la publicacién de un periddico trimestral
titulado Revista Mexicana que contenia materias tales como historia, moral,
ciencias naturales, ciencias exaclas, arte militar y bellas artes, entre otras. Por el
contrario, el Museo de Antigiiedades no habia tenido el desarrollo esperado, a
pesar de los avances habidos en las exploraciones en México, Mitla, Oaxaca y
Palenque.

En ese mismo afo, a propuesta de Gutiérrez de Estrada, Secretario de
Relaciones Interiores, se crea la Academia Nacional de Historia y la Academia
Nacional de la Lengua.

En agosto de 1843 se cred {a Junta Directiva General de Estudios que se
encargaria de la conduccidon de la educacion pablica, luego de la extincidn de la
Direccion General de instruccion Publica.

El objeto de la Junta fue fomentar la instruccibn pablica, pere la apatia de las
auloridades encargadas de efeciuar la ejecucion de sus disposiciones, impidid que
se fograra ial objeto. Sin embarge, fa Junta no cejo en su empefio y mandod que se
formasen juntas subdrectoras en cada uno de los estados, que sin embargo no
habian llenado su objeto por la falta de fondos, salvo la de Michoacan, que
restableci6 el Colegio de San Nicolas... ™’

En 1845 fue suprimida la ley que fusionaba a la extinta Direccion General
de Instruccién Publica, por lo que la Compafia Lancasteriana (establecida en
1822) volvié a su condicién anterior, haciendo su mejor esfuerza a favor de la
ensefianza. La Compaiia mantenia dos escuelas para infantes y en ese aho
reabrid sus puertas con una matricula que ascendia a los 500 nihos de ambos
sexos. Al igual que muchas otras instituciones particulares, volvid a depender del
subsidio que le entregaba el Ayuntamiento de la ciudad de México.

Habra que mencionar que a mediados del siglo pasado, practicamente toda
la educacion estaba siendo subsidiada por el Gobierno. En 1850, en ia ciudad de
México existian seis establecimientos que impartian educacidn secundaria: San
lidefonso, San Juan de Letran, San Gregorio, Medicina, Mineria y Militar. También
la Academia de San Carlos era considerada de ensefianza secundaria.

" Guerrero, Omar £l Estado y fa administracion.. p.132
=57A TESIE NO SALE
DELA BIBLIOTECA
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3.4 De la Reforma Juarista a los Congresos Naciconales de Instruccion
Pablica,

A través del Manifiesto a fa Nacién del 7 de julio de 1859, Benito Juarez y
sus colaboradores sintetizan el ideario politico-administrativo del liberalismo
radical, que dio por resultado la sumisidn del clero a la potestad civil en sus
negocios temporales, consagrandose Unicamente al ejercicio de su sagrado
ministerio.

El Manifiesto hace referencia a seis programas: a) la independencia entre
los negacios del Estado y los puramente eclesiasticos; b) 12 supresién de todas las
corporaciones de regulares del sexo masculing, sin excepcidon alguna; c) la
extincidn de las cofradias, archicofradias, hermandades y corporaciones ©
congregaciones de tal naturaleza; d) el cierre de los noviciados en los conventos
de monjas; e) la declaracidn de que han sido y son propiedad de la nacién todos
tos bienes que administra el clero secufar y regular con diversos titulos; y, f) la
declaracion de que los apories que dan los fieles por la administracion de
sacramenlos y demas servicios eclesiasticos es abjeto de convenios libres, sin
que intervenga la autoridad civil.

Ademas de las medidas sefaladas, el Manifiesto incluyd un programa de la
actividad de la administracidn publica, entre la que se destaca lz educacidn
publica. En esta materia se declara la gratuidad de la ensefanza primaria, la
reforma a los planes de estudio de la instruccion secundaria y superior, asi como
el libre ejercicio de las profesiones, previo examen de aptitud y conocimientos
necesarios.

Por otra pane, tanto la Ley de Libertad de Cultos del 4 de diciembre de
1860 como el Decreto sobre la Libertad de Imprenta del 2 de febrero de 1861,
creaban l!as condiciones adecuadas para el desarrollo de las facultades
intelectuales y la expresion del pensamiento de la sociedad mexicana. ™®

Como resultado de la Gran Reforma, el Estado intervendra en la educacion
nuevamente con instituciones administrativas centralizadas y descentralizadas. La
politica y administracion educativa desde la perspectiva de la administracion
publica centralizada se llevo a cabo por medio de la accién de la Secretaria de
Estado y del Despacho de Justicia e Instruccién Pablica, segin decrete publicado
el 18 de febrero de 1861. ™°

148
149
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Le preceden a esta Secretaria, desde 1841, el Ministerio de Instruccion Publica e Industria (28
de septiembre de 1841); el Ministerio de Justicia, Negocics Eclesiasticos, Instruccion Publica e
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Las tendencias de la educacién en México quedaron establecidas en la Ley
de Instrucciéon Publica de 1861, en las que se plasmo la gratuidad vy laicismo de la
educacion basica, asi como la formalizacién de la politica educativa a cargo del
Estado. Sucesivamente, en el ano de 1861 se presentaron tres reformas
adicionales a la Secretaria encargada del ramo: Secrelaria de Justicia, Fomento e
Instruccion Publica (16 de abril de 1861). Secretaria de Justicia e Instruccién
Publica {12 de junio de 1861); y, Secretaria de Justicia, Fomento e Instruccion
Publica (16 de diciembre de 1861).

Dentro de las instituciones descentralizadas podemos ubicar a la Direccién
General de los Fondos de Instruccion Publica, creada por medio del Decreto para
el arreglo de la instruccion publica del 15 de abril de 1861. Al igual que Ia
precedente Direccidn Genera! de Instruccién Puablica, nacid por efecto de una
revolucién social provocada por la Gran Reforma y tenia una mision importante
con referencia a la instruccion publica.

Las funciones asignadas a la Direccion General eran las de administrar los
fondes de la instruccion publica, premover su mejora y aumento, y proponer al
Gobierno {as medidas encaminadas a incrementarlas. La institucion estaba
encabezada por un director general, un contadorfinterventor, un tesorero, un
oficial, cuatro escribientes, un portero y un recaudador general. Los fondos para
la instruccion publica, bajo la responsabilidad de la Direccion General, eran los
siguientes: '

£l producto del 10% sobre herencias y legados.

Las herencias vacantes en el Distrito v territorios federales.

Los fondos que se adguieran o se asignen,

Los capitales, censos, rentas derechos y acciones que tenian los Colegios
de San lldefonso, Mineria, Agricultura, Artes, Academia de San Carlos, de
las Nifas, de las Vizcainas y de Belén, ademas de otros recursos
econdmicos.

Como se puede apreciar, la Direccidon General fue una institucion autéonoma
de apoyo a la Secretaria del ramo, que deberia administrar los recursos
expropiados al clero, para ser destinados a la nueva educacion laica y moderna.

Otra de las instituciones administrativas descentralizadas fue la Junta
Directiva de la Instruccién Publica, de la cual se tienen noticias desde el ano de
1869. Dicha junta funcionaba como cuerpo consultor del Ministerio del ramo y
estaba integrada por todos los directores de escuelas especiales publicas y un
profesor de cada escuela designado por juntas respectivas de catedraticos, dos
profesores de instruccién primaria de colegios sostenidos con fondos publicos y

Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccion Publica (13 de mayo de 1856). Vid. Carrillo Castro,
Alejandro La reforma administrativa en Meéxico AP, Mexico, 1973. Grafica 10. Vid. INAP. La
organizacion de la administracion publica, INAP, México, 1999. Grafico anexo.

' Guerrero, Omar. £/ Estado y la administracion... p. 286- 287
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dos profesores de colegios particulares.

El 27 de marzo de 1891 fue constituido el Consejo Superior de Instruccion
Primaria, en substitucion de la Junta Directiva antes mencionada. Este Consejo
Superior lenia injerencia sélo en el Distrito Federal y su conformacion era similar a
la extinta Junta, ademas de ser presidido por e! ministro del ramo. ™'

Poco se sabe de las actividades y deslino del Consejo Superior, aunque se
hace evidente la preocupacion del Estado por establecer criterios generales y
uniformes en la educacion basica.

Por dltimo, otra institucion descentralizada productoc de la Gran Reforma,
fué la Academia Nacional de Ciencias y Literatura, creada el 15 de mayo de 1869,
la cual tenia como encargo fomentar el cultivo y pregreso de las ciencias y de la
literatura. La academia era dirigida por el Ministro de Justicia e Instruccion
Plblica, seis destacadas personalidades representantes de las escuelas de
educacién superior, tres representantes del medio literario y todos los miembros
de ta prestigiada Sociedad Méxicana de Geografia y Estadistica.

Después del Segundo Imperio y restaurada la Republica, se van haciendo
realidad los ideales de la causa liberal, al perfilarse la educacién como gratuita,
obligatoria y laica, cuestiones que quedaron consignadas en la Ley de Instruccion
Pablica de 1867. '

La celebracion de los Congresos Nacionales de Instruccion Pdblica que se
desarrollaron en 1889 y 1890 sientan las bases que impulsaran las condiciones
para obtener mayores dividendos sociales y politicos de la accidon educativa
gubernamental.

3.5 Del Constituyente de la Ensefanza a la creacidn de la Secretaria de
Instruccion Pablica y Bellas Artes.

De especial importancia para el desarrollo educativo del pais,
representaron el primero y segundo Congresos Nacionales de Instruccién Publica
celebrados en la ciudad de México en los afios de 1889 y 1890, mismos que
fueron convocados por el Ministro de Justicia e Instruccion Publica para fundar la
escuela nacional mexicana, en atencién a la “"anarquia intelectual y moral que
padecia la educacion nacional’ '

E! proposito de los congresos estaba claro: se buscaba una educacion bajo

151 :
tbid . p. 288
152 £ 2 de diciembre de 1876 queds publicada la ley que orienta y reorganiza la instruccion desde la
primaria hasta la profesional, pero refenda tunicamente al Distrito Federal y Territorios.
33| tinas Alvarez, Edgar. Op.cit. p.53.
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el espiritu de la filosofia positivista que diera identidad y unidad a los fuluros
mexicanos. Aungue se enfrentaban a un verdadero caos educativo en el pais, ya
que cada Estado y ain cada municipio, {enian reglamentos y leyes diferentes para
regir fa educaci¢n a su cargo.

El primer Congreso considerd la conveniencia de uniformar en toda la
Republica la ensehfanza elemental obligatoria. Desde este punto de vista, la
comision encargada del tema plante6 y trato de resolver dos aspectos basicos:
primero, que no todos los Estados contaban con los fondos suficientes para hacer
efectiva la ensenanza primaria obligatoria; y, segundo, que en algunas partes del
pais la poblacién se encontraba muy diseminada, lo que significaba barreras
insuperables para la uniformidad de la ensefanza. La unificacién politica de la
educacion ofrecia serios obstaculos, ya que se carecia de una dependencia
federal de educacion, ademas, cada entidad federativa tenia legislaciones
diferentes en la materia, asi como caracleristicas socioecondmicas y culturales
diversas, que impedian una ensefanza basica uniforme en todo el territorio
nacional.

3.5.1 La uniformidad pedagégica.

No obstante que existian verdaderos obstaculos para la unificacion politica
de la educacion, los Con?resos Nacionales avanzaron en lo que se denoming la
uniformidad pedagogica. >

Ya desde esa época existia una ciencia de la educacidon, la cual
determinaba una edad escolar éptima y requisitos de admision basicos; un
programa global para la educacién popular, un programa detallado par la
instruccién primaria elemental y superior, determinadas formas de organizacion
escolar con un minimo y maximo de alumnos.

Ademds, existian ciertos requerimientos basicos para hacer funcionar una
escuela, se requeria de un museo pedagdgico, asi como de normalistas con
preparacion cientifica que se abocaran a la larea de educar a la nifiez mexicana.
155

3.5.2 Caracteristicas de la nueva escuela mexicana.

Los participantes del primer Congreso estaban convencidos de que nuestro

™ Los temas abordados en el Primer Congreso fueron: “Ensefianza Elemental Obligatoria,

Escuelas Rurales, Maestros, Ambulantes v Colontas Infantites, Escuelas de Parvulos, Escuelas de
Adultos, Escuelas de Instruccién Pnmarna Superior, Medios de Sancion de la Ensefanza Laica y
Emolumenios de los Maestros.” Universidad Pedagégica de México. En Politica educaliva en
México. Vol |. México, 1985.p 77

155 carrillo, Carlos A. Articulos Pedagdgicos. Vol. 1. Herrera Hnos. Sucescres, México. p.140. Citado
por Liinas Alvarez, Edgar. Op.cit. p. 58
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pais debia adoptar una escuela universal, con métodos pedagdgicos Unicos,
uniformes y seguros. Sus principios filosdficos se basaban en ia escuela
occidental. Los métodos y procedimientos gue se plantearon dejan de manifiesto
el perfil de la nueva escuela mexicana. El método de exposicion de clase seria
oral y expositivo a la manera socratica. Se descartaba el modo individual de
organizacion en virtud del gran numero de alumnos. Los estudiantes serian
clasificados en grupos que corresponderian a los cursos ¢ afos escolares gque
eslablecia el programa de estudios. Los grupos deberian de ser de cincuenta
alumnos como maximo y se proscribia en las ciudades y en los grandes centros
de poblacidn la escuefa de un solo maestro. Los sistemas mixtos se aceptarian
s6lo en la poblaciones donde por falta de recursos no se tuviera el nimero
adecuado de maestros. En cuanto al método que deberia de empiearse en las
escuelas primarias elementales seria didactico, es decir:

... el que consiste en ordenar y exponer 1a materia de ensefianza, de tal manera que
no sélo se procure la transmision de conocimientos, sino que a la vez se promueva
el desenvolvimiento integral de las facultades todas de los alumnos =, 1%

En los congresos también se discutio el establecimiento de escuelas rurales
en haciendas, rancherias y poblaciones que no fueran cabeceras de municipios.
El periodo obligatorio para tales escuelas seria de seis arfios, de los cuales los dos
primeras se dedicarian a ejercicios educativos preparatorios y la ensenanza del
idioma espanol.

Los Congresos Nacionales de Instruccidn Publica significaron una
importante aportacién para transformar la escuela instructiva tradiciona! por una
nueva escuela educativa popular, y que se proponia, descansara en una
ensefianza primaria gratuita y laica.

Sin embargo, para lograrlo, se requeria la creacion de un organismo de
caracler federal que orientara las cuestiones educativas y proporcionase en forma
gratuita los Utiles necesarios para los educandos. El propic Abraham Castellanos
recomendd convocar a upa asamblea nacional de maestros para que en union de
los representantes de las entidades federativas, estudiasen la manera mas
adecuada para que la Federacion interviniese en forma determinante en la
instruccion publica del pais. '

Por otra parte, la comisidn del Congreso planteaba la necesidad de contar
con una oficina central educacional que se encargara de recabar y registrar los
datos de la pedagogia nacional, en provecho de todos los profesores. Ademas, se
propuso la creacion de un boletin oficial de instruccién publica y de un deposito
central de material escolar, anexc museo pedagégico, que también deberia

1% Castellanos, Abraham. La reforma escolar mexicana. Vol. |. A.Carranza y Cia. Impresores,
Mexico, 1907. p. 131
T ibid. p.169
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crearse.

Por lo anterior, se concluyé que solo la uniformidad en los méetodos de
ensefanza deberia remediar las deficiencias que padecia la educacion nacional,
ademas de contar con estadisticas confiables que permitieran un adecuado
diagnostico.

3.5.3. La crisis administrativa de la educacion mexicana de
principios del siglo.

La labor de sintesis y prospectiva que jugaron los Congresos de
Ensenanza 1889-91 se reflejaron en las diversas disposiciones legislativas sobre la
materia. E| 21 de marzo de 1891 se publicd la Ley Reglamentaria de la Instruccion
QObligatoria en el Distrito Federal y Territorios de Tepic y Baja California; y et 31 de
mayo de ese mismo ano, se publico el Reglamento Interior de las Escuelas
Oficiales de Ensefianza Primaria Elemmental.

Cabe sefalar que, el 13 de mayo de 1891 se publico el Decreto por el que
se establecia la creacion de siete secretarias de Estado: Secretaria de Relaciones
Exteriores; Secretaria de Gobernacion; Secretaria de Justicia e Instruccion Publica;
Secrelaria de Fomento; Secretaria de Comunicaciones y Obras Pdblicas;
Secrelal;isa8 de Hacienda, Crédito Publico y Comercic y Secretaria de Guerra y
Marina.

Una de las personalidades mas destacadas de los Congresos Nacionales lo
fue sin duda Justo Sierra. Gracias a él, per medio de la iniciativa de ley del 16 de
mayo de 1905, se logra que la Subsecretaria de Instruccién Publica se convirtiera
en la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Arles, con autoridad solamente en
el Distrito Federal y los Territorios.

Como se puede apreciar, los Congresos Nacionales de Instruccion Puablica
anunciarcn lo que seria la centralizacion o federalizacion de la ensenanza del siglo
XX. Habra que agregar a este periodo, la fundacion de la Universidad Nacional
Auténoma de México; y la responsabilidad a los estados y municipios del quehacer
educativo que caracterizaron la politica y gestion educativa del Meéxico
decimondnico,

3.6 De la creacion de la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas
Artes a la creacion de la Secretaria de Educacion Pdblica.

La Secrelaria de Instruccion Publica y Belias Artes funciono hasta el 13 de

'*® Moreno Espinosa y Garcia Martinez. Elementos para el estudio... p. 104
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abrit de 1917, fecha en que se expidid una nueva ley que redujo a seis el nimero
de secretarias de Estado: la Secretaria de Gobernacion; la Secretaria de Hacienda
y Credito Publico; la Secretaria de Guerra y Maring; la Secretaria de
Comunicaciones; la Secretaria de Fomento, y la Secretaria de Industria vy
Comercio. Se ahadian fres departamentos: el Departamento Judicial, el
Departamento Universitaric y de Bellas Artes; y el Departamento de Salubridad
Pubtica. Segun el articulo noveno de la ley, pasarian a depender del Departamento
Universitaric y de Bellas Artes todos los establecimientos docentes o de
investigacion que hasta entonces dependian de la Universidad, ***

En cuanto a las escuelas primarias, éstas pasarian a depender directamente de los
ayuntamientos (articulo 16); y por ofra parte, dependerian directamente del Gobierno
del Distrito Federal ias escuelas gue anteriormente estaban bajo 1a Direccion General
de Ensefanza Técnica, ademds de la Escuela Preparatoria, el Internado Nacional y
las Escuelas Normales. "

Al municipalizar la educacion, se encontrd que los esfuerzos se
desmoronaban y que los ayuntamientos carecian de estructura y fondos para pagar
los sueldos de los maestros. Pronto se iniciaria una crisis que tendria
consecuencias determinantes para ef futuro de 1a educacion.

Desde el punto de vista pedagogico la discusion sobre la forma de educar
se hizo mas penetrante. Los positivistas se dan cuenta que es imposible aplicar una
filosofia foranea; en tanto que los defensores de la corriente hispanizante
descubren que México no es, ni puede ser una extension de Espania.

La crisis a la que hacemos referencia se encuentra en una encuesta sobre
la educacion popular que publicd Alberto J. Pani en 1918, en tomo a las escuelas
rudimentarias.

El 30 de mayo de 1911 el Congreso Federal habia promulgado un
decreto en el que autorizaba al Ejecutive Federal a establecer en todo el pais
escuelas de educacion rudimentaria, independientes de las escuelas primarias,
cuyo propodsito era ensefar a los individuos de raza indigena a hablar, leer y
escribir el castellano y a ejecutar las operaciones mas usuales de aritmética. El
periodo para realizar esta labor seria de dos afos y la ensefianza no seria
obligatoria sino que se impartiria a quienes concurrieran a solicitarla. Para estimular
la asistencia se distribuirian alimentos y vestidos a los educandos.

¥ Los Constiluyentes de Querétaro estaban convencidos que la educacién basica deberia ser
impartida a través de los municipios, tal vez influidas por los éxitos obtenidos en Coahuila, de donde
era originario Venustiano Carranza.

" Secrefaria de Educacion Piblica. La educacion pablica en México, a través de los mensajes
presidenciales desde la consumacion de la Independencia hasta nuestros dias. SEP, México, 1926.
p. 423, Cilado por Llinas Alvarez, Edgar. Op.cit. p. 95
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Lo paradojico de este asunto, indicaba Pani, es que sdlo se asignaban
300,000 pesos para financiar las escuelas rudimentarias, cuando el numero de
analfabetas ascendia a 10°324,484 de una poblacion de 15°000,000 de habitantes,
segun el censo de 1910. De acuerdo a los calculos que hacia el propio Pani, para
atender solo a 2°700,000 nifios que no recibian entonces ninguna instruccion, se
requerian 67.500 escuelas rudimentarias. '

El establecimiento de las escuelas rudimentarias tiene una especial
significacion poco estudiada. Se trata de la primera ocasion que el Gobierno
Federal se permitia intervenir, aunque en forma cautelosa, en la educacion que se
llevaba a cabo fuera del Distrito Federal y los Temritorios. El decreto presidencial
implicaba la intervencion del Ejecutivo Federal en los asuntos intemos de los
estados y municipios, por lo que las resistencias de éstos también ocasionaron que
se municipalizara la educacion publica en 1918.

En el mes de mayo de 1919, los maestros se lanzaron a un paro general
ante el argumento de los ayuntamientos de que carecian de fondos para el pago de
las ndminas. El propio magisteric redacté las “Bases para solucionar la huelga”; la
primera de ellas seria que los profesores dependerian de la Federacion en el
aspecto econdomico; la segunda, que deberian cubrirse todas las sumas que se
adeudaban a los maestros, incluyendo tos dias en huelga; vy tercera, que deberian
de reinstalar a sus plazas a aquellos profesores que habian sido cesados de
manera injusta, ‘% '

La respuesta del gobierno no se hizo esperar, el 17 de mayo de 1919 el
Secretario de Gobernacion publicé un manifiesto en el que claramente advierte que
por tratarse de servidores publicos, el derecho de huelga era improcedente y que
por lo tanto, los maestros podrian ser removidos libremente de sus empleos. '® A
su vez, Carranza insislia que el asunto era de incumbencia del ayuntamiento y no
del Ejecutivo Federal,

La crisis no radicaba solo en la educacion primaria, también a nivel
universitario habia problemas. Junto con la Escuela Nacional Preparatoria que
funcionaba separada de la Universidad como dependencia del Distrito Federal,
también funcionaba la Escuela Preparatoria Libre de la Universidad y que bajo la
direccion de Antonio Caso buscaba una inscripcion de 700 alumnos para ingresar
posteriormente a las carreras universitarias. La solucion que se proponia era la
implantaciéon inmediata de la autonomia universitaria.

8 pani. Alberto J. Una encuesta sobre educacion popular. Talleres Graficos de |la Nacion, México,

1918. 16

% g gemécrara Periodico de! 13 de mayo de 1919. “Los profesores de educacion primaria del
Distrito Federal a la Nacién.” pp. 1-2.

¥ £t Excélsior Periodico del 17 de mayo de 1919. “Manifiesto del Ejecutive sobre la lamada
huelga de instruccion primaria en el Distrito Federal.” Pagina extra.
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En el mes de septiembre de ese mismo ano, se celebrd el Primer Congreso
Pedagogico Michoacano y cuyas conclusiones fueron tomadas en cuenta al
fundarse la Secretaria de Educacion Publica. Asi, se demandaron garantias para el
profesorado que deberia ser inamovible; que se lograra la asignacion de un sueldo
justo y equitativo para los maestros; que se diera la dignificacion y unificacion del
magisterio en forma democratica y que existiese participacion en la eleccion de los
directores de escuelas.

Mientras tanto, la catastrofe de la instruccién primaria en manos de los
municipios era incuestionable. En Oaxaca, para tomar un solo caso, en 1912 habia
40,417 agjmnos inscritos; en cambio en 1920 el total de alumnos inscritos llega a
18,516. "

En una de las épocas de mayor tensioén para el pais por la amenaza de la
invasion norteamericana al territorio, el 10 de junio de 1920 el General Alvarc
Obregén dio avances importantes para resolver la crisis educativa: en primer lugar,
nombro a José Vasconcelos como rector de la Universidad Nacional; y, en segundo
lugar, decreté que todos los establecimientos de educacion que dependian del
Gobierno del Distritc Federal pasaran a ser dependencias de ila Universidad
Nacional.

A José Vasconcelos le correspondi6 preparar, proponer y defender ante la
Camara de Diputados la federalizacion de !a educacion publica, en medio de una
opinion publica altamente favorable.'® Para ello, se requerian reformas a la
Constitucion Politica y a la Ley de Secretarias de Estado, y finalmente expedir la
ley por la que se creaba la secretaria. Con este proposito, Vasconcelos realizé
diversas giras a los estados, en la que se confirmé una vez mas la necesidad de
que el poder publico interviniese a modelar la conciencia de los individuos en torno
a una identidad nacionai y que el Goblerno Federal pusiera sus recursos al servicio
de la educacién en las entidades federativas.

Finalmente, el 8 de julio de 1821 se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion tas modificaciones a la Fraccion XXVII del Articulo 73 Constitucional,
por medio de las cuales se definen las facullades del Congreso para legislar en
materia educativa en el dmbito nacional “... sin menoscabo de la libertad que
tienen los Estados para legislar sobre el mismo ramo educacional...”*®®

Asimismo, por decreto del 28 de septiembre de 1921 fue creada la
Secretaria de Educacion Publica, nombrandose al propio José Vasconcelos, como
titular de la misma.

**! | linas Alvarez, Edgar. Op.cit.p 115

%5 En el mes de diciembre de 1920, se celebro el Segundo Congreso de Maestros, cuya demanda
central fue la federalizacion de la educacion pablica.

% Camara de Diputados. L Legislatura. Derechos delf pueblo mexicano. Ed. Porria, México. (s.d.)
Tomo VI . p. 759
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De esta manera, el dilatamiento de la actividad estatal en materia de
administracion de la vida intelectual, hizo necesaria la creacion de una dependencia
central que se abocara a la definicién y concrecion de 1a politica educativa en el
ambito federal, dada su creciente complejizacion,

3.7 De la creacion de la Secretaria de Educacion Publica a 1a etapa
de la supercentralizacién educativa.

La administracion educativa o administracion de la vida intelectual en el
periodo posrevolucionario se distinguio por dos tendencias: a) un proyecto
historico de consclidacion de un capitalismo industrial, y para el cual muchas
instituciones administrativas orientaron su actividad; y, b) la creacion de
instituciones con vocacion de servicio a las clases populares mas necesitadas,
acorde a las demandas sociales consignadas en nuestra Carta Magna de 1917.
Entre estas dos tendencias podemos ubicar la actividad que ha desplegado la
Secretaria de Educacion Puablica.

En el periodo 1921-1934 la obra educativa se realizo mas improvisada que
verdaderamente planeada. Con Vasconcelos se inicia una lucha masiva contra el
analfabetismo; se establece la escuela rural mexicana; proliferan las bibliotecas;
se editan libros y se impulsan las bellas artes.

En el periodo 1934-1940 se da el primer intento de planificacién nacional.
Con el “Plan Sexenal" el presidente Lazaro Cardenas sentd las bases del
crecimiento del pais y de su sistema educativo. Sin embargo, la herencia
anticlerical de los afios veinte y la lucha entre extremistas que pugnaban por una
educacién socialista y reaccionarios que deseaban retornar a los tiempos
anteriores 2 las Leyes de Reforma, fue un obstaculo que limité la ejecucion del
plan en materia educativa. Durante esta administracion se cre¢ el Instituto
Politécnico Nacional {1937), el Institute Nacional de Antropologia e Historia (1939)
y el Colegio de México.(1940). '

En 1944 la Secretaria de Educacion Pdblica intensifico su quehacer a
nivel nacional, A través de una gran campafia de alfabetizacion se logré reducir el
indice de analfabetismo en un 50% de la poblacidn adulta. Se fundd el Comité
Administrador del Programa Federal de Construccion de Escuelas y el Instituto de
Capacitacion del Magisterio. En 1946 el Congreso de 1a Union aprobd el texto del
Articulo Tercero Constitucional. En ese mismo afo, se cred el Instituto Nacional

'S? prawda, Juan. Logros, inequidades y retos de! futuro del sistema educativo mexicano. Coleccién

Pedagégica Grijatbo, México, 1987. p 28
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de Bellas Artes y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE).

L.a Segunda Guerra Mundial propicié el desarrollo industrial de México a
través del modelo de substitucion de importaciones, por lo que se empezaron a
demandar técnicos que estimularon et incremento de ta educacién media superior
y superior tecnoldgica. En a época de la postguerra se funda el Instituto Nacional
Indigenista {1948), la Asociacidon Nacional de Universidades e Institutos de
Ensenanza Superior (1950), el Centro Regional de Educacion de Adultos vy
Alfabetizacion Funcional para América Latina (1951), el Consejo Nacional Técnico
de la Educacion {(1957), el Centro de Investigacion y Estudios Avanzados de! IPN
(1961); se construye la Ciudad Universitaria (1952) y la Unidad Profesional de
Zacatenco del IPN (1959).

Con la explosion demografica que se inicid a mediados de la década de los
anos cincuenta, se percibe la necesidad de planificar no s6lo la construccién de
escuelas, sino también la preparacion de los maestros de educacién basica, a
efecto de cubrir la -creciente demanda. Asi, surge el Plan Nacional para la
Expansion y el Mejoramiento de la Ensefianza Primaria, también conocido como
Plan de Once Afios.

Juan Prawda nos indica que al formular e implantar el Plan de Once Afios
la administraciéon educativa atendia al 11% de la demanda de preescolar y 60%
de primaria; uno de cada siete mexicanos acudia al sistema educativo; el indice
de analfabetismo de la poblacion adulta se estimaba en 37% y el indice de
escolaridad era menor a dos grados. México se acercaba a los 34 millones de
habitantes y la tendencia de la poblacidn rural seria minoritaria; por lo que con el
proceso de urbanizacién se agudizarian las disparidades educativas entre zonas
urbanas y rurales y entre entidades federativas y grupos sociales. '*®

La comision encargada de formular el plan senald que el pais necesitaria
para los once afos siguientes, contratar a mas de 51,000 profesores y construir
cerca de 40,000 aulas, de las cuales mas de 27,000 deberian instalarse en el
medio rural. El plan sentaba las bases para multiplicar el primer afio de primaria,
al tiempo que se crearian los otros grados, de manera que todos los ninos
pudieran cursar la primaria.

Los avances cuantitativos del plan resultaron impresionantes: en el periodo
1958-1964 el CAPFCE construyd y equipo 21,000 espacios educativos; se cred la
Comisién Nacional de Libros de Texto de Primaria (1958), llegando a editar 107
millones de ejemplares en el periodo 1960-1964,

La maltricula totai del sistema educativo pasd de 5 millones de alumnos a casi 8
millones. Con ello, uno de cada cinco mexicanos acudid a recibir la educacion. Para

88 Prawda, Juan. Op.cit .pp. 30-31
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1964, la escolaridad promedio del mexicang adulto era ya de aproximadamente 2.5
grados de primaria y el indice de analfabelismo se habia reducido a 38%. se atendia
al 70% de la poblacion en edad de cursar la primaria. *%®

Sin embargo, el objetivo del Plan de Once Arios de ofrecer para 1970 la
primaria a toda la poblacidén escolar en edad de recibirla, no se cumplio sino hastia
el afio de 1980.

Durante el periodo 1964-1976, |a corriente economicista se hizo patente en
la filosofia educativa (aprender haciendo y ensefar produciendo), ya que se
trataba de vincular la educacién terminal con la produccién de bienes y servicios.
De esta manera, el periodo se caracterizd por una serie de reformas legales,
intentos de modernizacién administraliva, implantacién de nuevos meétodos vy
estrategias de investigacién y planeacion, etc.

Asi, surgen varios centros de investigacion educativa como el
Departamento de Investigacion Educativa del Centro de Investigaciones vy
Estudios Avanzados del IPN, y el Centro de Investigaciones Superiores del INAH.
También se crea el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, asi como el
Consejo Nacional de Fomento Educativo el cual tenia como proposito hacer llegar
{a educacion primaria a 12,000 comunidades rurales marginadas.

En 1973 se.promulgé la Ley Federat de Educacién, fa cual concibié al
sistema educativo nacional en niveles y modalidades escolares y extraescolares.
En dicha Ley se tratd de definir, aunque no claramente, ias facultades del
Gobierng Federal en materia educativa y los ambitos de competencia de los
estados y municipios.

En tanto, una nueva subsecretaria de la SEP, ila de Planeacion y
Coordinacién Educativa, se encargaba de estructurar y mecanizar el registro de
control escolar a nivel elemental, que seria la base de las estadisticas educativas
conlinuas; asi como elaborar instrumentos de proyeccion y simulacion educativa,
y tecnificar las bases para la elaboracion del presupuesto- programa educativo.'™

Es justamente en el periodo 1970-1982, cuando surge el crecimiento
indiscriminade de! aparato estatal jamas conocido en la historia de México y que
se desarrolt¢ dentro de un elevado endeudamiento publico. Por ello, no es casual
que hayan cobrado un inusitado auge !os sistemas de planeacién y control del
aparato burocratico.

También crecid® la burocracia gubernamental y sindical. EI SNTE,
incrementd su membresia ante los programas educativos, y ante las facilidades
que la SEP les brindd con el sistema escalafonario y con los diversos acuerdos de

3 jgem. p. 30
0 idem. p. 31
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titulacion y regularizacidn de maestros. Fue entonces cuando surgid la
Universidad Pedagégica Nacional (UPN).

El crecimiento desmedido de la administracion educativa, desconcentrada y
descentralizada funcional y técnicamente, continud en ascenso. En 1973, se cred
el Colegio de Bachilieres y la Universidad Autonoma Metropolitana, a efecto de
promover el crecimiento de la educacion media superior y superior, tanto
tecnologica como universitaria. En 1975, se establecid el Consejo del Sistema
Nacional de Educacién Técnica, como 6rgano colegiado de consulta para unificar
y coordinar planes, programas y acciones de la educacion técnica. También en
1978. se cred el Consejo Nacional de Educacion Profesional Técnica a fin de
vincular la educacién profesional terminal al mercado de trabajo y a la actividad
productiva de la region.

Al término de 1976, se encontraban matriculados 16.8 miliones de alumnos;
se atendia al 15% de la demanda preescolar; 86% de la primaria y 78% de la
secundaria. Sin embargo, quedaban fuera del sisterna educativoe 1.8 millones de
niflos en edad escolar primaria. De las 95,400 localidades registradas en el pais,
se otorgaba el servicio educativo en aproximadamente 70,000, pero de las cuales
en 27,000 no se ofrecia la primaria completa. Sélo el 42% de los alumnos gue
ingresaban a primer grado de primaria, terminaban el sexto grado; en las zonas
rurales indigenas lo hacian menos del 10%. En 1978, se declard prioritaria la
educacion preescolar, por lo que de 655000 nifios atendidos se pasd a una
matricula de mas de 2.6 millones. '

La obra educativa de los regimenes postrevclucionarios ha sido gigantesca.
Dan prueba de ello los siguientes datos: En 1930 las escuelas atendian 1.5
millones de alumnoes, en 1994 se matricularon 26 millones. En 1934 {a escolaridad
promedio fue de 1.5 afios de primaria, en tanto que en 1994 fue de 7 afios. Ei
indice de analfabetismo de la poblacion mayor de 15 afos fue del 64% en el afio
de 1934; setenta afos después fue del 7% aproximadamente. En 1934 se ofrecia
educacion primaria solo al 36% de la poblacion en edad escolar; en la actualidad
se ofrece al 100%. '™

En la actualidad, a pesar de las politicas descentralizadoras y del
redimensionamiento de su administracién plblica federal, iniciados en la década
de los anos ochenta, el sistema educativo nacional representa un aparato
administralive complejo, caracterizado por un corporativismo educativo y gremial
que emergié como produclo de su propio crecimiento.

De acuerdo con su Reglamente Interior, la Secretaria de Educacidén Piblica
se integra por cinco subsecretarias, una oficialia mayor, una contraloria interna,

' ibid. p 32
72 sacretaria de Educacion Pablica. Indicadores Educativos. SEP. México, diciembre de 1994.
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cuatro coordinaciones generales, treinta y un direcciones generales, treinta y un
representaciones federales en cada Estado de la Republica, y ocho drganos
desconcentrados. 7

Para fines de la politica educativa, la Secretaria de Educacién Publica
coordina quince organismos desceniralizados con personalidad juridica vy
patrimonio propios; tres organismos auténomos sectorizados administrativamente;
tres organismo con vinculacion internacional; dieciseis empresas de participacion
estatal mayoritaria; ocho fideicomisos y veintun fondos y programas de apoyo. E!
marco legal que regula el quehacer educativo, ademas del Articulo Tercero
Constitucional, se encuentra la Ley General de Educacién, la Ley Nacional de
Educacion para Adultos, la Ley para la Coordinacién de la Educacion Superior, asi
como una serie de reglamentos, decretos y acuerdos presidenciales.

En nuestro pais se proporciona educacién formal {escolarizada ¢ abierta) y
no formal. La formal comprende el nivel basico (preescolar, primaria y secundaria)
y el postbasico (medic superior, superior y postgrado). Se ofrecen también
servicios educativos a la poblacion minusvalida, asi como capacitacion para y en
el trabajo, tantc en el medio urbano como en el rural. Asismismo, se ofrecen
programas de alifabetizacion primaria y secundaria, y capacitacién para y en el
trabajo para la pobtacion adulta mayor de 15 aRos.

Como hemos podido apreciar en esta somera revision de la administracion
de la vida intelectual, el Estado mexicano fue dilatando paulatinamente los
espacios de su accidén, hasta llegar a la etapa de la supercentralizacion,
caracterizada por la acumulacién creciente de funciones y estructuras
administrativas y por la profesionalizacidn de sus cuadros burocraticos y la
especializacion de sus tareas.

La supercentralizacidn educativa promovié un sistema de planeacién
altamente tecnificado, que fue el apoyo para la realizacion del proyecto politico de
los regimenes de la Revolucién Mexicana y que se fundamentaba en el Articuio
Tercero Constitucional.

"2 Diario Oficial de 1a Federacion. Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion Publica. 26 de
junio de 1999. Los érganos desconcentrados de la SEP son: Universidad Pedagégica Nacional;
Instituto Politécnico Nacional; Consejo Nacional para la Cultura y las Artes; Instituto Nacional de
Antropologia e Historia; Instituto Nacional de Derechos de Autor; Instituto Nacional de Bellas Artes y
Literatura, Radio Educacién; y, Comision Nacional del Deporte.



94

CAPITULO IV

LA DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION BASICA Y NORMAL.

Como hemos poedido apreciar, el modelo de Estado interventor y benefactor
mexicano se formo y desarrolld a lo largo de su vida independiente y tuvo su
maximo auge en la decada de los afios ochenta. No crecié tan sélo el gobierng, su
organizacion, persgonal, recursos, propiedades y programas. Crecid el Estado en el
ambito de los poderes, las atribuciones y las normas, estrechando los espacios de
accion de las libertades politicas y econdmicas de los ciudadanos,

La magnitud y complejidad del aparato estatal tiene raices cualitativas que
se originaron en el estilo de hacer la politica {politics) y de elaborar las politicas
publicas (policy making)'“dentro de una optica altamente centralizada en el
gobierno federal, sin ponderar los contrapesos institucionales de los niveles de
gobierno, ni las propuestas de competencia dermocratica.

Por ello, el proceso inverso de redimensionamiento del Estado no es un
evento aislado, sin repercusiones politicas. La cancelacion de programas, la
privatizacién y desincorporacidn de empresas pOblicas, la desregulacion, los
recortes de! gasto publico, la innovacién en la forma de asignar recursos publicos,
la descentralizacion o la corresponsabilidad ciudadana en la gestion puablica, son
decisiones que modifican reglas, procedimientos, expectalivas y concepciones de
la relacion entre sociedad y gobierno.

Sus consecuencias son una redistribucion del poder politico y un reacomodo
de la cultura politica, al mismo tiempo que emergen nuevos actores con
organizaciones, ideas, practicas y discursos.

El analisis de las polilicas para la educacién basica y normal, deben ser
consideradas como un conjunto de acciones en su formulacion e implementacion
para enmarcar y regular el sistema, dentro de los limites fijados por los proyectos
gubernamentales; pofitica publica {policy) educativa que cae en el campo de la
politica {politics), cuando la disputa por marcar los limites y alcances de maniobra
de los agentes involucrados en el campo educativo es la real disputa por la

™ Debemos hacer la aclaracion de que para la literatura anglosajona existe una diferencia clara

entre politics y poficy. La primera se define como |a direccién del Estado o el esfuerzo de influir en
quien los dirige; en cambio, 1a segunda se refiere al patrén de accién gubernamental que estimula la
cooperacion social ¢ deseshmula el conflicto, es decr que el gobierno opta por hacer ¢ no hacer. El
propio fundador de |a ciencia moderma de las politicas publicas, Harold D. Lasswell, advierte la
necesidad de cuidar el término y el conceplo, ya que en nuestro ichoma se traduce la palabra sin
hacer distinciones
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capacidad de definicion de todo proyecto educativo.

En este capitulo presentamos los elementos que nos permiten sefalar la
existencia de un espacio social singular, el campo de produccion de las poifticas
publicas para la educacion basica y normal, donde se presenta la pugna por la
formulacidén e implementacion de la politica educaliva. Con ellg, el analisis sobre 1a
confrontacion por la descentralizacion y la formacién de docentes adquiere mayor
claridad, en el sentido que no se trata de una confrontacion aislada, sino parte de
una conflictc mas anejo entre dos agentes politicos que intentan ejercer su
dominacion en el sistema educativo: 1a burocracia gubernamental y la burocracia
sindical.

La administracion piblica y el proceso de formacidn de la politica publica
son eventos que se dan en un campo donde la burocracia del Estado toma forma y
se desarrolla.

Una organizacion formal'™ de este tipo implica formas de interaccion
funcional y de interdependencia entre sus miembros y agencias, por lo menos en
tres diferentes dimensiones:

1. La necesidad de precurar un flujo continuo de bienes y servicios para el
funcionamiento de cada una de las unidades organizacionales.

2. El proceso de producir, recibir y diseminar la informacién y el
conocimiento técnico a través y entre las unidades de la organizacion.

3. El proceso de impartir y aceptar directrices emanadas de la autoridad
competente, con ! propdsilo de cumplir os objetivos comunes a cada
organtzacion.

Estas tres dimensiones principales se encuentran relacionadas con los
recursos fundamentales de toda organizacién, los cuales pueden distinguirse en
recursos humanos, materiales, bienes y servicios financieros, informacion,
autoridad y poder.

Las diferentes formas de interaccion funcional y de interdependencia en una
organizacion burocratica pueden ser consideradas separadamente y pueden variar
de acuerdo al régimen politico que se considere;, es decir, de acuerdo a la

% De acuerdo con Etzioni, una entidad burocratica se caracteriza por los siguientes aspectos: a)
una divisyan del trabajo, social y erganizacional, gue incluye las decisiones a nivel de poder y a nivel
de responsabilidades; b) la presencia de uno o mas ceniros de poder que controlan dinamicas
organizacionales y proveen alternativas para modificar los objetivos y principios organizacionales
mismos; ¢) una muy alta sustitucion y renovaciin de personal. Etzioni, Amita. Organizaciones
maodernas. Manual No. 271. UTEHA, Meéxico, 1979 Citado por Pescador, José Angel y Torres,
Carlos Alberio, Poder Politico y Educacion en México. UTEHA, México, 1985 P. 6
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modalidad predominante de reclutamiento o acceso a las mas altas posiciones vy

roles dentro del Estado, y a la vez, los mecanismos existentes de representacion
. 176

politica.

Oszlak™ parece sugerir que estas dos dimensiones (el tipo de régimen
politico y el de interdependencia burocratica) delimitan los contornos politicos a
través de ios cuales es posible reconocer los diferentes estilos de toma de
decisiones, que ciertamente afectan los procesos de elaboracidn de politica. De
esta manera presenta tres tipos de regimenes politicos: burocratico-autoritario,
democratico-liberal y patrimonialista; y propone ademas tres tipos de
interdependencia burocratica: una jerarquica, una funcional y una material o
presupuestaria. Si relacionamos {as dos dimensiones, podemos encontrar todo un
esquema de posibilidades que se presentan en nuestra realidad.

REGIMENES POLITICOS Y EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES

Tipo de régimen politico.
Tipo de Burocratico-Autoritario Democratico-fiberal Patrimonialista
Interdependencia
Jerarquica Estructura piramidal. Estructura poliargurca, Estructura radial, control
Caontrof vias control via de partidos, personalista.
jerarquicas paralelas. opinién publica y
corporaciones.
Funcional Racionalizacion, Autonomizacion y Burocracia formal y
desconcentracion y descentralizacion. unidades operativas ad
subsidiariedad. Superposicion funcional hoc “Corte”. Qrientacion
Orientacion orientado clientelista. prebendista
eficientista
Material o Universalidad Autarquia financiera. Mongcpolizacion de
presupuestal presupuestana. Asignacién competitiva. recursos. Asignacion
Asignacion discrecional
presupuestaria

Fuente: Oscar Oszlak. Politicas publicas y regimenes politicos, Reflexiones a partir de
algunas experiencias latinoamericanas CEDES. Buenos Aires. Vol. Ill, num. 2, 1980. P. 53

e Aqui se propone considerar al Estado como un pacto de dominacion y como un sistema

autoregulado de admunistracion. En cuanto al pnimero, Guillerrno O'Donnell ha enfatizado que el
Estado debe ser considerado come el pacto basico que existe entre las clases sociales dominantes y
las normas que garantizan su dominacion sobre los estratos sociales subordinados. Respeclo a ta
nocién de Estado como un sistema administrativo autoregulade, Offe conceplualiza al gobierno
organizado como un proceso selectivo, un sistema de reglas generativas, autoconfinadas (un
proceso de seleccion y sorteo). Vid . O'Donnell, Guillermo. “Reflections on the patterns of change in
the burocratic authoritarian state” En Latin American Research Review. Vol. XXI, No.1. Winter, 1978.
pp.3-38 {publicado en la serie Cedes en agosto ¢e 1975). Offe, Claus. "Structural problems of the
capitalist state: class rule and the political system. On the selectiveness of political institutions”. En
Von Beyme (editor) German Political Studies. Val. 1, Beverly Hills, Sage, 1974 pp. 31-56.

" Osziak, Oscar Politicas publicas y regimenes politicos. Reflexiones a partir de algunas
expenencias latinoamericanas. CEDES. Vol. lll. Nim. 2. Buenos Aires, 1980 p. 53
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Por ejemplo, el Estado y la burocracia en México tendran una estructura
piramidal particularmente en la toma de decisiones, aunque no necesariamente en
todo el proceso de formacién de politica. Igualmente, podra compartir algunas de
las caracteristicas de estructura radial y control personalista en ciertas areas.

De modo similar, el proceso de racionalizacion, desconcentracion vy
dependencia podrian existir, al mismo tiempo que el de autoridad y poder se
centraliza en forma aguda en diferentes espacios administrativos.

Como podemos apreciar, el Estado juega un pape! principal en el proceso
de dominacién potitica, acumulacion de capital y reproduccién social. El Estado
opera para asegurar las condiciones de produccién y el manejo de las
contradicciones que surgen en la esfera productiva, pero que también son creadas
dentro de su dominio. Los conflictes que surgen del modo de produccion capitalista
derivaran de la contradiccion basica del sistema, el crecimiento de las fuerzas
productivas y por las restricciones en el desarrollo de las relacicnes sociales.

La legitimidad del Estado serd reforzada tanto por su éxito en
institucionalizar el conflicto de clases a través de sus esfuerzos reformistas, como
para mantener una economia que logre altas tasas de crecimiento.

Las consideraciones generales que hemos sefalado, ayudan a visualizar el
interés de este estudio; el proceso de formacion de la politica educativa y como la
negociacion y €l conflicto entre ta SEP y el SNTE afecld sus resultados.

Desde su creacion, los principales grupos que han controlado el Comité
Ejecutivo Nacional del SNTE, emergieron con un poder real y se constituyeron
paulatina y lentamente en una fuerza importante de la formulacion de la politica
educativa. El sindicato, como una entidad corporativa, "®constituye un soporte muy
firme en el proceso de toma de decisiones y generacién de la politica pubiica.

Esta creciente participacion del SNTE en el proceso de negociacion politica
se debe a la funcion mediadora del sindicalismo en nuestro pais, pero ademas se
ha mencionado que la toma de decisiones se encuentra definida por las
caracteristicas del sistema politico. En este sentido, el poder politico del sindicato
surge como el resultado de las mismas necesidades del Estado para obtener un
mayor grado de legitimacion politica y a la vez para desarrollar un esquema
coherente de seleccion de lideres como elementos articutadores de demandas vy
apoyos.

Sin embargo, el aumento en la complejidad de la administracion educativa,

8 |Una entidad corporativa es la unidad constitutiva de un sistema de intermediacién de intereses,
cuya orgamizacién reviste las siguentes caracteristicas. Cada umdad corporaliva es limitada,
singular, jerarquicamente organizada, ordenada verticaimente, diferenciada funcionalmente y
reconocida ofictalmente por e! Estado.
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materializado por el incremente en sus funciones, ha implicado un persistente
conflicto de intereses y de poder entre el sindicato y la secretaria. A su vez, dentro
del propio sindicato, se desarrollan nuevas tendencias que buscan Ia
democratizacion de la organizacidn sindical y una mayor participacién en la
asignacion de cuotas de poder.

Cabe mencionar que el sindicato no tiene suficiente poder para imponer su
voluntad sobre las cuestiones fundamentales que son debatidas. Sin embargo,
tiene el suficiente para bloguear iniciativas o para limitarlas de una manera
sistematica a nivel nacional.

El conflicto por la descentralizacién de la educacién basica y normal, se
generd a partir del intentc gubernamental de disminuir el poder de {a burocracia
sindical, en la medida que dicho poder significaba un impedimento para el
desarrollo de los proyectos de gobierno de renovacion educativa. En cada intento
de modernizacion administrativa, el sindicato ha tratado de ejercer su influencia en
la formulacion e implementacion de las politicas estatales.

En este sentido, la descentralizacion educativa, como proyecto y como
proceso, se enfrentd a su vez al poder gremial del SNTE, poniendo en entredicho
los alcances y profundidad de la politica descentralizadora def gobiemo federal.

De esta manera, pensar el conflicto entre la burocracia sindical y la
burocracia gubernamental, nos lleva mas alla del conflicto por {a descentralizacion
educativa. Lo que se encuentra en juego son los alcances de maniobra del
sindicato en la definicidn de fa politica educativa, tarea que siempre ha intentado
monopolizar la burocracia gubernamental.

Algunos analistas han enfatizado que las diferencias existentes entre el
SNTE y la SEP en ciertas areas, se deben a estrategias o proyectos paliticos
antindmicos y contradictorios: uno de cardcter politico tradicional, de tipo
clientelista, expresado por el sindicate magisterial y su programa politico; y otro de
modernizacion y de reforma administrativa, orientado por tas nuevas corrientes del
pensamiento al interior de esta dependencia del ejecutivo federal.

El meodelo educativo de México derivé en un sistema administrativo
altamente centralizado que por sus proporciones, complejidad y naturaleza de sus
procesos resulté inmanejable al nivel central,

Este esquema no logrd compatibilizar la expansion educativa con niveles

satisfactorios de calidad y eficiencia en los servicios; tampoco garantizo la equidad
y la justicia social en la distribucién de oportunidades educativas.

Hemos sefialado que la centralizacion de los servicios educativos obedecio
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a la necesidad de la expansién de la educacién publica; pero este fendmeno
asocio procesos de burocralizacion excesiva, lentitud de tramites, estancamiento y
en algunos casos retroceso en los indices de eficiencia y eficacia en los servicios,
en especial a aquellos que se ofrecen a los sectores marginados del campo y de ia
ciudad, as/ como a las comunidades indigenas. Los casi treinta millones de
mexicanos mayores de quince anos de edad que no han logrado terminar su
educacion basica, constituyen un dramatico indicador de los efectos negativos del
centralismo educative. Cada afio, medio milldn de mexicanos queda sin terminar la
educacion basica.

Las dimensiones cuantitativas de la educacion, agravadas por las
diferencias socioculturales regionales y locales, las distancias y los problemas de
comunicacion, complicaron el planteamiento de soluciones a los problemas
educativos.

Entre las consecuencias administrativas del centralismo educativo podemos
mencionar las siguientes:

1. Existia una multiplicacion de lineas de autoridad que actuaban en el ambito
federal, estatal y municipal, sin coordinacion y comunicacion entre si.

2. No existia una adecuada coordinacién entre las diversas direcciones
generales de {a SEP, ni entre sus correspondientes en las entidades federativas.
Se pudieron identificar mas de diez niveles jerarquicos de autoridad entre los
maestros de una escuela y el Secretaric de Educacidon Publica.

3. Se presentaba una duplicidad innecesaria de esfuerzos entre 1a federacion y
los estados, 10 que ocasionaba confusion de mando y conflictos intergremiales.

4, Se observaban desequilibrios entre ta distribucidon de las oportunidades
educativas. Los sectores urbanos marginados, la poblacién rural y las
comunidades indigenas reciben los servicios educativos deficientes y de baja
calidad. El noventa por ciento de fa educacion rural del pais estaba a cargo de la
federacion.

5, La funcién de direccién se apreciaba mas como expliotacion de un recurso
de poder, que como el desempeno de un servicio publico.

6. En frecuentes ocasiones se presentaban presiones del SNTE hacia fos
gobernadores de los estados, teniendo éstos que enfrentar ademas las presiones
de los comités seccionales y la disidencia magisterial de sus propias entidades
federativas.

7, Existian numerosas experiencias educativas a nivel local que no se tomaban
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en cuenta por las autoridades educativas federales. Estos proyectos tampoco
recibian apoyo presupuestal para su realizacion.

8 Las experiencias de las instituciones privadas que se relacionan con el
mejoramiento cualitativo de la educacién no se tomaban en cuenta. A estas
instituciones se les ve como entidades sin voz ni voto en el disefio e implantacion
de politicas, planes y programas.

9. La elaboracién desde la ciudad de México de planes y programas de
estudio, no dejaban en la practica un margen suficiente para el tratamiento de
temas relacionados con las necesidades locales y regionales. En este sentido, el
maestro deja de ser creativo en el proceso ensefanza-aprendizaje para la
asirilacion del conocimiento significativo.

10. Los tramos de control se volvian infranqueables, por lo que la supervision no
lograba cumplir los aspectos de asesoria y orientacidn de la accién educativa.

11. La participacién de los padres de familia y de la comunidad no se valoraba por
las autoridades de la SEP. El reglamento interior de la escuela excluia la
intervencion de los padres de familia en asuntos técnicos, extendiéndose como
tales los que se referian a contenidos y procesos de aprendizaje.

12. La estructura unitaria, piramidal y centralizada aparecia como un conjunto
agregado y anarquico de unidades obscletas que se caracterizaban por su poca
capacidad de respuesta, burocratismo e ineficiencia. La informacién que se
manejaba era poco confiable, por lo que su impacto era nulo para la toma de
decisiones adecuada y para la superacion de los indices de calidad y eficiencia de
la educacion publica. A pesar de los esfuerzos para delegar atribuciones vy
funciones, existian organismos que operaban con una excesiva centralizacidn,
como fue el caso del Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos (INEA).

El centralismo educativo fue el reflejo de una administracién publica
centralizada, jerarquizada y profesionalizada en todos sus sectores. A pesar de los
instrumentos juridicos que se tenian para una planeacion participativa, en la
practica los planes secloriales, estatales y regionales guedaban reducidos a la
categoria de meros programas, que en la mayoria de las veces no se realizaban.
Como vimos en el capitulo anterior, el centralismo educativo generd un sistema de
planeacion altamente centralizado.

La descentralizacion educativa surgié como consecuencia de esa fuerte
inercia centralizadora que produjo rendimientos decrecientes en la administracion
publica; y como una necesidad de socializar los problemas ante las crisis
econtmicas que padecia el pais y gue se reflejaron en las disminuciones
constantes de la inversion educativa.
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A partir de la década de los afos setenta. pero con mayor intensidad a partir
de 1982, el gobierno promovid politicas descentralizadoras en todos los ambitos de
su quehacer publico, con las cuales se buscaba fortalecer el federalismo, vigorizar
la vida municipa! y fomentar el desarrollo regional. Habra que recalcar que,
ninguno de los procesos iniciados respondid a una logica de orientacion integrai,
de secuencia o de consistencia.

De esta manera, el ejecutivo federal implantd acciones de coordinacion
econdmica y de descentralizacién politica con los gobiernos estatales; pero al
mismo tiempo impuse modos uniformes de accién politico-administrativa a las
administraciones publicas de ias entidades federativas.

El origen del impulso de la descentralizacién educativa siempre se dio por gl
propio gobierno federal. En cada intento o proyecto que elabord, no conformo
decisiones de tipo consensual, ni negociaciones 0 concesiongs con
responsabilidad para los principales actores involucrados. La descentralizacién
educativa ha sido un proceso autocratico, unilateral e imperativo de la propia
administracion plblica federal, y en el que no participaron maestros, sindicato,
gobiernos estatales y municipales, padres de familia y organizaciones no
gubernamentales relacionadas con la educacion.

4.1 Los primeros intentos desconcentradores.

En la Secretaria de Educacién Publica aparecieron muy pronto los
problemas de orden administrativo y sindical, como resultado de su acelerado
crecimiento y por el surgimiento del sindicalismo en sus drganos directivos y
consultivos.

Con la creacion del SNTE en 1943, la relacién entre autoridades y
representacion sindical se mantuvo estable. La SEP respondié a las demandas
sindicales mediante una politica de constantes concesiones incrementales:
mejores salarios, mas comisiones sindicales, mas cate%orias escalafonarias, mas
posiciones administrativas, mas y mejores plazas, etc. 7

A principio de la década de fos afos cincuenta, este incrementalismo se vio
interrumpido momentaneamente por la confrontacidn interna que se suscitd entre
los dirigentes magisteriales y que denvé en la neutralizacion y coptacion politica,
por mas de una década, de los dirigentes de los maestros primarios de la seccion
sindical 1X, ubicada en el Distrito Federal.

% arnaut, Alberto. "La descentralizacidn educativa y el sindicalismo nacional de los trabajadares de
la educacion 1978-1988". Documentos de Trabajo CIDE, México, 1992. p.7
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Pero las mayores concesiones que la SEP otorgd al magisterio y al
sindicato, provienen de la ejecucion del Plan de Once Afos (1958-1870), el cual
consideraba en su parte medular la expansion del sistema federal de educacion
primaria. A través de este plan se muitiplicaron las escuelas y los grupos escolares
de las zonas menos rurales del pais, favoreciendo la movilidad horizontal (del
campo a la ciudad) y vertical (del maestro de banquillo a director y de director a
inspector) del magisterio federal.

Ya desde esa época, las altas autondades educativas sefalaban que la SEP
se habia convertido en un gigantesco departamento de persona! que tenia mucho
por hacer, pero que hacia casi nada por mejorar el sistema educativo nacional.
Efectivamente, el personal fue cada vez mas numeroso, y por lo mismo, el control
que se ejercia sobre él fue cada vez mas débi; lo mismo ocurrid con el
presupuesto, ano con ano fue mayor pero también, cada vez fue menor fa libertad
para destinarlo a la expansion y mejoramiento de los servicios educativos. '

Desde esa época, las autoridades perdieron el control de los maestros, en
beneficio de la creciente influencia sindical. Los directores de escuelas, los
inspectores y otras autoridades intermedias de la SEP tenian mas interés en
quedar bien con los dirigentes sindicales, que con las autoridades educativas.,

En estricto sentido, se trataba de un problema de gobernabilidad provocado
por el crecimiento del sistema y por la incursion sindical en el nivel intermedio de
supervision de la Secretaria.

Los primeros proyectos desconcentradores de la SEP (1958 y 1969)
buscaban resolver los problemas administratives provenientes de la expansion del
sistema y rescatar para las autoridades superiores &l control sobre el personal
perdido v en manos de la representacidn sindical; se pretendia la transformacion
de los inspectores y directores en empleados de confianza. Ninguno de estos
proyectos se realizd por varios factores, entre los que destacan la oposicion
sindical y los efectos politicos a la reestructuracién proyectada.

En la década de los aios sesenta se reforzd la influencia del SNTE, gracias
a las multiples concesiones que el gobierno federal otorgd a la burocracia estatal.
Se cred el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE), a través del cual se dieron servicios médicos, pensicnes y
diversas prestaciones econémicas y sociales; se aumentaron los sueldos y las
compensaciones; se cred el sistema de pago de quinguenios; se incremento el
nimerc de plazas para maestros y empleados en todos los niveles y modalidades
educativas; se concedieron multiples oportunidades de capacitacion vy
mejoramiento profesional, dande facilidades para que se titularan los maestros
normalistas o se les exentara de la obligacion de hacerlo por su antigiiedad en el

'® Arnaut. Alberto “La descentralizacion educativa...” pp. 8-9
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servicio: también se nivelaron los sueldos de los maestros federales con los del
Distrito Federal. '®'

Por esos anos, varias secciones sindicales estatales que estaban
agremiadas al SNTE lograron convenios con los gobiemos de las entidades
federativas, para nivelar los sueldos y las condicionas de trabajo con los que tenian
los maestros federales. En dichos convenios los gobiernos locales reconocian al
Comité Ejecutivo Nacional del SNTE como maximo representante de los maestros
estatales. La centralizacion y burocratizacion del sindicato se daba gracias al
auspicio de las propias autoridades educativas federales.

Sin embargo, debemos senalar que para la dirigencia magisterial no siempre
fue facil obtener el reconocimiento de su representatividad por parte de los
gobiernos estatales; contra ese reconocimientc se oponian las autoridades
politicas y educativas locales y los propios maestros estatales.

La resistencia local al corporativismo sindical se expresa aun en la
supervivencia de sindicatos o agrupaciones de maestros estatales al margen del
SNTE, asi como en el grado considerable de autonomia en que operan diversas
secciones estatales frente al sindicato y sus grupos hegemonicos.

No obstante ello, los planteamientos de la dirigencia magisterial siempre
fueron claras: buscar que los gobiernos estatales se comprometieran a nivelar las
condiciones de trabajo y los sueldos de los maestros locales con los de los
maestros federales.

En casi todos los casos fue manifiesto el interés de los gobemadores vy de
los grupos politicos locales por preservar al magisterio federal, como una érbita
politico-administrativa y de tradicion en el manejo de los sistemas educativos
locales.

En esa lucha por retener el poder, la dirigencia magisterial de! SNTE contd
con coyunturas favorables que fortaleciercn el corporativismo sindical. Dentro de
ellas, destacan las siguientes:

a) El conflicto interno en las secciones y sindicatos estatales.

b} El confliclo entre los dirigentes seccionales y los gobiernos de los
estados.

c) Los cambios sexenales y las crisis de sucesion de los poderes estatales.

'8 Arnaut. Alberto “La evolucién de los grupos hegemonicos en el SNTE. Documento de Trabajo
No. 4 CIDE, México, 1992. p. 10
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d) Los conflictos entre el Presidenie de Ja Repulblica en tumo y los
gobernadores.'®

En suma, para casi todo el magisterio federal los ahos sesenta fueron anos
de mejoria y de amplias oportunidades de movilidad ascendente en el servicio, la
cual fue alentada por diversos caminos: por ta capacitacion, por el escalafon
{mayor nivel salarial y antigiledad por quinguenios), por reemplazo de los maestros
jubilados y promovidos a posiciones mas altas y por la expansion del sistema
escolar primario y secundario en las zonas urbanas y semiurbanas.

Con el crecimiento de membresia det SNTE, los grupos profesionales y
regionales que conformaban el sindicato, cambiaren su composicion. La expansion
de la ensenanza secundaria federal afectd la integracidn del sindicato. El personal
del instituto Politécnico Nacional, agrupados en la seccion sindical X fue
desplazado cuantitativamente por la de las escuelas secundarias y normales;
éstos Ultimos controlaban los puestos de direccidn escolar y sindical, con una red
de relaciones personales hacia el Comité Ejecutivo Nacional del sindicato, pero
también hacia la seccion sindical 1X de la que provenian por sus estudios de
especializaciéon o por la combinacién de su trabajo docente de primaria con el de
secundaria.

La lucha interna sindical de los grupos de Robles Martinez (seccion X) y de
Sanchez Vite (seccion iX), asi como la falta de apoyo presidencial al primero,
debilitd ta fuerza del sindicato, dando or;gen a la postre de una nueva corriente
denominada Vanguardia Revolucionaria.'

El movimiento sindical antes descrilo, se debié en parte a que quedaron
agotados los limites del crecimiento educativo. En la medida que la movilidad
laboral se mantuvo fluida en la estructura administrativa de la SEP, no se
presentaran mayores conflictos entre ésta y el SNTE.

Sin embargo, a partir de la década de los afios setenta la falta de dicha
movilidad producida por la disminucién del ritmo de crecimienio de la educacién
basica en zonas urbanas, para favorecer la expansion en zonas rurales e
indigenas, asi como la falta de reemplaze de maestros jubilados, desatentada por
una economia inflacionaria, no permitid una mayor promocidn del magistero del
campo a la ciudad y de las posiciones escalafonarias.

82 Arnaut, Alberto. "La evolucién de.. * pp 12-13

83 con la creacion de ta corrienle Vanguardia Revolucionaria, dentro del sindicalo se fortalecié la
Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion (CNTE), grupo disidente del sindicato
integrado por las secciones sindicales de Qaxaca. Chiapas, Michoacan, Guerrero y Distrito Federal
principalmente.
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Los prablemas surgen cuando disminuye el ritmo de la niveltacion salarial,
porque el Gobierno Federal pedia hacer cada vez menos en el terreno econdmico
y profesional, en virtud de la escasez de los recursos financiercs y def aumento en
los costos de la retabulacion. '

Para entonces, el sindicato también era grande y complejo. Su membresia
se habia diferenciado en sus perfiles profesionales y en su adscripcion
institucional, al acrecentarse el profesorado de educacion media superior. Sus
demandas se daban dentro de espacios cada vez mas dificiles y estrechos.

Con el surgimiento de Vanguardia Revolucionaria, "% y COMO una respuesta
temporal a la crisis, el Gobierno Federal otorgd mas oportunidades de mejoria
profesional para reanimar la circulacion interna por la via de los agregados; de esta
manera se flexibilizaron los programas de ensefianza normal superior y en el
Instituto Federal de Capacitacién del Magisterio se establecen programas de
licenciatura, maestria y doctorado en pedagogia para los maestros en servicio. Se
trataba de una respuesta temporal que aplazaba la verdadera solucién al
problema.

La administracion educativa tenia cada vez mavyores dificultades para
mantener el control de un personal mas numeroso y diferenciado, con un aparato
burocritico mas complejo y con una capacidad de respuesta menor a las
demandas economicas y profesionales del magisterio.

La estructura piramidal de la Secretaria de Educacidn Publica alejo a las
autoridades de las bases, quienes comc protagonistas del diario quehacer de la
organizacion, percibian claramente fos problemas asociados con los servicios
educativos que se prestaban.

Los innumerables intermediarios en todos los tramites operativos vy
administrativos limitaban la efectividad y oportunidad de las decisiones, dituyendo
la percepcién de los problemas y haciendo ineficiente ei funcionamiento de la
organizacion.

La concepcion del poder de decision desde la clspide, limitd la delegacién
de facultades a unidades administrativas de menor nivel jerarquico. Pronto se hizo
evidente la paralisis organizativa, caracterizada por la jerarquizacion de los papeles
que desempenaban los mandos medios, en los que no habia lugar para
cuestionamientos de las decisiones superiores,

'8 arnaut, Alberio. "La descentralizacion educativa ™ .12

1% vanguardia Revolucionana surge como una estructura paralela al SNTE, que segun su grado de
penetracion adopta una forma distinta y superpuesta que se confunde con la estructura estatutaria
del sindicato.
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Para dar soluciones concretas a problemas relacionados con el servicio
educativo se recurrid a jurtas y comisiones de trabajo; sin embargo, esta estrategia
no permitié transmitir en forma eficiente las decisiones ni el interés a los
responsables de ejecutarlas. De esta manera se configuraron dos percepciones
contrapuestas del fenomeno educativo: la percepcién que se hace en la cuspide y
la realidad en donde se actua,

4.2 La desconcentracion del periodo 1973-1974.

En 1971 se elabord un nuevo proyecto de desconcentracion; pero fue hasta
agosto de 1973 cuando se dieron los pasos iniciales para su ejecucion. En este
proyecto se consideraba: a) la implantacidn gradual de un sistema descentralizado,
cuyo objetivo en su primera etapa consistia en agilizar los tramites rutinarios y
lograr la toma oportuna de decisiones en los distintos niveles de direccion de los
servicios educativos de la SEP; b) la coerdinacion funcional dentro de cada entidad
federativa de los servicios federales, estatales y auténomos de educacion; c) el
mejoramiento de los sistemas de inversion educativa, control presupuestal del
gasto corriente, control de adquisiciones de mobiliario y equipo y de la prestacién
de servicios sociales.'®®

Para la realizacion de estos propésitos, la SEP cred nueve Unidades de
Servicios de Servicios Descentralizados (USEDES) y treinta Subunidades de
Servicios Descentralizados (SUBSEDES). Las USEDES eran unidades
administrativas regionales que dependian del Secretario de Educacion Pablica v la
coordinacion operativa correspondio a la Oficialia Mayor de la SEP. Las
SUBSEDES dependian directamente de las USEDES y se establecieron en las
ciudades mas importantes de las entidades federativas comprendidas en cada
region.

A las USEDES se les delegaron atgunas facultades de la Direccién General
de Personal, " asi como la captacion de informacion que efectuaba la Direccién
General de Planeacion Educativa; posteriormente se agregaron otras facultades de
las Direcciones Generales de Auditoria e Inspeccion Administrativa, de Educacion
Tecnolégica Industrial, de Educacién Tecnoldgica Agropecuaria y de Educacion
Media. Sin embargo, la linea de autoridad de la Direccién General de Educacion
Primaria en los eslados permanecié intacta; los supervisores y directores de la

88 Arnaut, Alberto. "La descentralizacion educatvay el . p.14

87 También la Comsion Nacional Mixta de Escalafon autorizé que las unidades desconcentradas se
encargaran de difundir los servicios escalafonarios, distribuir los boletines para concursos y recibir
documentacion escalafonaria.
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educacion basica en las enlidades federativas continuaron sin romper su relacion
directa con los drganos centrales de la SEP.

Como se puede apreciar, este proyecto de desconcentracion carecid de un
enfoque integral, de una planeacion efectiva y del apoyo econdmico y politico que
garantizara su cabal realizacion. En esta ocasion, mas gue una resistencia u
oposicion del sindicato, fue el propio gobierno guien buscd preservar la estructura
basica de la SEP y fortalecer el emergente grupo hegemaénico del sindicato.

4.3 La politica desconcentradora del periodo 1978-1982.

Durante el ciclo escolar 1977-78 la Secretaria de Educacion Puiblica
proporcionaba servicios educativos a mas de once millones de mexicanos en el
control federal,"® distribuidos en mas de 27 tipos de servicios: desde la ensefianza
inicial y preescolar, hasta los niveles de maestria y doctorado, incluyendo las
diversas modalidades para determinados grupos, como la educacion indigena, la
educacién para adultos y la educacion especial, entre olras. La Secretaria
proporcionaba estos servicios con casi 320,000 maestros federales en 54,000
planteles ubicados en todo el territorio nacional. '*®

La estructura organica de la Secretaria en los estados no respondia a la
solucién de los problemas administrativos. Existian en cada entidad federativa
hasta 17 representantes de diferentes direcciones generales centrales, sin
comunicacion ni coordinacion entre ellas y que reportaban unilateralmente a
distintas autoridades centrales. Las actividades de estos representantes eran
rutinarias y tenian poco poder de decision para resolver los innumerable problemas
que se presentaban en la operacidén diaria; esta falta de capacidad de decision
obligaba a los maestros a realizar costosos viajes a la ciudad de Meéxico para
atender sus tramites, lo que redundaba en perjuicic de su labor docente.

Por otra parte, la excesiva concentracidon de los érganos de decisign
propiciaba respuestas tardias y fuera de contexto, debido a la constante presion
politica y demografica. Se elaboraban planes y programas en forma unilateral; se
duplicaban esfuerzos en operaciones comunes, muchas de ellas contradictorias;
se desaprovechaban los recursos disponibles y se negociaba de manera parcial
con las autoridades estatales y sindicales.

El poder que generaron algunas direcciones generales de la Secretaria de

" Con el control estatal y Ja parbcipacién de los particulares, la matricula del sistema educativo
ascendio a 17 4 millones de estudiantes
%2 Prawda, Juan. Teoria y praxis de la planeacion... Op.cit. p.198
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Educacion Publica, responsables de la prestacion de los servicios de educacion
basica, derivado del manejo de los recursos presupuestales, fue el equivalente al
de varios gobiernos estatales juntos. Por ejemplo, la Direccion General de
Educacion Primaria ejercié en 1977, cerca de 17 mil millones de pesos viejos, cifra
mayor equivalente a los presupuestos de los Estados de Jalisco, Nuevo Ledn,
Sonora, Veracruz y Estado de México. En ese mismo ano la Direccion General de
Educacion Media ejercié un presupuesto de 5.6 mil millones de pesos viejos,
equivalente a los presupuestos estatales combinados de los Estados de Baja
California, Coahwila, Chihuahua, Durango y Guerrero.

Durante ese mismo ciclo escolar, la Direccion General de Educacion
Primaria controlaba administrativamente en los Estados a mas de 157,000
maestros y la Direccion General de Educacion Media a mas de 44,000, '

Como podra apreciarse, la magnitud, complejidad y diversidad de intereses
que lenia ta administracidén educativa requeria una reforma profunda de tal suerte
que la planeacién, la operacidon de los servicios y el manejo y control de los
recursos se realizaran en el lugar de origen, liberando tiempo y carga de trabajo a
los drganos centrales para normar los aspectos técnico- pedagoégicos de la
educacidon nacional. Se requeria delegar funciones y distribuir el poder de decision.

Adicionalmente, el gobiermno de Lépez Porillo {(1976-1982) planteé como uno
de sus objetivos prioritarios de la politica educativa mejorar la calidad de la
ensefianza, mediante la reforma de dos aspectos cruciales: el sistema de
formacion de maestros (la redefinicién del sistema de ensefianza normal y la
creacion de la Universidad Pedagogica) y la transformacion del sistema de control
y evaluacion del trabajo docente.

A partir de los estudios de diagndstico que fundamentaron el Flan Nacional
de Educacidon 1977-1982, el gobierno federal formuld una estrategia de
desconcentracion para el desarrollo de los programas y metas det sector educativo,
mediante la creacion de 31 delegaciones estatales, con excepcion del Distrito
Federal.

De los 52 programas que consideraba el Plan Nacional de Educacién, 16 se
definieron como prioritarics. Entre ellos, destacaron dos: el de la
"Desconcentracion de la SEP" y el "Programa de primaria para todos los nifios”, los
cuales se articularon estratégicamente para que cada delegacion contara con
recursos adicionales que apoyaran su desarrolio y hubiera un mecanismo impulsor
de la educacion basica y normal en los estados.

Con el establecimienio de las delegaciones estatales se pretendia:

"™ Jpid. p. 199
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» Acelerar la ampliacidon de 1os senvicios educativos y buscar el desarrollo
equilibrado de los mismos en cada estado.

« Adecuar el sistema educativo a las necesidades especificas de cada
regidn, sin perder por ello su caracter nacional.

« Mejorar la calidad de la ensefanza.

e Elevar la eficiencia del sistema a través de la racionalizacién de los
recursos humanos, materiales y financieros.

« Coadyuvar al fortalecimiento del federalismo. '

La desconcentracion se presentaba como un proceso dificil y complejo del
que no se tenia experiencia previa. Se requeria convencer a los altos funcionarios
de la Secretaria de que alguien coordinara todas las acciones del sector en cada
entidad federativa y asumiera las decisiones principales en su jurisdiccion. Habia
que modificar ademas habitos y procedimientos, transferir responsabilidades y
delimitar el marco de soluciones para problemas de orden técnico y administrativo.

Desconcentrar los servicios exigié analizar ias partes que los componen y
que se encontraban dispersos en distintas unidades administrativas de la
Secretaria. No se trataba de desconcentrar solo la operacidon del servicio
educativo; se requerian trasladar a los estados funciones de apoyo y
redimensionar a las diversas unidades que integraban la dependencia federal.
Para ello, se dividio el estudio de la desconcentracidn en nuevo subsistemas:
planeacion, supervision, extension educaliva, servicios asistenciales, escuelas
particulares incorporadas, control escolar y administracion de los recursos
humanos, materiales y financieros.

La interdependencia de estos subsistemas y ia multitud de procedimientos
que realizaban las diversas areas, explican el desarrollo desigual que presentaba
el proyecto de desconcentracién, Correspondié a la Direccidbn General de
Educacion Primaria sentar las bases para trasladar las funciones del centro a los
estados, apoyando el objetivo de asegurar la educacion basica a toda Ia poblacion,
vincular la educacion terminal con el sistema productivo de bienes y servicios vy
elevar la eficiencia del sistema educativo.

La magnitud y complejidad de los servicios educativos cbligaron a realizar el
proceso en cuatro etapas que se denominaron: a) de coordinacion, b) de
desconcentracion de los principales niveles educatives, ¢) de desconcentracion de
los principales servicios educatives, y d) de consolidacion del proceso. A estas

" Secrelaria de Educacion Publica. Memorias 1976-1982 Vol. If Delegaciones Estatales. Prologo

de Fernando Solana Marales Direccion General de Publicaciones y Bibliotecas, Méxice, 1982,
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etapas corresponden, en forma paralela, cambios a la eslructura organica de la
SEP, que se reflejaron en los Reglamentos Interiores de febrero y septiembre de
1978, febrero de 1980, enero de 1981 y febrero de 1982.

La accidn del Estado y su politica desconcentradora permitic ofrecer la
posibilidad de cursar la primaria a todos los nifios del pais en edad escolar, triplicar
la atencién de la poblacion en edad preescolar y asegurar la educacion secundaria
al 86% de los egresados de primaria. Durante ese periodo la eficiencia terminal
promedio de primaria se incrementd de 47% a 52%.

Con el establecimiento de las delegaciones federales en cada entidad
federativa del pais, la SEP cred la infraestructura administrativa que le permitié
estar mas cerca de las condiciones y necesidades locales, por lo que pudo
identificar con mayor precision las caracteristicas y composicion de la demanda
educativa estatal. De esta manera, se fortalecid el sistema de planeacién
centralizada de la Secretaria, sin que para ello se flexibilizara el sistema, al no
darle paricipacion en la toma de decisiones a los diversos actores que en eila
intervenian.

Por otra parte, la desconcentracién permitié dar mayor racionalidad al uso
de los recursos destinados a la educacidon. El personal de las delegaciones
federales adquiri® mayor conocimiento y sensibilidad para identificar las
necesidades educativas. La transferencia de facultades, aunque limitada, permitio
simplificar los tramites administrativas, aumentar su confiabilidad y reducir el
tiempo de su realizacion. La especializacion de las actividades vy la
profesionalizacion del personal fueron constantes de la desconcentracion
educativa, misma que favorecio la etapa de la supercentralizacién educativa.

Lo mas notable de la polilica desconcentradora fue sin duda la manera
sorpresiva con que se ejecutd; el sindicato pudo intervenir hasta despues que se
habia iniciado. Fue sin embargo, una politica que afecto solamente a los actores
internos de la SEP y del SNTE, y dentro de éste a sus secciones sindicales
federales y unicas, ubicadas en los estados. '*

En un principio la desconcentracion significd el fortalecimiento de la
autoridad del Secretario de Educacion Pablica sobre un sistema educativo foraneo
que se hallaba controlado por el SNTE. Las estructuras delegacionales se
superpusieron a las oficinas tradicionales de la SEP: directores de educacion
federal, inspectores de zona y directores de escuela. Los detegados fueron
designados y dependian directamente del Secretario del ramo, los cuales en su
mayoria fueron personas ajenas al SNTE.

Sin embargo, a medida que el proceso de desconcentracion se desarrolls, la

92 Arnaut, Alberto. "La descentralizacion educativa yel..” p. 18
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influencia del titular de la Secretaria de Educacidn Publica sobre las delegaciones
estatales fue disminuyendo. Esto debido, por una parte, a la resistencia y oposicion
sindical a las nuevas delegaciones, y que se expresd en una rotacion elevada de
sus titulares; ' y, por la otra, a ia misma dinamica que los cuerpos directivos de
las delegaciones federales tuvieron que afronlar para la solucién de problemas
imprevistos del programa desconcentrador, como fue la misma estabilizacion de su
relacion con las autoridades locales y las dirigencias seccionales de cada estado.

La desconcentracion educativa del periodo 1978-1982 significé un apoyo
importante para dar coherencia y uniformidad a la administracion educativa federal,
no obstante que hubo un desarrollo desigual en el conjunto de las entidades
federativas del pais. La desconcentracidn administrativa permitid acercar los
servicios educativos basicos a la poblacion escolar; asimismo, fortalecio las
actividades de planeacién - programacion - presupuestacidén y los sistemas de
reclutamiento, de movilidad escalafonaria y de cambios de adscripcién del personal
docente.

No obstante estas ventajas centralizadoras, Alberto Amaut sefala que la
desconcentracion afectd en varios aspectos la relacion entre la SEP, el SNTE y el
personal de la Secretaria, por lo siguiente;

1. Superpuso una nueva instancia, (sucesivamente delegados federales,
directores de servicios educativos a descentralizar, directores de
servicios coordinados de educacion), a las autoridades educativas
escalafonadas (sindicalizadas) en los estados, como son los directores
de educacion, los inspectores y los directores de escuela.

2. Redefinit la relacion entre las autoridades educativas escalafonadas en
los estados vy las autoridades centrales, en los niveles medio y alto de la
estructura de la SEP.

3. Incorpard a los érganos colegiados de la SEP a nuevos actores, como
fueron los gobiernos estatales, las auloridades educalivas locales y los
representanies de la Secretaria en los estados, que operaban al margen
de las direcciones de educacion federal.

4. Acerct al personal forAneo de la Secretaria a los érganos de decision
para la solucion de problemas sustantivos que se presentaban
focalmente.

™3 Al término del periodo 1978-82 se habian nombrade 95 delegados federales. De los 56 meses
considerados, cada delegacion tuvo un promedio de 3 13 delegados, cada delegado federal durd en
st puesto 17.6 meses en promedio, tempo apenas suficiente para enterarse del funcionamiento de
una delegacion y entender el complejo entorno en el que se enmarca ta prestacion de los servicios
educativos basicos. Vid. Prawda, Juan. Teoria y praxis de ia planeacion... p. 208.
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5. Lo mismo ocurric con las autcridades educalivas escalafonadas
(inspectores y directores de educacion primaria) que pudieron resolver
en las delegaciones, multiples asuntos que antes atendian las
autoridades superiores centrales. 194

Los cambios anotados produjeron a su vez, tendencias descentralizadoras
en el SNTE y en la SEP, las que sin violentar las estructuras centrales, sus partes
desconcentradas actuaban cada vez mas dominadas por el ambito local.

El sindicato mantuvo su estructura corporativa, pero en la practica los
comités seccionales y delegacionales obtuvieron una mayor capacidad de gestion
directa de los asuntos de sus miembros ante las nuevas oficinas locales
desconcentradas de la SEP y de otros organismos, como fue el caso de! ISSSTE.

En el nuevo escenario politico los representantes sindicales locales
recurrian ante las autoridades de la SEP en los estados, con los gobiernos
estatales y con los responsables de las areas y niveles, que antes no tenian
relacion alguna entre si.

La legislacion laboral y sus estatutos internos, imprimieron al SNTE una
estructura vertical y un sistema de representacién y de toma de decisiones
fuertemente centralizado, que fueron reforzados por la omnipresencia del gobiemno
federal en la educacidén basica. Con el tiempo, cuando las pares regionales y
profesionales del sindicato crecieron y se diversificaron, su estructura normativa, su
verticalismo y centralismo comenzd a dejar de operar como elementos
integradores para convertirse en una especie de camisa de fuerza. 195

Todavia en la actualidad, cualquier conflicto de orden econdmico entre la
SEP y un grupo de profesores tiende a convertirse en una conflicto de carécter
politico con una velocidad inusitada. Esta politizacidon ocurre no tan sélo por
tratarse de trabajadores al servicio del Estado o por la naturaleza del trabajo
docente, sino también por la estructura sindical, que tiende a transformar los
conflictos econdmicos en confliclos intergremiates, aun cuando dichas demandas
sean planteadas al margen de la dirigencia magisterial nacional o seccional.

A este respecto, no debemos olvidar que las autoridades educativas estan
obligadas a reconccer como intedocutores validos exclusivamente a los
representantes legales o estatutarios del sindicato; no obslante que las facciones
disidentes demandan ahora un mayor margen de autonomia.

La rebelion del magisterio disidente, a través de la Coordinadora Nacional
de Trabajadores de la Educacion (CNTE}), es una de las consecuencias de este

'S Arnaut, Alberto "La evolucion de los grupos..” p.33
9 thid, P.34
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fenomeno autonomista, que se expresa frente a la dirigencia nacional del SNTE y
frente a las autoridades educativas federales. Los propios grupos regionales
disidentes se han opuesto a transformar la CNTE en estructura organica
centralizada. No debemos olvidar que el grado de politizacién de fa Coordinadora
Nacional, le ha permitido a sus dirigentes participar activamente en la politica
nacional, a través de los partidos politicos de oposicion.

En apariencia, la SEP y el SNTE tocaron los limites de su crecimiento, al
haber perdido contacto con el magisterio nacional, en beneficio de los grupos
regionales y profesionales, y en beneficio de un mejor equilibric entre el sindicato y
las autoridades centrales y locales. Los limites de dicho crecimiento impusieron
una nueva reestructuracion bajo el signo de ia descentralizacion.

4.4, La descentralizaciéon educativa del periodo 1982- 1988.

A partr de la decada de los aros ochenta, el reclamo por la
descentralizacion vuelve a tener eco en los foros de consulta popular def seclor
educativo. Se insiste en la necesidad de descentralizar los servicios educativos
como una férmula para elevar su eficiencia y calidad.

Asi, en el afio de 1982 el gobierno federal tomé la decisidn de transferir a los
gobiernos locales los servicios de educacidn preescolar, primaria, secundaria y
normal, asi como los recursos financieros correspondientes. "% No se trataba tan
solo de desconcentrar o descentralizar en términcs administrativos, sino de una
descentralizacién constitucional y politica de la educaciéon basica y normal, del
gobierno federal a los gobiernos de los estados y municipios.

La descentralizacion educativa propuesta por el presidente De la Madrid se distinguid
de ia promovida por el gobierno anterior en dos aspecios fundamentales: 1) se trataba
de una politica mas radical: mas alla de la desconceniracion y de la descentralizacion
interna de la SEP, se proponia transferir la educacion basica y normal a los gobiernos
locales; y 2} una tactica distinta en su ejecucion: la desconcentracion lopezporiillista
comenzo a ser un hecho, primero se destgnaron los delegados y luego se definieran
las funciones, organigramas y programas de las delegaciones, en cambio, la
descentralizacidn delamadriana primero fue un proyecto publico. Aquella se dijo y ésta
se hizo. Aquella se emprendio y & sindicato intenté deteneria; ésta se anuncid y el
sindicato y algunos gohiernos locales le quitaron el filo radical y la entramparon en
varios de sus aspectos. "

% De la Madnid Hurtado, Miguel. Mensaje de toma de posesion. Direccidn General de Cormunicacién
Social. Presidencia de la Repiblica, México, 1 de diciembre de 1982.

W7 Arnaut, Alberto. "La federalizacion de la educacién basica y normal (1978-1994)". Revista de
Politica y Gobigrno. Vol. 1. Num. 2. Segundo semestre de 1994, Centro de investigacién y Docencia
Econémica. p. 237
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Ei ejecutivo federal dio pasos formales en el proceso de descentralizacion,
los cuales podemos identificar de 1a siguiente forma;

1. Creacion de comites consultives para la descentralizacion educativa en
los estados de la Republica.

2. Cambios al Reglamento Interior de fa SEP, por los cuales se transforman
las delegaciones federales en los Estados en Unidades de Servicios
Educativos a Descentralizar (USEDES).

3. Creacion de la Coordinacidn General para la Descentralizacion
Educativa, con dos direcciones generales: una de apoyo administrativo y
otra de enlace y coordinacion.

4. Firma de acuerdos de coordinacion con los gobiernos de los Estados, en
el marco de los Convenios Unicos de Desarrollo, para establecer comités
consultivos para recabar y analizar informacién, asi como para formuiar
propuestas para la transferencia de los servicios educativos en cada
entidad federativa.

5. Publicaciéon del Decreto del 19 de marzo de 1984 para acelerar el
proceso de la descentralizacidn y para la creacion de Consejos Estatales
de Educacién Publica y la transformacion de las USEDES en Direcciones
Generales de Servicios Coordinados en los Estados (DGSCEFY), a efecto
de unificar el mando de los servicios federales y estatales de educacion
basica y normal.

La descentralizacién planteada implicaba un grado mayor de dificultad que
la desconcentracion que le precedid, ya que se requeria de la firma de convenios
con los gobiernos estatales y de la expedicion de diversas disposiciones
legislativas que no eran competencia exclusiva del Poder Ejecutivo Federal.

Aunque las metas fueron planteadas con claridad, el proceso de
descentralizacién inicid vacilante y fue cancelado en los ultimos afios del periodo
presidencial ante la claudicacién y entrega del poder de decisién al SNTE y a los
funcionaros impuestos por él mismo.

Sin embargo, los acuerdos de coordinacion entre la federacion y los estados
constituyeron la formalidad concreta del proceso. Los primeros acuerdos se
celebraron mediante negociaciones y los criterios propuestos por los estados
fueron respetados (Sonora, Michoacan o Jalisco). Los acuerdos de coordinacién
posteriores se elaboraron sin la participacion de los gobiernos estatales y se
impusieron individual ¢ colectivamente mediante una improvisada firma.

En suma, la progresiva resistencia presentada al proceso de
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descentralizacion obedecio a la oposicion del sindicato y a la resistencia de varios
de los gobiernos estatales.

Para el sindicato, la descentralizacion representaba una amenaza a su
propia existencia; se corria el riesgo de transformarse en una confederacion de
sindicatos o en muakiples sindicatos estatales con menos vinculos entre si.

La descentralizacion también significaba una amenaza para la direccién nacional del
sindicato y, en especial, para su grupo hegemoénico, gue basaba su controi de la vida
sindical. en parte, en una estructura sindical y un esquema de negociacidn
centratizada. '®

La resistencia del sindicato a |la descentralizacion resulté mas efectiva de lo
que se esperaba, va que logré unificar las distintas tendencias de la dirigencia
sindicat en torne a la amenaza de la decision presidencial.

El SNTE se las ingenid para que no se diera la transferencia de recursos de
la federacion a los estados, tal y como habia sido planteado por el Ejecutivo
Federal. Al término del sexenio 1982 -1988 se calculaba que alrededcr del 40% de
las delegaciones federales estaban en manos de personal sindicalizado. tos
trabajadores de la educacion del sistema federal y estatal conservaron cada uno,
su régimen labaoral propio.

Para los gobiernos estatales la descentralizacién implicaba la transferencia
de responsabilidades politicas, laborales y administrativas que no estaban
acompafiadas de los recursos financieros necesarios para su realizacion.

En suma, el proyecto descentralizador afectaba no solo a los actores
internos de la SEP, sino también a algunos ajenos al sistema educativo federal,
como los gobernadores, las secciones sindicales del SNTE, los sindicatos estatales
de maestros y las federaciones de los trabajadores al servicio de los gobiernos de
los estados y de los ayuntamientos.

4.5 La federalizacion educativa de 1992.

En el sexenio 1989-1994 se da un paso importante en ta descentralizacion
educativa en nuestro pais. Para ello, fue necesario adecuar el Articulo 3o.
Constitucional, emitir una nueva Ley General de Educacion Publica y firmar el
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica.

Este corpus doctrinario representa fa base formal en la que se apoya una de
las politicas educativas de mayor trascendencia del Ultimo decenio del siglo en
nuestro pais; la federalizacion de la educacién basica y normal.

' Arnaut, Alberto. "La federalizacidn...". p. 248
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La reforma de 1992 al Articufo 3° Constitucional acabd con la indefension
juridica de los particulares, a quienes se les negaba en el texto anterior, el derecho
de asistir a los tribunales o el recurso contra la negativa o revocacion de una
autorizacion del poder publico. También elimind el estado de excepcion para la
educacién de obreros y campesinos; establecio como obligatorios nueve afos de
educacidon y asentd con claridad la responsabilidad del Estado (Federacion,
estadas y municipios) de ofrecerla a todos los mexicanos.

Ademas, se reformo el Anticulo 3% Constitucional para cbligar a ios padres
de familia a enviar a sus hijos a la escuela primaria y secundaria. También se
excluyo el limite de quince anos para asistir a la escuela y, de esta manera, ratificar
la igualdad juridica de todos los mexicanos.,

Un afic antes, junto con las reformas al Articulo 130 Constitucional, que
define la relacion del Estado con las iglesias, fue dercgada la Fraccién cuarta del
Articuto 3% Constitucional, que prohibia la intervencion de las corporaciones
religiosas en ia educacion.

Por otra parte, en la Ley General de Educacion se formaliza la aspiracion de
llegar a un sistema de educacién publica normado, evaluado y financiado por el
gobierno federal y operado por las entidades federativas y por los municipios. 199

La Ley sehala en su Capitule Il la distribucion social educativa a la que
concurren los tres niveles de gobierno, las entidades descentralizadas y los
particulares con autorizacion del poder pdblico. En esta concurrencia el gobiemo
federal centraliza las funciones esenciales y descentraliza a los estados la
operacidon de las escuelas. Son atribuciones exclusivas de aquél determinar para
todo el pais los planes y programas de estudio para la educacion basica y normal,
aunque deja la posibilidad de que las autoridades estatales propongan a la
consideracion de la SEP contenidos regionales {Articulo 48). En todo caso, la SEP
se reserva la facultad de revisar y evaluar sistematicamente esos planes y
programas regionales.

Asimismo, al gobiemo federal le corresponde establecer el calendario
escolar de observancia en todo el pais; elaborar y mantener los libros de texto
gratuitos; fijar los lineamientos generales para el uso de materiales para la
educacion basica; regular el sistema nacional de formacion, actualizacién,
capacitacion y superacién profesional de los maestros de educacidén basica;
establecer los requisitos pedagdgicos de los planes y programas de educacion
preescolar que formulen los particulares; normar un sistema naciona! de créditos
de revalidacion y equivalencias; llevar un registro nacional de instituciones
educativas; definir las normas de funcionamiento de los consejos de participacion

" Secretaria de Educacion Publica. Articulo 3° y  Ley General de Educacion. SEP, México, 1993,
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social y realizar la planeacion y evaluacion del sistema, fijando las directrices para
la evaluacion que hagan las autoridades estatales.”™

Anteriormente la SEP solo podia intervenir en la planeacion y evaluacion del
sistema educativo federal y dejaba a los estados la facultad de evaluar y fijar sus
propios lineamientos. La nueva Ley reservd para el gobierno federal esta atribucion
para toda la nacion, con lo que se refuerza la centralizacion y profesionalizacion de
su administracion publica.

En cambio, a los estados federados les corresponde, de acuerdo al Articulo
130. de la Ley, las siguientes atribuciones exclusivas; prestar los servicios de
educacion basica, incluyendo la inicial, preescolar, indigena y normal; proponer a
la SEP los contenidos regionales para su estudio e inclusion, en su caso en {os
planes de estudio; proporcionar los servicios de formacion y actualizacion de
maestros de la educacion basica, de acuerde a los lineamientos que determine el
Ejecutivo Federal; revalidar y conceder equivalencias de estudios de educacion
basica y normal; asi como otorgar autorizacién a los particulares para la imparticion
educativa.

En forma concurrente con el Gobierno Federal, y de acuerdo al Articulo 140.
de la Ley, le corresponde a los Estados: promover y prestar los servicios
educativos de acuerdo a las necesidades nacionales, regionales y estalales;
otorgar, negar o retirar el reconocimiento de validez oficial a estudios distintos a los
de la educacion basica y normal que impartan los particulares; prestar servicios
biblictecarios; promover la educacion e investigacion cientifica, humanistica y
tecnolégica; y, difundir y fomentar actividades artisticas y deportivas.

En la seccion 4 del capitulo se establece también la concurrencia en la
evaluacion de la educacion, pero solo la puede normar la autoridad central. Alli
mismo se establece que las evaluaciones deberan ser periodicas, sistemalicas y
sus resultados publicos. La seccion 3 se refiere a la concurrencia en el
financiamiento de la educacién publica y a que la transferencia de los recursos por
parte del Gobiemo Federal debera ser destinados para ese proposito, pudiendo, en
cualquier tiempo, verificar el uso y destino de esos recursos.

Asimismo, la Ley establece el compromiso de los tres niveles de gobierno de
fortalecer las fuentes de financiamiento y de incrementar los recursos en terminos
reales, que seran destinados a la educacion. Luego se senala el compromiso del
Ejecutlivo Federal de canalizar recursos compensalorios para lograr la igualdad de
oportunidades en el acceso y permanencia en €l sistema a los grupos y regiones
con mayor rezago educativo (Articulos 32 al 34).

20 Ornelas, Carlos. "La descentralizacion de la educacion _“ p. 11
' 1bid. p. 12
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Del propio analisis de la Ley General de Educacién, se desprende el modeio
de administracion educativa que se adoptd: el gobierng central se reserva las
facultades para fijar lineamientos, normar, regular y evaluar el sistema, obligando a
tas autondades tocales a destinar recursos crecientes a la educacion y guardando
el derecho de verificar en cualguier momento su destino, sin importar que cada
Entidad Federativa tiene sus propios congresos soberanos estatales. Los Estados
en cambio, operan el sistema y prestan los servicios descentralizadamente.

En suma, el Gobierno Federal mantiene las tareas importantes vy
estratégicas sobre la planeacién y el control de la educacién: en tanto gque los
Estados se encargan de operar los servicios educativos. En otras palabras, se
recentraliza y profesionaliza el poder y se descentraliza la administracidn.

Por otra parte, mediante el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Basica * se compromete a tos gobiernos estatales, al magisterio y a la
sociedad en general a participar activamente en las tareas educativas. Para ello, el
Gobierno Federal aseguraria un incrementc en el gasto educativo a tasas
superiores al crecimiento del producto interno bruto. Mas dias efectivos de clase en
el calendario oficial y un mayor gasto educativo, son parte de los aspectos que
sefala el documento para elevar el nivel de la calidad educativa.’®

El Acuerdo Nacional establece toda una estrategia para atender los factores
neuralgicos del sistema educativo nacional, la cual se sustenta en tres ejes
principales:

La reorganizacion del sistema educativo nacional.

Con e! proposito de resolver el centralismo y la burocracia excesivas,
promover una nueva pardicipacién social en la educacion y consolidar el
federalismo educativo, el Gobierno Federal traspasaba a los gobiernos estatales
los establecimientos escolares con todos los elementos de caracter técnico y
administrativo, bienes muebles e inmuebles, derechos y obligaciones, asi como los
recursos financieros utilizados en su operacion. En concordancia con la Ley, quedd
exceptuado del Acuerdo, el Distrito Federal, ya que la Secretaria de Educacién
Pablica continuaria a cargo de la direccidn y operacién de los planteles de
formacidn basica y de formaciéon de maestros.

Con esta medida, la federalizacion significé para la SEP una descarga
operativa muy importante: fueron desincorporados y transferidos a los estados mas

202 yicho Acuerdo fue suscrito el 18 de mayo de 1992 por el Gobierno Federal, por los gobernadores
de las Entidades Federativas, a excepcion del Distrito Federal y por tos representantes del Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion.

23 i, Discurso pronunciado por el Dr Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, Secretario de Educacion
Publica, ante la Comisidn de Educacidon de la LV Legislatura de la H. Camara de Diputados. 22 de
mayo de 1992 Version mimeografiada.
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de 100,000 edificios escolares, mas de 22 millones de vehiculos, computadoras,
mobiliario escolar, equipos de oficina y otros materiales y 16 billones de viejos
pesos. 26

Por lo que se refiere a las relaciones laborales existentes entre el Gobierno
Federal y los trabajadores de la educacion, se daria la sustitucién patronal con los
gobiernos estatales prevista en el Articulo 41 de la Ley Federal del Trabajo.”*
Estos a su vez, reconocerian en el Sindicato Nacional de los Trabajadores de la
Educacion la litularidad de las relaciones laborales colectivas de dichos
trabajadores.

Los requisitos que el SNTE impusc para la firma del Acuerdo, demuestran
claramente las barreras gque opusieron al gobiermno federal en su intento por
desmembrar al sindicato magisterial:

1. Los maestros transferidos continuarian con su condicion de maestros
federales,

2. Las condiciones generales de trabajo gue se tenian con la SEP,
continuarian vigentes, sin importar que se tratara de un nivel de gobierno
diferente.

3. Los gobiernos de los Estados reconocerian al SNTE como su interlocutor
valido y tnico.

Con la federalizacion de la educacion se transfirieron mas de 513,000
plazas de maestros y mas de 115,000 puestos administrativos, con antigiiedad y
derechos sindicales. Al traspasar derechos y obligaciones a los estados vy
reconocer al SNTE como el titular en las Condiciones Generales de Trabajo, el
Gobierno Federal no considerd los efectos que se producirian en las entidades
federativas. Las administraciones estatales han tenido que reconocer hasta tres
clases de educadores, con prestacicnes, tabuladores y condiciones laborales
diferentes: maestros federalizados, maestros estatales y maestros municipales.

La medida adoptada implicaba graves consecuencias en las
administraciones estatales que los propios gobernadores pudieron percibir, en
primer lugar, algunos de ello se resistieron a la firma del Acuerdo mencionado y, en
segundo lugar, la transferencia se realizé meses después de la decisién tomada. El
Ejecutivo Federal tuvo gque recurrir a toda su fuerza politica para convencer a

2 Moctezuma Barragan, Esteban. la educacin publica frente a las nuevas realidades. En
Resumen de una vision de la modernizacién de Mexico. FCE, Mexico, 1994. p, 667

%5 | 0s trabajadores federales de la educacion rigen sus relaciones de trabajo de acuerdo con la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del Apartado B del Articulo 123
Constitucional. Los gobiernos estatales al no formar parte de 1a admimstracion pablica federal, tienen
legislaciones propias que en todo caso se aplica supleloriamente la Ley Federal del Trabajo.
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algunos gobernadores, principalmente a aquellos que provenian de partidos
politicos de la oposicion.

En el Acuerdo Nacional, el Gobierno Federal continia asegurando el
caracter nacional de la educacién publica, ya que la Secretaria de Educacion
Publica se reserva la facultad de formular los planes y programas de educacion
primaria, secundaria y normal para toda la Republica, ademas de preparar e
imprimir los libros de texto gratuito. Por ofro lado, se continuaria ejerciendo la
funcion compensatoria para la atencion educativa de las regiones y los grupos mas
necesitados.

A los gobiernos estatales, por su parte, fes corresponderia la aperacion del
sistema educativo que en forma concurrente les sefalaba la Ley General de
Educacion Publica, propiciando las condiciones para una padicipacion mas
dindmica y comprometida de los municipios. En los términos del Acuerdo, se
promoveria la creacion de consejos municipales de la educacion en cada localidad,
quienes tendrian la posibifidad de ejercer un control social mas eficaz sobre la
calidad de la educacion. Los gobiernos estatales propondrian a la Secretaria de
Educacion Publica, si asi fuese el caso, el disefio de contenidos regionales y su
inclusion en los planes de estudio.

Como se sefala, este proceso de federalizacion implicaba una nueva
participacién social y una nueva esftructura organizativa del sistema educativo
naciona) que involucraba a los tres niveles de gobierno, y que partia de la escuela
como nilcleo de interaccién cotidiana. De esta forma, se creaban figuras
colegiadas (consejos escolares, municipales y estatales) en los que estarian
representados el maestro, los padres de familia, la comunidad y la autoridad.

Reformulacion de contenidos y materiales educativos.

El redimensionamiento del sistema educativo, implicaba también fa revision
de los planes y programas de estudio para elevar la calidad en la educacion. De
aqui que en el ejercicio de sus facultades normativas, la Secretaria de Educacion
Publica propusiera una reforma integral a los contenidos y materiales educativos
que renovaria en forma total los programas de estudio y libros de texto para el ano
escolar 1993- 1994.

En tanto esto sucedia, se propuso para el ciclo escolar anterior, un
Programa Emergente de Reformulacién de Contenidos y Materiales Educativos,
cuyos objetivos fueron: Fortalecer en los seis grados de la primaria el aprendizaje y
el ejercicio de la lectura, escritura y expresion oral. Reforzar en la primaria el
aprendizaje de las matematicas a través del desarrollo de la capacidad para
relacionar y calcular tas cantidades con precision, eliminando el enfoque de [a
iogica matematica. Reestablecer en la primaria el estudio sistematico de la historia,
la geografia y el civismo, en Iugar del drea de ciencias sociales. Reforzar el
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aprendizaje de los contenidos relacionados con el cuidado y 1a salud del alumno,
asi como con la proteccidn del medioc ambiente y los recursos naturales.
Reimplantar en la secundaria el programa por asignaturas, sustituyendo al
programa por areas establecido desde hacia dos décadas.

Para el ano escolar 1992- 1893, la Secretaria de Educacion Pdblica edité 85
millones de libros de texto gratuito, asi como guias de trabajo, libros y materiales
de apoyo que contemplaban estas reformas.

Revaloracion de la funcion magisterial,

En el Acuerdo Nacional, se planteé también la necesidad de revalorar la
funcidon magisterial a través de seis aspeclos principales: la formacion magisterial,
su actualizacion, el salario profesional, su vivienda, {a carrera magisterial y el
aprecio social por su trabajo.

Los gobiernos estatales se comprometian a integrar un sisterna para la
farmacion del magisterio, siguiendo los lineamientos del Ejecutivo Federal. La
reforma curricular evilaria la dispersion de los planes de estudio, y en cambio,
capacitaria a! maestro en el dominio de los contenidos basicos.

En los que se refiere a la actualizacidon, se aplicaria un Programa Emergente
de Actualizacion del Maestro, para lo cual el Gobierno Federal fijaria los
lineamientos respectivos y ofreceria el respaldo presupuestal y logistico dirigido a
maestros, directores de escuela y supervisores destinado a la actualizacion
permanente de sus conocimientos.

Por lo que se refiere al salario de los maestros se estableceria el salario
profesional equivalente a 3.5 salarios minimos, comprometiéndose a continuar
mejorando las percepciones del magisterio.

Finalmente, los gobiernos estatales y el Gobierno Federal convenian en
establecer la carrera magisterial a efecto de estimular {a calidad de la educacion,
con lo cual se crearia un mecanismo de promocion horizental para el personal
docente que tiene a su cargo la ensefianza directa de un grupo de alumnos de los
niveles de educacion basica.

Como puede observarse, los cambios a la politica educativa de México
quedaron plasmados formalmente en estos instrumentos juridicos. El modelo
parece razonable, la légica de funcionamiento se expresa con claridad y contiene
elementos doctrinarios que concilian a filosofia del Articulo 3°. Constitucional con
los anhelos de modernizacién para hacer frente a los nuevos retos de una
economia mas globalizada; sin embargo, estas reformas no persiguieron
desmantelar el pacto corporativo entre el gobierno central y los trabajadores de la
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educacion, sino fortalecerlo y profundizarlo.

La firma del Acuerdo Nacional significtd la transferencia unica e inmediata de
responsabilidades, pero la recepcién de los inmuebles y otros activos, las
relaciones juridicas con los trabajadores, la operacion del sistema y 10$ recursos
financieros no se hizo en forma similar. Moctezuma Barragan relata que solo tres
meses antes de que se formalizara la federalizacion, comenzaron las
negociaciones con [os gobernadores estatales, y que en su decir fueron intensas,
va que no habia simpatia por el proyecto en los estados federados.

La transferencia de activos y responsabilidades en muchos estados se
concreté mucho tiempo después. La estrategia para acoger los servicios fue
dispareja. 3olo cinco estados consideraron que estaban preparados para recibir io
transferido dentro de la estructura existente: Baja California Sur, Michoacan,
Tabasco, Veracruz y Yucatan. En el resto de las entidades federativas se crearon
organos descentralizados que se supone fueron temporales, para recibir los
servicios educativos federales, sin fusionarlos con los estatales. En
Aguascalientes, Hidalgo y Oaxaca no existia una secretaria o dependencia de la
administracién publica estatal encargada del servicio educativo. Entre 1993 y 1994
en seis estados de los 26 restantes: Campeche, Guanajuato, Puebla, San Luis
Potosi, Tamaulipas y Zacatecas se integraron los servicios, al menos formalmente,
en una sola dependencia del gobierno estatal. *®

Con la transferencia a los estados federados de activos y responsabilidades
en 1992, y con la creciente y continua asignacion de recursos financieros que se
dio hasta 1994, pareceria que el sistema educativo ya estd descentralizado; sin
embargo, los efectos y consecuéncias de estas importantes politicas publicas en
las administraciones estatales, poco se han estudiado. De aqui, nuestro interés en
conocer si los procesos descentralizadores tuvieron los resultados esperados.

46 Comentarios finales sobre la implementacién de la politica
educativa.

Resulta claro que la estrategia del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién ante la descentralizacion educativa, responde a una conducta politica
de un grupo hegemdnico que tiene fuerza y presencia en la Federacion de
Sindicatos de Trabajadores del Estado (FSTSE), en el sector obrero del partido
oficial, y en los poderes federales y estatales.

E! sindicato no se encuentra en una posicion de influir a priorn en la
formacién de la politica publica y ptaneacion educativa; sin embargo, el SNTE ha

8 Ornelas, Carlos.” La descentralizacién de..”. p. 16
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utilizado la estrategia de cuestionar las decisiones a posteriori, a través de una
critica sistematica y de amplia coberfura nacional.

Se ha argumentado que el ambito histérico de actuacién del sindicato es la
negociacion sobre las condiciones generates de trabajo y las remuneraciones; sin
embargo, ha quedado demostrado que con la descentralizacidn de la educacion
basica, se ha ftrasiladado a un nuevo campo de accidén: la formulacion e
implementacién de la politica educativa.

Para intervenir en este proceso de toma de decisiones el sindicato cuenta
con su participacion en los consejos técnicos de la educacion estatales.
Centralmente, participa en cuatro cuerpos academico-administrativos, que
constituyen agencias especializadas en planeacion educativa. Ellos son la
Academia Mexicana de la Educacion, el Instituto de Ciencias de la Educacion, la
Academia Mexicana de !'a Cultura y el Colegio de Profesores de Educacion
Primaria. Asimismo, para la formacion de maestros, participa en la formulacion de
planes y programas de la Universidad Pedagogica Nacional.

Contra los proyectos modernizadores de la burocracia gubernamental, y en
particular la federalizacion educativa, la burocracia sindical impuso sus condiciones
a cambio de su ejecucién: conservar la unidad sindical, respetar las condiciones
generales de trabajo, y mantener la calidad de trabajador federal, sin importar los
niveles de gobiemno estatal y municipal que conforman el pacto federal que sefala
nuestra Carta Magna. En este sentido, la formulacion de |a politica educativa es el
resultado de las contradicciones y conflictos que se dan entre los actores, ¥ nunca
sera el producto de una actividad técnica de planeacion, disefiada desde los mas
altos niveles jeraraquicos de la administracion.

El conflicto de poder e interés en la formulacion e implementacion de la
politica ptblica en educacion se da debido a las caracteristicas propias del Estado
mexicano y ai estilo de administracion propuesto dentro de! gobieme. De acuerdo
con lo planteado por Oscar Oszlak, esto permitiia encontrar ciertos rasgos del
proceso de planeacion y politica educativa dentro de un régimen politico
democratico-liberal, o un régimen patrimonialista, o incluso a uno de corte
burocratico-autoritario, y de los cuales nuestro sistema politico mostraria un estilo
sui generis en el proceso de formacion de la politica ptblica.
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CAPITULO V

REPERCUSIONES DE LA DESCENTRALIZACION EN LAS
ADMINISTRACIONES ESTATALES.

La diversidad de las condiciones antropologicas, geograficas, sociales,
educativas, economicas, etc. que existen en el pais, impiden definir una sola
metodologia para la descentralizacion educativa en todo el territorio nacional. Ni
siquiera es posible definirla integralmente para una entidad federativa, pues en la
mayoria de los casos, las regiones que lo conforman presentan caracteristicas y
peculiaridades distintas que obligan a elaborar programas o acciones educativas
para cada una de ellas.

Por ejemplo, existe una diferencia entre las necesidades educativas del
Estado de Nuevo Leon y del Estado de Michoacan. En el primero, existe una
poblacidn concentrada en una gran zona conurbada de mas de tres millones de
habitantes y su principal actividad economica es industrial, mientras que en el
segundo, la poblacion esta dispersa en mas de 8300 comunidades y su actividad
econdmica es de tipo primario y con una incipiente industrializaciéon. Su cultura,
grado de educacion y analfabetismo cohservan también marcadas diferencias,
primordialmente en lo que se refiere a las desigualdades sociales y educativas, v
por consecuencia, a sus perspectivas de desarrollo.

El mismo problema se presenta en el resto del pais, ya que cualgquier
entidad federativa que sea sometida a un estudio de sus caracteristicas, reflejara
una diversidad de factores de acuerdo a los analisis y parametros utilizados.

Por lo tanto, el impacto y consecuencias de la federalizacion educativa en
las administraciones pablicas estatales ha sido diferente para cada uno de las
entidades federalivas.

Los resultados del proceso de la descentralizacibn se ubican
fundamentatmente en el aspecto cuantitativo, y de acuerdo a sus caracteristicas
deben anaiizarse desde dos perspeclivas: los que se producen como
consecuencia inmediata de la aplicacién de disposiciones administrativas y los
que son el resultado de la conjugacion de muchos esfuerzos y lapsos de tiempo
razonables.

Los primeros se refieren, concretamente a los aspectos sustantivos del
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sector educativo gue se han logrado transferir en forma cuantitativa a los estados,
tales como: escuelas transferidas, personal docente, mobiliario y equipo escolar,
recursos financieros para la inversion educativa, etc. Los segundos, consignan los
resultados oblenidos o por obtener, en aspectes mas objetivos y concretos de la
accion educativa, como son sus metas y resultados.

Es en éstas ultimas, en donde las transformaciones deben ser de
considerable cuantia, vy en donde debe reflejarse eficazmente el efecto
descentralizador, a fin de revertir la estrecha relacion gque se da entre eficiencia
terminal y marginacion social.

Nuestro propositc en este apartado es revisar las repercusiones de la
federalizacion educativa en el sistema de administracién publica federal, asi como
en el ambito de las administraciones publicas estatales. Para este efecto,
analizaremos dichas repercusiones en tres entidades federativas, con el propoésito
de demostrar que un nueve y amplio espacio de estudio se ahre para los
estudiosos de la administracion publica.

5.1 Redimensionamiento de las estructuras administrativas de la SEP.

Hemos senalado que la descentralizacion implicé la transferencia de
funciones, procesos y recursos educativos del gobiemo federal a ios estados.
Como consecuencia de o anterior, era de esperarse que a partir de la firma def
Acuerdo Nacional de 1992, existiria un redimensiocnamiento de la administracion
publica federal, con la correspondiente transferencia o desaparicion de 6rganos
desconcentrados funcional y territorialmente en los estados federados, como
fueron las delegaciones federales o las unidades de servicios coordinados.

La realidad es otra, lejos de disminuir sus estructuras administrativas, las
areas centrales de la SEP crecieron en el periodo 1992-1996 en una direccion
general y tres coordinaciones. Desaparecieron 31 unidades de servicios
coordinados, pero se crearon 31 representaciones de la SEP en los Estados.

Estas Representaciones de la SEP en los Estados tienen las atribuciones
para verificar y en su caso informar a ta Subsecretaria de Planeacion y
Coordinacidén la aplicacion y observancia de las disposiciones emitidas por la
SEP, supervisar fa aplicacion de los recursos y vincular las areas normativas
centrales de la SEP con las autoridades estatales.

Sin respetar los niveles de gobierno, ni la autonomia y soberania estatales,
el gobierno federal crea drganos fiscalizadores de la actuacién de los estados en
materia educaliva, asi como “embajadores” de las areas normativas, gue tienen la
encomienda de informar si la accion de tas administraciones publicas estatales se
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realiza de acuerdo a los deseos y decisiones del poder y burocracia centrales.

En el periodo 1992-1996, el nimerc de mandos medios y superiores de la
Secretaria de Educacidn Publica crecid de 2,428 a 2,617, sin que se tenga
informacion de las plazas que integran la totalidad de las representaciones
estatales.

A lo largo de este trabajo hemos mantenido la hipotesis de que no obstante
los procesos descentralizadores, el Estado moderno lleva implicitas las
caracteristicas de centralizacion de sus facultades, jerarguizacion vy
especializacion de sus funciones.

El poder central sigue supeditando a los gobiernos locales, ahora bajo un
nuevo esquema de dominacion, creando una auténtica tecnologia de poder. La
evaluacion de los programas educativos le corresponde a {a SEP y la asignacion
de recursos compensatorios estd condicionada al grado de sumisién de los
gobernadores, 0 a la procedencia del partido politico que lo llevs al poder.

5.2 Las leyes de educacion estatales y los 6rganos administrativos
de servicios educativos.

La firma del Acuerdo Nacicnal para la Modemizacion Educativa significé la
transferencia unica e inmediata de responsabilidades a las entidades federativas,
pero en lo que se refiere a la recepcion de los inmuebles y otros activos, las
relaciones juridicas con los trabajadores, la operacion del sistema y los recursos
financieros no fue similar. Por comentarios de funcionarios publicos del sector,
solo tres meses antes de que se firmara el Acuerdo se iniciaron las negociaciones
con los gobernadores estatales; éstos no mostraron muchas simpatias por el
proyecto.

Con el SNTE, las negociacicnes se habian desarrolfado tiempo atras; la
posicién del sindicato fue clara y firme: no se permiliria la creacidon de una
federacion de sindicatos del magisterio, ni mucho menos se aceptaria el
desmembramiento del sindicato. Las propias secciones sindicales se dieron a la
tarea de estudiar y comparar 10s sistemas de prestaciones y de pensiones de sus
estados, con los que la Ley del ISSSTE les oterga; e pronunciamiento de los
lideres sindicales al respecto fue tajante: se deberia respetar ta incorporacion al
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

Por su parte, los gobiernos de los estados tuvieron que adecuar su
legislacion, creando leyes de educacion particulares, a efecto de dar congruencia
con la legislacion federal de la materia. Hasta junio de 1998, 22 entidades
federativas habian promulgado y publicado su ley estatal para adecuarla a la Ley
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General de Educacion. En Tamaulipas y Michoacan existe una iniciativa de ley;
Hidalgo, Puebla y Sinaloa cuentan con anteproyectos de la misma, mientras que
en Zacalecas se encuentra en proceso de elaboracion. En Chiapas, Nuevo Ledn
y Tlaxcala no existen avances al respecto.

La estrategia para recibir los servicios educativos no fue uniforme. La
fusion de los servicios educativos {estatales y federales) como resultado de ia
firma del Acuerdo Nacional para la Modermnizacion de la Educacion Basica, no fue
necesaria en 11 entidades (Aguascalientes, Baja California Sur, Hidalgo,
Michoacan, Morelos, Oaxaca, Querétaro, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y
Yucatan), debido a que en su momento la transferencia se efectud de manera
directa a la Secretaria de Educacién Estatal o fue creado un organismo
descentralizado gue asumié la funcion {aquellos casos en los que la entidad no
prestaba servicios educativos previamente a la federalizacion).

De 1893 a la fecha, los servicios educativos federales y estatales han sido
integrados por lo menos formalmente, en 11 estados (Campeche, Coahuila,
Durango, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Puebla, San Luis Potosi, Sonora,
Tamaulipas y Zacatecas), y persisten dificultades que obstaculizan la fusion en
los nueve restantes {Baja California, Colima, Chiapas, Chihuahua, Estado de
Meéxico, Nayarit, Nuevo Ledn, Sinaloa y Tiaxcala).

Como podemos apreciar, la federalizacion educativa ha seguido caminas
diferentes dentro de una diversidad de situaciones propias de las condiciones de
cada entidad federativa, y de las caracteristicas también propias de las secciones
sindicales del SNTE. A continuacién se presenta un cuadro resumen de las leyes
de educacion y de la situacion administrativa de los servicios educativos:

LEYES ESTATALES DE EDUCACION Y SITUACION ADMINISTRATIVA DE LOS

SERVICIOS EDUCATIVOS
(FEDERALIZADOS Y ESTATALES)
Estado Ley Estatal de No Fusionados No Atencion de los
Educacion existia | Juridicament | fusionados | servicios educatives
servicio e con una misma
estatal estructura
Sl NO
Aguascalientes 25/03/97 X X
Baja California 29/09/95 X X
Baja California Sur 10/06/94 X X
Campeche 01/01/93 X X
Coahuila 28/05/96 X X(5)
Colima 28/05/94 X X
Chiapas 25/08/81 X X
Chihuabua 27112/97 X X
Durango 29/06/95 X X
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Guarawato 13/08/96 X X

Gueirero 21/04/95 X X{6)

Hicalgo Proyecio {2) X X

Jaksco 08/09/97 X X(5)
México 10/1 1197 X X
Michoacan 1932 (1} X X{1)

Morelos 26108196 X X(7}

Navyaril 13/07/94 X X
Nuevp Leon 29/08/84 X(4) X

Qaxaca 09/11/95 X X

Puegbla 29/112/53(2) X X

Querélaro 15/08/96(3) X X(8)
Quintana Roo 30/12/84 X X X9
San |.uis Potosi 16/06/95 X X

Sinaloa Proyecto(2) X X{5)
Sonora 3012194 X X

Tabasco 26/02/97 X X

Tamaulipas 17/05/86(1) X X

Tlaxcala 05/03/86 X X
Veracruz 2112/93 X X

Yucatan 30/06/95 X X

Zacatecas 17/01/55(2) X X

Fuente Coordinacion de Representaciones de la SEP en las Entidades Federativas. SEP. Mayo de
1999.

(1) Existe una iniciativa de ey en el Congreso del Estado. La fusion juridica se dio desde 1974 pero
administrativamente hay division.

{2) Existe un proyecto de ley.

(3) En revision.

(4) Operativamente estan fusionados pero el proceso juridico atin no concluye.

(5} Dos Estructuras con un mismeo titular

(6) Integrac:on juridica; en lo operativo existen diferencias financieras y politicas.

(7} Ei Instituto de Educacién Bésica del Estado de Morelos controta Ja educacion basica y normal,
mientras gue la Subsecretaria de Educacion de la Secrelaria de Bienestar Social tiene a su cargo
los niveles medio superios y superior.

(8) La educacion basica es atendida por la Unidad de Servicios de Educacion Basica para el
Estado de Querétaro (USEBEQ} y la Direccion de Educacion coordina a las instituciones que
imparten educacion media superior y superior.

(9} El sistema educativo quintanarroense atiende la educacion basica y normal y la Secretaria de
Educacion y Cultura a telesecundarias e instituciones y organismos del nivel medio superior y
Superior.

5.3 Las relaciones laborales del magisterio federalizado y estatal.

A pesar de la descentralizacién, continia la divisidbn en cuanto a las
relaciones laborales, la homologacion de las prestaciones y los sistemas
pensionarios del magisterio federalizado y estatal.
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La fusién de subsistemas no es solucion sencilla. En primer lugar, las
diferencias en los escalafones vy los deseos de los maestros de emigrar de las
zonas rurales a las urbanas son diferentes. El escalafdn de lcs maestros
federalizados es mas estricto, y por lo {anto, Ias prestaciones no monetarias son
mas dificiles de conseguir. Los maestros federalizados tienen mas puntos gue los
estatales por prestar servicios en zonas rurales y alejadas. Los gobiernos
estatales, por regla general, se dedicaron historicamente a satisfacer las
demandas de la poblacion urbana y dejaban que el gobierno federal atendiera las
zonas rurales y marginadas. Si se diera la integracion de sistemas, un alto
porcentaje de los maestros federalizados tendrian derecho a plazas en las
ciudades. vy los maeslros estatales, tal vez tendrian que ser desplazados a las
zonas rurales, con los consecuentes conflictos.

Antes de la firma del Acuerdo, los salarios de los maestros estatales se
encontraban muy por debajo de los ex -federales. A partir de 1992, los gobiernos
estatales han tenido gue solicitar mayores apoyos economicos al gobierno federal
0 regrientar sus propios recursos, para ir paulatinamente nivelando los salarios de
los maestros.

En segundo lugar, los diferentes sistemas de seguridad social tampoco se
pueden fusionar de inmediato y no se ve voluntad politica para realizarlo en el
mediano o largo plazo. En términos generales, los maestros federalizados tienen
mejores prestaciones y régimen pensionario que los de los estados. Se
argumenta que no es posible descapitalizar al ISSSTE, al trasladar los fondos de
pensiones acumulados a los institutos de seguridad estatales; 2*’ tampoco es
factible que los estados se quisieran hacer responsables de las reservas
correspondientes de dichos fondos, ni de las carteras de préstamos hipotecarios,
y de corto y mediano plazos, 10s cuales se cubren a intereses por debajo de la
inflacién. En otros casos, s lendrian que trasladar los capitales constitutivos y los
contratos de servicios meédicos al IMSS o a alguna otra institucion, como en
Zacalecas.

En tercer lugar, se encuentran los intereses politicos del SNTE y de sus
secciones sindicales que lo integran, que no correspenden precisamente a los
intereses del gobierno y de la burocracia gubernamental. Fusionar los dos
subsistemas significaria la unificacién de dos secciones sindicales en una sola, 1o
cual reduciria el numero de puestos sindicales y las posibilidades de promocian
politica, tanto en el Comité Ejeculivo Nacional del SNTE, como en la
administracion piblica o en los partidos politicos.

El interés del sindicato estd en mantener las negociaciones en ei centro lo
mas que pueda, a efeclo de evitar que en el mediano plazo se fraccione. Los

™ E| 50% del padrén de asegurados del ISSSTE lo conforma el Ramo 11.- Secrelaria de

Educacion Pablica con alrededor de un milldn de plazas de trabajadores de la educacion.
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dingentes nacionales temen que al fusiocnar las dos secciones sindicales, sus
dingentes puedan verse tentados a constituir un sindicato independiente del
SNTE. De esta manera se debilitaria el poder de gestion del sindicato y perderia
su razon de existir como un ente fuerte y concentrado.

5.4 Las relaciones politicas del Estado y del SNTE.

La federalizacion educativa no transformé a fondo las relaciones
corporativas entre el gobierno central y el SNTE. Sin embargo, éstas se hicieron
mas complejas, modificando algunos patrones que dieron cabida a nuevas
expresiones sindicales. A pesar de la descentralizacion, el sindicato se mantiene
como un aparato fuerte y centralizado, que incluso ha ganado presencia a nivel
nacional. Al ser el intermediario en las negociaciones locales, el Comité Ejecutivo
Nacional ha ganado cierta representacion en los estados, situacion que antes
despreciaba, ya que se privilegiaba la negociacion central; en estas condiciones,
la presencia del Comité Ejecutivo Nacional dei SNTE ahora es buscada por las
propias secciones sindicales, y en caso de conflictos, su presencia se hace
indispensable.

Sin embargo, debemos apuntar que las propias secciopes sindicales
juegan un papel dobie y contradictorio en sus relaciones politicas, ya que, por una
parte mantienen una estrecha relacion con su Comité Ejecutive Nacional y por ia
otra, buscan cierto grado de autocnomia para establecer sus propios métodos de
negociacion can los estados, en la busqueda de prebendas y de cuotas sindicales
adicionales.

La supervision de los niveles intermedios de la organizacion escolar, sigue
siendo uno de los principales problemas que la descentralizacion educativa no lo
tiene contemplado. Los supervisores, directores, inspeciores, etc. responden mas
a lealtades al sindicato que a las autoridades. Este sistema aun existente, es un
freno poderoso a la promocion de sistemas de mérito, a pesar de que ya exista ia
carrera magisterial :

Acabar con ese sistema de prebendas y construir una agministracion que
recompense los méritos, tomara tiempo y recursos no solo econdmicos, sino
también politicos. En este sentido la carrera magisterial es solo el principio,
aunque insuficiente.

Es claro que el SNTE buscard mantener la hegemonia sobre las relaciones
politicas con el Estado, por encima de los gobiernos estatales y de las secciones
sindicales que no se someten a sus estrategias.principalmente aquellas
secciones sindicales disidentes que se encuentran agrupadas en al Coordinadora
Nacional de Trabajadores de la Educacidn (CNTE). Las conclusiones del Primer
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Congreso Nacional de Educacion, celebrado en 1994, muestran lo sehalado con
anteroridad:

Uno de los resultados no deseados de la descentralizacion, contrario a lo
esperado, es que en algunos fugares se han venido generando procedimientos
adminisirativos y burocraticos mas engorrosos o menos efectivos. Aunque las
situaciones entre los estados son diferenciadas, es sabido que en algunos de eflos
et control es mas autoritario y los procesos burocraticos son a veces mas rigidos
que los que se hacen por la via federal. Esto como producto de diversas
circunstancias: las rivalidades enfre grupos locales, la falta de preparacion y
eficiencia del personal administrativo, la falta de medios y materiales que posibiliten
una mayor eficiencia... Y es que es necesario considerar que Ia descentralizacion
no es una medida estrictamente admimstrativa, sing que afecta los centros de
decision y necesanamente trastoca 10s grupos y mecarusmos de poder. Es decir, la
desceniralizacion afecta la esfera polica. Las resistencias que esto genera y los
conilictos, negociaciones y renegociaciones a lo que esto da origen, son los que,
en muchos casos, revierten los objetivos de la descentralizacén y hacen mas
lentos y complejas los mecanismaos administrativos, ™

No cbstante lo sefialado, existen nuevas amenazas para acabar con el
control corporativo de  las 88 organizaciones sindicales que integran fa
Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado y de los
maestros sindicalizados, lo que cambiara necesariamente las relaciones politicas
entre este y sus sindicatos. Recientemente se ha presentado jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en el sentide de que no todas las
organizaciones sindicales que integran la FSTSE, se deben considerar dentro de
la Ley Federal de los Trabajadores del Estado, reglamentaria del Apartado B del
Articulo 123 Constitucional, en virtud de gue no rednen fa condicion de
empleados al servicio de los poderes federales.

Asimismo, el pasado 13 de mayc de 1999, una resolucion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion declard la inconstitucionalidad de un articulo de la
Ley burocratica, permitiendo con ello la libre asociacién sindical y la existencia de
mas de una agrupacion por dependencia federal, siempre y cuando sean mas de
20 trabajadores. Con esta jurisprudencia, las secciones disidentes de los
sindicatos exigiran su registro y poder de negociacion directamente ante las
diversas instancias de los poderes federales, tal y comoe sucedié de inmediato,
con una seccion disidente del sindicato de la Secretaria de Salud.

Primer Congreso Nacional de Educacidn. Educacion publica de calidad y trabajo docente: el
compromiso sindical. México, SNTE, 1994 Documento de Trabajo No. 2 * La federalizacion de la
educacién basica: ,mecanismo aprapiado para ia reorganizacion del sistema?” Citado por Ornelas,
Carlos. La descentralizacién de la educacion... Op cit. p.35

0%
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5.5 La federalizacion de los servicios educativos en tres entidades
federativas.

Para el estudio de caso, hemos seleccionado una muestra representativa
del universo,”® a fin de analizar con mayor profundidad el desarrollo de los
diferentes modelos de las administraciones estatales que recibieron los servicios
educativos federales, y de esta manera estar en posibilidades de emilir un juicio
general sobre |a federalizacion de la educacion basica y normal.

En cada entidad federativa se dan condiciones econdmicas, politicas,
sociales y culturales propias, diferentes al resto de los estados, que hacen de
cada administracion educativa un objeto de estudio unico. Sin embargo, se
presentan rasgos comunes entre los mismos por el hecho de haber sido producto
de un solo acto politico-administrativo.

A nuestro juicio, los rasgos distintivos de la federalizacion educativa se
presentan en aquellos estados que han tenido mayores resistencias a la adopcion
de las medidas descentralizadoras, o que el proceso de integracion de los
servicios educativos ha sido lento e incompleto, ante los problemas y dificultades
propios de cada entidad federativa.

Los tres casos de estudio que hemos seleccionado son los siguientes: El
Estado de Chihuahua, en virtud de que sabemos que no se han podido fusionar
los sistemas educativos estatal y ex —federal, debido a que una de las dos
secciones sindicales que coexisten recibe mejores prestaciones como
recompensa a los apoyos politicos dados a los gobernaderes priistas, y porque al
momento de [a descentralizacion, el gobierno estatal era panista. El Estado de
San Luis Potosi, en virtud de que en esta entidad se han adoptado acciones
inmediatas para asimilar el sistema federalizado, coexistiendo las dos secciones
sindicales de maestros aparentemente sin problemas, y porgue la antigua fuerza
de Vanguardia Revolucionaria del SNTE permitid que su lider maximo llegara a
ocupar la gobernatura de ese Estado. El Estado de Qaxaca, en virtud de que la
administracion publica estatal centralizada no asimild en su estructura esas

2 Una muestra es represeniativa dei universo cuando razonablemente en aguella se pueden
enconirar los rasgos generales de éste. En muestras probabilisticas, existen métodos estadisticos
que se pueden aplicar para asegurar una mayor representatividad. En muestras no probabilisticas,’
como es la de este trabajo, es necesario tomar precauciones para que el mayor numero de
elementos diversos que integran el universo sean considerados. Como se pretende estudiar fres
de 31 casos posibles, que en conjunto reunen los rasgos comunes a todo el sistema educaltivo
nacional, es razonable suponer que la muestra es representativa. Sin embargo, se tiene especial
cuidado en no generalizar aspectos concrelos que se dan en un €aso, y que no exisien en otros.
Vid. Ornelas, Carlos. La descentralizacion de la educacion... Op. cit. p. 16
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nuevas funciones, dejandoselas a un organismo auténomo de nueva creacion, y
porque la seccidn sindical del magisterio es controlada por un grupo disidente
antagonico del SNTE, y porque las estadisticas educativas muestran un
considerable atraso con respecto al resto de las entidades federativas.

Los estados que se analizan representaban en conjunto el 9.0% de los
alumnos inscritos en 1993 a nivel nacional, el 8.7% del personal docente
registrado en el sistema educativo nacional; el 10.5% del total de grupos
registrados en el pafs; y, el 11.7 % de las escuelas instaladas en toda ia
Republica Mexicana.

SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL V5. LOS ESTADOS DE CHIHUAHUA, SAN LUIS POTOSI Y

OAXACA
ENTIDAD ALUMNOS ESCUELAS PERSONAL GRUPOS
DOCENTE
Total Nacional 25'794,587 176,495 17186,479 1'020,435
Chihuahua 715,614 5,305 33,874 30,830
San Luis Potosi 644,702 7,016 32,163 34,560
Oaxaca 982,484 8,467 37,603 42,702
Total Entidades 2'342,800 20,788 103,640 108,092

Como hemos sefialado, mas alla de las formalidades de la transferencia
educativa, en los estados existen condiciones que facilitan o dificultan Ia
administracion de sus sistemas educativos. Sobresalen las caracteristicas
socicecondmicas, el tamano del sector educativo, las acciones tomadas en la
gestion para su fusion, la capacidad y profesionalizacién de la administracion
estatal para asimilar nuevas funciones, el grado de munici&)alizaci(')n Vi
rezonificacion de la educacién; asi como los flujos de financiamiento. 10

5.5.1 El Estado de Chihuahua.

5.5.1.1 Caracteristicas socioeconomicas.

Et XI Censo General de Poblacion y Vivienda 1990 y el Conteo de
Poblacién y Vivienda 1995 sefalan que el Estado de Chihuahua contaba con
2°441 555 habitantes, distribuidos el 21.7% en la ciudad capital, el 32.7% en

20 para una sintesis de los estudios de caso vease el Esquema 1 al final de este capitulo, tal y
como lo sugere Santizo Redall, Claudia Las perspectivas del nuevo federalismo: El sector
educativo. Las experiencias de Aguascalfientes. Guanajuato y San Luis Potosi. Documento de
Trabajo No.56 CIDE. México, 1997
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Ciudad Juarez y el 45.6% en el resto del Estado.

La extension del Estado abarca una superficie de 245,945 kiléometros
cuadrados; es decir, el 12.4% del territorio nacional. El Estado se encuentra
dividido en 67 municipios. Las cludades que concentran la mayoria de la
poblacién san Chihuahua, Ciudad Juarez, Cuauhtemoc, Delicias, Hidalgo de!
Parral, Nueve Casas Grandes, Camargo y Guerrero.

La tasa de crecimiento medio poblacional fue de 2.7%. Sin embargo, en 36
municipios se presentan tasas negativas de crecimiento, es decir que en el 55%
de los municipios disminuyd la poblacidén. Sélo las ciudades de Chihuahua vy
Ciudad Juarez muestran una tasa de crecimiento del 4.8%. La explicacion a este
fenomeno se debe a la fuerte tendencia de migracion de las zonas rurales y
ciudades pequenas a esos dos centros urbanos de poblacién, con los
consecuentes impactos del desarrollo regional.

El perfil demografico del Estado de Chihuahua para el afio 2000 nos indica
qgue los hijos totales por mujer serdn en promedio de 2.13; la edad promedio de
los chihuahuenses sera de 24.57 anos, el 37.8 % de la poblacion tendra entre 20
y 40 afos y el 39.88% tendra menos de 20 afos.”""

Segun datos del INEGI de 1994, el sector salud es atendido por la
Secretaria de Salud en un 21.5%, el Instituto Mexicano del Seguro Social con un
39.8%, el ISSSTE con un 3.2%, el Instituto Chihuahuense de Salud con 24.0%, el
IMSS-Solidaridad el 8.5% y Pensiones Civiles del Estado el 3.0%.

De acuerdo a los Indicadores Estadisticos de la SEP, en 1995 el indice de
analfabetismo era del 5.4% contra una media nacional del 10.7%. El promedio de
escolaridad era de 7.44 anos contra una media nacional de 7.22 afios. Para ese
mismo afo la absorcion en secundaria fue del 85.4%, mientras gue la media
nacicnal fue det 87.0%; la absorcion en educacion media superior fue del 95.3%,
en cambio el 89.6% le correspondio a la media nacional. La desercidén en primaria
fue del 3.5%, en tanto que la media nacional fue del 3.0%; la desercién en
secundaria fue del 9.4% y la media nacional fue del 7.7, La eficiencia terminal en
primaria registrada fue del 77.3% contra un 80.0% de la media nacional. La
eficiencia terminal en secundaria fue del 71.8%, mientras que la media nacional
fue del 75.8%.%"

Para 1990, la poblacion econdmicamente activa se determino en 797,051
habitantes, manteniéndose el estado en los primeros lugares nacionales en la

" De acuerdo a las eslimaciones del Ceniro de Estudios Estratégicos del ITESM Campus

Chihuahua.
22 gegretaria de Educacion Publica. Indicadores Estadisticos 1976-1977 a 1995-1996. Serie
Historica. México.



135

generacion de empleos permanentes, con 90,000 empleos creados desde enero
de 1993 a agosto de 1996, segun datos del IMSS.

El Estado de Chihuahua ocupa el octavo lugar dentro de la participacion
del interno bruto nacional siendo las actividades manufacturera, transporte,
almacenamiento, servicios financieros y construccion las que muestran un mayor
crecimiento.’™®

La entidad federativa ha consclidado un modelo de desarrollo econémico
de mediano y largo plazo denominado Chihuahua Siglo XXI, que ha permitido
canalizar en una misma direccion los esfuerzos y las acciones de los sectores
privado, laboral, académico y publico. Actualmente operan en este programa 34
proyectos especificos, de los cuales destacan los siguientes:

Plan Maestro de Desarrolle Turistico de las Barrancas del Cobre.

Centro de investigacién de Materiales Avanzados.

Centro de Moldes y Trogueles.

Centro de Investigacion sobre la Sequia.

Centro de Atraccion y Desarrollo de Proveedores de la Industria Maquiladora de Exportacion.
Coordinacion Estata! para la Mejora Laboral

Plan Hidraulico de Gran Vision.

Programa de Atraccién de Nuevas inversiones “Chihuabua Ahora™.

La operacion de este modelo ha permitido al Estado mantenerse en los
primeros lugares en la generacién de empleos permanentes; la instalacion de
importantes plantas industriales, tal es el caso de |a Planta Motorola; la creacién
de nuevos empleos a través del Programa integral a la Micro y Pequena
Empresa; lograr la activacidn econdmica de aquellos municipios mas afectados
por la sequia; y, llevar industrias, mediante una estrategia de descentralizacion
del desarrollo, a 26 comunidades diferentes.®™

5.5.1.2. La estructura y funcionamiento de la administracion
publica.

Para el despacho de los asuntos, la administracién publica estatal se divide
en centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica del Poder Ejecutivo del
Estado de Chihuahua y sus reformas en 1994,

Para el ejercicio de las atribuciones y para el despacho de los asuntos de
orden administrativo del poder ejecutivo estatal, existen las siguientes
dependencias de la administracion publica centralizada:

M INEGH, Sistema de Cuentas Nacionales de México. México, 1995.
214 hetituto Nacional de Administracion Publica {comp.) La administracion local en México. INAP.
Méxica, (s.d.) p. 553
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» La Secretaria de Gobierno
» La Procuraduria General de Justicia
« Las Drrecciones Generales de:

s Finanzas y Administracion.
Fomento Econdémico.
Educacion y Cuitura.
Fomento Social
Comunicaciones y Obras Pdblicas.
Desarrollo Urbano y Ecologia.
Desarrallo Rural.
Las unidades de apoyo y asesoria adscritas directamente al gobernador:
Coordinacion de Evaluacion y Planeacién,
Coordinacion de Fortalecimiento Municipal.
Coordinacion de Comunicacion Social.
Contraloria del Estado.

Para el despacho de los asuntos en los que intervienen varias
dependencias, el gobernador del estado puede constituir comisiones transitorias o
permanentes, las cuales seran presididas por quien determine el ejecutivo estatal.
Las entidades que integran la administracion paraestatali podran sumarse a
dichas comisiones cuando se traten asuntos relacionados con su objeto.

El poder ejecutivo se auxilia de organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal y fideicomisos, que son autorizados por el Congreso del
Estado. Dentro de los 18 organismos descentralizados que existen, destacan
para nuestros propositos el Instituto Chihuahuense de la Cultura, creado por
decreto 334-90 del 19 de enero de 1991, y Pensiones Civiles del Estado creado
por decreto 92 del 23 de enero de 1957.

El poder legislativo tiene atribuciones suficientes, ademas de las de expedir
las leyes, para ejercer un sano y adecuado control sobre {os diversos aspectos de
la administracion publica por las vias de la aprobacion del presupuesto de
egresos v la rendicion de ias cuentas publicas. Por su parte, el Supremo Tribunal
de Justicia se encarga de dirimir los conflictos gue se susciten entre dos o mas
municipics, asi como éstos y entre el ejecutivo, a efecto de que las resoluciones
se dicten bajo criterios juridicos y no politicos.

En las reformas constitucionates de 1994 se instituye el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo con plena autonomia para diclar sus fallos, con la
responsabilidad de dirimir las controversias que se susciten entre la
administracion publica estatal ¢ municipal y fos particulares.

Las relaciones entre los poderes ejeculivo, legislativo y judicial se
establecen entre el gobernador del Estado o el secretario de gobiemo, y los
titulares de dichos poderes. Después de abierto el segundo periodo ordinario de
sesiones del Congreso del Estado, los principates funcionarios hasta el nivel de
director general, deberan presentar un informe por escrito de la situacion que
guardan los asuntos de su competencia.
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Por su parte, los ayuniamientos tienen personalidad juridica para tedos los
efectos legales, aunque requieren de aprobacion del Congreso del Estado para
gravar o enajenar los bienes inmuebles del municipio. Se exceptua de lo anterior
la enajenacion de terrenos municipales.

Los municipios pueden celebrar convenios con el gobierno del Estado para
que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracion de cualquiera de los ingresos municipales. Dentro del mes
siguiente al término del ejercicio fiscal, los ayuntamientos remiten al Congreso del
Estado la cuenta publica anual asi como el estado patrimonial, y deben poner a
su disposicion, a través de la Contaduria General det Congreso, la
documentacién comprobatoria respecti\ra.215

La estructura institucional del Sistema de Planeacion Democratica esta
constituida por el Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de
Chihuahua (COPLADE), a través del cual participan las dependencias federales,
estatales y municipales en la formulacién, instrumentacion, control y evaluacién
de los planes y programas.

Por otra parte, existe la Comision Estatal de Derechos Humanos como un
organismo independiente del ejecutivo. E! Congreso del Estado tiene facultades
para designar o remover por causas graves a su presidente, asi como para
ratificar a los demas miembros de la comision, sin la intervencion del poder
ejecutivo.

Chihuahua es el estado pionero en la democracia paricipativa, ya que
incorpora a la Constitucion del Estado la iniciativa popular, el referéndum vy el
plebiscito. Estas tres instituciones se disefiaron para dar cauce a una
participacion efectiva de los ciudadanos en las decisiones colectivas
trascendentales.

Los chihuahuenses pueden iniciar leyes o decretos mediante iniciativa
popular presentada por el uno por ciento de los ciudadanos inscritos en el padrén
electoral. Las iniciativas deben ser dictaminadas a mas tardar en el siguiente
periodo de sesiones en que se presenta la iniciativa.

Asimismo, por o menos el cinco por ciento de la poblacidn inscrita en el
padron electoral puede solicitar ante el Tribunal Estatal de Elecciones, dentro de
los cuarenta y cinco dias posteriores a la publicacion, se someta a referéendum
derogatorio total o parcial, 1as leyes que expida el Congreso del Estado.

El ejecutivo estatal puede solicitar se someta a plebiscito los actos o

15 idem. p.562
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decisiones de gobierno trascendentes para la vida publica del Estado.

La Ley de Planeacion del Estado de Chihuahua del 22 de 1988 establece
las normas y principios conforme a los cuales se llevard a cabo la planeacion del
desarrollo en el Estado, asi como las bases para el funcionamiento del Sistema
Estatal de Planeacion Democrética.

El articulo 3 de esta Ley define a la planeacion del desarrollo como:

La ordenacion racional y sistematica de las acciones de las diversas instancias de
gobierno, con la participacion de los sectores social y privade, a fin de transformar la
realidad socioecondémica de la entidad y elevar la calidad de vida de su poblacién.
Mediante la ptaneacidn se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades; se
asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion y se evaluaran
resultados 2'®

Los productos principales del Sistema de Planeacién Democratica son: el
Plan Estatal de Desarrollo, los Programas de Mediano Plazo, los Programas
Operativos Anuales, el Convenio Unico de Desarrollo, el Presupuesto de Egresos
del Estado y los Convenios de Coordinacion entre el Sector Pablico y de
Concertacion con los Sectores Social y Privado.

E! Plan de Desarrollo 1999-2004 es el producto principal del sistema de
planeacion que norma las acciones de la administracidn pablica en programas
especificos. Contempla los siguientes grandes objetivos: democratizar el gobierno
y ia sociedad, elevar |a calidad de vida de todos los chihuahuenses, consoclidar la
economia del Estado a niveles de competitividad internacional, modemizar el
aparato administrativo del gobierno. ’

Para lograr los objetivos, se definieron las siguiente estrategias de
gobierno:

Democratizacion del gobierno y sociedad.
Seguridad y justicia.

Desarrollo econdmico.

Competitividad internacional.

Desarrollo social.

Desarrollo urbano,

Reforma administrativa,

A través del proceso de planeacion, programacion y presupuestacion se
busca vincular con el Plan Estatal de Desarrollo, a los programas de mediano
plazo y estos, a su vez, con los programas operativos anuales, con la finalidad de
sustentar la elaboracion del presupuesto de egresos del Estado.

6 Ley de Planeacion del Estado de Chihuahua, publicado en el Periédico Oficial el 4 de enero de
1989,
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En su formulacién se requiere de un diagndstico, de ias proyecciones vy
fijacion de metas y de la asignacion de recursos, los cuales son preparados por
las dependencias y organismos que conforman la administracion publica del
Estado.

Los elementos técnicos y metodologicos se consignan en el Manual de
Programacion-Presupuestacion, el cual describe el procesg a seguir. En primer
lugar, las dependencias y organismos revisan y analizan su eslructura
programatica, a fin de adecuarla a los objetivos propios de cada una de ellas. En
segundo lugar, se determinan los techos financieros, que consisten en asignar
recursos en forma preliminar a cada dependencia y organismo. En tercer lugar, se
elabora el programa operativo anual {POA) en el que se traducen los lineamientos
en objetivos y metas concretas a desarrollar en el corto plazo, definiendo
responsabilidades, duracion de las acciones y justificando su solicitud
presupuestal en funciéon a sus programas a realizar.

Una vez conocidos e incluidos ios proyectos de presupuesto de egresos
del poder legislativo vy del poder judicial, el gobernador turna para su discusién y
aprobacion el proyecto de presupuesto al Congreso del Estado, cuya facultad se
consigna en el articulo 64, fraccion Vi de ta Constitucion Politica del Estado de
Chihuahua.

Aprobado el presupuesto y publicado en el periddico oficial, la Direccion
General de Finanzas y Administracion comunica a las dependencias y
organismos los montos asignados a efecto de que procedan a elaborar los
calendarios financieros.

Durante el ejercicio se pueden presentar modificaciones presupuestales,
reprogramaciones, ampliaciones de presupuesto, etc., las cuales son autorizadas
por la Direccion General de Finanzas y Administracion. E! control del ejercicio del
gasto se da por tres areas del poder ejecutivo: la Contraloria General del Estado,
la Coordinacion de Planeacion y Evaluacion, y la Direccion General de Finanzas y
Administracién, cada una en el ambito de su aplicacion, implementando
mecanismos de control encaminados a elevar la eficiencia y eficacia de la
administracién publica estatal.®"”

La evaluacion del ejercicio del gasto se realiza por et Congreso del Estado
a través de diversos mecanismos: 1a Cuenta Pdblica del Gobierno, el Informe de
Gobierno; y los informes que el Congreso y el Supremo Tribunal de Justicia
soliciten al ejecutivo sobre los asuntos de los ramos de su gestion.

Por otra parte, el marce juridico de las relaciones laborales con los
trabajadores al servicic del Estado se compone por el Cadigo Administrativo del

27 |nstitute de Administracion Pablica. La administracion local... Op cit. pp. 570-573
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Estado de Chihuahua y la Condiciones Generales de Trabajo del Estado de
Chihuahua y sus Trabajadores. La administracion y desarrollo de los recursos
humanos se consigna en el Manual de Procesos, y se inicia con la vinculacion y
proyeccion del presupuesto a cargo de la Direccion General de Finanzas y
Administracion. Por lo que respecta al subproceso de seteccién y contratacion,
esta Direccion General actia como érea normativa y de apoyo técnico, ya que las
dependencias se encargan de la presentacion de candidatos y de la decision final
de su contratacion.

La induccion y capacitacion se realiza a traveés del Centro de Capacitacion
y Desarrollo del Gobierno det Estado, que depende de la Direccion de Recursos
Humanos y Adquisiciones. La administracion de la plantila y la némina del
personal al servicio del Gobierno se realiza de manera centralizada en esta
direccion, y apoya también al poder judicial; sin embargo, por lo que se refiere a
los subprocesos de la administracion de los recursos educativos estatales, son
llevados directamente por la Direccion Generai de Educacion y Cultura.

El Codigo Administrativo del Estado, vigente desde 1974, clasifica a los
empieados en tres grupos: trabajadores de base, funcionarios y empleados de
confianza, y trabajadores eventuales y extraordinarios. Los trabajadores de base,
a su vez, pueden ser sindicalizados o no sindicalizados; €l Codigo reconoce soélo
a un sindicato que agrupe a los trabajadores de base.”'®

Adicionalmente, el 16 de septiembre de 1989, fueron publicadas en el
Periddico Oficial del Estado, Las Condiciones Generales de Trabajo del Gobierno
del Estado de Chihuahua y sus Trabajadores, que consigna los aspectos relativos
a las relaciones de trabajo entre el gobiemo central y paraestatal y sus
empleades. Por [o {ocante al magisteric estatal, éste se agrupa en la seccién
sindical 42 del SNTE, y sus relaciones Se rigen ademds por una serie de
convenios entre el sindicato en cuestion y el gobierno del Estado, que datan de
1959. Al igual que los empleados estatales, también para este sector se tienhe un
reglamento de escalafon.

De acuerdo al Presupuesto de Egresos de! Gobierno del Estado de
Chihuahua de 1996, e} personal al servicio de la administracion publica estatal se
integraba de la siguiente forma:

PERSONAL AL SERVICIO DEL GOBIERNO DEL ESTADO DE CHIHUAHUA

. BEPENDENCIA * ] CONFIANZA | SINDICALIZARO"
Poder Ejecutivo 4,178 2,065
Magisterio Estatal
-Personal de Apoyo 374 2,468 2,842
-Personal Docente y Directivo 1, 296 10,371 11,667
Total General 5,848 14,904 20,752

2% jdem. P. 583
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Al cuadro anterior, habra que agregarle 22,953 plazas que corresponden al
magisterio ex -federal que fue transferido, a partir de la federalizacion de ia
educacion basica y normal.

Los pediles de puestos se encuentran descritos en una serie de
profesiogramas que incluye la categoria, la denominacion del puesto, el jefe
inmediato, las principales funciones a desarrollar y los requisitos para ocupario.
Estos son utilizados para determinar a los candidatos idoneos para ocupar los
puestos vacantes. Asimismo, se cuenta con un labulador de sueldos que
contempla 167 puestos, partiende desde el gobernador hasta los auxiliares de
intendencia

La ausencia de una eficaz capacitacidbn y por tanto una no adecuada
profesionalizacién de los recursos humanos ha sido causa indiscutible de rezagos
en la mayoria de fas administraciones publicas estatales. La improvisacion de
funcionarios y la forma tradicional de designacidn de los mismos se ha mantenido
como una constante en el desarrollo de la funcion publica. Por esta razdn, la
administracion panista inicio una serie de reformas al régimen laboral que permita
la creacién del servicio civii de carmrera, relacionade intimamente con el
desempeno de la funcidn.

Asi, se busca lograr la eficiencia administrativa con basg en la
permanencia laboral y remuneraciones adecuadas a fos funcionarios que
participen en el servicio civil de carrera. Los elementos a considerar se pueden
resumir de la siguiente manera: la existencia de una ley basica de personal; un
sistema de méritos para la seleccion, promocion y ascensos; un sistema de
estabilidad y permanencia basado en el mérito y la idoneidad; un sistema de
clasificacién de puestos o de un plan de salarios; y, un sistema permanente de
capacitacion y desarrollo de personal.

5.5.1.3. La administracion de los servicios educativos.

Hasta 1992, el Estado de Chihuahua administraba un sistema estatal de
educacion con mas de 20 mil alumnos en preescolar, 117 mil en primaria, 33 mil
en secundaria y 1615 en normal; tiene ademas, un sistema de bachillerato estatal
y otras escuelas e instituciones. El Departamento de Educacion y Cultura del
Gobierno del Estado se encargaba de administrar el sistema. Por medio de
acuerdos politicos, este departamento se encontraba en manos de la seccion 42
del SNTE.

Para recibir los servicios educativos federales, se cred el Instituto de
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Servicios Educativos de Chihuahua, el cual en un principio siguid funcionando
como cuando era la Direccion General de Servicios Coordinados de Educacion en
el Estado. Ante el relevo de autoridades estatales todo siguié funcionando igual,
el personal continud laborando en el mismo edificio, con las mismas rutinas de
trabajo.

Debemos sefalar que el propio secretario general de la seccion 42 dei
SNTE se opuso abiertamente a la federalizacion de la educacién, argumentando
que el propésito del %obierno federal era acabar con el SNTE y desarticular la
educacion nacional.>"® Los dirigentes sindicales tenian la sospecha de que el
nuevo gobiernc panista les quitaria ciertas prerrogativas, ya que en su campaia
politica el candidato Barrio apoyd a la descentrafizacion y se comprometid a
recuperar para la sociedad la educacion publica que estaba en manos de los
dirigentes sindicales.

Por parte de la Seccidon 8 del SNTE, que es la titular de las condiciones
generales de trabajo de quienes eran los maestros federales, también veian en el
horizonte conflictos, ya que al establecer un sistema estatal, habia que homologar
salarios y prestaciones. De esta manera, la Seccidn 8 demandé de inmediato la
igualacion de salarios y prestaciones con la Seccion 42 que estaba integrada por
maestros estatales, en parlicular el escalafén horizontal y la jubilacion dinamica,
dos prestaciones que fueron otorgadas en 1983, como retribucion por la labor
politica de los dirigentes de esta seccidn sindical.

Marco Juridico.

Después de la firma del Acuerdo Nacional Para la Modermizacion de la
Educacion Basica, se firmd el convenio de incorporacion total y voluntaria al
régimen obligatorio de fa Ley del ISSSTE del personal docente y de apoyo recién
federalizado, con efectos a partir del 18 de mayo de 1992, con vigencia
indefinida,

Las reformas legales que ha aprobado el Congreso del Estado para dar
cabida a la federalizacién educativa son las siguientes:

+ Ley Organica del Poder Ejecutivo de octubre de 1986 y sus reformas de
1994.

« Decreto por el que se crea el Instituto de Servicios Educativos de
Chihuahua,de 1992.

e Ley Estatal de Educacion. Publicada por Decreto 823/97 del Periddico
Oficial del 27 de diciembre de 1947,

1% Ornelas, Carlos. La descentralizacion de fa educacicn... Op.cit. p.19



Estructura y funcionamiento de los servicios educativos.

Hemos sefialado que con la reforma administrativa se creo la Direccion
General de Educacion y Cultura (por encima del Departamento de Educacion y
Cultura), y el gobemador Francisco Barrio designd como director general a un
correligionario de partido; pero la presion fue tan fuerte que practicamente dejé
que la seccién 42 designara al Jefe de Departamento de Educacion, quien tiene a
su cargo la administracion pedagdgica y las relactones laborales con la misma
seccion. Para dirigir el Instituto de Servicios Educativos se eligio a otro funcionario
que nada tenia que ver con el sector educativo. La seccion 8 protestd, el CEN
presioné y el gobernador aceptd en designar un director de entre varios
candidatos que propuso la seccidén 8; sin embargo, se cuidd de crear una
coordinacion administrativa paralela e hizo responsable a una persona de su
confianza,?®

En Chihuahua, la administracién de la educacidon después de la
federalizacion se realiza en dos estructuras paralelas: la Direccion General de
Educacién y Cultura y el Instituto de Servicios Educativos de Chihuahua. Dentro
de cada una de ellas hay dos estrucluras paralelas: una que responde a la
autoridad del gobierno estatal, otra que representa los intereses de las secciones
sindicales. Este paralelismo es fuente de conflictos constantes que se amalgaman
con la politica partidista y la presion del centro.

Prestaciones y relaciones laborales.

Como hemos indicado, la fuente de conflictos mas significativa en la
educacion de Chihuahua son las prestaciones que recibe el magisterio estatal, en
comparacion con el magisterio federalizado.

La jubilacion dinamica se refiere a que los maestros y personal de apoyo
que se pensionan, reciben el 100% de! salario base y los aumentos en la misma
proporcion que se dan los trabajaderes en active. El escalafén horizontal es un
artificio que permite a los maestros en servicio recibir mayores ingresos y trabajar
menos horas, Se combina con las horas de investigacion y regulacion pedagégica
que se supone que se usan para planear las aclividades docentes, de
actualizacion, revision de materiales y asesoria a 10 estudiantes. Los profesores
que acceden a esta prestacidn en secundaria 0 ensenanza media, perciben el
salario y el equivalente a 9 horas/semana/mes de ingreso adicional; los de
primaria reciben el equivalente a 5 horas/semana/mes de los maestros de
secundaria. Por ejemplo, un maestro de secundaria 0 de ensefianza media, si es
de tiempo complelo debe cubrir 42 horas de clase a la semana, de investigacion y
regulacién pedagogica se le descargan 12; sdlo trabaja 28 horas y se le pagan
51.

0 1dem. P. 24
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La jubllacion dinamica y el escalafon horizontal fue una concesién que
hipoteco el futuro del gasto publico, porgue los dirigentes resultaron insaciables;
con las medidas adoptadas se protege a mas del 70% de los maestros. Quienes
tienen este escalafon y se retiran, por medio de ia jubilacién dinamica, siguen
recibiendo sus beneficios en forma similar que los activos.

Tanto el gobierno federal como el estatal estan interesados en modificar
este acuerdo por oneroso. Se trata de que los maestros de la seccidn 42 ingresen
al esquema de la carrera magisterial, pero los lideres sindicales se oponen con
tode; ni uno solo de los maestros de esta seccién se ha inscrito en la carrera
magistertal. En particular, el gobiermno federal apoya al estatal en este litigio,
porque si prevalecen estas condiciones serd un foco de atraccion para todas las
secciones sindicales del SNTE.

En la seccién sindical 42 existen mas de tres mil comisionados, de los
cuales alrededor de 200 aproximadamente tienen funciones de tipo sindical; el
resto, por convenios hechos en el pasado, estdn comisionados en programas
compensatorios como el del Aprendizaje en la Lectoescritura y las Matematicas,
Rincones de Lectura, Bilbiotecas y el Departamento de Educacidon. El gobiemo
panista trato de regresar a este personal comisionadc a dar clases; ya gue
afirmaba que habia personal en exceso y era una carga injusta para el erario
estatal. Parecia que si esos comisionados regresaban a trabajar en la docencia,
se tendria que dar de baja a mas de 700 maestros que ingresaron en forma
irregular. A pesar de las indicaciones dadas por el gobernador Barrio para no
crear una sola plaza, el Director General de Educacion y Cullura, por presiones
del Departamento de Educacion, procedié a su regularizacion. El gobemador
sintiéndose defraudado revoco esta decisidn y solicitd la renuncia del director
generaﬂ.221

Durante la gestion panista los dirigentes de la seccién 42 se negaron a
tratar cualquier asunto con el nueveo director general de Educacion y Cultura. En
respuesta el gobernador jamas recibid a los dirigentes sindicales.

Consejos de participacion social.

En ta administracion del periodo 1992-98 sdlo se aceptd la creacion del
Consejo Estatal de Participacion Social, sin que éste llegara a funcionar. La
creacion del resto de los consejos de participacion social no fue aceptada por el
sindicato.

Dentro de 1a Direccion General de Educacion y Cultura se cred un Centro
de Investigacion y Desarrollo Academico que tiene dentro de sus funciones el
analisis de los indicadores educativos y de apoyo a la investigacion.

2 1dem. p.32
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Por otra parte, el Plan Estatal de Desarrollc 1999-2004 publicado
recientemente hace un diagnoslico de la situacion educativa, la cuat refleja pocos
avances en comparacion a las cifras presentadas a la recepcion de los servicios
educativos. Destaca en particular el atraso que se tiene en la educacion indigena
ante la gran dispersion pablacional, principalmente en los 23 municipios ubicados
en la region serrana, y la falta de estimulos para la permanencia de los maestros
normalistas en el medio rural marginado.

De acuerdo a lo anterior, en et mes de junio de 1999 el gobiemno estalal
convocd a los sectores social y privado a una consulta poputar con la finalidad de
preparar el Plan Estatal de Educacion 1999-2004,

Como podemos apreciar, en Chihuahua hay pruebas claras de que el
gobierno estatal desea avanzar en la rectoria de la educacion, y sin embargo, los
obstaculos que han puesto las secciones sindicales del SNTE, impiden mayores
avances en la federalizacion educativa. En el Estado persisten dos estructuras de
administracion y gobiemno, tas cuales se dieron a consecuencia de |a diferencia de
prestaciones y de los conflictos politicos internos de militancia antipanista de la
seccion sindical 42. En un principio el gobierno panista traté de debilitar a ambas
secciones sindicales, guitandoles prebendas y tomando el mando. El resultado
fue 1a total paralizacién del proyecto de federalizacion en la entidad, después de
una serie de plantones, mitines y marchas sindicales. Los avances han sido
lentos en el nuevo gobiemo priista debido a las resistencias que las propias
secciones sindicales han presentado.

5.5.2 El Estado de San Luis Potosi.
5.5.2.1 Caracteristicas socioeconémicas.

De acuerdo al Xl Censo General de Poblacidn y Vivienda 1990 y del
Conteo de Poblacion y Vivienda 1995, la poblacién del Estado de San Luis Potosi
se incrementd a 2°200,763 en 1995, de lo que resulta un porcentaje de
crecimiento de 1.9% anual. La estructura poblacional por edades es muy similar a
la observada a nivel nacional, sin embargo, la tasa global de fecundidad e indice
de marginacion se encuentra por arriba de la media nacional con 4.1%.%

La mayor proporcion de poblacion se concentra en el rango de 1 a 29 anos
de edad, reduciéndose notablemente a medida que ascendemos a rangos
superiores de edad. En las dltimas cuatro décadas la tasa de crecimiento se ha
mantenido en el 2%, aungue en la década entre 1980 y 1990 fue de 1.85%. Asi,

22 gacretaria de Gobernacion. Programa Nacional de Poblacion 1395-2000 Dhario Oficial de la
Federacion del 7 de agosto de 1995,
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la densidad demografica para 1990 fue de 35 habitantes por kildbmetro cuadrado,
al considerar una extension territorial de 62,848 kildmetros cuadrados que tiene el
Estado. La jurisdiccién de Tamazunchale tiene una extension territorial de 2339.8
kilbmetros cuadrados, lo que arroja una poblacién de 129.75 habitantes por
kilometro cuadrado; mientras que la jurisdiccion de Matehuala es la que menos
densidad tiene, 10.38 habitantes por kilometro cuadrado, sobre una superficie de
17,9073 kitdmetros cuadrados.

Es importante sefialar que este crecimiento no se observa de manera
homogénea en todos los municipios y regiones del Estado. La capital concentra el
26.2% de la poblacion total; s6lo en 5 municipios (San Luis Potos!, Soledad de
Graciano Sanchez, Ciudad Valles, Tamazunchale y Rio Verde) se concentra casi
el 49% de la poblacion y los restantes 53 municipios absorben el 51%.

Los 58 municipios del Estado de San Luis Potesi se integran en cuatro
regicnes geograficas bien diferenciadas: la regién altiplano, que colinda con los
estados del norte, la region media, al interior del Estado,la regién centro, que
incluye a la capital del Estado, y ia region huasteca, en la que se concentran una
gran proporcion de la poblacion estatal y las actividades del sector primario.

De la poblacion total del Estado, el 8.3% habla alguna lengua indigena, el
86.4% de estos habitantes son bilingtes y el resto no habla espafiol; destacan
Tamazunchale y Ciudad Valles en poblacién indigena gue no habla espanol o es
bilinglie, predominando la lengua n&huatl y el huasteco, también llamado tenek, y
el pame.

De los 56 municipios, cinco de ellos {8.9%) se encuentran en un muy alto
grado de marginacion, veintiocho (28%) se ubican en alto grado de marginacion,
trece (23,2%) estan en medio grado de marginacion y los diez restantes (17.8%)
los encontramos con bajo grado de marginacion.’”® En la jurisdiccion de
Tamazunchale se ubican diez municipios con un 100% de marginacion.

Considerandoc como necesidades basicas a la vivienda y a sus materiales
de construccion, asi como la dispenibilidad de los servicios esenciales de agua
potable, luz eléctrica y drenaje, la situacién del Estado no es envidiable.

Del total de 379,336 viviendas registradas en 1990, solo el 45% tenian piso
de concreto, el 29% de tierra y el 26% de otros materiales. Respecto a los techos
de la vivienda, el 54% era de concreto, el 21% de lamina de asbesto o meta y el
15% de pala. 24

En relacién a los servicios basicos la situacion era la siguiente: 67% de la

22 \NAP.La administracion local en México. INAP. (Comp. Misael Hernandez et.al.) México, p. 138
2% Anuario Estadistico del Estado de San Luis Potosi. Edicién 1994. INEGI
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poblacién disponia de agua potable y el 32% carecia de ella. El 73% tenia acceso
a ta luz eléclrica contra el 27% que no disponia de este servicio. Finalmente, el
49% de la poblacion tenia drenaje en sus viviendas y el 49% no.

Por lo que se refiere a la educacion, el analfabetismo es del 13.2% de la
poblacion del Estado, contra una media nacional del 10.7%. El grado promedio de
escolaridad registrado en 1995 es de 6.38 anos; mientras que el promedio
nacional es de 7.22 afios. La desercidn escolar en primaria es del 3.1% contra la
media nacional del 3.0%; en tantc que en secundaria es del 7.8% contra la media
nacional del 7.7%.

Como puede observarse, una gran proporcion de la poblacién potosina
tiene acceso directo o indirecto a los servicios basicos, y esto se debe
fundamentalmente a los esfuerzos de las dftimas administraciones para dotar de
los servicios indispensables a la poblacion.

Existe en el gobierno del Estado una unidad administrativa encargada de
recibir y dar cauce a las necesidades mas sentidas de la poblacion. Estas
peticiones se ubican por regiones y buscan ser atendidas de acuerdo a la
urgencia y prioridades marcadas en el Plan Estatal de Desarrollo. Las demanda
social mas sentida de la poblacion potosina es 1a educacion, la cual coincide ¢on
el grado de analfabetismo que persiste en las zonas rurales mas habitadas. Et
acceso a los servicios urbanos es otro de los reclamos sociales en todo el Estado
y le siguen las comunicaciones, abasto y comercio, agua potable, vivienda,
agricultura, electricidad, salud, alcantarillado, seguridad y proteccion ecologica.?®®

Por lo que se refiere a las actividades productivas, la industria
manufacturera es una de las actividades de mayor importancia econémica, ya
que genera un poco mas del 24% del PIB estatal y emplea a aproximadamente el
18% de fa poblacion economicamente activa.

La evolucion industrial del Estado se puede apreciar por una transferencia
de capitales del sector primario y comercial de origen local principalmente, que se
dio entre ios afos de 1950 a 1965. En el segundo periodo, de 1966 a 1980, se
observa la aparicion de un importante componente de capital externo orientado a
la inversion industrial, sin embargo, la insuficiente infraestructura no permitié la
consolidacion del modelo industrial. En el tercer periodo, de 1981 a 1890's, el
componente dominante de la inversion es externo a la regidn, ya que el capital
locat pareceria orientarse a la actividad de los servicios, aunque en ambos casos
se observa una cautela para inversiones de riesgo en coyuntura de crisis. Esto
mismo ha inhibida la expansién industrial, la cual no Ilega a consolidarse como
proyecto regional, mostrandose altamente desarticulada.”®

L.a administracion local... Op.cit. p.144-149
6 dem. p.139-140

225
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Es claro que el modelo de desarrollo estatal ha sido producto de un intento
permanenie por seguir las pautas nacionales, aunque siempre con rezago.
Resulta paraddjico que aun cuando el modelo de desarrcllo tiene una fuerte
tendencia del sector primario, el modelo puede considerarse débil, ya gque se
tiene un riesgo en relacion a una estructura industrial vulnerable a las condiciones
de competencia internacional.

La intervencion estatal en las actividades productivas es sumamente
reducida, no existen grandes empresas paraestatales, ni complejos industriales
de propiedad puablica. La politica poblica de las administraciones
gubernamentales se han orientado a apoyar el sector terciario. A continuacion se
enlistan los organismos de la administracidn paraestatal:

Instituto de Cultura.

Museo de la Cultura Potosina

Centro Estatal de Estudios Muncipales.

Central de Maquinana y Equipos Potosinos,

Colegio de Estudios Cientificos y Tecnoldgicos del Estado de San Luis Potosi.
Junta Estatal de Caminos.

Archivo Historico del Estado.

Unidad de Television Canal 9.

Centro Estatal de Cultura y Recreacion Tangamanga Iy Il
Clinica Psiquiatrica Everando Newmann,

Patronato del Teatro de la Paz.

Academia de Policia del Estado de San Luis Potosi.

Junta Estatal de Agua Potable. ’

5.5.2.2. Estructura y funcionamiento de la administracion publica.

Para el despacho de los asuntos del poder ejecutivo estatal, la
administracion publica se clasifica en centralizada y paraestatal.

La administracion puablica centralizada se integra por las siguientes
dependencias:

Secretaria General de Gobierno.

Secretaria de Planeacioén y Finanzas.

Secretaria de Obras y Servicios Publicos.

Secretaria de Fomento Industrial y de Servicios.

Secretaria de Educacién det Gobierno del Estado.

Secretaria de Fomento Agropecuario y Recursos Hidraulicos.
Procuraduria General de Justicia.

Oficialia Mayor de Gobierno.??’

227 | ey Organica de la Administracion Publica del Estado. Periddico Oficial del 12 de agosto de
1993.
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La administracion pablica paraestatal esta conformada por organismos
descentralizados, fideicomisos y patronalos, como ya se senalo.

Al despacho del C. Gobernador estdn adscritas ademas: la Coordinacion
General de Contraforia, la Coordinacidn de Ecologia y Medio Ambiente y ia
Coordinacion General de Atencién Ciudadana,

Las relaciones de coordinacion entre los Grganos administrativos tienen
tres grandes figuras que se sustentan en el marco legal vigente, La primera
inslancia es la Secretaria Técnica del Gabinete, que mantiene un estrecho
conlacio con los titulares de las dependencias y entidades de la administracion
publica estatal y prepara las reuniones periédicas del gabinete estatal. 228

En segunda instancia se encuentra el Comité de Planeacion para el
Desarrollo (COPLADE), gue se encarga de garantizar la coherencia y articulacion
de los diferentes planes y programas de desarrollo. Se considera un cuerpo
colegiado tomador de decisiones y una pieza clave en la estructura burocratica.

En tercer lugar estd la Comision Gasto-Financiamienlo que es una
instancia homologadora de procedimientos y cursos de accidon programaética, que
tienen repercusiones sobre las finanzas publicas estatales. Estas dos ultimas
instancias trabajan en forma coordinada, ya que las adecuaciones en los planes y
programas de desarrollo afectan el presupuesto publico, y éste a las finanzas del
Estado.

La Comision Gasto-Financiamiento actia permanentemente en los
procesos de planeacion, programacién, presupuestacion, ejecucion, control y
evaluacion de la gestion publica. Se integra por el Secretario de Planeacion y
Finanzas, e} Oficial Mayor y el Coordinador General de |la Contraloria, los cuales
sesionan por lo menos dos veces al mes.

En el Estado potosino existe un programa denominado participando
podemos ser mejores, que se integra bajo una vision amplia de reingenieria de
procesos. Mediante este programa se invita a los usuarios de los servicios a
expresar su juicio y comentarios sobre los servicios recibidos en términos del
tiempo del tramite y respuesta de su peticion, los requisitos solicitados, os
tramites y procesos administrativos, la calidad del trato y el estado de las
instalaciones de la dependencia en cuestion.

Un cuestionario previamente disefiado es el instrumento que permite
recoger las respuestas a estas interrogantes. La informacién es capturada en un
paquete informatico y los resultados son entregados al responsable de la

2\NAP. La administracion local... Op.cit. p. 162
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dependencia, a quien se le solicita establecer compromisos en tiempo y metas
para mejorar el servicio. Dichas compromisos son sometidos a un seguimiento a
través del Sistema para el Seguimiento (SISE), y periddicamente un grupo de
entrevistaderes realiza otra encuesta a los usuarios, para constatar el avance o
retroceso en la satisfaccion del usuario respecto al servicio recibido.

Ademéas del programa mencionade existen otros mecanismos de
participacion social que desarrolla la Coordinacion de Participacion Social, y que
buscan vincularse con la poblacion y recibir las peticiones y solicitudes que son
canalizadas a las instancias gubernamentales. También se han instituido
mecanismos de participacién en los que la poblacidn es ejecutora. El ejemplo
mas clarg de esto fue la experiencia del programa potosinos trabajando, donde se
cred un consejo ciudadano, que tomaba las principales decisiones. En este
consejo habra una Centraloria Social que se encargara de vigilar el gasto.

Algunos otros sistemas administrativos para la gestion pulblica que
podemos mencionar someramente se refieren al sistema plan-programa-
presupuesto que se establecid en 1993, y que sustituyd a los instrumentos
desarticulados en los sistemas de gestion gubernamental. En los Gitimos anos, se
observa un mayor énfasis en la programacion, presupuestacidén, control vy
evaluacion del gasto publico. De acuerdo a la Ley de Planeacién del Estado de
San Luis Potosi, el gobierno elaboré el Plan de Desarrollo 1998-2003 que
consigna los principales objetivos que sirven como eje a las politicas y lineas de
accion de gobierno; de esla manera, el presupuesto estatal ha sido asignado a
las dependencias y entidades de la administracién publica.

En 1999 el geobierno estatal presentd el presupuesto de egresos con 10
programas que reflejan los objetivos del propic Plan de Desarrollo, asi como las
estrategias de los propositos del gobiemne estatal. A continuacion se sefialan los
rubros generales de la apertura programatica:

| Mejoramiento de las condiciones de vida.

11 Amplacidén de la infraestructura para el desarrollo.

{ll Fortalecimiento y consolidacion de la recuperacion econdmica.

IV Mecanismos de concentracién con la sociedad.

V Reforzamiento de |a procuracion de justicia y la seguridad publica.

VI Admnistracion gubernamental y modernizacidn de la gestion pablica.
Vi Administracion piblica.

Vil Accion legislaliva.

1X  Administracidn de justicia.

X Deuda publica estatal.

Los mecanismos de contro! de las dependencias y entidades publicas son
de diferente naturaleza, propésitos y orientacion del control.

De los instrumentos globales de control destaca el Sistema Estatal de
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Control de Gestién, el cual permite dar un seguimiento continuo de todas las
unidades de la administracién publica estatal. Los elementos de seguimiento son
los indicadores de ta actividad de cada unidad administrativa, los cuales se basan
en el proceso de planeacién. A partir de los indicadores que permitan tomar
decisiones sabre la gestion, se construyen los cuadros de mando, los cuales
sirven de base para el control y evaluacion.

La planeacion estratégica reconoce las potencialidades de la organizacién
para el logro de su mision, provee la direccidon y orientacion precisas para su
consecusion. De esta manera se hace evidente la relacion entre planeacion y
control. A su vez, los cuadros de mando o tableros de control se apoyan en un
sistema de informacién organizacional y conceptual, que permite a los tomadores
de decisiones verificar en que medida se alcanzan los objetivos y como se
desarrollan las actividades, a fin de detectar desviaciones y en su caso generar
acciones correctivas a corto y mediano plazos.

Otro elemento importante para el manejo y desarrollo de sistemas de
control de gestion es la existencia de un buen clima o ambiente organizacional
que favorezca su implantacién.

El Gltimo elemento a considerar es la capacidad de evaluacion, ademas del
control sobre procesos y resultados, lo que implica considerar una serie de
aspectos vinculados con la organizacidn, con los impactos finales del producto
organizacional y con su misién.

De acuerdo a lo expresado, el gobiemno potosino ha establecido un sistema
que se denomina Sistema para el Seguimiento (SISE), que tiene como objetivo
brindar al personai directivo de las dependencias de las herramientas necesarias
para generar los indicadores que permitan evaluar las tareas sustantivas de sus
areas, enfocando asi sus actividades a una administracion por resultados.?®®

Ademas del SISE y los sistemas de indicadores, existen los de control de
vigilancia, vinculados a las actividades de la Coordinacion General de Contraloria,
que realiza auditorias, fiscalizacion y vigilancia del control interno.

Por otra parte, las relaciones laberales de los mas de cinco mil
trabajadares al servicio del Estado se rigen por la Ley de los Trabajadores al
Servicio de las Instituciones Publicas del Estado de San Luis Potosi, publicada el
8 de enero de 1996, la cual presenta los siguientes aspectos novedosos:

Se establece en forma concreta las causas de suspensién en el trabajo y
de terminacion de la relacion laboral. En este sentido se suprimid el concepto de
que solamente el estado tenia el derecho de establecer las condiciones generales

2 1dem, p.175
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de terminacion de la relacion [aboral. En este sentido se suprimio el concepto de
que solamente el estado tenia el derecho de establecer las condiciones generales
de trabajo vy se delermino la obligacion de tomar en cuenta las propuestas dei
sindicato respectivo.

Se reconoce el derecho a la jubilacion y como consecuencia a la fijacion de
una pension; para esle efecto existe la Direccidon de Pensiones. El servicio
medico se otorga a traveés del Instituto Mexicano del Seguro Social, con el que se
tiene un convenio.

Se determinan las correcciones disciplinarias y los medios de apremio. Se
establecen recursos y disposiciones procesales propias, y se implementa la
procedencia de aquellos actos juridicos que se ventilan por la via jurisdiccional
voluntaria, denominados procedimientos paraprocesales.

Se otorga autonomia y se reconoce la independencia del Tribunal Estatal
de Conciliacion y Arbitraje, desligandolc totalmente de la Junta Local de
Conciliacion y Arbitraje. Se le otorgan facultades para nombrar a su propio
personal juridico y de base, asi como para expedir su propio reglamento.
Asimismo, se determina que el presidente del Tribunal sera designado por
mayoria en el Congreso del Estado.

Se determina el principio de estabilidad en el empleo de los trabajadores
de base, del escalafdn y servicios publicos de carrera. Se establece la obligacion
de capacitar al personal como un instrumento de mejoramiento permanente para
el desempeno de la gestion pablica.

A otro nivel, el Instituto de Administracion Ptblica del Estado de San Luis
Potosi ha establecido amplias modalidades y opciones de perfeccionamianto de
las habilidades directivas. El rapido prestigioc que ha obtenido este instituto
posibilita que en el corto plazo se abran nuevas opciones para la
profesionalizacion de los servidores piblicos.

Finalmente habra que mencicnar que la administracion pubiica estatal ha
recibido innumerables experiencias en materia de procesos descentralizadores,
los cuales ha implantado con éxito gracias a la adecuacion de los marcoes juridico-
normativos que promueven la flexibilidad de las estructuras organizativas en las
que se insertan las nuevas atribuciones vy facultades, asi como at
redimensionamiento de las relaciones intergubernamentales y a la creacion de la
infraestructura programatica que guia la descentralizacién. Por ello, para
responder en forma adecuada a los procesos de federalizacion el Gobierno del
Estado creo {a Unidad de Descentralizacién, cuya funcién consiste en coordinarse
con instancias estatales y federales donde existen procesos de descentralizacion.



153

5.5.2.3. La administracion de los servicios educativos.

El Estado de San Luis Potosi fue una de las seis enlidades federativas
(Campeche, Guanajuato, Puebla, San Luis Potosi, Tamaulipas y Zacatecas) que
procedieron con mayor agilidad a implantar las medidas para la descentralizacion
educativa. Como en la mayoria de los estados, se cuenta con dos secciones
sindicales, integradas al SNTE. La seccidén 26 que agrupa a 31,500 maesiros
federalizados y la seccién 52 que integra a cerca de 3,500 maestros estatales.
Ambas secciones sindicales pertenecen a la corriente institucional y fueron en su
momento una base de apoyo fuerte para Vanguardia Revolucionaria, la cual llevé
a Carlos Jonguitud Barrios, su maximo dirigente, a ocupar la gobernatura del
Estado.

Marco Juridico.

Al dia siguiente de la firma del Acuerde Nacional para la Modernizacion de
la Educacion Basica, el 19 de mayo de 1992, el gobierno del Estado firmo un
convenio con el {SSSTE gara respelar ias prestaciones de los maestros
recientemente federalizados.?® Asimismo, el 22 de mayo de ese mismo afo, se
publicd en el Periddico Oficial del Gobierno det Estado, el convenio por medio del
cual el gobiemo reconocia al SNTE como titular de las relaciones laborales
colectivas. Con fecha 27 de agosto de 1992, este convenio quedé depositado
ante el Tribunal Estatal de Conciliacidn y Arbitraje, segun registro en el libro No.
5/92/P,

Para recibir los recursos transferidos por el gobierno federal, por decreto
del Poder Ejecutivo Estatal publicado en el Periddico Oficial el 20 de mayo de
1992, se creo la Comision Estatal de Educacion. Este arganismo funciond hasta
el 21 de abril de 1993, fecha en que se crea la Secretaria de Educacion Puoblica
del Gobierno del Estado, al quedar fusionados los servicios educativos estatales y
federales transferidos. Cabe mencionar que todo el procesc de recepcion y fusion
del sistema fue vigilado por el Comité Estatal para la Reorganizacion Educativa
creado por el gobierno del estado.

Las reformas a los ordenamientos de caracter general que aprobd el
Congreso del Estado para dar pasc a la federalizacion educativa, fueron las
siguientes:

+ Ley Organica de !a Administracion Publica del Estado. (Periddico Oficial det 12
de agosto de 1993).

« Ley de Educacion Publica del Estado. (Peridgdico Oficial del 16 de junio de
1995).

20 vig. Periodico Oficial del Gobierno del Estado. Gobierno del Estado de San Luis Potosi.
(diversas publicaciones). San Luis Potosi, S.L.P.
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» Ley de Integracidn Social de Personas con discapacidad para el Estado.
{Periddico Oficial del 4 de diciembre de 1995).

» Ley de los Trabajadores al Servicio de las [nstituciones Publicas del Estado.
{Penddico Oficial del 10 de enero de 1996).

+ Reformas a ia Constitucion Politica del Estado. (Periddico Oficial del 20 de
noviembre de 1996).

+ Reglamento interior de la Secretaria de Educacion. {Periddico Oficial del 10 de
noviembre de 1993).

Estructura y funcionamiento de la Secretaria de Educacion del Estado.

Para ta operacion de los servicios educativos estatales y federalizados se
cuenta con la Secretaria de Educacion del Gobiernc del Estado {SEGE), la cual
se integra por la siguiente estructura:

Oficina del Secretario.
Consejo Estatal Técnico de la Educacidn.
Consejo Estatal de Participacion Social.
tnidad de Programas Compensatorios.
Contraloria Interna

Direccion General de Planeacion y Evaluacion.
Direccion de Planeacidn, Programacion y Presupuesto.
Direccion de Evaluacion.

Direccién General de Educacion Elemental.
Direccién de Educacion Preescolar, Primaria e Indigena.
Direccion de Servicios Educativos Especiales.
Direccion de Educacion Fisica.

Direcciéon General de Educacion Media Superior y Superior.
Direccion de Educacion Media Basica.
Direccién de Educacion Media Supenior y Superior.

Direccién General de Servicios Administrativos.
Direccién de Personal,
Direccion de Informatica.
Direccion de Recursos Financieros y Materiates.
Direccion para la Desconcentracian Administrativa.

Direccion General del Deporte.
Direccion de Desarrollo del Deporte.
Direccion de Atencion a la Juventud.

Direccidn General de Educacion del Sistema Estatal Regular,
Drreccion de Planeacion del Sistema Estatal Regular.
Direccion de Servicios Educativos del Sistema Estatal Regular.
Direccion de Apoyo Administrativo del Sistema Eslatal Regular.
Direccion de Cultura y Deporte Escolar del sistema Estatal Regular.
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Como podemos apreciar, existe bajo un solo mando la prestacién de los
servicios educativos; aunque se identifican claramente los servicios estatales de
los federalizados, en direcciones generales distintas.

De acuerdo al esquema de funcionamiento de! sistema educativo nacional,
la Federacion conserva la rectoria de los disenos y planes de estudio, al Estado
potosino le corresponde administrar y operar los servicios educativos, y a los
municipios en esta primera fase, el mantenimiento y construccién de escuelas con
recursos federales que provienen del Ramo 33.

El Consejo Estatal Técnico de la Educacion (COESTE), como mecanismo
de planeacidn y de apoyo a la educacion, desde febrero de 1996, ha venido
proponiendo contenidos regionales, geograficos e historicos muy especificos del
Estado, como una aportacion para ia elaboracion de los libros de texto. En et
Programa Estatal de Desarrollo Educativo 1998-2003 se establece como metas
concretas, entre otras, la elaboracion de 58 monografias municipales y una
estatal, asi como la traduccion en el afo 2000 al tének, nahuatl y pame de
aquetlas correspondientes a estas etnias.”' Al COESTE asiste Ja representacion
sindical del SNTE.

Por lo que se refiere a los Consejos Técnicos de cada escuela, zona,
sector, municipio, regién y estado, se busca que éstos funcionen a través de la
difusion y asesoria en las jefaturas de departamento de cada uno de los niveles y
modalidades de educacion basica. Por lo expuesto se puede inferir que no
existen resultados satisfactorios en este mecanismo de planeacion.

La participacion social no ha sido lo suficientemente promovida para
apoyar los procesos de planeacion y operacidon de los servicios educativos,
incrementar la cobertura, colaborar con el trabajo educativo del maestro y elevar
la calidad de la educacién, y tampoco se han aprovechado los nuevoes canales de
participacion legalmente establecidos para contribuir a la formulacidn de
programas de desarrollo educative y de contenidos de planes y programas de
estudio.

No obstante lo sefalado, se informa que se encuentran instalados el
Consejo Estatal de Participacién Social, los 58 consejos municipales y 5,957
consejos escolares.

El Programa Estatal de Desarrollo Educativo 1998-2003 dispone de cuatro
mecanismos de control y evaluacion que permitiran realizar oportunamente los
ajustes de estrategia y de accion que se requieran para alcanzar los objetivos
previstos. Existe una evaluacion técnica que pone especial énfasis en la eficacia
de los programas; esto es, en verificar si se estan cumpliendo las metas

3! programa Estatal de Desarrollo Educativo 1898-2003. Gobierno de! Estade de San Luis Potosi.
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programadas al inicio de los proyectos; esta evaluacidon la realizan las unidades
de planeacién de la SEGE en coordinacion con la Secretaria de Planeacion. La
evaluacion financiera se realiza con el apoyo de los indicadores estratégicos y de
los costos de los resullados de los proyectos; la evaluacién financiera permite
orientar mejor e! gastc de la educacion. La evaluacion del impacto mide los
efectos de los proyectos en el bienestar de la poblacion; dado el costo vy
complejjdad de esta evaluacion, eésta se realiza con la intervencidon de la
Contraloria del Estado, la SEGE y la SEP. Por ultimo, existe una evaluacion
social

que involucra a los diversos grupos sociales y a los municipios, a través de
subcomités sectoriales que son coordinados por el COPLADE.

Prestaciones y refaciones laborales,

Al igual que en los otros eslados en donde coexisten dos secciones
sindicales de docentes, la rivalidad entre ellas es evidente. Gran parte de la
fuerza de negociacion de la seccién estatal radica en su hermetismo, unidad y
flexibilidad para adaptarse a los cambios en et gobierno, posee mas experiencia
politica y una organizacién unificada, concentrandose en las zonas urbanas del
estado; por el contrario, la debilidad de la seccion ex —federal radica en su falta
de unidad y sus partes funcionan como contrapesos que se equilibran
mutuamente.

Sin embargo, a raiz de la descentralizacién las demandas para la
homologacién de prestaciones no se hicieron esperar, lo cual hasta la fecha ha
resultado imposible de realizar, El magisterio estatal cuenta con la jubilacién
dinamica, que consiste en que los maestros jubilados reciben incrementos
similares a tos de los profesores activos. El problema es que hasta la fecha no se
cuenta con los recursos suficientes para homologar las prestaciones sociales. Por
cuanto a la nivelacién salarial ésta se dio a partir del convenio celebrado entre ta
Federacién y el Estado, con fecha 22 de octubre de 1992.

La Comision Mixta de Escalafon quedd instalada desde el 18 de enero de
1993, integrandose por un presidente arbitro y cuatro grupos (preescofar,
primaria, secundaria y niveles afines) formados por dos secretarios estatales, uno
por ia parte oficial y otro por el SNTE, reuniendose una vez por mes.

Se aplica el Reglamento de Escalafén de los Trabajadores de la Secretaria
de Educacion Puablica, emitido por la Comision Nacional Mixta y publicado en el
Diario Oficial de la Federacion e! 14 de diciembre de 1973. A este respecto, cabe
sefialar que la Comision de Evaluacion del Acuerdo MNacicnal para la
Medernizacion de la Educacién Basica y Normal en el Estado de San Luis Potosi
acordd promover ante la Comision Nacional Mixta de Escalafon fa revision y
actualizacion del reglamente sefalado, garantizando el respeto de los derechos
de los trabajadores de base en todo el pais; y sugiriendo se permita que en cada
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entidad federativa se adicionen a dicho reglamento las particularidades vy
adiciones necesarias al funcicnamiento de cada comision mixta estatal.

Por el trabajo desempefiado en la Comisidn Mixta de Escalafén, podemos
apreciar que persisten serios atrasos en la aplicacion de los dictamenes
otorgados cuando por algun motivo, intervienen otros estados.”?

Tanlo las autoridades estatales como los representantes sindicales han
venido trabajando en la regularizacion de plazas, de acuerdo a la disponibilidad
presupuestal. Asimismo, de 1993 a 1997 se han basificado 1393 plazas. Ambos
programas son permanentes y en cada uno de ellos, se vienen respetando los
derechos de los trabajadores.

Otros aspectos administrativos.

Para la descentralizacion de la nomina de personal, la Secretaria de
Educacion Publica ha venido prestando asesoria y apoyo técnico a los estadoes, al
mismg tiempo que ha disefnado un Sistema Integral de Administracion de
Personal que se denomina SIAPSEP. La administraciéon educativa potosina
recientemente implanté este sistema.

El Gobierno de! Estado viene atendiendo las disposiciones de
compatibilidad de empieos federales; a febrero de 1997 se habian tramitado
5,155 compatibilidades. También, se establecié un programa permanente de
compactacion de plazas, con el que se pretende eliminar en la medida de lo
posible las incompatiblidades de empleos. Actualmente se trabaja conjuntamente
con las secciones sindicales en la elaboracién de un proyecto de reglamento
estatal.

Al inicic de cada ciclo escolar se aplica el Sistema de Programacién
Detallada (PRODET) para la creacion de nuevas plazas. 3 La ocupacion de las
plazas se hace por propuesla de la auloridad y del sindicato conforme al articulo
62 de la Ley Federal de los Trabajaderes al Servicio del Estado. A su vez, este
ultimo se realiza en forma proporcional a la membresia de cada seccidn sindical.

Las autoridades educativas estalales han manifestado 1a insuficiencia de
plazas ante el crecimiento del sector educativo. Por su parte, la seccidn sindical
26 realiza gestiones en forma paralela ante el SNTE.

En San Luis Polosi se inicid un Programa Especial de Financiamiento a la
Vivienda para el Magisterio, adicional a los programas federales del FOVISSSTE.

22 informe de Evaluacion del Acuerdo Nacional para al Modermizacion de la Educacion Bésica,
1997.Comiston de Evaluacidn del ANMEB en el Estado de San Luis Potosi. {(mimeografiado).p.4
233 viig. Capitulo Il. Apartado 2.3.1.
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Para este efecto, e 15 de noviembre de 1994 se establecié un fideicomiso con
una aportacion federal de 2.1 millones de pesos, y una estatal de 1.0 millones de
pesos. Asimismo, el Gobierno del Estado dond un terreno de veinte hectareas a
la seccion 26 y la permuta de los terrencs de la Colonia Graciano Sanchez a la
seccion 52. A mediados de 1897 no se habia otorgado un solo credito, en virtud
de que la aportacion estatal no se habia cubierto y el Fondo de la Vivienda (FOV!)
{enia cerrados ios préstamos.234

Carrera Magisterial.

Uno de los logros que tuvo el Estado como resultado de (a federalizacion
fue el establecimienio de la carrera magisterial, ya que los maestros tenian que
trasladarse a otras entidades federativas a realizar sus estudios. El programa
opera a través de la Comision Estatal de Carrera Magisterial, integrada por dos
representantes de la parte oficial y dos representantes sindicales. Tanto la
normatividad como el cronograma de actividades es impuesto por la Comision
Nacional de Carrera Magisterial.

La difusidén de convocatorias, tripticos de informacién, lineamientos vy
acuerdos se realiza a través de la Unidades Regionales de Servicios Educativos,
Coordinaciones Regionales, Jefaturas de Sector, supervisores y directores, asi
como por {a organizacion sindical.

Se tienen registrados 25 cursos estatales con valor de puntaje para carrera
magisterial, los cuales son impartidos por los niveles educativos. El 50% de fos
profesores en el Estado han sido incorporados a la carrera magisterial,

Por medio de un decreto publicado en el Peridédico Oficlal el 19 de
noviembre de 1993, se cred la Escuela Nacional de Estudios Superiores del
Magisterio Potosino, con una cobertura estatal de cinco planteles en los
municipios de Tamazunchale, Ciudad Valles, Rio Verde, Matehuala y la capital
del Estado, atendiendo las licenciaturas de Educacion Media Especial y de
Educacidén Fisica.

Asimismo, mediante decreto publicado el 26 de septiembre de 1994 se
cred ta Escuela Normal de la Huasteca Potosina, con sede en el municipio de
Tamazunchale, la cual forma maestros con orientacion de educacion preescolar y
primaria bilingde -bicultural.

Con el propésito de articular la formacién inicial, la superacion y la
actualizacién permanente del magisterio, en mayo de 1996 se crearon nueve
centros para maestros que cubren una demanda por regiones de 4,467

M informe de Evaluacion del Acuerdo para la... Op.cit. p.4
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profesores(2,578 en primaria v 1,889 de secundaria) matriculados en las
asignaturas basicas.

A partir del acta de conclusidn de la transferencia de los servicios
educalivos, firmada el 3 de diciembre de 1992, las unidades de la Universidad
Pedagdgica Nacional las controla administrativamente la Secretaria de Educacion
del Gobierno del Estado, y academicamente se rigen en base a los planes y
programas emitides a nivel central.

Programas compensatorios.

Como parte de la politica de desarrofio social dei Gobierno Federal se han
puesto en marcha en el Estado de San Luis Potosi diversos programas y fondos
del nuevo Ramo 26 que autorizé el Congreso de la Unién, y que podemos ubicar
en forma transparente en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1999,
Destacan aquellos dirigidos a las zonas aridas e indigenas, y en particular el
relativa al Programa de Educacion, Salud y Alimentacion {Progresa), que consiste
en otorgar becas destinadas a apoyar la educacién basica de las familias mas
marginadas.

San Luis Potosi se ha beneficiado con tres programas compensatorios de
la SEP coordinados por el Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE).

Programa para ef desarrollo de la educacion integral (PRODEI) que consiste
en ampliar y consolidar la cobertura de la educacion inicial no escolarizada en
comunidades de alta marginacion. Opera en la entidad a partir de septiembre
de 1993, con una duracidn de ¢inco anos, financiado por el Banco Mundial en
un 81% y la Federacién en un 19%. E! programa beneficia a nifios menores
de 4 afios, a través de sus padres, que se ubican en zonas urbanas
marginadas, rurales e indigenas. Durante el periodc 1994-1996 la entidad
recibid recursos, a través de este programa, por 10°868,680 de pesos.

» Programa para abatir el rezago educativo (PARE), que busca mejorar la
calidad de la ensefianza, la equidad de acceso y la permanencia de los
alumnos de primaria en los municipios de las regiones Altiplano, Media y
Huasteca con bajos indices educativos, asi como en grupos de desventaja por
su condicion social y economica. El 25 de abril de 1994, el Gobierno del
Estado firm6 un convenio para el funcionamiento de este programa en la
entidad durante cinco afos, con un apoyo de 250 millones de dolares que esta
siendo financiado por el Banco Mundial, y por 102 millones de délares por el
Gobierno federa!. Los componentes del programa son: capacitacién, incentivos
a docentes, recursos didacticos, textos y material educalivo, recursos
bibliograficos, infraestructura y mobiliario escolar, y fortalecimiento institucional.
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+« Programa integral para abatir el rezago educativo (PIARE), que consiste en
evar la educacién y elevar la calidad de la misma a microlocalidades rurales
e indigenas sobre la base de esquemas de desarrollo integral de la
comunidad. Opera en la entidad a partir de noviembre de 1995 con una
duracién de cinco afios, con financiamiento del Banco Interamericanc de
Desarrollo, y esta dirigido a grupos sociales que presentan mayares indices de
marginacion y de atraso en los 19 municipios de la region huasteca.

Mantenimiento de infraestructura escolar,

En 1996 se instrumentd un programa Onico para fa construccién y
mantenimiento de escuelas con recursos del CAPFCE, PARE, Gobiemo del
Estado y del Ramo 33 del Comité de Desarrollo Sociai {CODESOL), que ahora
manejan los municipios. En ese anoe, se construyeron 1,765 espacios educativos
con una inversion de $ 125.5 miflones; el ejercicio de este presupuesto resulté ser
una experiencia exitosa.

El 22 de enero de 1997 se firmb en convenio para la federalizacion de la
construccion de escuelas, y por decreto del 4 de febrero de 1997, se cred el
Instituto Estatal para la Construccion de Escuelas.

Aprecic social al maestro

Ademas de los reconocimientos Ignacio Manuel Altamirano y Rafael
Ramirez al desempeio en carrera magisterial, la entidad otorga premios estatales
y municipales a la calidad educativa, por cada nivel.

Como podemos percibir, e! Estado de San Luis Potosi ha sido una entidad
prototipo para aplicar y reproducir ef esquema de la administracion educativa
centralizada. Las acciones que ha emprendido el gobiemo estatal en materia de
federalizacion educativa son innumerables y muchas de ellas resultan omisas en
este trabajo, en obvio de su extensién. Sin embargo, con lo expuesto podemos
deducir que existen avances importantes en esta materia. '

A pesar de que quedaron asignados los servicios educativos en una sola
dependencia estatal, hacia el interior aiin se mantiene una estructura paralela y la
duplicidad de personal y funciones subsiste. No obstante ello, la administracion
estatal ha creado un ambiente favorable de trabajo, levando a la mesa de las
negociaciones a las dos secciones sindicales, lo que le ha permitido obtener
recursos financieros adicionales para la educacion.

£n materia de rezonificacion para acercar la autoridad a las escuelas,
alumnos y padres de familia y para promover un nuevo modele de supervision, no
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se han podido realizar acciones porque se alteran los espacios de poder de las
secciones sindicales. Los supervisores se oponen a las modificaciones en el
estilo de trabajo tradicional.

5.5.3 El Estado de Oaxaca.

5.5.3.1 Caracteristicas socioeconomicas.

De acuerdo a la informacién proporcionada por el INEGI, la poblacion del
Estado de QOaxaca ascendio en 1995 a 3°228,895 habitantes, con una tasa de
crecimiento poblacional anual de 1.2% que comparada con la media nacional
resulta menor, principalmente debido a los programas de control de la natalidad.
Hacia e! interior del Estado las mayores tasas de crecimiento poblacional se
encuentran en las regiones de Valles Centrales {2.8%), Istmo (3.2%), ¥
Papaloapam (3.5%).2°

Como en casi lodo el pais, la poblacién se compone primordialmente de
jovenes, Las regiones que representan un mayor porcentaje de poblacién menor
de 30 afios son la Costa, Papaloapam y Sierra Sur con 72.5%, 71.1% y 70.1%
respectivamente. Otro rasgo de la poblacién estatal es que el nomero de
mujeres es superior al de los hombres, en una proporcion de 51% y 49%
respectivamente.

Una caracteristica demografica destacable en el estado es su poblacion
indigena; 1°027,847 habitantes de 5 afios 0 mas hablaba una lengua indigena, y
de ellos el 15.4% no podia expresarse en espanol. La poblacion indigena se
concentra principalmente en el Istmo, Mixteca y Paploapam, y las lenguas mas
comunes son zapoteco, mixteco, mazateco, chinanteco y mixe.

. Otra caracteristica demegrafica del estado es la existencia de un flujo
elevado de emigrantes a Veracruz, a la Ciudad de México y a los Estados Unidos
de Norteamérica. El Estado de Oaxaca muestra una tasa negativa en sus flujos
migratorios netos del 17.25% de la poblacion econémicamente activa.”

Ej total de viviendas en 1995 era de 651,228, con un promedio de 4.9
ocupantes por vivienda. De la cifra registrada, e! 68% tenia agua potable, el 44%
tenia drenaje y en el 86% se contaba con electricidad.

3% INEGI. X/ Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990 y Conteo de Poblacién y Vivienda
1985.

138 gecrelaria de Gobernacion. Programa Nacional de Poblacion 1995-2000. D.0. del 7 de agosto
de 1995.
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En los ultimos anos se ha incrementado la cobertura de los servicios de
salud en el estado, hasta llegar a cubrir en 1996 al 90.3% de la poblacidn. La
presencia de las instituciones medicas y asistenciales se presenta en e! siguiente
orden: IMSS-Solidaridad, IMSS, ISSSTE y Secretaria de Salud. La mayor parte
de la pobiacion derechohabiente del IMSS y del ISSSTE se concentra en los
Valles Centrales y la amparada por el IM3S-Solidaridad en ta Mixteca.

Como resultado de la cobertura de los servicios de salud, la esperanza de
vida de la poblacion oaxaqueiia se elevé en 1995 a 63.8 afios. Asimismo, la
mortalidad infantil que en 1980 era de 39.2 por cada mil habitantes, descendid a
15.3 en 1993.

El analfabetismo registrado en 1995 en el Estade de Oaxaca fue del
23.1%, uno de los mas altos con respecto al resto del pais; en este porcentaje
predomina el analfabetismo en la mujer. Por regiones el mayor porcentaje de
analfabetismo se da en la Canada con 45% vy la Costa con 37%, v la de menor
analfabetismo los Valles Centrailes con 16.8%.

El grado promedio de escolaridad es de 5.4 afos, en tanto que la media
nacicnal es de 7.22 afios. El porcentaje de absorcién en secundaria en el ciclo
escolar 1995-1996 fue del 78.3% contra una media nacional del 87.0%. La
desercion registrada en primaria fue del 3.6% contra una media nacional del
3.0%; sin embargo. el porcentaje de eficiencia terminal para ese mismo nivel
educativo fue del 70.4%, contra la media nacional de 80.0%.%%

En ese mismo ciclo escolar, asistieron a las escuelas en sus diversos
niveles 1'059,000 alumnos, {os cuales fueron atendidos por 43,000 maestros en
9,552 escuefas. Las regiones donde se concentra la mayor infraestructura
educativa son Valles Centrales con 273,000 alumnos Y 1500 escuelas, y el Istmo
con 178,000 alumnos, 7000 maestros y 1200 escuelas. La region con menor
infraestructura educativa es !a region de ia Sierra Norte con 47,000 alumnos,
1800 maestros y 525 escuelas.*®

Por lo que se refiere a los ingresos, la cuarta parte de la poblacion
econdmicamente activa no recibe ingresos, siendo mas pronunciado en la regién
de la Mixteca con el 40.3%. La estructura porcentuat del Producto intemo Bruto
(PIB) registrd en 1996 la siguiente distribucion: agricultura, silvicultura y pesca
18.9%:; mineria 0.8%; industria manufacturera 11.8%:; construccion 5.2%;
electricidad 0.9%,; comercio, restaurantes y holeles 19.3%; comunicaciones y
transportes 7.4% y otros servicios 35.8%.

27 sacretaria de Educacion Pblica. Indicadores Educativos 1988-1996. Op.cit
M natos proporcionados por el Insttuto Estatal de Educacion Publica de Oaxaca.
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Como puede apreciarse el sector agricola es uno de los puntales de la
economia oaxaquena, con la siembra de frijol, maiz, café, trigo y cana de azicar.
De ia superficie estatal solo el 10.8% del suelo es apto para la agricultura, el 43%
son bosques vy el 26.9% son aptos para ta ganaderia.

El 89% de las exporacicnes lo constituyen el café y el camarén. La
produccion forestal y pesquera, aungque modesta, se encuentra en crecimiento y
son una de las opciones para generar crecimiento econémico y empleo en el
estado.

El turismo es otro de los puntales de la economia oaxaguefa,
principaimente en los lres sitios mas importantes en este renglon; Valle de
Qaxaca, Bahia de Huatulco y Puero Escondido, habiendo registrado un
crecimiento entre 1990 y 1996 de 197 a 453 eslablecimientos de hospedaje y de
6394 a 12,451 habitaciones, en los principales centros turisticos.

Por lo que se refiere a las principales demandas sociales, éstas se
relacionan con el desarrollo urbano y ecologia, educacién y comunicaciones y
transpories.

5.5.3.2 Estructura y funcionamientc de la administracion publica.

De acuerdo a la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo del Estado de Oaxaca,
publicada el 1 de diciembre de 1992, y reformada por decreto del 28 de mayo de
1996, la administracion publica se divide en: administracidn publica central y
administracion publica paraestatal.

La administracion publica central se integra por la gobernatura y doce
dependencias, de las cuales nueve atienden funciones sustantivas y tres son de
caracter normativo o de apoyc para la consecusion de los objetivos de las
primeras. Asimismo, se consideran parte del sector central 15 organismos
auxiliares adscritos y distribuidos en la gobematura y secretarias de estado.?

COMPONENTES DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

DEPENDENCIAS SUSTANTIVAS DEPENDENCIAS NORMATIVAS
1?7 Gobernatura -

Coordinacion General de Delegaciones Regionales de | 1. Secretaria de Finanzas

Gobierno

+ Direccion de Relaciones Publicas 2. Secretaria de Administracién

» Representacion del Gobierno en el D.F.
3. Contraloria General det Estado
2. Secretaria General de Gob:erno

= Procuraduria para ka Defensa del Indigena

« Comisidn Agrana Mixta del Estado de Oaxaca

+ Comision para la Regulanzacion de la Tenencia

B \NAP. La administracion focal .. Op.cit. p. 657
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de la Tierra Urbana del Estado de Oaxaca
+ Junia de Arbitraje para los Empieados al Servicio
de los Poderes del Estado
» Junta Local de Concifiacién y Arbitraje del Estado
Junta de Conciliacion Agraria Unidad de Trabajo
y Prevision Social
3 Procuraduria General de Jdusticia
Subprocuradurias Istmo y Papaloapam
4. Secretaria Técnica del Poder Ejecutivo
5. Secretaria de Proleccidon Ciudadana
6. Secrctaria de Desarrollo Industrial y Comercial
7. Secretaria de Desarrollo Turistico
8 Secretaria de Desarrollo Agropecuario y Forestal
Programa de Agua y Sclidanidad para el Progreso
9. Secretaria de Desarrolle Urbano, Comunicaciones
y Obras Piblicas
10. Secrelaria de Salud
Administracion del Patrimonio de la Beneficencia
Publica.

Total dependencias sustantivas: 9 Dependencias normativas: 3

+ Organismos auxiliares de las dependencias de la administracion piblica centralizada.

Como podemos apreciar, la direccién del orden politico-administrativo del
Estado la asume el C. Gobernador, el cual es el titular del Poder Ejecutivo y de {a
administracion publica estatal.

La asignacion y distribucion de funciones se da de acuerdo a las
atribuciones y responsabilidades de cada dependencia del ejecutivo estatal
(gobierno interior; impanrticion de justicia; desarrollo politico, social y econdmico;
seguridad publica; etc.). Las instituciones publicas que conforman este sector se
agrupan jerarquicamente en torno al titular del ejecutivo estatal.

Por su parte la administracidn poblica paraestatal se va conformando en la
medida que el aparato gubernamental requiere de instancias auténomas para
atender un renglén especifico y prioritario. En base a este criterio, el ejecutivo
promueve la creacion de cada una de las entidades paraestatales con un
proposito definido, mediante una ley o decreto, en el que se establecen los
objetivos, atribuciones, estructura organica, drgano de gobiemo y constitucion de
su patrimonio.

La administracion publica paraestalal en Qaxaca presenta las siguientes
caracteristicas:

« Es un sistema administrativo conformado para auxiliar en la ejecucion
de cienas tareas que corresponden al ejecutivo, que no son atendidas
por la administracion pablica central.
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« Se integra por entidades de diversas figuras juridicas: organismos
publicos descentralizados, empresas de participacion  estatal
mayoritarias y minoritarias, y fideicomisos.

e Son creadas por ley o decreto de la Cadmara de Diputados o por decreto
del Gobernador del Estado.

¢« Son dotadas de personalidad juridica y patrimonio propio, salvo el
fideicomiso.

+ Tienen autonomia técnica y de gestion para el cabal cumplimiento de
su objetivo.

e Su relacidn con el sector central, se da en base al esquema de
sectorizacion con las secretarias, con fines exclusivamente de
coordinacién.

De acuerdo a la sectorizacion, las entidades que componen la
administracién publica paraestatal se agrupan de la siguiente manera:

1. Oficina del C. Gobernador.

Organismos descentralizados
1.1.Comité Estatal de Planeacion para e! Desarrollo de Oaxaca.
1.2.tnstituto Estatal de Educacion Publica de Oaxaca.
1.3.Comisién Estatal de Derechos Humanos del Estado Libre y Soberano de
QOaxaca.

2. Secretaria General de Gobierno.

Organismos descentralizados

21 Corporacion Oaxaguena de Radio y Television.

22 Consejo Estatal de Poblacion del Estado de Qaxaca.
23 Instituto Estatal de Desarrollo Municipal,

24 Procuraduria para ia Defensa del indigena.

3. Secretaria de Finanzas.

Fideicomiso
3.1 Fondo para el Fomento Estatal de |as Actividades Productivas de
Oaxaca.

Organismos descentralizados
3.2 Colegio de Bachilleres del Estado de Oaxaca.
3.3 Universidad Tecnelogica de la Mixteca
3 4 Unijversidad del Mar.
3.5 Universidad Autonoma Benito Juarez de Oaxaca.
3.6 Instituto de la Juventud Caxaguena.
3.7 Instituto Oaxaqueno de las Culturas
3.8 Colegio de Estudios Cientificos y Tecnolégicos del Estado de Oaxaca.

4. Secretaria de Administracion

Organismos descentralizados
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4.1 Oficina de Pensiones

4.2 Monte de Piedad det Estado de Oaxaca.

4.3 Instituto de Capacitacion para los Trabajadores al Servicio del Gobierno del
Estado de Qaxaca.

5 Secretaria ¢e Desarrollo Industrial y Comerciat

Organismos descentralizados
5.1 Artesanias e Industrias Populares de! Estado de Oaxaca.
52 Instituto de Capacitacion y Productividad.

Empresas de paritcipacion esiatal
53 Inmobtharia Industrial del Papaloapam, S A de CV.

6. Secretaria de Desarrolio Agropecuario vy Forestal.

Orgamsmos descentralizados
6.1 Central de Maquinaria Agricola del Gobierno del Estado.,
6.2 Consejo Estatal del Café de Oaxaca.

7 Secretaria de Desarrolio Urbang, Comunicaciones y obras Publicas.

Organismos descentralizados
7.1 Instituto Estatal del Agua.
7.2 Institulo de la Vivienda de Oaxaca
7 3 Caminos y Aeropistas de Oaxaca.
7.4 Instituto Estatal de Ecologia de Oaxaca.

8. Secretaria de Salud.

Organismao descentralizado
8.t  Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Estado de
Qaxaca.

La coordinacion interinstitucional entre {as dependencias y entidades de la
administracion publica estatal de da a través de los siguientes organismos
colegiados:

Comité Estatal de Planeacion para el Desarrollo de Oaxaca.

Tiene como orientar y coadyuvar en la formulacion, actualizacion,
instrumentacion y evaluacion del Plan Estatal de Desarrollo, buscando
compatibilizar las acciones gue realicen los gobiernos federal, estatal y municipal,
tanto en el proceso de planeacién como en la ejecucién de obras y prestacion de
servicios publicos, procurando la colaboracion de los sectores publico y privado.

Cormision Intersecretarial de Gasto Financiamiento.

Tiene como objetivo estructurar los mecanismos y recomendar las medidas
que aseguren la coordinacion, comunicacion y efectividad de los programas
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financieros y el gasto publico, asi como el control y evaluacion del ejercicio
presupuestal que se maneja en las dependencias del poder ejecutivo estatal.

Comision [nterna de Administracion Puablica.

Tiene como objetivo analizar y evaluar las diversas tareas encomendadas
a las dependencias del poder ejecutivo del estado, armonizando los planes,
programas, estructuras, sisternas y procedimientos administrativos que permitan
cumplir con eficiencia y racionalidad la funcion poblica de fa entidad, conforme al
Plan Estatal de Desarrollo.

Programa de Desconcentracion Administrativa.

Dadas las caracteristicas orograficas, poblacionales y a la diversidad de los
570 municipios que constituyen el Estado de QOaxaca, algunos de los servicios
publicos se encuentran desconcentrados funcional y territorialmente:

¢+ La Coordinacién General de Delegaciones de Gobierno cuenta con 11
delegaciones ubicadas en igual niimero de regiones del Estado; éstas, a su
vez cuentan con subdelegaciones de cobertura geografica, independiente de
su estructuracion administrativa.

» La Secretaria General de Gobierno, a través de la Direccién del Registro Civil,
con 55 Oficialias establecidas en el interior del Estado.

» La Secretaria de Proteccion Ciudadana, a traves de la Direccion de Transito,
con 34 delegaciones en la entidad,

« ta Procuraduria General de Justicia, con Subprocuradurias en las regiones de
Tuxtepec e Istmo.

« La Secretaria de Finanzas, con 29 Recaudaciones de Renia establecidas en
los principales municipios del Estado.

+ La Secretaria de Desarrollo Industrial y Comercial con representaciones en
Salina Cruz y San Juan Bautista Tuxtepec.

En el sector paraestatal también se da la desconcentracién funcional y
territorial:

« Caminos y Aeropistas de QOaxaca, con 8 residencias en las regiones de la
entidad.

« El Colegio de Bachilleres del Estado de Oaxaca desconcentra funciones
mediante dos coordinaciones regionales (zona Istmo y zona Mixteca).

« E!instituto Estatal de Educacién Publica de Oaxaca reporta 6 departamentos
de servicios regionales ubicados en las regiones de Cafada, Costa, Istmo,
Mixteca, Sierra Norte y Papaloapam.

« El Monte de Piedad del Estado de Oaxaca registra 4 sucursales ubicadas en
las regiones del Istrno, Mixteca, Papaloapam y Cosla. 2

™ idem. p.663
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Ei Sistema de Planeacidn en Oaxaca se caracteriza por ser democratico y

participativo; sus principios se basan en hacer compatibles las necesidades
urgentes de la poblacién con las acciones que promuevan el desarrollo estatal.
En el sistema se identifican funcionalmente cuatro niveles en su estructura:

Nivel global. Ei Comité de Planeacion para el Desarrollo Estatal esta
constituido por un Coordinador General, el Secretario de Finanzas y el
Contralor General del Poder Ejecutivo. EI COPLADE es el érgano rector de la
planeacion y coordinacién en el que inciden todas fas vertientes de
participacion.

Con el objeto de ampliar los espacios de concertacién social, se han
establecido dentro del COPALDE los Subcomités Sectoriales, los Consejos
Estataltes de Promocidn y Fomento de las actividades productivas estratégicas
y los Subcomites Regionales de Concertacion. En forma paralela pero
auténoma, funciona el Comite de Planeacion para el Desarrolio Municipal
(COPLADEMUNY) que se encarga de promover la planeacion y las acciones de
desarrolio municipal.

Nivel sectorial. Esta representado por las coordinaciones sectoriales y las
entidades paraestatales. Las primeras son las responsables de las accicnes
de planeacion que se realizan en el sector.

Nivel institucional. Se refiere a la participacidn que tienen los diversos
organismos publicos descentralizados, fideicomisos y empresas de
participacion estatal en la formufacion, ejecucion, sequimiento y evaluacion de
sus programas, los cuales suponen fortalecer a los ayuntamientos, desarrollar
los sistemas de planeacion estatal y municipal, fortalecer la capacidad de
operacion de las dependencias y entidades y fomentar la participacion de las
comunidades en el proceso de desarrolio.

Nivel de organizacion social. Se refiere a la participacion organizada de la
sociedad en todo el proceso de planeacion. Este subsistema es el eje que
articula al sistema en su conjunto, ya gque permite que la poblacién participe;
para ello, se impulsan los talleres de planeacion participativa. Es en este
susbsistema donde se captan las demandas y propuestas de la poblacion; se
determinan las pricridades y se informa a la ciudadania de los avances del
gobierno en un proceso de retroalimentacion permanente.

De conformidad con el Plan Nacional de Desarrallo 1995-2000, la politica

social se enfoca prioritariamente a 1a superacion de la pobreza, privilegiando a
atencion a grupos, comunidades y zonas geograficas que padecen las mas
graves desventajas economicas y sociales. A través del Convenio de Desarrollo
Social, Oaxaca ha recibido el apoyo del gobierno federal que se traduce en
acciones de obra de infraestructura social y de servicios de salud, educacibn vy
alimentacién en la gran mayoria de los municipios marginados.
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El régimen juridico del personal al servicio del Estado de Oaxaca se rige
por la Ley del Servicio Civil para los Empleados del Estado y el convenio de
revision salarial que se celebra anualmente entre el gobiemo del estado y el
sindicato de trabajadores mayoritario.

Los servidores publicos son contratados baje las modalidades de:
nombramiento de base o confianza, y contrato. En el caso de personal de base
se reciben las propuestas del sindicato para cubrir las Ultimas vacantes que se
presentan después de haber aplicado los procesos escalafonarios
correspondientes. Cuando se trata de cubrir vacantes de confianza o contrato, la
Secretaria de Administraciéon recibe las propuestas de las areas y se da el
movimiento a la bolsa de trabajo. En todos los casos los candidatos deben
aprobar el procedimiento de seleccion de personal en la Direccion de Recursos
Humanos.

A la fecha, existen registrados tres sindicatos: el mayoritario que es el
Sindicato de trabajadores al servicio de los Poderes del Estado e Instituciones
Descentralizadas de caracter estatal; el Sindicato Solidaridad; vy, el sindicato de
uno de sus organismos descentralizados (Caminos y Aeropistas de Qaxaca).

El personal contratado por la administracion piblica estatal hasta diciembre
de 1996 era el siguiente:

PERSONAL CONTRATADO POR LA ADMINISTRACION PUBLICA

Sector Base | Conflanza | Contrato | Mandos MyS |- Policlay Total
Transito
Sector Central 3,682 2,679 1,014 884 3,784 12,123
Sector Paraestatal 2,745 740 792 413 4,690
Total 6.427 3,419 1,806 1,297 3,784 16,813

Con la federalizacidon educativa, se sumaron a la administracion estatal
70,870 plazas de personal que labora en el sector educativo; y un sindicato que,
por sus caracteristicas, es tema permanente en la agenda estatal.

PERSONAL DOCENTE Y NQ DOCENTE QUE LABORA EN EL SECTOR
EDUCATIVO, ENERO DE 1897

NIVEL NUMERO
Educacién Basica y Normal 47,316
Personal de Apoyo Asistencia a la Educacion 8,177
Educacion Tecnologica 6,000
Personal de Apoyo 1.200
TOTAL 70,870
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El Gobiemo de Qaxaca cuenta con un Instituto de Capacitacion para los
Trabajadores del Gobierno del Estado de Oaxaca, segun decreto publicado en el
Periddico Oficial del 1 de julic de 1996, el cual tienen como objetivo promover,
facilitar e impartir la capacitacién a los servidores publicos.,

Por lo que se refiere a la profesionalizacion de los servidores publicos, a
principios de 1997, la Direccion de Admiinistracion prepard una propuesta del
servicio civil de carrera; la puesta en marcha de un sistema de la magnitud del
servicio civil ha creado gran expeclativa entre los funcionarios de alto nivel como
en los trabajadeores de los niveles administrativos, pues no cabe duda que los
beneficios seran primordiales para lograr calidad en los servicios publicos, asi
como eslabilidad en el empleo y una mejor calidad de vida para sus
trabajadores.?""

Desde enero de 1993, el titular del ejecutivo estatal dictd un acuerdo por el
gque se establecen las bases para la ejecucion, coordinacién y evaluacion del
Programa de Modernizacion y Simplificacion de la Administracién Piblica Estatal,
el cual tiene como proposito instituir la medernizacion y simplificacion de la
administracién publica, mediante el establecimiento de medidas especificas vy
acciones inmedialas, congruentes con el Plan Estatal de Desarrollo 1992-1998,

Dicho programa se compone de cuatro vertientes: descentralizacidn y
desconcentracion; desregulacion administrativa; agilizacion de tiempos, pasos y
requisitos de los trAmites vigentes; y, modemizacion integral de los sistemas de
atencion al publico. Los criterios para la clasificacion de acciones se dividen en:
acciones que tienen un aito impacto y beneficio direclo a la poblacion, acciones
de mejoramiento de las aclividades sustantivas, y acciones de optimizacion de la
administracion interna.

Para dar sustento legal a las acciones, el gobierno emprendid iniciativas
para modernizar el marco juridico y administrativo, las cuales podemos
mencionar, entre otras, las siguientes:

+ El decreto de reformas a la Ley Organica del Poder ejecutivo del
Estado.

+ La Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y
Municipios.

« La Ley que crea el Instituto Estatal de Ecologia de Qaxaca.

+ La Ley de Deuda Publica Estatal y Municipal de Oaxaca.

» El decreto de creacion de la Secretaria Tecnica del Poder Ejecutivo.

» El decreto que reforma la Ley Crganica de la Procuraduria General de
Justicia del Estado.

M tdem. p.679
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« Eidecreto que crea la Ley de Coordinacion Fiscal del Estado.

Al mismo tiempo el gobierno estatal ha emprendido iniciativas para
consolidar la eficacia y el manejo honesto de ta administracion publica. Con tal
propésito, la Contraloria General del poder ejecutivo estatal asumit nuevas
atribuciones derivada de la entrada en vigor de la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos del Estado y Municipios de Qaxaca, asi como de las
reformas a ta Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado.

En forma similar, el gobiernc estatat ha impufsade un programa de gestidn
gubernamental, a través del cual ha realizado evaluaciones de infraestructura
informatica; ha elaborado un sistema de indicadores de gestion; y, ha emitido
dictamenes sobre estructuras administrativas.

Finaimente, algunos de los proyectos que son de relevancia y alto impacto,
gue se vienen desarrollando en el Estado de Oaxaca son los relativos al Registro
Publico de la Propiedad , Catastro, Procuraduria General de Justicia, Transito del
Estado y Centros de Prevencion y Readaptacion Social.

5.5.33. La administracién de los servicios educativos.

Hasta 1992, el Eslado de Oaxaca no contaba con un sistema estatal de
educacidn, ya que la Federacion atendia estos servicios, a traves de 70,879
docentes y no docentes, afiliados a la seccion 22 del SNTE. Esta seccion sindical
pertenece a la corriente disidente que a partir de la década de los ochenta se
formé en torno a la CNTE con presencia nacional.

Marco juridico.

Los ordenamientos legales para dar paso a la descentralizacion educativa
fueron los siguientes:

= Ley Estatal de Educacidén publicada en el Periddico Oficia! dei 28 de junio de
1995.

« Decrelo por el que se crea el Instituto Estatal de Educacién Puoblica de
Oaxaca, publicado en el Periodico Oficial del 23 de mayo de 1992,

Como se puede apreciar, la ley estatal de educacion fue publicada tres
afos después de haberse firmado el Acuverdo correspondiente. El gobierno
estatal que recibid los servicios educativos fue diferente al que publicé dicho
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ordenamiento, en virtud de las presiones que se recibieron para su aprobacién.
Del analisis de su contenido debemos apuntar que la misma sefala al orden
municipal como Instancia responsable de impartir los servicios educativos,
dandole a los ayuntamientos atribuciones y obligaciones en la imparticion de
educacion en todos los tipos, niveles y modalidades, en estricto apego del articulo
tercero constitucional.

La municipalizacién de los servicios educativos ha sido uno de los temas
mas discutidos y de mayor conflicto en estos Oltimos dias del magisterio
disidente, ya que el sindicato se opone a la profundizacion y especializacion de
las tareas educativas por parte de la autoridad.

Estructura y funcionamiento del Instituto Estatal de Educacion Publica del
Estado de Oaxaca.

Para recibir los servicios educativos fue creado el Instituta Estatal de
Educacion Publica del Estado de Oaxaca, organismo descentralizado que tiene
personalidad juridica y patrimonio propics, y que coordina directamente el C.
Gobernador del Estado. Inferimos que las razones de haber creado un organismo
descentralizado y no una dependencia del ejecutivo estatal son bastante obvias,
ya gque la Seccidn Sindical 22, se ha caracterizado por ser una agrupacion de
izquierda, politizada y organizada en torno a la Coordinadora Nacional de los
Trabajadores de la Educacion (CNTE),

Prestaciones y relaciones laborales.

Las primeras reacciones de la federalizacion educativa en Qaxaca no se
hicieron esperar. En octubre de 1992, los maestros disidentes presionaron vy
obtuvieron del gobierno estatal una primera minuta de acuerdos, la cual refleja el
grado de presion politica gue esta seccion sindical viene ejerciendo a los
gobiernos estatal y federal ?**

1. Se reconoce que el sindicato ha integrado una comision magisterial de
derechos humanos, y a la que el gobierno estatal debera reconocer personalidad
juridica, como una entidad no gubernamental protectora de los derechos
humanos.

2. El Gobierno del Estado se compromete a la creacion de una Agencia
del Ministerio Especial con fa funcion especifica de investigacion y persecucion de
ilicitos que tengan como ofendidos y viclimas a los trabajadores de la educacion.
Para este efecto se contara con la coadyuvancia en las averiguaciones previas y
procedimientos penales de tres abogados designados por la seccion sindical,

? Minuta de Acuerdos entre el Gobiernc libre y soberano de Oaxaca y la Seccion XX del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién, suscrita el 28 de octubre de 1992,
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pero cubienos los honorarios por el gobierno estatal,

3. E! Gobierno de Oaxaca se compromete a informar, por conducto de las
autoridades competentes, el estado que guarden las averiguaciones previas y
procedimientos penales de ilicitos que tengan como ofendidos y victimas a los
trabajadores de la educacion.

4. El| Gobierno del Estado proporcionara recursos econdmicos suficientes
para los proyectos permanentes de actualizacion de personal docente, tomando
en consideracidn las propuestas magistenales; asimismo, dotara de gratuilamente
de materiales de estudio, apoyos didactices, estimulos econdmicos y académicos
a los instructores y asistentes participantes en esos proyectos.

5. El Gobiernc del Estado y la seccion 22 del SNTE, acuerdan la
formacion de una comisién permanente para la planeacion, ejecucion vy
evaluacion de los cursos a que se refiere el acuerdo anterior.

6. El Gobierno del Estado consultara y dara participacion a los integrantes
del Comité Ejecutivo Seccional -y a las bases magisteriales respecto de la
formulacion de cualquier iniciativa de ley o disposicién general relacionada con el
ramo educativo, en sus aspectos laboral, profesional, social y técnico.

7. El Gobierno del Estado se compramete a revisar y ampliar el fondo de
arraigo comunitario, cuya estructuracién y reglamentacion se hara por una
comision bipartita Estado-SNTE.

8. El Gobierno del Estado adquirird o construirad un edificio adecuado para
las instalaciones sindicales; en tanto nc se concretice esta operacion, seguird
pagando la renta del local que actualmente ocupa.

9. El gobierno, por conducto del Instituto Estatal de Educacion Publica de
Qaxaca, otorgara un banco de plazas como patrimonio de la seccion sindical 22
del SNTE.

10. El gobierno respetara el procedimiento ya instituido en la sefeccién vy
nombramientos de funcionarios de los distintos niveles educativos de la estructura
organica del Instituto Estatal de Educacién Publica. Asimismo, para la seleccion y
nombramientos futuros de funcionarios del Instituto, seran respetadas las
propuestas del sindicato, aun cuando cambie la estructura organica del instituto.

11. E!l Gobierno del Estado de Oaxaca otorgara 500 becas de 300 nuevos
pesos mensuales cada una, para los hijos de los trabajadores de la educacion,
pagaderos desde el 1 de septiembre de ese afio. El procedimiento para la
seleccidn y olorgamiento de las becas lo hara el Comité Ejeculivo Seccional.
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12. El Gobierno del Estado aportara la parie que corresponda a los
maeslros federatizados, segin listado anexo (no especificado) al convenio, para
los efectos de jubilacion y pago de seguro de retirg.

13. El Gobierno del Estado destinard el equivalente a cinco millones de
nuevos pesos, para la instauracion del programa de construccion o remodelacién
de casas del maestro, en los términos establecidos por las leyes presupuestales y
de obra publica vigentes, y de acuerdo a la relacion presentada por la seccién
sindical.

14. Por Gltimo, ei Gobierno del Estado destinara cinco millones de nuevos
pesos, para la instauracién de un programa para la dotacidon de paquetes de
materiales destinados a la construccion de viviendas de los trabajadores de la
educacion, Los procedimientos de distribucion seran ejecutados por el Comité
Ejecutivo de la Seccion 22 del SNTE.

Este documento es un testimonio inédito de! inicio de una serie de
presiones que ha venido ejerciendo la seccion sindical al gobierno caxaqueno.
Las demandas por mayores sueldos, prestaciones y servicios del ISSSTE ha sido
la constante de la dirigencia magisterial. Entre 1993 y 1997 la seccién sindical se
concentrd en obtener prestaciones adicionales al salario magisterial, como es el
caso de los 90 dias de aguinaldo. Se dice que en Oaxaca el calendario de trabajo
es de 200 dias, con un pago de 466 dias.

Carrera magisterial.

En 1993 se inici¢ el Programa de Carrera Magisterial incorporando a mas
de 12 mil maestros. Este ano el programa beneficiara a 24 mil maestros,
destinandose cerca de 250 millones de pesos. De esta manera, un profesor de
primaria obtendra por lo menos el equivalente a 6.24 salarios minimos de
Oaxaca. Ahora que cada vez existe un reconocimiento en la paga del magisterio,
habria que pensar en acciones gque tengan un alto contenido de eficiencia y
calidad, como son: la creacion y perfeccionamiento de cursos de formacion inicial,
de actualizacion y posgrado para los maestros, el equipamiento de las escuelas,
la ampliacién de las redes de bibliotecas, la produccion de materiales didacticos,
la capacitacion técnico-pedagdgica del cuerpo de supervisores, la investigacion
educativa, el disefio de metodotcgias y materiales para los educandos indigenas,
asi como para los migrantes y los que requieren de una educacion especial, la
creacion de programas de educacion remedial a alumnos con bajos promedios de
aprovechamiento, la experimentacion de nuevos esquemas de gestién escolar,
etc.

Como podemos observar, en el Estado de Qaxaca la resistencia del
sindicato para avanzar en las tareas de descentralizacion educativa no se hizo
esperar, ya que en dicha organizacion gremial existe un alto grado de
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participacion politica. La oposicion de los educadores a la municipalizacién de los
servicios educativos ha impedido gque se presenie un avance real de la
federalizacion. En cambio, las demandas salariales y de mayores prestaciones
econdmicas son el tema de discusidn en todas las mesas de concertacién entre el
magisteno y el gobierno estatal.

Por su parte, la administracion poblica estatal optd por dejar gque un
organismo descentralizado fuese el responsable de manejar la politica educativa
estatal, dadas las condiciones en que se desenvuelve el magisterio disidente, asi
como el control que éste mismo ejerce sobre el Instituto Estatal de Educacion
Publica del Estado de Qaxaca.

5.6 Propuesta de estudios de prospectiva a la descentralizacion politico-
administrativa.

Los casos estudiados de la descentralizacion educativa en México nos
muestra la pluralidad de caminos que se siguieron a 1a recepcion de los servicios
educativos, en contraste con la transferencia que fue Unica, vertical y uniforme.
Podemos afirmar gue la expectativas que se plantearon en el Acuverdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Basica y Normal aln no se cumplen, a
pesar de que han transcurrido varios afios de haber adoptado esta politica
publica. Donde quizas haya un progreso mayor es en la expectativa implicita de
descentralizar el conflicto. Con viejas causas y nuevos impulsos y motivos, la
administracion del conflicto es mas compleja.

La incertidumbre que se presenta en las vicisitudes sufridas por la politica
de descentralizacion de los servicios educalivos (impulso, estancamiento,
reformulacion, elc.} come un proceso inacabado o incompleto, sugiere un analisis
prospectivo del tema, en |a forma que lo recomienda Myriam Cardozo.

Ante la imposibilidad de desarroilar escenarios contextuales o estratégicos
con base a modelos estadisticos de relaciones causales o de asignacion éptima
de recursos basados en la investigacion de operaciones, se recurre a los métodos
de tipo cualitativo, los cuales se apoyan en informadores clave, asi como del
anéliszslg de las tendencias que ha tenido la politica descentralizadora de nuestro
pais.

Los escenarios son descripciones de los futuros posibles del objeto de
estudio, definidos a partir de la evolucién pasada y la situacién presente, pero
considerando la posibilidad de que ocurran eventos 0 se pongan en praclica
estrategias que puedan modificar las tendencias de las variables que lo

23 Cardozo Brum, Myrtam "Andlisis y prospectiva de 1 ..” Op. ¢if. p.18
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conforman. La prospectiva trata de resaltar las incerlidumbres, [a posible
presentacion de eventos portadores de futuro en el conlexto de los escenaros; de
esta manera existe libertad para poner en practica una estrategia que permita en
el futuro el escenario mas deseable, el cual no tiene necesariamente que coincidir
con el mas probable.

A continuacién se presentan dos escenarios contextuales alternativos. E!
principal evento que los diferencia entre ellos estd dado por la politica
descentralizadora que asuma el gobierno federal, la cual nos hace arribar, en uno
de los casos, al mantenimiento de una descentralizacion restringida en muchos
aspectos y con alcances limitados a los gobierncs estatales; y en el otro, a una
descentralizacion completa de funciones que llegue hasta los municipios y
desarrolle una activa participacién social.

Estos escenarios, son el resultado de las tendencias que han seguido las
variables seleccionadas y que apuntamos a continuacién: situacion internacional,
situacion politica interna, aspeclos demograficos, aspectos economicos, aspectos
educativos, aspectos tecnologicos, aspectos ecoldgicos y relaciones inter-
gubernamentales.

Ambos escenarios comparten una situacion intermacional comdn
caracterizada por un proceso creciente de globalizacion econdmica e integracion
de mercados y por la formulacidon de recomendaciones para lograr una mayor
descentralizacidn politica, asi como por el apoyo econémico de los organismos
internacionales para abatir los rezagos educativos.

ESCENARIO A. (Descentralizacion limitada).

La lucha por el poder, la pérdida de la legitimidad politica y la alternacia
politica, sera enfrentada sélo por un procesc de democratizacion aparente en la
prevalecera el poder de la tecnocracia y la resistencia a la alternancia politica de
los partidos politicos en todos los ambitos de gobiemo.

La poblacién seguird creciendo de acuerdo a las tasas previstas, a pesar
de los esfuerzos realizados en el control de 1a natalidad. Al inicio del afo 2000
deberemos de ser 100 millones de mexicanos y para el 2030 la pcblacion sera de
130.3 millones. La poblacion seguird concentrandose en las zonas urbanas en
busca de mejores oporlunidades y condiciones de vida. Continuaran los
problemas ecologicos y su atencidn sera minima por parte del gobierno.

El crecimiento de la economia sera de tasas muy bajas y estard
caracterizada por nuevas privatizaciones, importacién de tecnologia, excesiva
concentracién del ingreso y altos niveles de desempleo. Sus efectos no seran
amorliguados por el gasto social, ya que los recursos pablicos seran dirigidos a
apoyar al sistema financiero y al pago de la deuda externa.
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Continuaran los rezagos y desigualdades en la educacion basica, a pesar
de los esfuerzos que se realicen y de los recursos econdmicos adicionales que
proporcione el Banco Mundial. Se mantendran los indices de analfabetismo vy los
grados promedio de escolaridad. El financiamiento a la educacién seguira siendo
federal y éste se destinara casi en su totalidad para cubrir la ndmina del personal
docente.

Las reiaciones inter-gubernamentales seran de escasa colaboracion, no
obstante que estd previsto federalizar la educacidn. La descentralizacidn
educativa continuara siendo restringida e incompleta, pareciendose mas a una
mera desconcentracion de funciones, con una gestién basada solo en la aparente
blhsqueda de la eficiencia y productividad, ya que prevalecera el control politico
por parte del gobierno federal.

En este escenario continuara la falta de integracion de los sistemas
educativos estatales y ex-federales, persistiendo las resistencias politicas y
administrativas para su fusion, por parte de todos los actores. No habra recursos
adicionales para homologar las prestaciones de los maestros.

Continuara el corporativismo sindical y sus conflictos tendran que ser
atendidos por el gobierno federal y por los estados, respectivamente.
Permaneceran lcs obstaculos para que exista una mayor intervencion de los
municipies. La participacidn social en a educacion sera minima o nula.

ESCENARIO B. (Descentralizacion real).

Existira un proceso real de democratizacion politica, basado en una
sociedad plural, abierta al cambio y a la alternancia politica en todos los ambitos
de gobierno. La amplia consulta popular vy la negociacion de conflictos seran las
formas que conduzcan a recuperar la legitimidad gubemamental, que ya no
puede fundamentarse en altas tasas temporales de crecimiento econdémico.

Los recursos producto de los procesos de privatizacién seran canalizados
al gasto social, en parlicular a los sectores de menores ingresos. Estos recursos
seran administrados localmente y adicionalmente seran motivo de apoyo a la
pequena y mediana empresa.

Se aplicaran polilicas demograficas dirigidas a disminuir las tasas de
crecimiento poblacional y lograr un equilibrio por regiones can menor emigracion
local. Esto permitira una mayor eficacia del presupueste publico.

En el terreno educativo, la intensa participacidn ciudadana se traducira en
un amplio acceso a la educacién basica, preocupada en brindar al alumno
conocimientos utiles. Como consecuencia, habra mayor toma de conciencia en
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los aspectos ecoldgicos y presion a los gobiermnos para que apliqguen medidas
tendientes a recuperar la calidad del medio ambiente. La globalizacién de la
economia acelerara el camhio tecnologico, pero se cuidara que su utilizacion sea
en base a los recursos disponibles en el pais.

Las relaciones intergubernamentales se dardn en la colaboracion y la
descentralizacion real; la gestidn puoblica estara dirigida al incremento de la
productividad, al impacto social y a la distribucion equitativa. Los gobiernos
estatales asumiran sus responsabilidades en materia educativa y contaran con
recursos adicionales destinados a abatir €l rezago educativo, estableciendo
estrategias y programas especificos en las regiones mas atrasadas. La vida
municipal serd importante politica y administrativamente, en la medida del
desarrollo de sus potencialidades y de su relacion con la sociedad civil.

Ei estudio de prospectiva demuestra que de no cambiar las practicas y
actitudes politicas nos mantendremos dentro de un escenario de caracteristicas
contextuales poco deseables que no conducen a una descentralizacidn politico-
administrativa plena y auténtica.

Frente a los resultados obtenidos, se sugiere buscar una estrategia que
aumente las posibilidades para obtener el escenario deseable. A continuacién se
relacionan algunas de nuestras propuestas:

» Fortalecer la autonomia estatal y profundizar ef proceso a nivel municipal en
aquellos casos que existan condiciones para hacerlo. Aqui se busca que las
experiencias desarrolladas tengan un efecto muftiplicador en los demas casos.

e Desarrollar una reforma fiscal que permita que las administraciones locales
cuenten con fuentes propias de recursos que permitan financiar los servicios
basicos.

» Desarrellar un amplio programa de capacitacion y actualizacién gerencial al
personal que tenga a su cuidado las funciones descentralizadas.

s Favorecer la toma de decisiones en cada ambito de gobierno, desterrando la
practica de la impaosicion,

+ intensificar los programas compensatorics de apoyo a entidades federalivas
que muestren condiciones considerables de atraso.

+ Hacer transparente y equitativa la distribucion del presupuesio federal, de
acuerdo a las necesidades de cada estado.

« Fomentar la participacion y contraloria social en la prestacion de los servicios
y obras publicas.



ESQUEMA DE VARIABLES PARA EL ANALISIS DE LA FEDERALIZACION EDUCATIVA.

VARIABLE

CHIHUAHUA

SAN LUIS POTOSI

OAXACA

1. Situacidn socicecondmica de Buenas comunicagiones,

la entidad federaliva.

2. Capacidad y tamado de la

administracion publica estatal.

3. Participacion en el sistema
educativo nacional {1992).

4. Situacién previa a la
fransferencia.

estabilidad politica

Desarrollo econdmico industrial. Alta

generacion de empleo.

Séptimo lugar en la participacién del

Producto Interno Bruto

Procesos de planeacidn-
programacién-presupuestacion, con
alto grado de participacién social.

Numero de servidores publicos.
6,243 (No se incluye al magisterio
astatal}

2.7% de ios alumnos.
3.0% de escuelas.

2.8% de personal docente.
3.0% de grupos.

Coexistencia de dos sistemas
escolares. E! estatal con 14,509
maestros y personal de apoyo, y &l
federal, con 22,953 docentes y
personal de apoyo.

Poblacidn eminentemente
rural. Hetereogenidad en |as regiones

Industria poco desarrollada con rezago

en su inversion.

Procesos de planeacion y de control de
geslidn asimilados, con un sistema para

el seguimiento de proyectos. (SISE}

Nimero de servidores publicos: 5,000
{No se incluye ai magislerio estatal).

2.5% de los alumnos.
4.0% de las escuelas.
2.5% del personal docente.
3.4% de grupos.

Coexistencia de dos sistemas
escolares, El estatal con 3,500
docentes y personal de apoyo; y el

federal con 31,500 docentes y personal

de apoyo.,

Poblacién erminentemente rural.
Malas comunicaciones. Aclividad
econbdmica agricola . Bajo empleo y
una alla emigracion a otros eslados
y a los Estados Unidos de
Norteamérica

Procesos de planeacion débiles
con alta tendencia a la
desconcentracion de aclividades a
las regiones.

Numero de servidores publicos:
12,123 incluye 3.874 plazas de
policia y transito,

3.8% de alumnos.

4.7% de las escuelas.
3.1% del persanal docente.
4.1% de grupos.

No se tenia un sistema educativo
eslalal

El sistema educalivo federal con
70,870 docentes y personal de
apoyo



ESQUEMA DE VARIABLES PARA EL ANALISIS DE LA FEDERALIZACION EDUCATIVA,

VARIABLE

CHIHUAHUA

SAN LUIS POTOSI QAXACA

5. Geslién del proceso de
fusidn,

6. Municipalizacién: papel de la
saciedad en la educacién,

La educacion estatal se manejaba a
fravés de un Departamento de
Educacién y Cultura.

Indicadores educalives superiores al
promedio nacronal.

Se creo la Direccion General de
Educacion y Cultura; asi como el
Instituto de Servicics Educativos de
Chihuahua. Persisten ambas
estructuras administrativas,

Existen conflictos para la fusion de
los servicios educativos, en virtud de
las diferencias del escalafén
horizontal y de [a jubilacion dindmica
de |a seccion 42 (estatal} y la
seccidn B (ex ~federal).

No se han establecido los consejos
municipales y escolares por
oposicién del sindicato.

La educacidn estatal se manejaba a
través de la Secretaria de Educacién y
Servicios Sociales.

Indicadores educativos, ligeramente Indicadores educalivos
inferiores al promedic nacionat. marcadamente por debajo del
promedio nacional

Se cred la Comisidn Estatal de - Se cred el Institute Estatal de
Educacidn para recibir los servicios Educacion Pablica de Qaxaca el 23
transferidos del sistema federalizado. de mayo de 1992, para recibir los

Todo el proceso de recepcion y fusion servicios transferidos.
det sistema fue vigilado por el Comite

Estatal para la Reorganizacion

Educativa.

En 1993, se cred la Secretaria de

Educacién del Gobierno del Estado

{SEGE). A pesar de que existe una sola

estructura, persisten conflictos entre la

seccion 52 (estatal) y la seccidn 26 (ex-

federal) debido a la diferencia en

prestaciones.
Participacién de los municipios en la Se presentan serios obslaculos
administracién de los recursos del para la utilizaciéon de recursos del

CAPFCE en la construccion y Ramo 33 destinados a ia



ESQUEMA DE VARIABLES PARA EL ANALISIS DE LA FEDERALIZACION EDUCATIVA.

VARIABLE

CHIHUAHUA

SAN LUIS POTOSI

OAXACA

7. Rezonificacidon: a) acercar la
autoridad a escuelas, alumnos y
padres de familia; b) favorecer la
articulacion de tos tres niveles
de educacion; y ¢) promover
nuevo modelo de supervision.

8. Asimilacidn del sistema de
educacién basica.

£l Consejo Estatal de Participacion
Social existe en el papel, sin
funcionamiento

Los recursas para el mantenimiento
y la construccion de escuelas son
manejados por el gobierno estatat
directamente.

No se han realizado acciones ya
que la seccion sindical exfederal se
opone.

Ley de Educacion Publica del
Estado. (1997)

Creacion de un Centro de
Investigacion y Desarrolio
Académico para el Analisis de los
Principales Indicadores Educativos v
de Apoyo a la Investigacion.

reparacion de escuelas.
La participacion social no ha sido lo
suficientemente promovida; ne

obstante, se informa que se encuentran

instalados el Cansejo Estatal de
Participacion Social, los 58 consejos
municipales y 5,957 consejos
escolares.

No se han realizado acciones en este

aspecto, porque se alteran los espacios

de poder de las secciones sindicales.

Los supervisores se oponen al cambio;

por lo que se les esta capacitando
antes de proponer un nuevo estilo de
trabajo.

Ley de Educacion Publica del Estado.
(1995)

Creacién del Consejo Estatal Técnico
de la Educacidn,

Propuesta de contenidos regionales.

Nuevo texto de historia para tercero de

primaria.

Elaboracion de monografias del Estado

y Municipales.

Programas compensatorios para abatir

el rezago (PRODE!, PARE Y PIARE
con el apoyo del Banco Mundial).
Homologacion de sueldos de las dos
secciones sindicales.

Regularizacion de plazas. Depuracidn

construccion y reparacion de
escuelas, a cargo de los
municipios. La propuesta de
decreto fue motivo de un paro de
labores en el mes de mayo de
1999.

Fuerie oposicion del sindicato para
su implantacién.

Ley Estatal de Educacion. (1995),
otorgando amplias {acultades para
que los Municipios imparlan
educacion.
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VARIABLE

CHIHUAHUA

SAN LUIS POTOSI

OAXACA

de la némina.

El 50% de los profesores han sido
incarporados a la carrera magisterial.
Creacidn de la Escueta de Estudios
Superiores del Magisterio Potosino, y
de la Escuela Normal de fa Huasteca
Potosina.



CONCLUSIONES.

La centralizacion-descentralizacion es un proceso dinamico, una tendencia o
una propension que se da en la dimension politica y administrativa; es decir,
es un concepto relativo que se presenta en un contexto especifico con la
presencia de actores que marcan el ritmo y el grado de cada orientacién. En
nuestro pais, la excesiva concentracion de poderes y facultades en un solo
centro provoco el debilitamiento de los estados federados.

La descentralizacion politico-administrativa de nuestro pais cobrd auge en la
década de los ochenta, como consecuencia de la fuerte inercia centralizadora
que produjo rendimientos decrecientes en la administracion publica federal; y
como una necesidad de socializar los problemas ante las crisis econdmicas
recurrentes. En su desarrollo podemos detectar etapas que muestran la falta
de coherencia y consistencia en sus acciones. (implementacion de la politica
descentralizadora, estancamiento, reformulacién, etc.)

El modelo educativo mexicano se desenvolvid en los ultimos selenta afios, en
un marco de modelo de desarrollo que pretendia combinar crecimiento con
igualdad de oportunidades. Asi, en la etapa de la supercentralizacion
educativa, la planeacion significé uno de los instrumentos mas importantes del
que emergieron politicas publicas de grandes alcances para el sector. Sin
embargo, los enfoques y orientaciones de la planeacion demuestran que el
sistema promovio las grandes desigualdades y rezagos educativos que tiene
nuestro pais. La calidad de !a educacidon y los servicios asociados se
deterioraron exponencialmente.

A traves del desarrollo de la administracion de la vida intelectual, el Estado
mexicano fue dilatando paulatinamente los espacios de su accion, hasta llegar
a la etapa de la acumulacion creciente de funciones, procesos y estructuras vy,
a la profesionalizacion de sus cuadros burocréticos. La inercia centralizadora,
provocé un impulso descentralizador que provino del propio centro, sin que se
hubiesen presentado demandas de los estados o reclamos sociales.

Se confirma la hipdtesis general de este trabajo, de que la descentralizacién
de la educacion basica y normal que se realizd en México en el periodo 1992-
1999, reconcentrd e hizo mas evidente la centralizacion de nuestro sistema
politico-administrativo. A través de la especializacién de sus funciones, el
Gobierno Federal continita manejando la planeacion, el control y la evaluacion
de los procesos, dejando a las enlidades federativas la operacion de los



servicios educativos. E! término Federalizacion no es sindonimo de
descentralizacion. El discurso oficial trata de remarcar de que la educacion es
una funcién concurrente en los tres érdenes de gobierno; sin embargo, su
connotacion es contraria a la descentralizacion; ahora el término se usa
indiscriminadamente en todas las acciones descenptralizadoras que pretende
realizar el ejecutivo federal.

La federalizacion de la educacion basica y normal iniciada en 1992, puso las
bases de una nueva estructura educativa plurat y amplia, que fortalece una
politica publica ambivalente: refuerza el discurso legitimador y no pierde el
control del sistema educativo.

La federalizacion educativa fue un proceso generado con el aparente
propositc de elevar la calidad de la educacién. Las razones fueron el
agotamiento del modelo y la disminucion de la inversion educativa. Sin
embargoe, una razon de peso fue la de desmembrar el corporativismo gremial
que representa el SNTE.

Con la federalizacion de la educacion basica y normal no se logro la
desintegracion del sindicato; por el contrario, se hizo evidente la lucha que se
da en el campo de la formulacién e implementacion de las politicas publicas
educativas entre la burocracia gubernamental y la burocracia gremial, El
sindicato mas grande de América Latina continta fuerte y poderoso, y sigue
representando la base principal de la burocracia estatal en la Federacion de
Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE) y del partido en el
poder.

Sin embargo, debemos sefalar que la descentralizacion educativa produjo
cambios importantes en la correlacion de fuerzas entre las diversas secciones
sindicales; no tan sélo se dan las relaciones sindicales con el gobiemo federal,
ahora se concerta ademas con los estados federados. Este doble juego
representa ventajas incrementales para las secciones sindicales.

La descentralizacion educativa generd transformaciones significativas en las
administraciones pablicas estalales, al crear nueves espacios publicos que no
se tenian considerados. No obstante esto, la SEP no tan sélo disminuyd sus
estructuras administrativas; por el contrario, las reforzé y amplid. Para ejercer
sus funciones, establecid representaciones en cada Estado que son
auténticos dispositivos de control gue buscan evaluar el cumplimiento de Jos
programas, sin considerar que cada estado tiene facultades para asignar los
recursos publicos a las necesidades sociales de la poblacion. De esta manera
se vigila que los recursos federales sean destinados a los programas
educativos.



10. La administracion central reprodujo formas de organizacién uniformes en las
adminustraciones estatales, que buscan una mayor especializacion vy
profesionalizacion de la funcion educativa. tal es el caso de la aceptacion de
las condicicnes generales de trabajo y del reconocimiento det SNTE como
interlocutor valido en todo el pais.

11.En los Estados estudiados hay pruebas claras de que los gobiernos estatales
quieren avanzar y ser los reclores de la educacion, introducir reformas legales
y administrativas y disehar sus propias politicas pUblicas en esta materia. Los
obstaculos que le imponen las secciones sindicales del SNTE en Chihuahua y
Qaxaca son mayores que los planteados en San Luis Potosi.

12.En este Ultimo Estado formalmente se dio la fusion de los dos subsistemas
educativos; sin embargo, dentro de la Secretaria de Educacion Publica del
Gobierno del Estado existen estructuras duplicadas en las que se siguen
atendiendo las dos modalidades (estatal y federal), sin modificar los patrones
establecidos. Para administrar las relaciones laborales el gobierno estatat
negocia con las dos secciones sindicales de manera conjunta y en todos los
planes y proyectos se les da participacion por igual. En el Estado potosino la
funcion educativa, aunque incompleta, se ha asimilado mas a la estructura y
capacidad de su administracion, que los otros casos analizados. Gracias a
esto, ha logrado obtener recursos adicionales del Gobierno Federal y del
Banco Mundial.

13. En Chihuahua existen dos estructuras de administracién y gobiemno, las cuales
se dieron a consecuencia de la diferencia de prestaciones entre las secciones
sindicales y a los conflictos polilicos internos de militancia antipanista de la
seccion sindical 42. En un principio el gobierno panista tratd de debilitar ai
sindicato, quitandoles prebendas y asumiende el mando. El resultado fue la
total paralizacion del proyecto educativo en el Estado, después de una serie de
plantones, mitines y marchas de la seccion 42. Con el nuevo gobierno priista
los avances han sido lentos, debido a que continuan las resistencias de las
dos secciones sindicales.

14.En Oaxaca no fue necesario fusionar los servicios, en virtud de gque no se
contaba con un servicio educativo estatal. Para recibir y administrar los
recursos transferidos fue creado un organismo publico descentralizado, con
personalidad juridica y patrimonio propios. Se pensaria que esto seria una
ventaja administrativa de flexibilidad en el manejo de |a funcidn educativa; sin
embargo, inferimos que esta decisién se tomd debido a que la seccion sindical
22 milita en forma activa con la CNTE, organizacion disidente del sindicato
magisterial y ha sido motivo de frecuentes demandas al gobiemno estatal. La
Ley de educacion de Oaxaca le da una decisiva participacion a los municipios
en la educacion; sin embargo, el sindicato se ha opuesto tajantemente a su
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implantacion, argumentando de que no existe capacidad técnico-administrativa
de los ayuntamientos para descentralizar estos servicios.

En los casos revisados se observan distintos rubros de financiamiento, pero el
Unico importante es la transferencia federal que en el 99% se destina al gasto
corriente. No obstante que los recursos federales se suman a la boisa de la
entidad federativa y se administran como un solo presupuesto, en la practica
no se puede hacer uso de esta prerrogativa en virtud de que en su mayor parte
se destinan al pago de sueldos y prestaciones de 10s maestros. Se transfirieron
responsabilidades sin los recursos correspondientes, lo que representa una
iimitante de la descentralizacion educativa.

En los casos estudiados de !os Estados de Chihuahua, San Luis Potosi y
QOaxaca se observa que los gobiemnos estatales se encuentran en un proceso
de aprendizaje y transformacion de sus procesos administratives y de
negociacion para dirimir conflictos con el SNTE; este (itimo también se
encuentra frente a un nuevo interlocutor debido a su fragmentacion, al no
poder actuar con e! gobierno federal.

La reorganizacién de la educacién basica implica la creacion de cuerpos
colegiados de participacién social, conocidos como consejos escolares,
estatales y municipales. Existen serias dificullades para su creacion en los
Estados de Chihuahua y Oaxaca. En San Luis Potosi fueron constituidos pero
no estan funcionando. La municipalizacion de la educacién, que es parte de la
reorganizacién de fa administracion, es dificit de implementar en el Estado de
Oaxaca ante ta oposicion del sindicato; sin embargo, en San Luis Potosi se
tiene una experiencia posiliva en el manejo de recursos del CAPFCE para la
construccion de escuelas con la participacion de las autoridades municipales.

Como hemos afirmado, en cada estado los retos que plantea la federalizacion
educativa estan determinados por la capacidad de presion y negociacion de
las secciones sindicales; pero también por un conjunto de aspectos que el
Acuerdo no tomd en cuenta al otorgar mayores responsabilidades a los
estados; entre ellos podemos mencionar los siguientes: el tamano del sistema
escolar estatal, el tamano del sistema escolar transferido, la situacion del
sistema educativo y sus indicadores de desempeiio, la refacion entre las dos
secciones magisteriales en cada estado, y la capacidad técnica y
administrativa de los gobiernos para asumir sus nuevas responsabilidades.

La descentralizacion es un proceso inacabado y restringido que debe ser
consolidado y reforzado, como un pasc importante para un auténtico
federalismo. La federalizacion educativa requiere de estudios de prospectiva
en donde se formulen escenarios deseables que incluyan estrategias para
revertir las tendencias actuales.



vV

19. No existen todavia datos alentadores sobre la eficiencia de los servicios
educativos, pero se hace necesario que en 10$ planes y programas de cada
entidad federativa queden consignados compromisos reciprocos para abatir
las cifras negativas, estableciendo metas especificas a lograr en cada ciclo
educativo, De esta manera, los resultados de orden administrativo
conseguidos hasta ahora, podrian convertirse concurrentemente en logros de
caracter social, impulsando asi un nuevo sentido y mejores perspectivas de la
labor educativa.
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