DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION*

YOLANDA DE LOS REYES

1. ANTECEDENTES DEL SISTEMA EDUCATIVO EN MEXICO

DESDE LA CONSUMACION de la independencia hasta antes de 1921, no
hubo en el pais un drgano administrativo especifico que se encargara
de impartir la educacién bésica a nivel nacional. A partir de 1821 se
dieron atribuciones restringidas en materia educativa a distintas secre-
tarias o ministerios tales como:

1821 Secretaria del Despacho Universal de Justicia y Negocios Ecle-

siasticos.

1841 Ministerio de Justicia e Instruccién Publica.

1843 Ministerio de Justicia, Negocios Eclesiasticos, Instruccién Pa-

blica e Industria.

1861 Secretaria de Justicia e Instruccién Puablica.

1905 Secretaria de Instruccién Publica y Bellas Artes.

Las diversas leyes y decretos que se expidieron durante ese tiempo
hacian referencia en especial al Distrito Federal y a los territorios, dejando
a cada estado a su propia iniciativa. Sin embargo, las medidas adopta-
das en materia educativa se aplicaban en todo el pais, fundamentalmente
en las dreas urbanas.

Los distintos gobiernos de la Republica hicieron esfuerzos por esta-
blecer una educacién popular que abarcara las areas rurales e indige-
nas, pero no fructificaron en acciones que pudieran generalizar los ser-
vicios educativos en todo el pais.

Al promulgarse la Constitucidn de 1917, los constituyentes otorga-
ron al municipio la libertad econémica y politica, asi como el derecho
de controlar y organizar la escuela primaria y los;jardines de nifios. En
el articulo 14 transitorio de la Carta Magna se declard la supresién de
la Secretaria de Instruccién Pablica y Bellas Artes ya que se hacia inne-

* Versién amplia del artfculo “‘Descentralizacién de la educacién’’, en Descentralizacion y demo-
cracia en México, México, El Colegio de México, 1986.
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cesaria conforme a la nueva distribucién de la funcién educativa. Los
gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de los territorios federa-
les se harfan cargo de la ensefianza media incluyendo la preparatoria,
comerciales y también los planteles responsables de la formacién del
magisterio. La educacidn superior y la investigacién quedaron a cargo
del Departamento Universitario.

Carranza de inmediato se avocé a dar cumplimiento a las nuevas
disposiciones legales para lo cual ordend lo necesario ‘‘para que los ayun-
tamientos de todo el pais se hicieran cargo de las escuelas elementales;
en segundo lugar, expidid las leyes necesarias a fin de que el gobierno
del Distrito Federal ejerciera su accién sobre las instituciones educati-
vas que le correspondian, y que el Departamento Universitario funcio-
nara como dependencia del gobierno federal, con lo cual su régimen
se desenvolvié bajo una organizacién educativa completamente deseen- |
tralizada’’.!

Como resultado de estas medidas, en un par de afios hubo una con-
siderable reduccién de los servicios educativos por varias razones, entre
las més importantes encontramos que las modificaciones legales no fue-
ron acompaiiadas con las medidas econémicas y administrativas corres-
pondientes.

Los municipios al hacerse cargo de las escuelas primarias y de los
jardines de nifios, no contaban con la infraestructura técnico-adminis-
trativa, ni con los ingresos suficientes para construir escuelas y para pagar
a los maestros.

Pronto aparecieron en todo el territorio protestas y se empezaron
a cerrar planteles por falta de pago a los maestros. Como resultado si
en ‘‘...1917 existian en la Ciudad de México 226 escuelas entre ele-
mentales y superiores, y que después de transcurridos dos afios desde
que el municipio tuvo injerencia en materia escolar se redujeron a 93
clausurandose 133... As{ pues, s6lo en el Distrito Federal la instruc-
cién primaria disminuyé en una proporcién cercana al 75%’’.

“En el interior —nos dice Pedro de Alba— el cacique, el jefe de
armas, el gobierno del estado, con frecuencia sustraian al municipio sus
recursos econémicos, lo que se volvié botin de politiquillos locales; asi
es que la instruccién piblica en manos de los ayuntamientos tuvo un
lastimoso descenso’’.?

Ante esta situacién inicia Vasconcelos su lucha por crear un érgano
que atendiera la funcién educativa a escala nacional, sin detrimento de
que, por su lado, los gobiernos estatales en la medida de sus posibilida-

! Solana, Cardiel Reves et al., Historia de la educacion piblica en Meéxico. p. 151.
2 Ibidem, p. 152
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des impulsaran la educacién en todos sus grados y modalidades. Des-
pués de largas y acaloradas discusiones, el 8 de julio de 1921 el Con-
greso aprueba la creacién de la Secretarfa de Educacién Piblica y Bellas
Artes.

Dos ideas fundamentales esgrimia Vasconcelos: la necesidad de unificar
y reorganizar la educacién y la urgencia de revitalizar su orientacién para
dar a México, a través de ella, su identidad definitiva.3

Con gran entusiasmo se inicia la colosal tarea de reorganizar el sis-
tema educativo modificando los planes y programas de enseflanza, impul-
sando la creacién de planteles educativos tanto en el campo como en
la ciudad; igualmente se dio gran impulso a la difusién de la cultura
con la proliferacién de bibliotecas, edicién de libros de texto y de la colec-
cién de clasicos; la distribucién de desayunos escolares; la lucha contra
el analfabetismo; el impulso a las bellas artes, entre otras cosas.

Conviene destacar el hecho de que la audaz empresa de federalizar la ense-
nanza en el pafs no se habria podido realizar si no hubiese existido un
marco econémico favorable: el erario piblico habfa superado su indigen-
cia merced a los ingresos provenientes de la atribucién que pagaban las
empresas petroleras. . . fue una feliz coincidencia promover esta empresa
social y contar con los recursos para llevarla a cabo. . .

Es evidente que los recursos presupuestales no habrian bastado por
sf solos, como tampoco habria bastado la sola vocacién magisterial de José
Vasconcelos, sino el hecho de que se conjuntaran ambas cosas.*

A partir de la creacién de esta Secretaria se empieza a desarrollar
el sistema educativo nacional al conjugarse los esfuerzos de la Federa-
cién con los de las entidades federativas.

En sesenta afios el crecimiento de los servicios educativos ha sido
espectacular: en 1921 los establecimientos educativos no llegaban a
10 000. Actualmente son mas de 100 000.

En 1921 cursaban la educacién elemental 868 mil alumnos, un 6%
de la poblacién total. Hoy son mas de 15 millones, el 21% de la pobla-
cidn. A nivel superior egresaban 500 alumnos al afio. En la actualidad
egresan mas de 300 000.

Mientras la poblacién del pais se ha multiplicado por cinco, el sis-
tema educativo lo ha hecho por 24.5

3 Fernando Solana, Tan lejos como legue la educacion, p. 16.
* Solana, Cardiel Reyes, op. at., p. 161-162.
5 Ibidem, p. 2.
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El sistema educativo se ha institucionalizado y consolidado. El magis-
terio se ha profesionalizado y se siguen haciendo esfuerzos para hacer
efectivos los postulados de igualdad de oportunidades y de;justicia social;
sin embargo, los resultados en cuanto a calidad de la educacién estan
lejos de ser satisfactorios.

2. ORGANIZACION DEL SISTEMA EDUCATIVO HASTA 1982

Antes de iniciar el analisis del proceso de descentralizacién de los servi-
cios educativos, es conveniente tener un panorama general de la orga-
nizacién y desarrollo del sistema educativo en las Gltimas décadas, asi
como la situacién en que se tomd la decisién de descentralizar la educa-
cién a cargo del gobierno federal.

De acuerdo con el articulo tercero constitucional la educacién que
imparta el Estado estara a cargo de la Federacién, estados y municipios.

Los particulares podrin impartir educacién, pero requieren la auto-
rizacién previa del poder piblico en lo que concierne a la educacién
primaria, secundaria y normal, asf como la destinada a obreros y cam-
pesinos.

A continuacién se hara una breve referencia de cémo esta organi-
zado el sistema educativo y la participacién de cada uno de sus inte-
grantes en la atencién de la demanda educativa.

2.1 Sistema federal

a) La Secretaria de Educacién Publica y el proceso
de desconcentracién

El sistema federal est4 integrado por la Secretaria de Educacién Puablica
incluyendo los servicios educativos, culturales, deportivos y recreativos
que atiende directamente en todo el pais, asi como por aquellos servi-
cios a cargo de las entidades del sector educativo que coordina la propia
Secretaria.

La SEP est4 organizada por niveles y modalidades educativas (ele-
mental, media, tecnolégica y educacién superior), asi como por-los érga-
nos responsables de la difusién de la cultura y del apoyo técnico y admi-
nistrativo correspondiente. (Cuadro 1.)

Para entender la descentralizacién es importante resaltar el proceso
de desconcentracién que realizé la SEP de 1978 a 1982 y que marca
uno de los cambios mas radicales que se han llevado a cabo para trans-
formar la administracién de los servicios educativos y elevar su eficiencia.
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Sin exagerar, se puede afirmar que si no se hubiera dado este pro-
ceso de desconcentracién de los servicios educativos, no seria factible
hablar actualmente de descentralizar la educacién.

Durante mas de cinco décadas se desarroll6 y fortalecié el sistema
federal de educacién. Si bien, los planteles educativos estdn dispersos
en todo el pafs, alin en las comunidades més remotas, la planeacién,
operacién de los servicios y la administracién de los recursos estaban
totalmente centralizadas. Los érganos de decisién se concentraban en
el Distrito Federal. En 1977 se administraban desde la capital del pafs
a cerca de 50 mil planteles y a més de 300 000 maestros que atendian
a 11 millones de educandos.

Este centralismo, ademas de hacer inoperante al sistema, iba en detri-
mento de la calidad de la educacién. La preocupacién fundamental de
las autoridades era hacer crecer los servicios, relegando los aspectos cua-
litativos. Las direcciones generales responsables de los distintos niveles
educativos dedicaban mas tiempo a resolver problemas administrativos
que a normar los aspectos académicos y técnicos de la educacién.

Cada direccion general, ante la carga de trabajo, empezé a crear
6rganos o a nombrar representantes para que atendieran los asuntos
de su competencia en cada entidad federativa. Algunos estados llega-
ron a tener hasta 17 representantes que reportaban a distintas autori-
dades de la ciudad de México y sin ninguna comunicacién ni coordina-
ci6n entre ellos.

Esta situacién ocasionaba grandes problemas y una deficiente utili-
zacién de recursos, ya que la expansién de los servicios educativos no
se hacia conforme a las necesidades de la entidad, obedecia mas a pre-
siones politicas o a decisiones centrales alejadas de la realidad.

Se puede afirmar que para esa fecha la administracién de la Secre-
taria, se habfa convertido en un verdadero cuello de botella que obsta-
culizaba la buena marcha del sistema educativo. ;C6émo era posible espe-
rar que se elevara la calidad de la educacién si los responsables de atender
cada nivel educativo tenian que resolver desde el centro la contratacién
y los cambios de los maestros, aun de las mas alejadas comunidades;
surtir los materiales de apoyo; resolver los problemas de mantenimiento;
llevar el control escolar de los educandos; expedir y firmar certificados
de estudios, y decidir sobre el nimero, tipo y ubicacién de los nuevos
planteles?

Por otra parte, las autoridades estatales y otros organismos que reque-
rian coordinarse con el sector educativo lo encontraban muy dificil, por
la diversidad de representantes y por sus limitaciones para tomar deci-
siones o resolver problemas. La secretaria, a su vez, no contaba con
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una visién global de lo que pasaba en cada estado.

Como resultado del proceso de planeacién integral, en 1978 la SEP
organizé su accién educativa y cultural en torno a cinco objetivos y 53
programas, cada uno de ellos con metas especificas. Sin embargo, no
era factible alcanzarlas desde la capital de la Republica. Se tenia que
modificar el aparato administrativo de tal forma que la programacién,
la operacién de los servicios y la administracién de los recursos se deci-
dieran en el lugar de origen, y que como consecuencia los rganos cen-
trales tuvieran el tiempo suficiente para normar los aspectos técnicos
y pedagdgicos de la educacién a nivel nacional.

Por estas razones, en marzo de ese mismo afio, se 1nicia el proceso
de desconcentracién concebido éste no tan sélo como un reajuste o rees-
tructuracién de caricter administrativo, sino fundamentalmente como
un factor de equilibrio social y desarrollo politico. Desconcentrar ha sig-
nificado acercar el poder de decisién y solucién de problemas al lugar
mismo donde se prestan los servicios.

Tomada la decisidén y contando con la voluntad politica al més alto
nivel, el primer paso fue convencer tanto a los funcionarios centrales
como a sus representantes estatales, de la necesidad de que alguien coor-
dinara todas las acciones del sector en cada entidad y asumiera las deci-
siones principales en su jurisdiccién.

La tarea no fue facil; era necesario modificar hibitos, romper feu-
dos y afectar intereses. Asi, se nombraron a los delegados generales.
Su tarea inicial fue la de coordinar la accién educativa de la entidad,
programar los servicios, representar al Secretario ante las autoridades
estatales y otros funcionarios federales e iniciar el programa de ofrecer
primaria para todos los nifos.

A partir de agosto de 1979 se empiezan a transferir los servicios edu-
cativos y paulatinamente se va consolidando la estructura y funciona-
miento de las delegaciones generales. (Cuadro 2.) Para 1982 éstas ope-
ran totalmente los servicios de educacidn 1nicial, preescolar, primaria,
indigena, especial, fisica, secundaria (general, técnica y telesecundaria),
normal y adultos.

Hacen estudios de microplaneacién, elaboran sus programas y pre-
supuesto, administran al personal desde la seleccidn y contratacién hasta
su pago, hacen sus propias adquisiciones, contratan los servicios y obras
que requieren, ejercen su presupuesto y controlan los recursos finan-
cileros; cuentan con sus propios edificios y centros de cémputo, llevan
el control escolar, expiden certificados, otorgan becas y promueven acti-
vidades culturales.

Representan al secretario ante las autoridades estatales, municipa-
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Secretaria de Educacién Piblica,

CUADRO 2

delegacién general

diagrama de orgamzacién/4

junio de 1982
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les y ante las delegaciones de otras dependencias federales; participan
en los Comités de Planeacién de Desarrollo Estatal y coordinan la accién
de las entidades del sector que cuentan con servicios en la entidad fede-
rativa, asi como los niveles educativos no desconcentrados.

Otro logro importante fue la integracidn fisica en un solo lugar de
todas las oficinas administrativas con que contaba la SEP en los esta-
dos, para lo cual se construyeron los 31 Centros SEP en cada una de
las capitales de las entidades federativas.

Adicionalmente, para mejorar la atencién a los usuarios, a partir
de 1981 se inicib el proceso de desconcentrar algunos tramites a las ciu-
dades més importantes o més alejadas de la capital del estado para evi-
tar en lo posible los traslados de los maestros.

Para 1983, se habian creado 70 departamentos de servicios reglo-
nales. Se puede afirmar que en cada estado existe la infraestructura fisica,
técnica y administrativa para operar los servicios educativos.

En cuanto a la administracién de los recursos, las delegaciones gene-
rales pasaron de operar un presupuesto de 1 180 millones en 1979, que
representaba el 1.6% del presupuesto de la'SEP, a ejercer directamente
el 56% del presupuesto (120 000 millones) en 1982.

Se puede afirmar que a partir del momento en que las delegaciones
realizaron su propia programacién de acuerdo con las necesidades iden-
tificadas en la entidad, se ha logrado un proceso de racionalizacidén en
el uso del presupuesto. Esto ha repercutido de manera notable en el ritmo
de crecimiento que ha experimentado la matricula atendida y, por lo
tanto, la cantidad de maestros y escuelas, con la ventaja adicional de
que gracias al proceso de microplaneacién que se lleva a cabo en las
delegaciones generales, las escuelas se estan ubicando donde efectiva-
mente se requieren y atendiendo las zonas marginadas que antes por
el poco nimero de habitantes no se les daba prioridad. Asi, de 1979
a 1982 el incremento de los planteles pasd, de una tasa de crecimiento
de 4.7% a una de 11.8%; esto es de cast 47 000 planteles a mas de
65 000.

En cuanto al crecimiento de la matricula es espectacular el de prees-
colar, 230 % para el ciclo escolar 1982-1983 en comparacién al ciclo 1976-
1977. En primaria no crecid tanto el sistema, sin embargo, se logré que
en 1981 por primera vez en la historia del pais hubiera la posibilidad
de ofrecer este servicio educativo a todos los nifios, aun en las comuni-
dades mas alejadas e incomunicadas. En cuanto al nivel de secundaria,
se logr6é duplicar la atencién, al incrementarse en 96.3%.°

6 SEP, Memoria 1976-1982, Vol. I, Politica educativa, pp. 380-383.
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Matricula por nivel educativo antes
y después de la desconcentracién (miles de alumnos)

1977-1978 1982-1983
Preescolar 655 1 766
Primaria 12 629 15 239
Secundaria 2 303 3718
Normal 136 190

De 1gual manera se puede senalar que en aquellas delegaciones gene-
rales que han logrado consclidarse y no han sufrido los cambios frecuentes
de delegados generales por cuestiones de indole politico (como ha suce-
dido, por ejemplo, en Chiapas, Oaxaca, Hidalgo, Veracruz, por men-
cionar algunas) estdn desarrollando programas para elevar la calidad
de la educacién sobre todo en el aspecto de actualizacién del personal
docente y de supervisién.

El proceso de toma de decisiones ha mejorado sustancialmente, pues
éstas son mas acertadas y acordes con la realidad de cada entidad debido
a que se toman de manera mas oportuna y con mayor conocimiento
de las necesidades, caracteristicas y problemética propia de la entidad.

Esta politica de desconcentracién, si bien hizo mas eficiente el sis-
tema educativo, también trajo como consecuencia una presencia mas
fuerte de la Federacién en cada estado, disminuyendo el papel de las
autoridades locales.

Por otra parte, si no se hubiera dado este proceso de desconcentra-
cién, si no se contara con aparatos administrativos eficientes a nivel de
cada estado, con capacidad de decidir y de manejar sus propios recur-
sos, no hubiera sido factible plantear la politica de descentralizacién de
la educacién béasica y normal.

Otro aspecto que conviene destacar que apoya el proceso de des-
centralizacién es que la SEP pudo consolidar durante este periodo sus
procesos de planeacién y programacion; crear los mecanismos partici-
pativos en los aspectos técnico-pedagdgicos a través de la consolidacién
del Consejo Nacional Técnico de la Educacién y de la interaccién de
éste con los Consejos Técnicos Estatales de Educacién; avanzar en el
proceso de adecuacién de los libros de texto gratuito y que a nivel de
las delegaciones generales las acciones de mejoramiento de la calidad,
las han hecho en muchos casos extensivas a los maestros estatales.

En cuanto a los otros niveles y modalidades educativos (educacién
tecnolégica, bachillerato, etc.), se siguen manejando centralmente con
apoyo de las delegaciones generales para efecto de algunos tramites admi-
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nistrativos. En algiin momento se planted la posibilidad de desconcen-
trar estos servicios; sin embargo, por los problemas que surgieron durante
el proceso a que se ha hecho referencia, se prefirié consolidar lo ya des-
concentrado y dejar para mas adelante la desconcentracién de dichos
servicios.

La actual administracién volvié a reconsiderar esta situacién, sin
embargo, debido a que se inicid la descentralizacién, no se han tomado
acciones al respecto. No obstante, es necesario que se defina una poli-
tica, ya que se esta repitiendo para el caso de los niveles no desconcen-
trados la misma situacién que prevalecia antes de la creacion de las dele-
gaciones generales. Las areas tecnoldgicas y de cultura, ante la
imposibilidad de atender los servicios que tienen en los estados desde
la capital del pais han empezado a crear representaciones a nivel estatal
o regional, seguin el criterio de la direccién general correspondiente. Esta
situacién ha empezado a generar problemas ya que en una entidad fede-
rativa, ademas de la delegacién general (actualmente Unidades de Ser-
vicios Educativos a Descentralizar), existen diversos funcionarios de dife-
rente nivel jerarquico reportando a distintas autoridades centrales y sin
ninguna coordinacién entre si a nivel de entidad federativa.

b) Sector educativo

La otra parte que integra el sistema educativo federal estd compuesta
por los organismos descentralizados, empresas de participacién estatal,
fideicomisos y sociedades civiles, que por la naturaleza de sus funciones
estan relacionadas con el 4mbito educativo y cultural. Reciben recur-
sos del gobierno federal y son coordinados por la secretaria de Educa-
ci6n Publica.

En 1982 formaban parte de este sector 51 entidades, las cuales se
vinculan con la SEP a través de sus consejos de administracién o juntas
de gobierno, ya que generalmente las preside el Secretario de Educa-
ci6n Publica o algin otro funcionario de la Secretaria.

A fin de lograr una congruencia entre los objetivos, las metas y los
programas del sector educativo en su conjunto, se agruparon a las enti-
dades, segiin las funciones bajo su responsabilidad, en subsectores. (Véase
cuadro 3.)

Varios de estos organismos han llevado a cabo procesos de descon-
centracién como el Consejo Nacional de Fomento Educativo, el Insti-
tuto Nacional Indigenista, el Instituto Nacional para la Educacién de
los Adultos, los cuales cuentan con delegaciones en cada estado. Por
su parte el CREA inici6 en 1984 su proceso de descentralizacién, para
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lo cual esta transfiriendo a los gobiernos estatales las oficinas, personal
e instalaciones con que cuenta en cada entidad federativa.

Todas las entidades que tienen algtin tipo de representacién esta-
tal, supuestamente deben de coordinarse con el delegado general de la
SEP; sin embargo, no sucede asi en todos los casos. ’

En general ninguna de las entidades del sector educativo estdn con-

sideradas dentro del proceso de descentralizacién que estd llevando a
cabo la SEP. '

2.2 Sistema educativo estatal

A pesar del proceso de federalizacién del sistema educativo de las Glu-
mas seis décadas, los estados han continuado fortaleciendo sus propios
sistemas educativos, aunque su participacién es bastante menor que la
de la Federacién. Asi para fines de 1982 el sistema federal atendfa el
70% de la demanda de educacién bésica del pafs; los estados el 20.9%
y los particulares el 8.8%.

24 estados cuentan con un sistema estatal de educacién; en los siete
restantes (Baja California Sur, Hidalgo, Michoacdn, Oaxaca, Queré-
taro, Quintana Roo y Tamaulipas) toda la educacién estd federalizada.

Matricula por control administrativo y nivel educativo.
Ciclo 1982-1983
(miles de alumnos)

Federal Estalal Particular Tolal
Preescolar 1262 309 195 1 766
Primaria 10 948 3 489 801 15 239
Secundaria 2 546 649 523 3718
Tetal 14 756 4 447 1519 20 723

De los 24 estados que imparten educacién basica, 7 atienden menos
del 15% de la demanda de sus respectivas entidades; 11 atienden entre
el 17 y el 30 por ciento y 6 atienden del 31 al 49.8 por ciento. Los esta-
dos que més participan son el de México con 42.9% y el de Nuevo Leén
con 49.4%.

Por lo que se refiere a la educacién indigena, ésta se encuentra en
su totalidad a cargo de la Federacién. Por lo general los estados se han
encargado de atender las zonas urbanas, dejando que la SEP atienda
las zonas rurales y marginadas.

En cuanto a la educacién normal, la participacién de los estados ha
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creado un grave problema de sobreoferta de docentes al establecer mas
escuelas normales estatales o autorizar la creacién de éstas por parte de
los particulares; ocasionando con ello la egresién de méas maestros de
los que puede absorber el sistema educativo a nivel nacional. En 1982
habia 21 estados que preparaban mas maestros de educacién primaria
que los que podian absorber; originando con ello que se agravara el pro-
blema de asignacién de egresados de normales ya que tanto los egresa-
dos de las normales estatales, como en algunos casos los de las particu-
lares, presionan a la federacién para que se les asigne plaza igual que
a los egresados de las normales federales. En los dltimos cinco afos la
SEP ha tratado de establecer convenios con los gobiernos de los estados
a fin de que se regule esta sobreoferta de maestros. Esto ha implicado
medidas tales como el cierre de escuelas normales tanto federales como
estatales y sobre todo particulares, asi como la restriccion de la matricula.
A pesar de estas medidas, no sera sino hasta el ciclo escolar 87-88 cuando
se logre este equilibrio entre la oferta y la demanda de maestros, siem-
pre v cuando los gobiernos estatales sigan aplicando las medidas de
regulacién.

Para atender la educacién basica, la Federacién contaba en 1982
con 661 000 maestros. De éstos, el 85% se encontraba en las distintas
entidades federativas. Estas, en conjunto tenian 156 000 maestros es-
tatales. Esto significa que por cada profesor estatal, hay 4.2 maestros
federales.

Desde el punto de vista juridico, en la gran mayoria de los estados
la educacién estd definida como un derecho constitucional. Varios de
los estados cuentan con sus propias leyes estatales de educacién. Algu-
nas de ellas son bastante obsoletas y otras, aunque mas recientes, no
son totalmente congruentes con la Ley Federal de Educacién y en muchos
casos no responden a las necesidades actuales de la entidad federativa.
Algunos estados han llevado a cabo reformas a fin de adecuar sus leyes
estatales de educacién a lo que establece la Ley Federal de Educacién.

Por lo que se refiere al contenido de estas leyes estatales de educa-
cién es muy diverso. En algunos casos llegan a un exceso de detalle,
pues inclusive contienen disposiciones relativas a la estructura del érgano
responsable de proporcionar el servicio educativo, los procedimientos
para nombrar al personal; disposiciones relativas al escalafén y a otras
cuestiones laborales.

En cuanto a los aspectos organizativos, 16 estados contaban en 1982
con Secretarias de Educacién, 13 con direcciones o departamentos que
a su vez formaban parte de otra secretaria. Por lo general la prestacién
del servicio educativo esta unida a otras funciones, como son las de bie-
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nestar social, cultura, salud o turismo. Casi todos los estados han pro-
mulgado su ley organica de la administracién piblica del estado en donde
formalizan la existencia del érgano responsable de la educacién. Por lo
comin son pequenos los aparatos administrativos con que cuentan.

Los estados siguen los mismos lincamientos técnico-pedagégicos que
la Federacién y en los dltimos afios, conjuntamente con la SEP se han
elaborado monografias de cada una de las entidades federativas a fin
de que los nifios conozcan de manera mas detallada la historia, geo-
grafia, cultura y aspectos socioeconémicos de su entidad. Hay algunos
estados como los de México, Jalisco y Nuevo Leén que han instrumen-
tado cursos especiales para el magisterio y los supervisores a fin de ele-
var la calidad de la educacién.

3. LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION EDUCATIVA DEL GOBIERNO

Desde su campana el Presidente Miguel de la Madrid definié como una
de sus tesis fundamentales la descentralizacién de la vida nacional. Parte
sustancial de esta politica es la descentralizacién de la educacién.

En su discurso de toma de posesién, anuncié la decisién de transfe-
rir ‘.. .alos gobiernos locales la educacién preescolar; primaria, secun-
daria y normal que la Federacién imparte en todo el pais, asi como los
recursos financieros correspondientes’’.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 quedé plasmada la
descentralizacién de la educacién bésica y normal como una linea de
accién fundamental para mejorar la eficiencia y calidad de la educacién
y auspiciar la participacién de la comunidad.

“‘La descentralizacién educativa sera instrumento decisivo en la dis-
minucién y eventual eliminacién de persistentes desigualdades entre
regiones y seres humanos. Se fortalecerd asi el Federalismo y se estimu-
lara el desarrollo regional.”

““‘Se precisaré la atribucién rectora del Gobierno Federal respecto
a los contenidos de los planes y programas de estudio comunes y obli-
gatorios a nivel nacional, asf como sus funciones de evaluacién, valida-
cién y reconocimiento de estudios.”’

‘‘Se adecuard la oferta de personal docente a los requerimientos de
la demanda y se incrementara la eficiencia en el uso de los recursos mate-
riales, buscando una utilizacién mas intensiva de la capacidad instalada.’’

““En el proceso de descentralizacién se garantizaran en todo momento
los derechos del magisterio.”’’ '

7 Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, p. 234.
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‘“...Con base en el proceso de descentralizacidn, se tendera hacia
la redistribucién de la carga financiera entre la federacién, los estados,
los municipios y los particulares, buscando fuentes alternas de finan-
ciamiento.’’8 ”

Posteriormente en el Programa Nacional de Educacién, Cultura,
Recreacién y Deporte, la descentralizacién reviste la mayor importancia.

Reyes Heroles, al hablar de la Revolucién Educativa, sefiala como
uno de sus pilares la transferencia de los servicios educativos a los esta-
dos. Dice que ‘‘Hay una conexién dialéctica entre Revolucién Educa-
tiva y descentralizacién: la primera da contenido a la segunda y ésta
es una valiosa herramienta para la primera’’.?

En infinidad de discursos, tanto del Presidente como del Secretario
de Educacién Publica y de algunos gobernadores, se han venido reite-
rando estas ideas descentralizadoras.

Reyes Heroles siempre se refiri6 a la descentralizacién como un pro-
ceso participativo que complementa el proceso de ‘‘democratizacién
nacional’’. Proceso que se hace indispensable para ‘‘. . .recuperar. . .
nuestro federalismo, para estimular la vitalidad de los estados, munici-
pios y comunidades y adquirir una mayor cohesién de signo diferente
al que ha supuesto la centralizacién econémica, social, politica y cultu-
ral, realizada a pesar de nuestra definicién juridica y politica federal.”’10

Para el Secretario de Educacién Publica, la descentralizacién tenia
que afrontar complejos problemas. En una reunién con los integrantes
de la Comisién de Educacién de la Camara de Diputados sefialé: “‘La
educacién ha perdido relacién con su contexto cercano: localidad, muni-
ciplo y estado.

‘‘Baja calidad de la educacién e ineficiencia central para mejorarla;
inexistente capacidad estatal para la innovacién y mejoria de la calidad
educativa; escasa sensibilidad central para resolver problemas estatales
y locales; primacia total de preocupaciones e intereses administrativos,
y a veces politicos, sobre los asuntos educativos.

’Qrganos centrales que contindan involucrados en decisiones politi-
cas y administrativas de los estados; decrecimiento de la responsabilidad
y funcionamiento estatal y municipal en apoyo a los 6rganos educati-
vos y a veces desviacién de recursos; escasa participacién de la comuni-
dad en apoyo a la educacién; complejidad de programacién y uso de
recursos por la existencia de multiples organismos involucrados; forma-
cién incongruente en el ndmero y tipo de maestros por estado y regién;

8 Ibidem, p. 235.
Reyes Heroles, Educar ‘para construir una sociedad mejor, Vol. 11, p. 78.
Reyes Heroles, Op. at. , Vol. 1L, p. 94.
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malestar del magisterio ante la imposicién central de métodos vy siste-
mas administrativos.”’!!

Consideraba el Secretario que parte de estos problemas serfan resuel-
tos con la descentralizacién de la educacién. Definié como propésitos
de la misma: ‘‘. . .comprender la diversidad del pais dentro de su uni-
dad; difundir la densidad cultural y salvaguardar los contenidos edu-
cacionales que estan por encima de diferencias, que son factor de uni-
dad y que permiten mediante la enseflanza y el aprendizaje, que dia
a dia, México siendo distinto, no deje de ser el mismo, que cambiando
mantenga y depure su esencia, afirme su identidad gracias a un perma-
necer que incita precisamente a la transformacién. La nacién encierra
contenidos educacionales sobre los que priva el acuerdo.”’1?

Adicionalmente sefialé como algunas de sus ventajas ‘. . . que cada
entidad de la Federacién asuma plenamente el derecho de formar a sus
futuros ciudadanos; que el quehacer educativo deje de ser un hecho ajeno
y dirigido desde fuera de la entidad, para convertirse en un proceso social
de interés propio. La materia educativa cobra asi la dimensién local y
nacional que debe tener. Robusteceré la conciencia de la entidad y per-
manencia local y regional en profesores, alumnos vy padres de familia,
al saber que en su estado se resuelven los problemas educativos que los
afectan. La entidad cobra un mayor relieve en la mente de quienes par-
ticipan en el proceso educativo y sus aspiraciones tendran mayor vincu-
lacién en el porvenir del estado’ .13

Como se puede desprender de lo expresado por las altas autorida-
des del pafs, asf como por lo que se consigna en los documentos oficia-
les, existe un compromiso expreso de transferir a los gobiernos de los
estados los servicios educativos. ‘A tres afios de gobierno de la actual
administracién es posible hacer un balance de lo realizado hasta la fecha
y desprender de ahf las perspectivas que en tal sentido se avisoran para
el futuro inmediato.

11 Reyes Heroles, Educar para construir una sociedad mejor. Vol. 1, p. 141.
12 Reyes Heroles, Op. cit. , Vol. 11, p. 83.
13 Iidem, p. 86.
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4. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION
DE LA EDUCACION BASICA Y NORMAL

4.1 Acciones realizadas de 1983 a 1985

¢Qué medidas se han tomado para instrumentar el proceso de descen-
tralizacién?

Al clausurar el Trece Congreso Nacional Ordinario del SNTE el
3 de febrero de 1983, el Secretario de Educacién Piblica sefialé: ‘‘La
descentralizacién debe hacerse y se hard, pero con los maestros; sin su
participacién, de antemano estaria condenada al fracaso. Juntos la pla-
nearemos y ejecutaremos’’.!*

Como resultado de este ofrecimiento, el 16 de febrero de ese mismo
afio se instalé la Comisién Mixta SEP-SNTE para estudiar la descen-
tralizacién de la educacién. En ese acto sefialé claramente el Secreta-
rio: ‘‘La descentralizacién no va en contra de nada; va en pro de mucho.
No va en contra de la estructura sindical de los maestros ni de sus de-
rechos laborales. No va en contra de la accién sindical. Va en pro de
la educacién a que todos nos debemos, de la correccién de deficien-
cias, de la eliminacién de précticas viciosas no siempre imputables al
sindicato’’. 13

Dias mas tarde, el 23 de febrero, en un memorandum enviado al
Titular de la Secretaria, firmado por los miembros del Comité Ejecu-
tivo Nacional del SNTE planteaban que *‘. . .en el caso de la descen-
tralizacién ha ido aumentando la inquietud en todo el Magisterio Nacio-
nal porque en su oportunidad conocieron de nuestra parte la buena fe
y disposicién para intervenir en tan importante cambio administrativo
en la educacidn.

““Sin embargo, las actividades unilaterales que se han realizado en
este sentido por parte de la Secretaria de Educacién Puablica, son direc-
trices contrarias al compromiso que el sefior Presidente de la Reptblica
ha tenido con el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién,
por lo que solicitamos la suspensién inmediata de dichas acciones hasta
que la Comisién SEP-SNTE cumpla con la responsabilidad para la que
fue creada.!®

Es en este clima en que empiezan los trabajos de la mencionada comi-

14 Reyes Heroles, Educar para construir una sociedad mejor. Vol. 1. p. 28.

13 Ibidem, p. 22.
te José Angel Pescador, Poder Politico y Educacidn en Meéxico. P. 46.
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sién, sin mucha prisa y con grandes discusiones en cuanto a la agenda
de trabajo.

Por fin después de varios meses se presentan las primeras recomen-
daciones de la Comisién, en el sentido de ampliar la participacién de
los distintos sectores, asi como analizar las caracteristicas que el pro-
ceso de descentralizacién podria plantear en cada entidad federativa.

Para lograr lo anterior, el 8 de agosto de 1983, el Presidente expidié
un decreto por medio del cual se faculté a la Secretaria de Educacién
Publica para celebrar acuerdos con los gobiernos de los estados, a fin
de establecer Comités Consultivos para la Descentralizacién Educativa.

Dichos comités estan presididos por el gobernador e integrados por
los representantes de los servicios educativos estatales y federales, de
la Secretaria de Programacién y Presupuesto, del ISSSTE y del SNTE.

Los comités son 6rganos de consulta de los gobiernos estatal y fede-
ral, cuyas funciones son: recabar la informacién referente a los servi-
cios educativos de los niveles de educacién basica y normal, realizar los
estudios correspondientes y formular las recomendaciones sobre la trans-
ferencia de los servicios educativos a la entidad federativa, considerando
los aspectos administrativos, juridicos, financieros, pedagdgicos y labo-
rales que ello supone.

Mediante el mismo ordenamiento, se modificé el Reglamento Inte-
rior de la Secretaria para reorganizar a las delegaciones generales, cam-
biando su denominacién por Unidades de Servicios Educativos a Des-
centralizar con el objeto de facilitar los cambios internos requeridos. En
la realidad, esta Gltima disposicién fue un simple cambio de nomencla-
tura, ya que hasta la fecha conservan la misma estructura que en 1982.

Por otra parte, con el fin de dar congruencia a las distintas acciones
que era necesario emprender, se cred la Coordinacién General para la
Descentralizacién Educativa y desapareci6 la Direccién General de Dele-
gaciones.

En cumplimiento de este acuerdo, en los meses siguientes se llega-
ron a firmar unos 9 acuerdos con los gobiernos estatales para crear los
mencionados Comités. Algunos de los Comités llegaron a presentar pro-
puestas y otros no se volvieron a reunir después del acto de instalacién.

Con el objeto de avanzar en el proceso y atendiendo las recomen-
daciones de los Comités y de las consultas con los representantes del
magisterio nacional, el 20 de marzo de 1984 se publica un nuevo decreto
del Ejecutivo que determina los lincamientos a que se sujetaran las accio-
nes de descentralizacién de los servicios federales de educacién béasica
y normal.

En él se prevén la celebracién de acuerdos de coordinacién de la
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Secretaria de Educacién Pablica con los gobiernos estatales, en los que
se sefialen las modalidades y los mecanismos para la prestacién en forma
coordinada, de los servicios federales de educacién bésica y normal y
de los respectivos servicios estatales.

Se establecen como base para la descentralizacién, que:

a) la SEP continuara ejerciendo sus facultades normativas y aque-
llas referentes al control, supervisién y evaluacién del sistema edu-
cativo nacional;

b)los servicios educativos federales y estatales sostendran su pre-
sente régimen juridico y administrativo;

¢ ) seguirdn funcionando la Comisién Mixta de Escalafén y la Comi-
si6bn Mixta de Cambios;

d)los trabajadores de los niveles a descentralizar conservaran su rela-
cién con la Secretaria de Educacién Publica y mantendran vigentes
sus derechos individuales y colectivos;

e ) se mantendran las relaciones laborales entre los gobiernos de los
estados y sus trabajadores de la educacién, y

f) se pondra a disposicién de los gobiernos de los estados los re-
cursos materiales y financieros destinados a los servicios educati-
vos federales, conservando su régimen juridico y administrativo
presente.!?

Adicionalmente, se define que en cada entidad federativa se esta-
blezca un Consejo Estatal de Educacién Publica y una Direccién General
de Servicios Coordinados de Educacién Publica.

El primero tendr4, entre otras, la funcién de promover la coordina-
cién de ambos sistemas y su integracién gradual, asi como hacer pro-
puestas para la formulacién conjunta de planes y programas de estudio,
métodos educativos y contenidos comunes y obligatorios, considerando
los aspectos nacionales y regionales.

El 6rgano responsable de los Servicios Coordinados, por su parte,
se encargard de administrar en forma conjunta los servicios menciona-
dos, con sujecién a los planes y programas que fije la Secretaria; elabo-
rara la propuesta del plan de trabajo de los servicios educativos federal
y estatal y el anteproyecto de presupuesto.

Asimismo, identificard necesidades de actualizacién y mejoramiento
del personal docente, directivo y de supervisién, y propondra su aten-

17 Decreto que establece los lineamicntos a que sc sujetaran las acciones de descentralizacién

de los Servicios Federales de Educacién Basica y Nacional, Diario Oficial de la Federacion, 20 de marzo

de 1984.
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cién conforme a las normas y lincamientos correspondientes de cada
sistema. También programaré el nimero de maestros y el personal de
apoyo de los diversos tipos, niveles y modalidades que funcionen en cada
ciclo escolar en la entidad.

Se estableceran sistemas precisos y diafanos de informacién y con-
trol en la administracién de los recursos financieros, materiales y de per-
sonal, para garantizar que sean escrupulosamente aplicados a la educa-
cién, y se buscara la congruencia y la adaptacién a las particularidades
regionales y locales.

El decreto sefiala también que conforme se vayan instalando los Con-
sejos Estatales de Educacién Publica, desapareceran las Unidades de
Servicios Educativos a Descentralizar para pasar a formar parte de dicho
érgano. Igualmente, se disolveran los Comités Consultivos para la Des-
centralizacién Educativa.

Lo anterior implica que los servicios de educacién basica y normal,
asf como los de apoyo técnico y administrativo, junto con los recursos
necesarios para su operacién, pasaran a ser coordinados por los estados.

El 28 de julio de 1984 en una ceremonia en Los Pinos, fungiendo
el Presidente como testigo de honor, se firmaron los primeros acuerdos
de coordinacién con 12 entidades federativas. Aguascalientes, Baja Cali-
fornia Sur, Campeche, Michoacan, Morelos, Nayarit, Quintana Roo,
Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Yucatin y Zacatecas.

A partir de la firma de los acuerdos de coordinacién, se continud
trabajando conjuntamente con los gobiernos de los estados a fin de ins-
trumentarlos.

Para mediados de 1983, se habian instalado los Consejos Estatales
de Educacién Puablica de los 12 estados mencionados, asi como los de
Tamaulipas y Jalisco. ‘

En todos los casos el Consejo estd presidido por el Gobernador y
participan funcionarios federales y locales, as{ como los representantes
de las agrupaciones sindicales, aunque no en todos los casos han asis-
tido los representantes del SNTE, como demostracién de su desacuerdo
a las medidas tomadas, o bien su oposicién al nombramiento del titular
de los Servicios Coordinados de Educacién Puablica.

Ademas de la instalacién de los Consejos Estatales de Educacién
de los estados mencionados, para julio de 1985 se tenian los siguientes
avances:

1) Se nombraron a los titulares de los servicios coordinados de edu-
cacién publica, aunque desde un punto de vista juridico no se han crea-
do formalmente estos servicios, salvo en el caso de Michoacan, en que
el gobernador expidié un decreto por medio del cual se le atribuye a
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la Secretaria de Educacién del Estado las funciones en materia educa-
tiva a que se refiere el acuerdo firmado con la SEP. En el resto de los
estados no se habia hecho ninguna modificacién a las disposiciones
juridico-administrativas locales.

2) En cuanto a organizacién, siguen funcionando en paralelo. En
el caso de los estados que cuentan con los dos sistemas educativos, no
se ha hecho ninguna reestructuracién. Se han presentado algunos plan-
teamientos para fusionar los érganos responsables de los servicios edu-
cativos en Aguascalientes y en Michoacén. En el resto de los estados
siguen funcionando igual.

3) Se han elaborado algunos instrumentos normativos como son el
Manual de Operacién de los Servicios Coordinados de Educacién Piblica,
un modelo de manual de organizacién y un prontuario de disposiciones
juridico-administrativas, los cuales se encuentran en etapa de aproba-
ci6én. Sin embargo, en su contenido no seflala una manera distinta de
operar los servicios educativos y de administrar los recursos. De hecho
estos documentos son un compendio de las disposiciones federales exis-
tentes, adaptados a la nueva situacién, pero sin que signifiquen un cambio
radical en el funcionamiento de los servicios.

4) En materia de programacién y presupuestacién se sigue el mismo
procedimiento que antes, con la ventaja de contemplar de manera con-
junta las necesidades de ambos sistemas, lo cual se espera redunde en
un mejor aprovechamiento de los recursos.

5) En algunos estados las nuevas necesidades de plazas docentes se
ha pretendido que se abran en el sistema estatal, aunque con recursos
federales. Sin embargo, esta medida ha empezado a generar protestas
por parte de las secciones sindicales del SN'TE que quieren que el sis-
tema federal se siga incrementando.

6) Para facilitar el manejo de los recursos financieros, el presupuesto
de operacién de los servicios educativos se entrega a los gobiernos esta-
tales por medio de subsidios, lo que les permite una mayor liquidez y
una mayor flexibilidad.

7) Por lo que respecta a los recursos materiales, desde 1984 se inte-
gré una Comisién de Inventarios de Bienes Muebles e Inmuebles para
la Descentralizacién Educativa, que se abocé a la actualizacién de los
inventarios a fin de entregar ordenadamente los recursos a los gobier-
nos de los estados. Esta accién ya se ha concluido en 12 estados.

8) En materia de control escolar, se estd trabajando en el disefio de
un sistema a fin de que se expida un certificado dnico de estudios para
ambos sistemas y se utilicen los mismos procedimientos de control. Esto
ya se ha logrado en Tlaxcala, Sonora y Yucatan.
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4.2 Andlisis del decreto y del acuerdo de coordinacion
que celebran la SEP y los estados

Para entender el alcance de la descentralizacién propuesta es conveniente
hacer algunas reflexiones en torno al decreto de marzo de 1984 y al con-
tenido de los acuerdos que esta firmando la SEP con los gobiernos de
los estados.

a) Decreto

En primer lugar, desde el punto de vista juridico se decidi6 el camino
de apoyarse en los Convenios Unicos de Desarrollo y que se firmara
un acuerdo de coordinacién, de esta manera la prestacién de los servi-
cios federales por parte de los gobiernos estatales se hace de comin
acuerdo y no porque una disposicién con el rango de ley o reglamento
lo establezca. Hasta cierto punto, es endeble la prestacién formal del
servicio, ya que en el momento que alguna de las partes desee modifi-
car el acuerdo, lo puede hacer. Esta falta de respaldo juridico puede
permitir que en un momento dado, se dé marcha atras al proceso.

Por otra parte, se hace mencién de una coordinacién entre ambos
sistemnas, lo cual significa que subsisten tanto el sistema educativo esta-
tal como el federal. Este Gltimo solamente pasa a ser administrado por
el gobierno del estado, pero sin que se modifique su caracter federal
ya que en lo técnico, administrativo, laboral y financiero se mantendra
su presente régimen juridico; esto es, seguira sujeto a las disposiciones
legales y administrativas federales; igualmente se sefiala que los servi-
cios educativos de ambos sistemas se coordinaran y desarrollaran en para-
lelo. Esto implica que no hay transferencia ni fusién en un solo sistema.

En cuanto al personal, se mantiene su relacién laboral con la Fede-
racién o con el estado segin corresponda. Por tanto, el personal federal
no pasa a ser estatal. Por otra parte sefiala la creacién de un Consejo
Estatal de Educacién Pablica y de una Direccién General que coordine
ambos sistemas. Esto implica la subsistencia de los dos aparatos admi-
nistrativos, federal y estatal.

b) Los acuerdos de coordinacién

Estos acuerdos ratifican las bases que sefiala el decreto antes mencio-
nado y entran més al detalle en cuanto a las funciones que correspon-
den a la SEP y al gobierno del estado.

Establece la integracién del Consejo Estatal de Educacién Puiblica
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y le sefiala funciones en materia de vigilancia, de estudio y de sugerir
medidas para continuar con la descentralizacién.

Senala que los servicios coordinados se integraran con las estructu-
ras administrativas federales y estatales y estaran a cargo de un servi-
dor publico nombrado conjuntamente por la SEP y por el gobierno. Es
decir que el gobernador no puede nombrar unilateralmente al respon-
sable de los servicios educativos.

Por otra parte se establece que para hacer cualquier cambio a la
estructura y a los sistemas administrativos se requiere ¢l acuerdo expreso
de ambas partes.

El 6rgano responsable de los Servicios Coordinados administrari
los dos sistemas educativos federal y estatal (cuando éste exista), pero
respetando las disposiciones juridicas y administrativas de cada uno.
Igualmente tiene la obligacién de rendir informes periédicos a las partes.

En materia de planeacién, programacién y presupuestacion, se tendri
que precisar el origen y monto de los recursos y su aplicacién, para lo
cual tendra que negociar con las autoridades estatales y las federales.

Por lo que se refiere a los recursos financieros tendran que respe-
tarse las normas federales o estatales, segin corresponda y rendir la
cuenta a la instancia procedente. Tanto la Federacién como el Estado
podran practicar auditorias y establecer sistemas de control.

En los tnicos rubros en que sf se establece la posibilidad de unificar
los sistemas es en materia de evaluacién, acreditacién y certificacién de
estudios.

A fin de preservar el caracter nacional de la educacién, se mantie-
nen las atribuciones normativas de la SEP, para definir planes y pro-
gramas de estudio. Los estados, en caso de que deseen introducir modi-
ficaciones, deberin someterlas a la consideracién de la Secretaria.

Igualmente se establece que se entregaran al gobierno estatal en admi-
nistracién los recursos materiales y financieros que no afecten las rela-
ciones laborales.

El titular de los servicios coordinados, representa a la SEP y al
gobierno en todo lo concerniente a las relaciones laborales, en el enten-
dido que los trabajadores mantendran su régimen juridico laboral, ya
sea federal o estatal. Igualmente continuaran funcionando para cada
ambito el sistema escalafonario y el de cambios.

De lo dicho hasta aqui se desprende:

1) Que los servicios educativos federales no se transfieran alos gobier-
nos de los estados, ni se modifican las disposiciones legales en
materia educativa.
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2) ContintGan ambos sistemas, regidos cada uno por sus mismas dis-
posiciones juridicas y administrativas.

3) Los sistemas educativos se coordinan y seguiran funcionando en
paralelo; esto es, no se fusionan ni se convierten en un solo sistema.

4) El personal, los recursos materiales y los financieros siguen siendo
federales. Sélo se otorgan en ‘‘administracién’’

5) El Titular de los servicios coordinados es nombrado por ambas
partes y por lo mismo tiene que rendir cuentas a las dos.

6) No queda claramente expresado qué tipo de 6rgano es la direc-
cién de servicios coordinados, ya que mantiene un caracter mixto
al tener que acatar, segiin se trate, tanto a disposiciones federa-
les, como estatales.

Hay que entender que ésta es una primera etapa y que a través de
las recomendaciones de los Consejos Estatales se irdn dando los siguientes
pasos.

Dado que ya han pasado tres afios desde que se anuncié la decisién
de descentralizar la educacién bésica y normal, surgen un sinfin de inte-
rrogantes:

¢Se tomaran medidas mas a fondo o la descentralizacién va a que-
darse en una simple ‘‘coordinacién’’ con toda la ambigtiedad que tiene
este término?

¢Existe una clara definicién de hasta dénde va a llegar el proceso?
Tal y como estan las cosas en este momento, ¢no se podria dar lugar
a una mayor injerencia por parte de la Federacién en los asuntos edu-
cativos de los estados?

¢No serd que el acuerdo a pesar de que esti entregando en ‘‘admi-
nistracién’’ los servicios educativos federales, en realidad esta restrin-
giendo a los gobiernos estatales al otorgarles mayores responsabilida-
des, pero sin la autoridad, ni los recursos inherentes a la misma?

Se puede considerar que tal como esta el grado de avance del pro-
ceso de descentralizacidn se corre el peligro de que o bien se dé marcha
atras en el proceso, inclusive llegando en algunos casos a ‘‘federalizar’’
todos los servicios educativos como en 1921. O bien, que para evitar
problemas, se dé mayor injerencia a la dirigencia sindical.

Desde luego que es muy pronto para hacer un juicio. No existe la
informacién suficiente para hacer una evaluacién plenamente objetiva
y poder saber en qué medida se estan cumpliendo los postulados que
sirvieron de base para tomar la decisién de descentralizar.

No obstante, se piensa que si no se toman decisiones a fondo, la
oportunidad de transferir los servicios educativos a los estados, de for-
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talecerlos, de hacer una reforma fiscal, tendra que dejarse para otro sexe-
nio. Dado el rumbo que esta siguiendo el proceso, surgen dudas sobre
si se estan manteniendo, al menos, los servicios, ;se estd mejorando la
calidad de la educacién? ;Se esta elevando la calidad del personal docente?
¢Se va a extender el mismo modelo a los otros estados en los que toda-
via no se han firmado acuerdos de coordinacién?

Los resultados obviamente van a depender del empefio e interés que
tenga cada estado. De seguro las respuestas van a ser diferentes en cada
entidad federativa, conforme a la politica de las autoridades locales y
a la participacién y motivacién del magisterio.

Hay muchas interrogantes y pocas respuestas. El actual Secretario
tiene ya 9 meses en funciones. Durante ese tiempo se ha firmado un
Convenio con el Estado de Jalisco y a la fecha no ha precisado qué va
a pasar con la Revolucién Educativa y con uno de sus pilares que es
la descentralizacién.

4.3 Analisis de los estados que han firmado acuerdo de coordinacion

Como se podra observar, en el cuadro 4, los 14 estados que han fir-
mado convenios atendian en 1982, junto con el sistema estatal, a 935 000
alumnos en 3 167 planteles. Tenian 34 000 maestros y ejercian un pre-
supuesto de 5 432 millones de pesos.

De este grupo se puede decir que no cuentan con sistema educativo
estatal Baja California Sur y Michoacan, y que en los casos de Aguas-
calientes, Campeche, Quintana Roo, Tabasco y Tamaulipas es minima
su participacidn en el sistema educativo, pues cada uno de estos estados
atiende menos del 5% de la demanda y cuenta con muy poco personal.

En cambio en los Estados de Jalisco, Sonora y Yucatén es bastante
importante su participacién.

Por lo general, los estados seleccionados han tenido pocos proble-
mas politico-laborales, con excepcién del Estado de Jalisco.

Por lo que se refiere a la aportacién financiera, es significativa en
los casos de Jalisco 25%, Tabasco 29% y Sonora 27%. Es casi nula
en los casos de Morelos, Quintana Roo y Zacatecas. El resto aporta entre
un 4 y un 17 por ciento.

Quizas la poca participacién de la mayoria de los estados con
quien se ha firmado el convenio, diera la pauta para que el acuerdo fuera
tan restrictivo dada la poca o nula experiencia que tienen algunos de
ellos en el campo educativo. Por otra parte, la existencia de sistemas
estatales fuertes también requiere de precauciones para evitar una lucha



FI xx1%-1

L AYAAY 0.6 0¢ 91 ¢ 886G G2 689 €¢ ¢66 061 128 ¥£6 $96 690 ¥ g0,
I 44 66 S¥6 1 [} G Y45 4 28 9150 el LIg } 9/, €06 81 G786 LL 8L0 £9¢ Sedajedey ‘§i
(91 1245 G8 ¢681 A A 24 6L G961 L¢ 6¥. ¢ 09 60% 8 ¥2 60¢ 8L L9 086 ¥1¢ ugiedniy gy
mw Le 916 gL I8V C 81 LY 99 gol1 L1 T9¢ 1 L i¥L ¢ AN YA 284 €L GIg LET efeoxely, ‘gl
S M €81 88 €8¢ 1 ¥¢ 8I¢ 99 109 ¢ 09 68 610 ¢¢C e 656 ¢6  $IG gEC maa::xﬁmr—. 11
M il LL8 €9 e ¥ I < 68 1¢L ¢ or Lee ik 8/ 8¢ 01 6 699 LI 88 96¢C 61¢ odxseqel, ‘Ol
N 60 964 1L 7661 9 491 ¥8 130 ¢ o ¥19% 8C ¢8I 11 16 16 6%1 8C 190 8.8 ©I0UOQ ‘6
nLu 90 [ 4 66 £08 ¢ 4 g6 ¥9¢ o 8 g6 190 ¢ 15 11 96 90C 1L 00y eUBRIUIN(H '8
= ¢l C0C L8 8¢G 1 ¥ 99 98 I¢¢ 1 ] 80¢ 9/, 68¢ L ¢'6 8L 00 ¢8 788 881 wredeN 7
A 44 3% 86 8¢0 ¢¥I -— LLT 0L LG8 ¢'6 091 1 SL 09% 6 1T L6S ¢ 18 689 LCT SO[RIOIN "9
m L€ L0¢ 6 G660 ¢ - - ¥6 2408 6 - 68 £8% 62 - ¢6  $C69 £68 UBIBROYIIN "G
Wn (14 9¢v 1T GL 9.2 % I'6f 161 GO €66 % 9¢ ¥.681 0F 1%¢ 00 65 L169¢2S 9% %68 919 ooste( ¢
| ¢l O'L¥I L8 7001 ol 01 €6  ¥6L [ a8l 68 699 % 81 562 ¢ $6  LCG FIT syoaduren) ¢
m I'itl €201 68 ¢28 - - 16 9% - - 06 ¥8€¢ - - 6 L8l 1L Ing
eruiofier) eleq ‘g
'Y '8¢ 96 T¥¢1 1'¢ 44 28 6.9 81 Cel I8 619¢ ¢'1 $90 ¢ 68 G9¢ GPI sojust[eosendy §
\wwsa.mw \anﬁwk‘ Nﬁwswm NU‘QN“»,.,N c& \anﬁ@ e& \B‘qum,& QRN NGNB:,N e& \Btﬁmm
0:,2@%3@& Ew@g h@\wSuw,‘wN \Gﬁbh&k hbﬁESNv\
(soprwr)
2861-1861 O[P1 BOISEQ UQIBONDH
5

¥ O¥AvVND



JuL-SEPT 88 DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION 135

desgastante sobre cual sistema prevalece.

Si bien, al analizar los acuerdos de coordinacién que se han firmado,
no se hacen distingos de fondo entre un tipo de estado y otro. Esto podria
Interpretarse como una contradiccién del proceso de descentralizacién
al dar trato igual a desiguales y no cumplir con uno de los argumentos
a favor de la'descentralizacién como es el de respetar y tomar en cuenta
las caracteristicas de cada localidad.

Otro de los problemas que se observa es que salvo en los casos de
Michoacén, Morelos, Sonora y Yucatin en que se ha dejado como titu-
lar de los servicios coordinados al anterior delegado general de la SEP
—de éstos hay 2 ingenieros, 1 arquitecto y 2 maestros normalistas, todos
ellos con una amplia experiencia en la administracién de los servicios
educativos—. Los nuevos titulares, en cambio, son en su mayoria maes-
tros de educacién primaria, con poca o nula experiencia en cargos admi-
nistrativos. En algunos casos ha contado mas su militancia dentro del
SNTE, que su capacidad.

Esto puede tener graves consecuencias ya que la administracién de
los servicios educativos es bastante compleja y requiere de personal alta-
mente calificado no solamente en lo académico, sino también en lo politico
y en lo administrativo.

Esperamos que no se vuelva a dar el vacio de poder por parte de
las autoridades educativas que existia antes de la desconcentracién y se
retome éste por quien siempre ha luchado por detentarlo, rebasando
el 4mbito de lo puramente laboral.

5. PROBLEMA QUE ENFRENTA LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

Adicionalmente conviene analizar algunos otros problemas que habra
de resolver la descentralizacidn, si es que el proceso va a continuar y
a culminar con la transferencia efectiva de los servicios educativos y los
recursos inherentes a los estados.

La informacién que se presenta se obtuvo con base en una encuesta
que realizaron en 1984 la Comisién Mixta SEP-SN'TE para la descen-
- tralizacién y el grupo técnico del Comité Interno de Descentralizacién
que formé el Secretario.

5.1 Sueldos y salarios

Uno de los problemas que plantea la descentralizacién es el que se refiere
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a la disparidad de sueldos del personal docente federal y el personal
docente de los estados. En un estudio que hizo la SEP en 1983 para
calcular el costo de igualar los salarios a nivel nacional, tomando como
base el salario del personal federal, se requerfan 3 258 millones de pesos
anuales. Agrupados por nivel educativo se tiene:

Millones de pesos %o
Preescolar y primaria 24 244 7 68.78
Secundaria 10 036 7 28.45
Normal 995 0 2.83
Total 35276 4 100.00

Esto significa que de las 422 810 plazas docentes a nivel de preesco-
lar y primaria, se requiere igualar al 30% (137 353 plazas) y al 38%
de las horas/clase del personal docente a nivel de secundaria y normales.

En 25 entidades federativas el personal docente de los niveles edu-
cativos a descentralizar gana menos en algunas de las categorias que
el personal federal. Los estados donde existe una mayor diferencia sala-
rial, y por tanto se requieren mayores recursos, son los de México (casi
46 % del costo total), Jalisco con 13%, Puebla 6%, Chihuahua 6% vy
Chiapas con 6 por ciento. .

Los estados que pagan mas que la Federacién en la mayoria de las
categorias comparadas son Puebla, Nuevo Leén, Sonora, Baja Califor-
nia Norte, Guanajuato y Sinaloa.

De los 14 estados que han firmado convenios para coordinar los ser-
vicios educativos, en 1983 se requerfan 736 millones de pesos, a los cuales
habria que aumentar la diferencia con los sueldos actuales mas los incre-
mentos en el nimero de plazas y horas/clase.

En la actualidad no se ha planteado el problema de la homologa-
ci6n de salarios, dado que en una de las clausulas del convenio de coor-
dinacién se sefiala que las relaciones laborales siguen siendo federales
o estatales, segin corresponda. No obstante, se considera que quizi en
los meses por venir las secciones sindicales empiecen a hacer presién
al respecto. En algunos estados desde hace tiempo se han venido fir-
mando convenios de automatizacién del SNTE con algunos gobiernos
estatales, en el sentido de que cualquier incremento a los maestros fede-
rales, de inmediato se otorgue a los estatales. En el estado de Baja Cali-
fornia ademés de igualar los salarios con los federales, a los maestros
estatales siempre se les paga un 15% adicional.
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5.2 Prestaciones

Otro de los obstaculos a los que se enfrenta la descentralizacién es el
que se refiere a las prestaciones tanto médicas, como econémicas y socia-
les. Aqui los problemas son mucho mas complejos por la diversidad de
prestaciones, las diferentes formas en que éstas son otorgadas, as{ como
el niimero de instituciones que participan.

Asti por ejemplo, en el caso de los servicios médicos, éstos son pro-
porcionados por el ISSSTE que atiende al personal federal y al perso-
nal de 11 estados que han firmado convenios con dicha institucién. Hay
siete estados que cuentan con su propio ISSSTE local. Seis estados tie-
nen convenios con el IMSS. En cinco estados el servicio se otorga a tra-
vés de clinicas particulares; y en Chihuahua, la Direccién de Pensiones
Civiles del Estado y en Coahuila, las clinicas del SNTE.

En cuanto al tipo de servicio, en 20 estados las prestaciones médi-
cas federales y estatales son iguales y en once, las prestaciones estatales
son menores.

Lo mismo sucede con las cuotas que tienen que aportar los trabaja-
dores que varian del 1% (Jalisco) al 8% en Chiapas. La gran mayoria
aporta entre el 2 y 3 por ciento.

Por lo que se refiere a las prestaciones econdmicas (jubilaciones, segu-
ros diversos, indemnizaciones, préstamos a corto y largo plazo) se encuen-
tra la misma diversidad.

En 12 estados las proporciona el ISSSTE local, en dos el federal,
en diez la Direccién de Pensiones y en siete el propio gobierno federal.

Al hacer un anélisis de cada una de estas prestaciones se encuen-
tran grandes diferencias de un estado a otro y con las que recibe el per-
sonal federal.

En cuanto a las prestaciones sociales, tales como tiendas, farmacias,
panteones, velatorios, turismo, guarderias, etc., hay estados que no cuen-
tan con ninguna de ellas y otros solamente con una o dos. Se puede
afirmar que el problema de las prestaciones es de los mas dificiles de
resolver, si se tratara de otorgar a todo el personal docente igual tipo
y calidad de prestaciones. Por un lado se requiere respetar los derechos
laborales adquiridos y por otro, habria que superar obstaculos de tipo
econdémico, juridico y de infraestructura.

Es por eso que uno de los problemas mas 4lgidos de la descentrali-
zacién es el problema laboral. El transferir al personal federal a los gobier-
nos de los estados implicaria que se les respetaran las prestaciones que
actualmente tienen y por otro lado, el personal estatal podria exigir que
se igualaran las suyas. También se puede dar el caso inverso.
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Ademas del costo econémico habria que resolver qué institucién
podria proporcionarlas. En este sentido habria que hacer estudios de
fondo en cada entidad federativa y tratar de resolver la situacién segtin
el estado de que se trate. Serfa muy dificil llegar a una situacién homo-
génea para todo el pais.

Una posibilidad seria integrar en una sola institucién que podria
ser el ISSSTE federal, todas las otras instituciones y asi lograr igualar
las prestaciones.

Otra opcién seria que el ISSSTE federal otorgara las prestaciones
médicas a nivel nacional y los ISSSTE estatales las econémicas y socia-
les. Otra posible medida que estaria encaminada a fortalecer més a los
gobiernos estatales y de hecho seria més congruente con la politica de
descentralizacién de la vida nacional seria la de descentralizar el ISSSTE
federal y que cada estado contara con su propia institucién de seguri-
dad a nivel estatal. Obviamente con esta medida habria otros proble-
mas que surgirian ya que no todas las funciones que realiza la Federa-
cién en los estados se van a descentralizar y por lo tanto seguirian
necesitando servicios los empleados federales radicados en provincia.

Por dltimo, podrian subsistir todas las instituciones y se llegard a
un acuerdo para que todos los estados proporcionen las mismas presta-
ciones. Obviamente ninguna de estas soluciones es facil. Para cualquiera
de ellas hay diversos obstaculos que superar. La solucién no es a corto
plazo. Por lo mismo se requiere tener una definicién hacia dénde ir.
Tarde o temprano se plantearan estos problemas y es a todas luces reco-
mendable fijar desde ahora una estrategia y una imagen objetiva de
adénde quiere llegar.

5.3 Cambios y contratacion de egresados de normales federales

Otro aspecto adicional que se plantea con relacién a los derechos labo-
rales es el de los cambios de adscripcién y la contratacién de egresados
de normales.

Hasta ahora, los cambios de los maestros federales de un estado a
otro y aun dentro de un mismo estado han sido manejados por una Comi-
sién Mixta de Cambios integrada por representantes del SNTE y de
la SEP. Este derecho a moverse de un estado a otro podria significar
un problema en el caso de que el personal federal pase a depender del
gobierno del estado, porque o bien se incorporan a este proceso a todos
los maestros estatales o se tendria que buscar un mecanismo para que
los maestros federales puedan seguir ejerciendo este derecho.
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Hay que considerar que anualmente existen mas de 20 000 solici-
tudes de cambio de estado y sélo se otorgan 3 000.

Esta demanda de cambio se debe en parte al proceso de asignacién
automatica a través del cual a los egresados de las normales federales,
se les tiene que dar plaza y por lo general es a un estado distinto de
donde son originarios. Esto ocasiona que exista la tendencia a regresar
a sus lugares de origen. Este desequilibrio entre la oferta y la demanda
de maestros, como ya se habia sefialado, se ha tratado de controlar en
los dltimos cinco afios, sin embargo todavia no se ha logrado un equili-
brio. En caso de no preverse un mecanismo de compensacién que regule
este proceso, se presentaria el fendmeno de un alto indice de desempleo
de maestros en varios estados, y un déficit en otros. Para evitar esta
situacién se requeriria convenir entre estados, o bien, dejar que los meca-
nismos naturales de oferta y demanda resolvieran la situacién, quizis
a largo plazo.

El Sindicato opondria una gran resistencia a terminar con el proce-
so central de cambios interestatales, porque le representa una fuente
de poder a la que no va a renunciar facilmente.

Por otra parte, representaria una injusticia cancelar la posibilidad
de los maestros de moverse de un estado a otro, perdiendo parte de sus
derechos.

5.4 Escalafon

Otro aspecto que también resulta sumamente complejo es el del escala-
fén. Hasta la fecha el escalafén opera a nivel nacional, aunque de manera
muy centralizada a través de la Comisién Nacional Mixta de Escala-
fén. Esto dificulta y dilata en exceso la expedicién de dictamenes y su
ejecucién. Con la desconcentracién este problema se ha agudizado. Se
han hecho diversas propuestas para agilizar el sistema, lo cual implica-
ria la desconcentracién de algunas funciones de la Comisién Nacional
Mixta de Escalafén. Con la descentralizacién se hace atiin més necesa-
rio modificar el reglamento de escalafén. Sin embargo, el SNTE tiene
anos retrasando la celebracién de un congreso a fin de que se hagan
las modificaciones al reglamento respectivo. La razén de esta actitud
es que el escalafén tal y como opera actualmente, le representa otra fuente
de poder y control del magisterio.

El Reglamento de Escalafén al igual que el Reglamento de las Con-
diciones Generales de Trabajo, tienen afios negociandose entre la SEP
y el SNTE y a pesar de que son documentos totalmente obsoletos y que
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hay un sinfin de acuerdos que los modifican no se ha llegado a un arre-
glo para expedir los nuevos reglamentos, baste saber que el Reglamento
de las Condiciones Generales de Trabajo data de 1943 y el de Escalafén
de 1947, aunque se le hicieron algunas modificaciones menores en-1973.

3.5 Aspectos financieros

El financiamiento de la educacién est4 distribuido entre los distintos nive-
les de gobierno y los particulares. En los Gltimos diez afios ha venido
descendiendo la participacién de los estados en el gasto educativo. As{
mientras en 1971 era de 16%, en 1982 descendié al 13 % . Inversamente
la aportacién de la federacién se increment6 en ese mismo periodo del
67 al 81 por ciento. Por lo que se refiere a la participacién de los par-
ticulares, ésta ha descendido considerablemente al pasar del 15 al 5 por
ciento en 1982.

Otro aspecto interesante a considerar es la disparidad tan grande
que existe en la actualidad entre lo que destina a educacién cada enti-
dad federativa con relacién a su presupuesto total. Segin datos de 1980,
hay 10 estados que destinaban del 7 al 20 por ciento de su presupuesto
a la educacién; 16 estados del 21 al 39 por ciento y 5 del 40 al 56.6 por
ciento y que corresponde a los estados de Coahuila, Chihuahua, Nuevo
Leén, Puebla y Sinaloa. A la fecha no existen estudios que expliquen
a qué obedecen estas disparidades.

Los estados que menos aportan son Aguascalientes, Baja Califor-
nia Sur y Oaxaca. Cabe destacar que el Departamento del Distrito Fede-
ral gasté menos que cualquier estado. Aunque la Ley Federal de Edu-
cacién establece que debe participar con el 15% de su presupuesto, en
la realidad sélo invirtié el 2.4%.

Otro dato interesante que hay que destacar es que en 21 estados
la aportacién federal para educacién bésica es mayor que el presupuesto
total de la entidad; en 11 estados es mas del doble; y hay casos como
Oaxaca, en que es 6 veces mayor.

El gasto per capita en educacién basica de 1981, considerando el
presupuesto publico total, varia mucho de estado a estado; mientras que
en Aguascalientes fue de 8 400; en Jalisco fue de 3 000; en México y
en Tlaxcala de 9 200.

Todo lo anterior indica que no ha habido criterios equitativos en
cuanto a la participacién de la Federacién en el gasto educativo por cada
entidad.

Esta disparidad en la distribucién de los recursos entre la Federa-
ci6én y los estados, obedece en parte a que
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... La Ciudad de México y el gobierno federal siguen concentrando dema-
siados recursos, problemas y poder. Baste recordar que los recursos tota-
les que (manejaron) en 1982 los gobiernos estatales equivalen sélo a 8%
de los recursos que el gobierno federal (presupuestd).

... Para ir adelante —debe decirse con franqueza, para acercar mas el
manejo de la educacién a los estados. . . — hace falta una mayor partici-
pacién de los gobiernos estatales en el gobierno de la educacién. Y para
ello, es necesario delimitar claramente la responsabilidad educativa de cada
una de las tres instancias de gobierno, reglamentando la fraccién IX del
articulo tercero constitucional y dar a los estados una mayor participacién
de los recursos fiscales.!8

En nuestro derecho, existen areas impositivas reservadas exclusi-
vamente a la Federacidn, lo cual implica una prohibicién para que los
estados graven fuentes propias y las aprovechen en apoyo de sus poli-
ticas de desarrollo. Adicionalmente, existe una desproporcién enorme
entre los recursos financieros con que cuenta la Federacién respecto a
los estados, asi como entre las propias entidades federativas. En aras
de redistribuir equitativamente los ingresos entre los distintos estados,
la Federacién, se queda con la mayor parte.

Obviamente, tan apabullante desigualdad no puede atribuirse exclusiva-
mente —ni siquiera principalmente— al sistema fiscal propio de nuestro
régimen federal. Intervienen otros factores: diferencias en la concentra-
ci6n de recursos naturales y los distintos grados de explotacién, abandono
o destruccién de los mismos, existencia de vias de comunicacién, cercania
de centros de produccién y consumo, entre otros, que condicionan el desa-
rrollo econémico que constituye la fuente de recaudacién. Ni el mas per-
fecto sistema fiscal puede por si solo, modificar esta situacién. 9

Tal fenémeno se ha tratado de corregir a través del Convenio de
Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y del Convenio
de Colaboracién Administrativa, celebrados entre la Federacién y las
entidades federativas, con el propésito de coadyuvar a una mejor dis-
tribucién de los recursos fiscales; evitar la superposicién de gravame-
nes federales, estatales y municipales y elevar la eficiencia del sistema
de recaudacién.

Como resultado de estos convenios ha mejorado relativamente la

18 golana, Fernando, Tuan lejos como llegue la educacion, p. 110.

Chapoy Bonifaz, Gil Valdivia, e al. El Federalismo en sus aspectos educativos y financie-
ros, p. 12.
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distribucién de los recursos entre los niveles de gobierno y entre los esta-
dos. No obstante, el recibir del centro mayores ingresos ha colocado a
los gobiernos locales en una situacién mas grave de dependencia eco-
némica y politica respecto a la Federacién, disminuyendo en consecuencia
su autonomia.

La importancia que la politica fiscal tiene en un proceso de descen-
tralizacién educativa es obvia, ya que los estados estan limitados en
cuanto a la forma de obtener los recursos que necesitan para el finan-
cilamiento de la educacién.

Es por tanto posible suponer que este proceso de descentralizacién
educativa, conlleve igualmente a una reforma fiscal con el propésito de
dar mayor independencia financiera a los gobiernos locales. La combi-
nacidén de ésta y otras medidas propiciaria una distribucién més equita-
tiva de los recursos financieros a favor de las entidades federativas.

Lo anterior implicaria que adicionalmente la Federacién continuari
manejando centralmente parte de los recursos destinados a la educa-
cién. Este manejo centralizado serfa necesario para apoyar programas
que eleven la calidad de la educacién por una parte y por otra para
cumplir con uno de los objetivos del federalismo, como puede ser la poli-
tica de estabilizacién, crecimiento y redistribucién del ingreso a nivel
nacional, disminuyendo la diferencia entre estados.

Otro aspecto que es importante considerar es que la Federacién
requeriria establecer mecanismos de control de tal suerte que sin lesio-
nar la autonomia estatal, se asegurara la aplicacién correcta de los recur-
sos destinados a los servicios educativos. El propésito seria evitar lo que
ha ocurrido en afios recientes con los fondos transferidos para educa-
cidn a través de los Convenios Unicos de Desarrollo a los gobiernos esta-
tales, que no se han utilizado, en todos los casos, para construir espa-
clos educativos, sino para otros fines.

Se requiere, por tanto, una redistribucién més equitativa de recur-
sos entre federacién y estados. Igualmente es imprescindible que los
gobiernos locales se responsabilicen y tomen conciencia sobre la impor-
tancia de fortalecer e impulsar la educacién.

Adicionalmente es importante sefialar que ademés de la necesidad
de redistribuir los recursos de manera mas equitativa entre las entida-
des federativas, se requeriria un replanteamiento de la politica finan-
ciera en materia educativa.

El financiamiento de la educacién se ha convertido en una preocu-
pacién fundamental de México, asi como de otros paises y de los orga-
nismos internacionales. Se han llevado a cabo diversos estudios e inves-
tigaciones para determinar qué proporcién del ingreso nacional es la
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Optima para dedicar a la educacién. Al respecto, la UNESCO recomienda
la aplicacién del 8% del producto interno bruto. En México no se ha
cumplido con esta recomendacién y en los dltimos cinco anos, a pesar
del aumento de la matricula, ha venido descendiendo el financiamiento
de los servicios educativos. En 1981 lleg a su punto mas alto al alcan-
zar el 5% del producto interno bruto. Pero con gran preocupacién se
puede observar que esta proporcién disminuye afio con afio, de tal
manera que en 1985 se calcula que descendié al 3.8% y se prevé que
en 1986 como resultado de la crisis va a descender ain mas.

La situacién econémica por la que atraviesa el pais hace ain més
preocupante esta situacién y con la descentralizacién se corre el riesgo
de que las autoridades estatales, ante la escasez de recursos y las presio-
nes que tienen por atender otras necesidades, desvien fondos destina-
dos a la educacién hacia otros fines.

Es imprescindible que las autoridades tomen conciencia de que los
recursos destinados a la educacién no son un gasto sino una inversion.

6. ASPECTOS POLITICOS DE LA DESCENTRALIZACION
6.1 El papel del magisterio dentro del sistema politico

Para entender la descentralizacién educativa y hasta cierto punto justi-
ficar las medidas que se han tomado hasta la fecha, es importante ana-
lizar aunque sea someramente el papel que desempefia el magisterio den-
tro del sistema politico mexicano.

No es exagerado decir que el maestro en muchas comunidades ha
sustituido lo que en una época representd el cura del lugar. Al maestro
se le considera, sobre todo en las zonas marginadas y rurales, como un
lider, un guia. Su influencia es considerable tanto en los nifios como
en los padres de familia y demdas miembros de la comunidad. No es raro
que a nivel de localidad, municipio o dentro del propio gobierno estatal
los maestros desempefien un papel importante. Se les puede encontrar
como sindicos, regidores, presidentes municipales, diputados locales o
federales y aun como senadores y gobernadores. El propio lider vitali-
cio de Vanguardia Revolucionaria ha fomentado la participacién de los
maestros en los puestos de eleccién. En alguna ocasién sefialé como meta
que no hubiera un municipio o un estado que no contara con la presen-
cia de un representante del magisterio.

Los partidos politicos de todas las tendencias fomentan la partici-
pacién de los maestros dada su capacidad de movilizacién y organiza-
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cién sobre la comunidad, aun valiéndose de subterfugio. Hay maestros
militantes en todos los partidos politicos. Desde el PRI hasta el PRT,
en el PSUM o PMT. Esta pluralidad politica ha ocasionado grandes
enfrentamientos dentro del magisterio habiéndose creado una fuerte
corriente disidente, que choca constantemente con la tendencia mayo-
ritaria del SNTE, sobre todo con los afines al Movimiento de Vanguar-
dia Revolucionaria. El control férreo que pretende ejercer Vanguardia
y la falta de democratizacién del SN'TE han ocasionado el fortalecimiento
de la disidencia, sobre todo en estados como Chiapas, Guerrero, Qaxaca,
Hidalgo, México. Esto ha dado lugar a una serie de enfrentamientos,
movilizaciones y en ocasiones a paros en planteles educativos. En algu-
nos casos se han cambiado maestros de diversas tendencias dentro de
un plantel o de una zona escolar, para que éstos puedan funcionar.

El gobierno a su vez utiliza al magisterio como apoyo a su politica,
en especial durante los procesos electorales. Obviamente, después la diri-
gencia sindical pasa la factura. Esta dependencia gobierno-SNTE ;Hasta
dénde no ha perjudicado al sistema educativo?

Antes de que existieran las delégaciones generales de la SEP, el vacio
de autoridad de la Secretaria en las entidades federativas era llenado
por el sindicato, a tal grado que para muchos tramites administrativos
los profesores tenfan que acudir a la seccién sindical para lograr su cam-
bio, un incremento de horas de clase, un préstamo, una licencia, un
movimiento escalafonario, una direccién de plantel o una zona de super-
visién. En el momento que la Secretaria empieza a retomar su autori-
dad y que las delegaciones generales empiezan a adquirir fuerza, comien-
zan a surgir las inconformidades y presiones por parte del sindicato.
Se puede afirmar que la descentralizacién tomé por sorpresa al SNTE
que nunca consider6 que se fuera a dar tal fuerza a los delegados gene-
rales y tal capacidad de decisién.

En la medida que se fue desconcentrando el poder del centro a los
estados, el sindicato se fue debilitando. No fue capaz de cambiar su estruc-
tura y sistemas de control a las nuevas caracteristicas del sistema edu-
cativo. Ha continuado la centralizacién por medio del Comité Ejecu-
tivo del SNTE, ya que las secciones sindicales de los estados no tienen
facultades de decisién. Para controlar a las secciones estatales, contra-
rrestar el avance de la disidencia y responder a la nueva organizacién
de la SEP se integré ‘. . . convenientemente el Cuerpo de Coordinado-
res, s6lo con la variante de que éstos son miembros del Comité Ejecu-
tivo Nacional y con las facultades que el Articulo 183 les otorga se han
hecho cargo de la supervisién del trabajo sindical en las distintas seccio-
nes del pafs. . . Cada Coordinador Regional de los ocho que existen en
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el pals tiene, para mejor ejercer su trabajo y bajo su direccién, a un
coordinador por cada Estado de la Republica’.?0 El trabajo de estos
coordinadores lo dividen en dos: ‘‘trabajo formal de organizacién’ y
‘“aspecto politico’” a fin de “‘extender el contacto del Comité Ejecutivo
Nacional con la base misma’’.2! La creacién de estas coordinaciones for-
talecen ain maés el control central del SNTE en detrimento de las 58
secciones sindicales. De éstas, 36 agrupan al personal federal y el resto,
22 agrupan al personal estatal.

A fin de contrarrestar la influencia y el poder que iban adquiriendo
las delegaciones generales, se empezaron a crear conflictos y presiones
para que fueran removidos los principales funcionarios de las delega-
ciones para maestros afines a la dirigencia sindical. En diversas ocasio-
nes solicitaron al Secretario y aun al propio Presidente de la Republica
que todos los puestos de las delegaciones fueran escalafonarios.

Durante todo el proceso de desconcentracién se dio una lucha cons-
tante por el poder. Esto ocasiond la constante movilizacién de delega-
dos y otros funcionarios, antes de ceder posiciones al sindicato.

Sin embargo, a partir de la actual administracién y una vez tomada
la decisién de descentralizar, el SNTE siente un peligro mas real y ha
exigido participar y establecer sus propias condiciones para llevar a cabo
el proceso.

Formalmente, no pueden oponerse a una politica del Presidente,
sin embargo, el temor de perder su hegemonia ha hecho que circulen
rumores y efectuado presiones que han obligado a las autoridades a ser
cautelosas y en muchos casos conservadoras.

El SNTE sabe que corre el riesgo de que se rompa el control sindi-
cal de su organizacién. En el momento que el personal federal pasara
a ser personal estatal, éste tendria que acatar las disposiciones juridicas
del estado correspondiente. En materia laboral se tendria que negociar
y definir si el SNTE seguiria representando a los maestros en su nueva
relacidn laboral, o si se tendria que formar un nuevo sindicato que agru-
para a todos los maestros de un estado. En el primer caso habria que
modificar diversas disposiciones juridicas a fin de que un sindicato federal
pudiera representar a trabajadores estatales ante los gobiernos de los
estados.

En caso de que se tuviera que crear un sindicato a nivel estatal, segu-
ramente surgirian luchas internas en aquellos estados en que existieran

20 Vanguardia Revolucionaria, SNTE, Construccidn de un nuevo sindicalismo, Coleccién Van-
guardista, NGm. 5, p. 38.
21 Ibidem, p. 40-41.
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dos secciones sindicales, una federal y otra estatal. Un conflicto mayor
se podria dar en estados como el de México y el de Veracruz, en donde
los maestros estatales no estan afiliados al SN'TE, ya que tienen sus pro-
pios sindicatos.

El poder del sindicato reside en muchos factores. Por un lado, en
el ambito administrativo, su capacidad de gestién y de control al mane-
jar procesos como los de cambios de maestros, de escalafén, asignacién
de egresados de normales.

El problema no reside tanto en que el sindicato participe en estos
procesos, sino en que los utiliza anteponiendo los intereses sindicales
a los educativos. De hecho, la dirigencia sindical ha mediatizado al magis-
terio. Tanto los cambios como los ascensos escalafonarios son otorga-
dos, en muchos casos, como premio a la obediencia y a la militancia
sindical, mas que como un estimulo y reconocimiento al desempefio del
maestro, del director del plantel, del supervisor. Se puede afirmar que
el sistema educativo carece de estimulos importantes a los maestros que
los conduzcan a superarse. Cuenta més la antigiiedad y la militancia
sindical que la capacidad académica.

Otro factor es el econémico. Por concepto de cuotas, en 1983, el
SNTE recibié 2 400 millones de pesos, sin obligacién de rendir cuentas
de su utilizacién a ninguna autoridad.

En el caso de los maestros federales, la SEP retiene las aportaciones
de los maestros y se las entrega mensualmente al Comité Ejecutivo Nacio-
nal del SNTE. Este a su vez envia recursos a las distintas secciones fede-
rales. En el caso de las secciones que agrupan a los maestros estatales,
éstas reciben directamente el importe de las cuotas y envian una parte
al CEN del SNTE. Esto provoca que las secciones estatales dispongan
de mayores recursos que las secciones federales. Con la descentraliza-
ci6n el SN'TE ve una seria amenaza al monto y manejo de estos recursos.

Para evitar estos posibles conflictos, shasta dénde el proceso de des-
centralizacién no se ha desvirtuado? ;Hasta dénde, a fin de mantener
en paz al sindicato y que aparente un apoyo a la politica descentraliza-
dora, se le han cedido posiciones en detrimento del propio sistema edu-
cativo y de minar la autoridad de la propia Secretaria? Sele ha dado
mucho al sindicato y jqué es lo que se ha obtenido? Tal vez el que no
se haya dado una oposicién manifiesta a la descentralizacién. Sin
embargo, en la instalacién de varios consejos de educacién piiblica en
los estados, no han estado presentes los representantes del sindicato en
sefnal de oposicién; en otros casos han querido tener una franca in-
tervencién para nombrar al coordinador de los servicios de educacién
publica.
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La indefinicién misma del concepto de servicios coordinados deja
ambiguos muchos aspectos ya que en realidad no se especifica si éstos
quedan dentro del 4mbito federal o del estatal. Es en este sentido que
el sindicato aprovecha este aparente vacio formal y juridico para incre-
mentar su ambito de poder, en detrimento del sistema educativo.

Otro aspecto que le confiere un poder considerable al SNTE es el
de decidir, quiénes de sus miembros ocupan puestos de eleccién popu-
lar segiin la cuota que se les asigne; con la descentralizacién podrian
tener menos posibilidades de lograr promociones politicas al fragmen-
tarse, hasta cierto punto, su fuerza como una sola unidad.

Este juego de intercambio entre el gobierno y el SNTE y el miedo
del sistema a perder el control politico de uno de sus pilares, esta con-
tribuyendo a deteriorar ain més la calidad de la educacién.

6.2 Farticipacion de los gobiernos de los estados

De la evolucidn del proceso de descentralizacién no sélo son responsa-
bles la Federacién y el SNTE. ;Qué pasa con los gobiernos estatales?
La verdad es que muchos gobernadores mas que desear que se les trans-
fiera el sistema educativo federal, desearian que el proceso fuera a la
inversa, que la Federacién absorbiera todo el sistema educativo. Consi-
deran que lo finico que se les estd transfiriendo son problemas.

:Guales son sus razones?

El magisterio ha sido un sector conflictivo. Tiene problemas inter-
nos muy serios que influyen en otros sectores. El hecho de que existan
dentro de un estado dos sistemas educativos, ocasiona disputas por el
poder, a nivel de funcionarios administrativos y a nivel de lideres sindi-
cales. Esto da lugar a una lucha por la primacia de una seccién sobre
otra, o de un sindicato sobre otro.

Por otro lado los gobiernos estatales no cuentan con los recursos finan-
cieros suficientes para atender el costo de la educacién. Esto significa
que tienen que estar a expensas de la Federacién, lo cual implica una
negociacién constante para poder obtener los fondos necesarios.

Los gobiernos estatales son mas vulnerables a las demandas de los
sindicatos y ante el hecho de que ni los recursos ni el personal son esta-
tales tienen poca capacidad de decisién. Igual sucede en otros aspectos
dado que segin los acuerdos de coordinacién, las normas del sistema
educativo siguen siendo federales, no s6lo en los aspectos de contenidos
educativos, sino también en aspectos técnicos, operativos y aun admi-
nistrativos.
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De hecho se les entrega a los estados un sistema educativo atado,
con pocas posibilidades de modificacién.

Se puede afirmar que posiblemente como una primera etapa y para
asegurar la continuidad de la prestacién de los servicios educativos, esto
sea necesario y conveniente; sin embargo, se requeriria definir una estra-
tegia para ir soltando los hilos, si de verdad se quiere hablar de un sis-
tema educativo descentralizado. ;Dénde se fijara la linea divisoria entre
lo que conviene que se reserve la Federaciéon y lo que debe darse como
atribucién a los estados?

CONCLUSIONES

El primer problema al que nos enfrentamos es ‘‘semantico’’ o quiza mas
bien juridico. Es necesario partir de la definicién de la descentralizacién,

Oficialmente podemos decir que para el actual gobierno este tér-
mino tiene las mas variadas acepciones, pues lo mismo se llama descen-
tralizar a cambiar de ubicacién fisica a oficinas o empresas, que crear
un organismo con personalidad juridica propia, que delegar funciones
a otros érganos, que dar mayores atribuciones a los gobiernos estatales.
En el caso concreto de educacién se estan utilizando indistintamente los
términos descentralizar servicios educativos a los gobiernos de los esta-
dos, que el de coordinar los servicios de educacién publica.

Desde mi punto de vista considero que descentralizar en el caso de
la educacién, significa que la federacién deje de prestar servicios edu-
cativos en los estados y transfiera esta facultad en exclusiva a los gobiernos
de las entidades federativas. Esto implicaria que se transfiriera el servi-
cio junto con los recursos correspondientes, sea personal, recursos mate-
riales o financieros. Es decir, los recursos dejarian de ser federales y pasa-
rian a ser estatales. Como consecuencia de esta descentralizacién se haria
una redistribucién del poder. Al darle a los estados mayores recursos
y mayores facultades se tendrian estados mas fuertes.

Ahora bien, ;Es esto lo deseable? ;Esta dispuesto el gobierno fede-
ral a compartir el poder? ;Hasta donde se quiere en verdad contar con
estados fuertes, auténomos, poderosos? ;Nuestras raices histéricas, nues-
tra forma de ser, la tradicién politica del gobierno, realmente obedece
a un criterio federalista?

Es importante encontrar respuestas a estas interrogantes porque apa-
rentemente no hay coherencia entre el discurso politico, los planes y pro-
gramas formulados y las medidas que se estan tomando al respecto.

Si de verdad se llegara a descentralizar la educacidn, esto significa-
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ria una tranformacién de fondo del sistema politico. Se tendria que pensar
mas seriamente en el perfil de los gobernadores y de los principales fun-
cionarios estatales; en establecer verdaderos mecanismos democraticos
y de participacién politica; en un cambio en las reglas del juego en el
trato con la politica sindical; en una verdadera reforma financiera y fiscal
para que los recursos sean del estado y éste pueda efectivamente res-
ponsabilizarse de la operacién y mantenimiento de los servicios educa-
tivos. Se requeriria hacer las reformas juridicas necesarias para que que-
den claramente definidas las atribuciones de los estados y de la Federacién
en materia educativa. Se necesitaria establecer los sistemas para que a
pesar de que la educacién en cada estado tenga sus propias modalida-
des, se conserve un sistema educativo nacional. Serfa imprescindible
disefiar un sistema de evaluacién que permitiera ir supervisando y ade-
cuando el desarrollo del sistema educativo en cada estado.

El papel fundamental de la Federacién podria ser precisamente ése:
el de asegurar que el sistema educativo mantenga su caracter nacional;
el promover el desarrollo equilibrado de los servicios educativos a nivel
de cada estado; asf como el que éstos se proporcionen a toda la pobla-
cién, aln en las comunidades més remotas; el evaluar y tomar las medi-
das correctivas para que la funcién educativa sea homogénea y de cali-
dad en todos los estados; el fomentar las innovaciones tecnolégicas y
sobre todo el de asegurar que se eleve la calidad de la educacién, mejo-
rando la calidad del magisterio y de los contenidos y métodos educativos.
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