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Capitulo llI

FEDERALISMO Y REFORMA
DEL SISTEMA EDUCATIVO
NACIONAL



lit. FEDERALISMO Y REFORMA DEL SISTEMA
EDUCATIVO NACIONAL

“En una concepcion actual de la administracion y
con la complejidad de los sistemas educativos, una
organizacion que no se fundamente en una
distribucion de responsabilidades y cometidos, sea
con criterios de descentralizacion sea con criterios
de desconceniracion, estd inexorablemenie
condenada al fracaso”.

R Montero

Los procesos de reforma a la organizacion y funcionamiento del sistema
educativo nacional observados desde 1978 con la puesta en marcha de la
desconcentracion, y posteriormente las acciones efectuadas a partir de
1982, permiten apreciar que la redistribucion de competencias entre los
niveles de gobierno, va mas alla de una cuestion técnica para situarse en
un terreno de mayor complejidad. El examen de estas experiencias en
casos especificos, muestra que las formulas para definir y redistribuir
competencias, No SON procesos univocos, y que en la practica obedecen a
principios, tendencias y procedimientos peculiares que es imprescindible
contextualizar social y politicamente. Las acciones iniciadas el 18 de mayo
de 1992, fecha en que se suscribe el Acuerdo Nacional para la Modernizacion
de 1a Educacion Basica, permiten contar con una mejor perspectiva para
comprender las acciones de desconcentracion y descentralizacion, e
intentar caracterizar entonces, el alcance de la federalizacion educativa,
asi como el papel que el gobierno federal desempena o debe desempeniar
en la organizacién y funcionamiento del sistema educativo nacional en su
conjunto.

Se ha visto ya que la etapa que siguié al proceso de desconcentracion
educativa no correspondié a un modelo descentralizado toda vez que el
gobierno federal siguié operando ademas de normar, los servicios de
educacion basica y normal en las propias entidades federativas
paralelamente a los servicios proporcionados por los propios gobiernos
estatales. Prevalecieron en el territorio de cada entidad, servicios y
autoridades educativas tanto de naturaleza federal como de naturaleza
estatal.
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El ejercicio de la normatividad, que en la desconcentracion caracterizé las
tareas desarrolladas por las Areas Centrales de la Secretaria de Educacion
Publica frente a las tareas operativas de las Delegaciones Generales, perdié
claridad durante el periodo 1982-1992, reflejo de la misma falta de claridad
con que fueron planteados los propésitos e instrumentadas medidas que
buscaron descentralizar los servicios. Al no modificarse la distribucion de
competencias, la legislacién educativa conformada por el articulo tercero
constitucional y su ley reglamentaria, permanecieron sin cambios. Por otra
parte, la normatividad especifica, fue objeto sélo de una adecuacion
superficial limitada por las bases juridicas y administrativas ya existentes
establecidas en su mayoria durante la etapa de desconcentracion.

Durante la desconcentracién educativa, se hizo visible la existencia de un
detallado marco normativo que sirvic de puente entre las decisiones de
caracter politico y su instrumentacién. Coordinada en gran medida por la
Direccion General de Organizacion y Métodos, la actividad normativa logré
guiar, regular y documentar gran parte de las actividades y procesos que
involucrados en la operacién de los servicios educativos federales en las
entidades federativas, en la operacién de las propias Delegaciones
Generales y en su articulacion con los érganos de la Secretaria ubicados
en el centro del pais. Al desaparecer esta unidad administrativa en agosto
de 1985, la funcion de caracter normativo hasta entonces desempefnada
por ella, no ha vuelto a ejercerse mas desde una vision integral. La operacion
de los servicios desde la segunda mitad de los ochentas, habria de
realizarse teniendo como sustento gran parte de los instrumentos juridico-
administrativos que fueron creados con la desconcentracion educativa. El
marco normativo entonces, entrd en un proceso general de estancamiento
y desactualizacion.

Ante ello, las medidas anunciadas en mayo de 1992, habrian de marcar el
inicio de una nueva etapa de reforma y originar, en el corto plazo, un complejo
proceso de instrumentacién a nivel politico, legislativo, administrativo,
organizacional, que hoy en dia auin no cuimina.

3.1. EL SISTEMA MUNDIAL. LA POLITICA EDUCATIVA GLOBAL

Como fenébmeno social los problemas y acontecimientos de la educacion,
tanto en su practica como en su administracion, sélo pueden comprenderse
en la medida gue es examinado el contexto econémico, politico y social de
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un pais, asi como el ambito de las relaciones de interdependencia con el
entorno mundial.

Las tendencias hacia la internacionalizacion y globalizacién caracteristicos
de la época actual, se han hecho presentes en los diferentes ambitos de la
sociedad incluida la educacion. La interdependencia entre las naciones ha
aumentado extraordinariamente y no dejara de hacerlo al multiplicarse e
intensificarse las relaciones comerciales, la inversion extranjera, la
circulacion de monedas y de capitales, asi como las migraciones humanas.
El rapido progreso de los transportes y ias comunicaciones ha reducido
considerablemente las distancias.

En este contexto, la difusién de los procesos educativos y culturales a
escala internacional es por lo mengos tan importante como la de los procesos
econdmicos. La interconexion internacional existente en la educacién se
ha hecho mas fuerte, los vinculos internacionales entre los sistemas y los
distintos actores y autoridades son muy estrechos. Asi, como parte de los
modelos mundiales, estandares internacionales y tendencias del desarrollo
glohal, la descentralizacion se convirtid en un objetivo preferente y
cohesionador de las politicas educativas iniciadas en la década de los
ochenta, al replantearse la direccion, administracion y evaluacion de los
sistemas educativos.

El ro! de actores, agentes e instituciones de diferente nivel en los sistemas
de educacién de diferentes paises, aparecid en el centro del debate dando
lugar en muchos casos a un reposicionamiento estrategia para hacer frente
a los diversos problemas producidos en el escenario educativo. Aunque
es un fenomeno cuyo auge es paralelo al de la globalizacion que caracteriza
al mundo actual, éste empieza a gestarse en la década de los treinta, segun
Friedrich Shneider en la obra Pedagogia inferacional, Pedagogia extranjera,
Educacion comparada. La internacionalizacion educativa se confirma por
diversos eventos e indicadores, tales como la Asociacion Internacional para
la Evaluacién del Rendimiento Académico en 1987; la Conferencia
Internacional sobre Educacién, Institucionalizada en Ginebra desde hace
tres décadas; la Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos,
celebrada en Jomtien en 1990 auspiciada por la UNESCO; Crisis Mundial
en Educacion (Coombs, 1985); Indicadores de la Educacién Mundial
(Komenan, 1987), la Conciencia Pedagdgica Mundial (Gelpi, 1992); la
Enciclopedia Mundial de la Educacion (Kurian, 1988); la Enciclopedia
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Internacional de la Educacién (Husen y Postlethwaite, 1985); los programas
de cooperacion bilateral y multilateral, como Erasmus, Comett y Tempus,
integrados ahora en Socrates, asi como Cedefop y Eurydice (programas
de la Comunidad Eurcpea sobre politica educativa). Esto representa tan
sélo una parte de la densa red actual de comunicacién y cooperacion
internacional en materia de educacién,'*

La globalizacion y el paradigma del “sistema mundial de educacion”

Al advertir la necesidad de efectuar un cambio en la conceptualizacion del
orden global, Bergesen se refiere al surgimiento del sistema mundial como
un paradigma en la investigacién social y educativa. En tanto realidad
emergente sui géneris, el sistema mundial “[...] tiene sus propias leyes de
movimiento que determinan a su vez las realidades sociales, politicas y
econdmicas de las sociedades nacionales que abarca”.'*® A partir de los
modelos del sistema mundial, las macroestructuras sociales de finales
del siglo XX, sélo pueden comprenderse adecuadamente si se tienen en
cuenta el contexto global de las relaciones de interdependencia que en el
ambito mundial que se han intensificado. En et &mbito de las naciones la
explicacion plena de la la estructura y funcién social de los sistemas
educativos no esta al margen de lo anterior. Desde esta perspectiva, la
comprensién de los origenes, evolucion e implicaciones de las practicas
educativas adquiere mayor sentido, al combinarse los analisis a niveles
micro y macro relacionando las circunstancias locales con acontecimientos
nacionales e internacionales.

Con el surgimiento de un sistema educativo mundial existen procesos de
alineamiento global gue tienen lugar en diferentes niveles y dimensiones.
Asi hemos sido testigos en las ultimas décadas de la expansién educativa
uniforme a escala mundial, asi como la especificacion constitucional de
los derechos y deberes educativos.

Con la expansion de la educacion, se produjo al mismo tiempo, la existencia
y aceptacion global de lo que Schriewer denomina modelo de escolarizacion
institucionalizada, 'Y ampliamente estandarizado y que ha servido para
orientar y valorar las politicas educativas a nivel mundial. Este modelo resulta
de la combinacién de rasgos estructurales caracteristicos de lo que se

1% JURGEN, Schriewer, Sistema mundial y redes de interrsipcion: La internacionaiizacion de is edi ion y ol papel de ia investigacion
e:nmmGWaymmdabs ist ducativos. Pormares-C dor, Barcel 1866, pp. 25-26.
™ fderm.
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considera un sistema educativo moderno, la difusion mundial de tales
rasgos se considera justamente como el indicador mas sobresaliente de
los procesos de globalizacion cultural. Entre estos rasgos, se encuentran:

= Una estructura administrativa general fundada, controlada y financiada
por el Estado;

» Un sistema escolar internamente diferenciado segln niveles sucesivos,
diversos cursos de estudio;

» La organizacion de los procesos de ensefianza y aprendizaje en el
aula segun grupos de edad caracteristicos y unidades de tiempo
uniformes,

* El uso de cenrtificados, diplomas y credenciales para vincular las
carreras escolares con las carreras profesionales, y conectar la
seleccion de escuelas con la estratificacion social;

* La configuraciéon de papeles caracteristicos para maestros y alumnos
y, hasta cierto punto, Ia profesionaiizacién de los maestros y métodos
de ensefianzay,

» Laregulacién gubernamental o publica de tales procesos de
ensefianza y aprendizaje, a través de exigencias mas o menos
detalladas en forma de programas de estudio, directrices y planes.

Cabe mencionar que el relato del desarrollo cultural a nivel mundial es
paralelo, al tiempo que refuerza los procesos de expansién y globalizacion
antes mencionados. En este esquema, la escolarizacion aparece como
componente y palanca indispensable de los procesos de modernizacion
de la sociedad, se ven reflejados en la estandarizacion giobal y en el
aumento de la intensidad en los objetivos educativos, asi como en los
mandatos generales referentes a la infancia, la familia y la educacion
presentes en un creciente niimero de paises.

La difusion de la semantica de la modernizacién y del modelo de escuela
moderna, no habria sido posible sin la infraestructura social e institucional
aportada por una comunicacién internacional y un sistema de publicaciones
en el ambito de las ciencias sociales y de la educacion en particular. Lo
que incluye, por un lado, la amplia gama de organizaciones internacionales
comprometidas con el desarrollo y puesta en practica de politicas en el
ambito de la educacién y la cultura, entre las que destacan el Banco Mundial,
la UNESCO, la Oficina Internacional de Educacién, el Instituto internacional
para la Planificacion Educativa y la OCDE. Estas organizacicnes no solo
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ofrecen definiciones de rol para cada uno de los agentes que participan en
los sistemas educativos y una marcada homogeneizacion de los rasgos
organizativos, sino que también aportan y financian servicios de informacién
y con ello, oportunidades para su distribucién internacional ejerciendo asi
una poderosa influencia global.

Hay quienes afirman que en ningan otro ambito de la politica publica, ni
siquiera en la politica econémica, social o medicambiental, existe el grado
de estandarizacion global alcanzado en la politica e investigacion educativas.
Sin embargo, debe sefialarse también que los modelos de organizacion,
pautas o politicas de resolucion de problemas, se encuentran con una
reinterpretacioén especifica y procedimientos de adaptacién puestos en
marcha por ios grupos culturales o nacionales que los reciben.

De esta manera, los modelos ofrecidos transculturalmente son
seleccionados segun los intereses prevalecientes, adaptados a las
situaciones y necesidades especificas y reinterpretados de acuerdo con
lineas culturales y, en su caso, transmutados en reformas estructurales.

Veamos entonces como las medidas comprendidas en el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Basica, incluido el propio acuerdo,
se realizan no solo obedeciendo a idgicas internas sino en estrecha
vinculacion con las ultimas tendencias presentes en el concierto de un
sisterma mundial.

3.2. EL ACUERDO NACIONAL PARA LA MODERNIZACION DE
LA EDUCACION BASICA. ESTRATEGIAS PARA LA REFORMA
DEL SISTEMA

Existen eventos que aparecen como antecedentes de la firma del Acuerdo
Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica en mayo de 1992.
La concertacion, descentralizacién, la participacion social, el replan-
teamiento del rol del Estado, la ampliacion de la educacion obligatoria, las
necesidades basicas de aprendizaje, la revaloracién de la funcién docente
y de la familia, son elementos que, presentes en el concierto mundial, se
integran y dan sentido al disefio de este instrumento de reforma del sistema
educativo nacional.
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Del 26 al 30 de marzo de 1990, la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacién y la Cultura (UNESCO) convocd a un congreso
internacional sobre Planeamiento y Gestion del Desarrollo de la Educacion,
con sede en la Ciudad de México, dicho congreso estaba encargado de
efectuar un balance en la evolucion de la planificacion y gestién educativas,
asi como identificar y determinar nuevos planteamientos y tendencias en
este campo, tomando en cuenta las conclusiones de la Conferencia Mundial
sobre Educacién para Todos celebrada en Jomtien, Tailandia en marzo de
1990.

Este congreso tuvo como objetivo, iniciar un debate e intercambiar
experiencias con miras a formular propuestas y recomendaciones para
reavivar las actividades de planificacion y gestion de la educacion y sobre
las nuevas formas que podria tomar la cooperacion internacional para la
democratizacion de la ensefianza basica y la erradicacion del analfabetismo.
Al debatir el papel del Estado, se afirmé que no podia seguir siendo el unico
responsable de los problemas de la educacion, por lo que era necesario
modificar los modos de actuacion y encontrar nuevos interlocutores. Se
argumernto que el aumento de la complejidad del servicio educativo, hacia
necesario redefinir los papeles de los diversos actores y buscar nuevos
equilibrios entre centralizaciéon y descentralizacion, y entre objetivos
nacionales y aspiraciones locales.

No sclo se concedié importancia a una mayor participacion de los
interlocutores tradicionales, sino sobre todo, a ia incorporacién de aguellos
hasta el momento distantes y, en ocasiones ausentes, como empresas,
organismos patronales y gobiernos locales. Bajo los auspicios de la
UNESCO, el congreso recomendd implementar la descentralizacidon como
estrategia para redistribuir la tarea educativa, asi como impulsar la
participacion y establecer consensos con un nimero creciente de nuevos
actores.

Respecto a la intervencion del Estado, se puntualizaba que la
descentralizacion no debia ser de ningun modo sindnimo de su
debilitamiento, sefalando que "[...] Al Estado corresponde por su parte
mantener, o establecer, una coherencia de conjunto. Para esto, es necesario
que el Estado disponga de instrumentos de evaluacion y de control que
permitan a la vez la coherencia de los grandes objetivos y el respeto de la
autonomia de un gran namero de actores|...]"."*®

1 NESCO, Congreso Infernacional de Plansamiento y Gestién del Desarrolio de la Educacidn, informe Final, UNESCO, México, 1890, p.9.
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En el mismo sentido, la Conferencia Mundial de Educacién para Todos,
celebrada en Tailandia en 1991, recomendé a los paises participantes,
fortalecer la concertacion de acciones mediante la celebracién de acuerdos
sobre educacion; el rescate de los acuerdos existentes y su articulacién,
para renovar y formalizar la voluntad politica y entrar en una nueva etapa
de desarrollo educativo que permitiera satisfacer las necesidades basicas
de aprendizaje.'*

Al enfatizar en la obligacion que las autoridades educativas de caracter
nacional y regional, la declaracién oficial de la conferencia aprobada por
los delegados gubernamentales de 197 paises, advierte sobre la necesidad
de concertar acciones nuevas y revitalizadoras a todos ios niveles. En su
articulo séptimo, la declaracién recomienda:

» Reconocer de manera especial el rol profesional de los docentes;

= Establecer convenios entre el departamento o ministerio de educacion
y otras dependencias gubernamentales;

* Concertar acciones entre organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales, el sector privado, las comunidades locales, los
grupos religiosos y las familias;

= Mejorar urgentemente las condiciones en que se prestan los servicios;

= Mejorar urgentemente la situacion del personal docente, y

» Reconocer el rol de {a familia.

Se reconoce asi, la importancia de la concertacién en la planeacién,
ejecucioén, administracién y evaluacion de los programas educativos, sobre
todo en el nivel basico, “[...] Las acciones concertadas estan en el corazén
de lo que llamamos una visién ampliada y un compromiso renovado[...]"*4°

Por otra parte, en el marco de los trabajos del Comité Intergubernamental
del Proyecto Principal para América Latina y el Caribe (PROMEDLAC IV),
celebrado en abril de 1991 en Quito, Ecuador, aparece igualmente, entre

13 En su articulo primero la Deciaraciin Mundial sobre Educacion para Todos astablecs que 7...] Cada persona o, joven o adulio-deberk estar
mmmﬁmmmmmmhaMmmﬂmmnmudndelbnimldnmndmp Extas
den tantc las h jentas inles para o) aprandizaje (tales como lacturm y escritura, expresion orsl, aritmatica,
ruoluclén de pmblamu) como ios contenidos basicos mismos del aprendizaje {conocimientos tadricos y pricticos, valores y actitudas)
requeridos pars que loa seres hurmanos sean capaces de sobrevivir, dasarrollen sus capacidades, vivan y trabajen con dignidad, participen
plenamente en ol d llo, mejoren la calidad de sus vidas, tomen decisionas fundamentales y continien aprendiendof...]" Agrega el mismo
articulo que la educacion basica mis que un fin en si MisMa, es el cmierto para un aprendizaje permansnte y para ol desarrolic humano, sobre
elmlm»manrumﬁWnMMyWMwmwMyW Conferancia Mundisl sobre
Educacién paca Todos, Daciaracién Mundia! sobre Educaciin para Todos. D o de trabajo.. Jomtien Tailandia, 9 de marzo de 1990
1 e,
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los asuntos discutidos, la formulacion de grandes acuerdos nacionales
concebidos como necesarios para legitimar y dar continuidad a las politicas
y estrategias educativas.

En el contexto nacional, al presentar su tercer informe de gobierno, el jefe
del Ejecutivo instruyé a la Secretaria de Educacion Pablica para que una
vez concluido un diagnéstico de la situacién educativa, y luego de la consulta
nacional realizada en los dos anos anteriores, “{...] se actuara en el ambito
de la descentralizacion educativa y de la corresponsabilidad necesaria de
los diversos érdenes de gobierno, con el fin de impulsar la modernizacion
educatival...]"."" En ceremonia alusiva al dia del maestro, el 15 de mayo de
1992, Ernesto Zedillo sefialaba que el Acuerdo Nacional tenia como metas
“[...] consumar la alfabetizacion y hacer llegar a todo mexicanc los beneficios
del mandato constitucional que hace obligatoria la educacién primaria en
toda la extensidn del ciclo; atenuar la disparidad que aparece en los mismos
niveles educativos de diferentes regiones del pais y asegurar que todos los
nifios en edad escolar asistan a la escuela; elevar la eficiencia terminal de
la primaria y secundaria; disefiar mecanismos para una mejor articulacién
entre educacion preescolar y los ciclos subsecuentes En particular, es
indispensabie dotar de una renovada calidad at conjunto de conocimientos,
competencias y actitudes que proporcionan los ciclos de educacion
basica[...]"."*2 En tales términos se refirié el Secretario de Educacién Publica,
al acuerdo que habria de signarse tres dias despues.

Con este teldn de fondo, la firma del Acuerdo Nacional para ia Modernizacion
de la Educacion Basica en mayo de 1992 entre la Secretaria de Educacion
Publica, los gobiernos estatales y el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educacién, aparece como un mecanismo que busca proveer a las
acciones educativas de un apoyo politico y generar condiciones favorables
para la implementacion de las nuevas estrategias.

A través del Acuerdo Nacional se busca promover la socializacion de la
tarea educativa y con ello una mayor responsabilidad por los resuttados
obtenidos, en términos de una mayor participacion social, asi como de una
mayor autonomia de las autoridades locales en la administracién de los
Servicios.

1 MOCTEZUMA Barragén, Esteban, La Educacion Pibiica Frente » las Nuevas Realidades, FCE, México, 1883, p. 103.
'€ idem., p. 104-105.
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Cabe mencionar, que en 1992 la matricula del sistema educativo era de
alrededor de 26 millones de alumnos; un millén 100 mil maestros; 165 mil
establecimientos escolares y la emisién de tres millones de cheques de
pago, el gobierno federal administraba directamente al 64.5% de la matricula
total y al 70.5% de las escuelas, mientras que los estados controlaban
solo al 25.6% de los estudiantes y el 16% de los establecimientos
educativos.

En mayo de 1992 la Secretaria de Educacion Publica debia administrar un
presupuesto sectorial de 36.6 billones de pesos, 25.5 de los cuales ejercia
en forma directa; de ese total, 24.2 billones eran exclusivamente para
servicios personales. A lo anterior se sumaban las relaciones laborales
con un millén de maestros federales, la administracion de un millén y medio
de plazas y el mantenimiento y administracién de mas de 163 mil
escuelas. '

A manera de diagnéstico, en el Acuerdo Nacionai se reconoce que el sistema
educativo en su conjunto muestra signos inequivocos de centralizacion y
cargas burocraticas excesivas, "[...] En muchos sentidos, hemos llegado
al agotamiento del sistema educativo trazado hace ya 70 afios|...]"."*

Respecto a la distribucién de la tarea educativa, se considera que en la
practica, prevalece la ambigiedad en las atribuciones que conciernen a
los niveles de gobierno. Se acepta implicitamente que el esquema de los
Servicios Coordinados de Educacion Publica no avanzé en direccion de
una verdadera descentralizacién de los servicios de educacion basica y
normal. Asi, el esquema de servicios coordinados que frecuentemente se
identifico con la descentralizacién, no representd una clara delimitacion de
responsabilidades entre el gobierno federal y los gobiernos estatales, la
coincidencia y complementariedad entre ambos érdenes de gobierno, no
se hizo efectiva en términos de una reasignacion y ejercicio de atribuciones
exclusivas para ambas partes.

El Acuerdo Nacional establece que su campo de accion esta orientado
hacia factores internos del sistema educativo a través de cuatro estrategias:

S Ministerio de Educacion de México [sic], Sistemas Educativos. México, OE|. Madrid, p. 55.
" MOGTEZUMA Barragan, Esteban, op. cit.,
1% Sacrataria de Educacion Pablica, Acuerdo Nacional para la Modernizacion oe ta Educacion Bésica. Meéxico, 18 de mayo de 1982, p. 5.



Oscar Mauricio Covarrubias Moreno 117

Incremento en el gasto educativo Reorganizacién del sistema educativo
A. Federalismo educativo
B. Participacion social

Reformulacion de contenidos y materiales Revaloracién de la funcién magisterial
educativas

Primera estrategia. Incremento en el gasto educativo

Los gobiernos federal y estatal se comprometen a continuar incrementando
atasas superiores a las del crecimiento del Producto Interno Bruto su gasto
en educacién para disponer de recursos y ampliar la cobertura de los
servicios. Se considera también que la mayor disponibilidad de recursos
es condicion necesaria para elevar la calidad de la educacion.

Segunda estrategia. Reorganizacion del sistema educativo

Esta estrategia tiene como ejes al federalismo educativo y la participacion
social. '

A. Federalismo educativo

El beneficio del aumento en los recursos para ia cobertura y calidad de los
servicios requiere de un sistema cuya organizacion y funcionamiento los
utilice eficientemente. El federalismo propiciara la concurrencia prevista
en la ley, y que no se ha realizado en forma efectiva por la faita de una
delimitacion precisa de responsabilidades. Al traspasar el Ejecutivo federal
a los gobiernos estatales los establecimientos escolares con todos los
elementos de caracter técnico y administrativo, derechos y obligaciones,
bienes muebles e inmuebles, asi como los recursos financieros que la
Secretaria de Educacién Publica venia prestando al estado respectivo en
los servicios educativos de educacion basica y normal, los responsables
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de operar estos servicios en sus propios territorios seran las autoridades
estatales, con lo que la tarea sustantiva del gobierno central se concentrara
en la normatividad de los servicios.

B. Participacion social

El acuerdo contempla que el impulso a la participacion de maestros,
alumnos, padres de familia, directivos escolares y autoridades de las
distintas esferas de gobierno al lado del federalismo educativo, habra de
generar un sistema educativo de calidad. Sefiala que a través de la
vinculacién entre el sistema educativo y la comunidad se podra “[...] lograr
mejores resultados educativos, una mejor comprension y un respaldo mas
efectivo de los padres hacia la labor del maestro y la escuela, la deteccion
de problemas especiales derivados de la asistencia, aprendizajes atipicos,
problemas de salud, etcétera. Al impulsar la participaciéon social en el
quehacer educativo se propicia una mayor atencion de la comunidad en el
correcto funcionamiento de la escuela, sus instalaciones, mobiliario, el
material didactico de que disponen los maestros y el cumplimiento de los
planes y programas de estudio”. 4

Tercera estrategia. Reformulacién de contenidos y materiales
educativo

Alindicar que los actuales planes y programas de estudio de la educacion
basica entraron en vigor aproximadamente hace 20 afios, el acuerdo apunta
que el mundo actual y los retos futuros demandan una educacién de calidad,
por los que es necesaria una reformulacion integral de los contenidos y
materiales educativos que permitan la obtencién de conocimientos
verdaderamente esenciales. De esta manera se establecen las siguientes
reformas a partir del ciclo escolar 1992-1993: a} una reforma completa de
los contenidos y métodos de la educacién preescolar, b) se dispone la
renovacion total de los programas de estudio y libros de texto de la educacion
primaria, y c) en la educacion secundaria se acordé la reimplantacion del
programa de estudios por asignaturas, sustituyendo al programa por areas
en el primer grado iniciado el ciclo 1992-1993, terminando dicha
reimplantacién para los tres grados en el ciclo 1994-1995.

" idem, p. 13.
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Cuarta estrategia. Revaloracién de la funcién magisterial

La cuarta estrategia del Acuerdo Nacional, tiene su base en el
reconocimiento del maestro como protagonista de fa transformacion
educativa, plantea por ello revalorar ia funcién docente mediante cinco
aspectos fundamentalmente: actualizacion, salario profesional, vivienda,
carrera magisterial y aprecio social por su trabajo.

Como puede apreciarse, a diferencia de medidas de reforma a la
organizacion del sistema educativo nacional emprendidas con anterioridad,
el federalismo educativo se formulé acomparfado de otras estrategias que
constituyeron en su conjunto, un planteamiento integral en la medida que
comprende en forma paralela, puntos neuralgicos de! sistema. A diferencia
de los mecanismos y/o vias legales utilizados anteriormente, el Acuerdo
Nacional integra reformas no sélo de reorganizacion administrativa, sino
de caracter académico y docente.

El disefio y firma del Acuerdo Nacional, se inscribe en las recomendaciones
de organismos internacionales de establecer un consenso sociopolitico,
propicio para la participacion de los diferentes agentes sociales. Moctezuma
Barragéan, al referirse al significado del acuerdo, afirma que “[...] ia
concertacion expresada en el ANMEB [...] es, sin duda, el esfuerzo mas
importante de coordinacién emprendido en la historia del sector educativo
en México.”¥

El Acuerdo Nacional tuvo su sustento juridico, por un lado, en el articulo
116 constitucional, que establece que, “[...] la Federacién y los estados en
los términos de la ley, podran convenir la asuncidn por parte de éstos del
ejercicio de sus funciones, ejecucion y operacion de obras y la prestacion
de servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo hagan
necesario. Los estados estaran facultados para celebrar esos convenios
con sus municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacién de los
servicios o la atencién de las funciones a las que se refiere el parrafo
anterior”.'® De esta manera, la Constitucion autoriza en forma expresa la
celebracion de convenios en la forma indicada, o sea de la federacion con
los estados. Por otro lado, la Ley Organica de la Administracion Puablica

“! MOCTEZUMA Barragan, Esteban, op. cit., p. 155.
‘4 Senado de la Repiblica, Constifucion Politica de los Estadas Unidos Mexicanos, México, 1991, p.117.
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Federal establece en su articulo 22 Ia facultad del Ejecutivo Federal para
“l...] celebrar convenios de coordinacion de acciones con los gobiernos
estatales y con su participacién, en los casos necesarios, con los
municipios, satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso
procedan, a fin de favorecer el desarrollo integral de las propias entidades
federativas”.

La transferencia del gobierno federal a los gobiernos estatales invotucré
recursos por aproximadamente 510,000 plazas docentes, 116 puestos
administrativos, 3924 millones de horas alcanzando la cifra de 700,000
trabajadores de la educacion transferidos. Se transfirieron 96,018 bienes
inmuebles y 23 millones de bienes muebles. En cuanto a los recursos
presupuestarios transferidos, el 95% correspondié a la educacion
preescolar, primaria, y secundaria; 2.5% a la educacién especial, 2% a la
educacion y capacitacién de adultos, centros de educacion basica para
adultos y misiones culturales rurales; y el .5% restante a escuelas normales,
centros de actualizacién del magisterio y unidades de la Universidad
Pedagdgica Nacional. *°

El entonces Secretario de Educacion, Ernesto Zedillo, ya como Presidente
de la Republica, luego de equiparar la federalizacion con la descentralizacion
se refirié asi a la dimension de los recursos involucrados en el Acuerdo,
“{...] En la descentralizacién o federalizacion educativa [...] Teniamos un
gran aparato administrativo del Gobierno Federal, situado en los estados
de la Republica. ;Qué hicimos? Pues se transfirieron los edificios, se
transfirieron los recursos humanos, los recursos materiales, se hizo mas
pequefio el gobierno federal. El dato es muy ilustrativo, cuando se hace la
descentralizacion educativa se reduce el nimero de empleados del
gobierno federal en 700 mil, que es mas de la mitad, solito, asi nada mas,
a través de ese procedimiento [...]".'*°

E! magisterio en el disefio y concertacién del Acuerdo Nacional
Era evidente que ante elinminente proceso de federalizacion, la integridad

del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién como
representacién nacional y titular de los derechos laborales del magisterio,

1 (MOCTEZUMA Barragin, Esteban, op. cit,
0 Eraceitn iranscrits tormacts de |a sntrevista concedicia por el Presidertia de ia Repiblica Emesto Zadillo Ponce de Ladn al pariodista Pedro Ferriz
de Con, la cual fue tranamitida en el programa "Para Empezar”, de Estérec Rey , México 5 de junio de 1895,
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resultaba ser una cuestién algida debido a la posible atomizacion del
organismo sindical. La cuestion habria de disiparse con la forma en que se
construyd el Acuerdo Nacional, particularmente en lo que atafie a las
relaciones y derechos laborales del magisterio, se convino la sustitucion
patronal de la Secretaria de Educacién Publica por cada uno de los gobiernos
estatales, con lo cual no soélo se respetaron los derechos laborales, sino
que se reafirmo al sindicato nacional la titularidad de la relacién laboral de
los trabajadores de la educacion.

A diferencia de los anteriores procesos de desconcentracién y
descentralizacién de 1978 y 1982 respectivamente, en 1992 con el Acuerdo
Nacional para la Modemizacién de la Educacion Basica se aprecia un cambio
positivo en cuanto a un mayor esfuerzo para crear un consenso. A su
firma concurren el 18 de mayo de 1992, la Secretaria de Educacion Publica,
los estados de la Federacién y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion (SNTE) y el presidente de la Republica como testigo de honor.
Se formalizaba con ello, una reforma concertada del! sistema educativo
nacional que reconocia al magisterio un rol protagénico. Se habrian
anticipado asi, los riesgos y dificultades que produciria una decisién que
no considerase al magisterio y a su representacion sindical.

Conviene citar a Arnaut, cuando sefiala que los distintos proyectos de
reforma al sistema educativo han debido redefinirse entre otros factores,
por la postura del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién,
“[...] A partir del sindicalismo no hay politica educativa, sobre todo si es
reformista, que no implique la necesidad de redefinir en algun aspecto la
relacién entre la SEP y la representacién sindical [...]"."*

Desde la perspectiva de Di Gropello, 1a descentralizacion de la educacion
en México se llevo a cabo en dos etapas distantes en el tiempo. Entre 1978
y 1982 se operd una desconcentracion de la administracion de los servicios
educativos hacia treinta y un delegaciones estatales. Afirma que este
proceso no pudo profundizarse sino hasta el 1992, cuando se llegé a un
acuerdo entre el gobierno y el sindicato docente. La autora advierte una
combinacion de motivaciones para ia descentralizacion, entre las que
destaca las razones de tipo politico, referentes a la busqueda de legitimacion

1 ARNAUT, Alberto, La descentraiizacion educativa y ei Sindicato Nacional de Trabajadores de ia Educacion, 1878-1988, CIDE, 1992, p. 15.
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del gobierno que sin perder el control del sector educativo buscd aumentar
el control sobre el sindicate de trabajadores via la fragmentacion de ias
negociaciones. “[...] Estos objetivos, como veremos, han llevado a un
modelo concurrido de descentralizacion donde el gobierno, a pesar de los
traspasos, sigue siendo el principal financiador, pensador y programador
de la politica educativa. L.a voluntad de indebolir (sic}) el sindicato ha llevado
a una parcial estadualizacion de la politica laboral”.'s

Al referirse al diseiio del Acuerdo Nacional, Moctezuma Barragan sefiala
que fue un proceso arduo y complejo, producto de multiples negociaciones,
consultas e intercambio de opiniones para generar consensos entre la
Secretaria de Educacién Publica y el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educacion, asi como entre dicha dependencia y todos los gobiernos
de las entidades federativas, “[...] En su fase de consulta final se realizaron,
cuandc mengs, seis reuniones de concertacion con cada unc de los estados
y decenas de reuniones mas con el Comité Ejecutivo Nacional del SNTE y
con sus secciones; todo ello en un lapso de alrededor de 90 dias, a partir
del mes de febrero y hasta la firma del Acuerdo Nacional [...]".1%

En septiembre de 1982, el Secretario del ramo se referia en los siguientes
términos, al proceso de concertacién efectuado cuatro meses antes: “{...]
La adecuada concertacion de formas y de fondos ha permitido iniciar un
proceso de reforma educativa que sera histérico y que el sindicato, como
lo expresé su propia secretaria general, demuestre que ha pasado de ser
una organizacion que algunos consideraban un obstaculo para la
transformacion educativa, a una organizacién que la plantea, la exige, la
vigilay la evaliia”."

Con la firma del Acuerdo Nacional, la representacién sindical de los
maestros formalizoé su participacion en el disefio y concertacion de la
reforma, no obstante Mcmeekin, opina que, en el caso mexicano, la
descentralizacién no aumentd el rol de aquellos afectados directamente
por la educacion, “[...] mas bien ha sido exclusionista. Los profesores en
particular, no han estado involucrados en ni han sido afectados por los
esfuerzos de descentralizacion”.'*

=D} GROPELLO, Emanuela, Desceniralizaciin e la educacion an América Latina: Un andiisis comperativo, Comision Econdmica para
Amébrica Latina y of Caribe, Naciones Unidas, Santiago de Chile, 1897, p. 44.

'S MOCTEZUMA Baragdn, Esteban, op.cit, p. 105,

 ZEDILLO Ponce de Leén, Emesto, menssje citado del 2 de septiembre de 1992. Git. pos. Moctezuma Baragdn, op. cit., p. 111-112

™ MMEEKIN R.W.. Descentralizacion de ja Educaciin, en Boletin 31 del Proyecio Principsl de Educacion para Amdérica Latina y ol Caribe,
agosio 1983,
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Mas alla del disefio de la reforma, debe garantizarse que en su desarrolloy
en sus resultados, el personal docente esté adecuadamente involucrado.

3.3. FEDERALISMO Y FUNCION NORMATIVA

La forma del Estado Federal esta instituida por la Constitucidn Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el articulo 40 expresa la voluntad del pueblo
mexicano de constituirse en una Republica representativa, democratica,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a su régimen interior; perc unidos en una Federacion. Como orientacion de
gobierno y aspiracion politica, el federalismo ha dado cobertura a diversas
acciones relacionadas con la redistribucién de competencias en favor de
un mayor acercamiento de la gestion publica a la sociedad. Asi, proyectos
de desconcentracién y descentralizacion de la administracion publica, han
encontrado en el federalismo, su justificacién, orientacion y causa. Las
acciones que en los binomios concentracién-desconcentracién y
centralizacion-descentralizacion, llevan de uno a otro extremo, se han
presentado como variantes del proceso federalizador buscando hacer frente
a problemas no solo de orden técnico sino tambien politico.

Desconcentracion, descentralizacién y federalismo

En sus finalidades, la desconcentracion y la descentralizacion presentan
aspectos comunes en cuanto al logro de una mayor eficiencia y eficacia
en el terreno de la administraciéon publica, estos procesos se refieren a la
redistribucion de competencias y de poder al interior de un nivel de gobierno,
en el primer caso, y entre niveles o esferas de gobierno diferentes, en el
segundo.

La desconcentracién como forma de organizacion administrativa implica
la transferencia de determinadas facultades exclusivas de los érganos
superiores a érganos jerarquicamente inferiores que adquieren el caracter
de desconcentrados. Podemos situar a la desconcentracion como forma
de organizacion que esta entre la centralizacion y la descentralizacion
aunque ello no es inequivoco, y de alguna manera puede llevar a la
descentralizacion no requiere necesariamente a la desconcentracién como
etapa antecedente.
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En lo que toca a la descentralizacion, existen autores que sefialan que en
un sentido amplio, es un proceso por el cual se transfiere la toma de
decisiones de las areas centrales a 6rganos ubicados en el interior del
pais, y que incluye como sus modalidades a la delegacién, a ia
desconcentracién, asi como a la descentralizacion en su sentido estricto.
En consecuencia se traslada la toma de decisiones publicas de los 6rganos
nacionales asentados en la capital hacia drganos gue se hallan en el interior
del pais, sean estos o no constitutivos de los érganos nacionales.

La descentralizacion se concibe como un instrumento que permite la
realizacion del pacto federal en el sentido que reivindica una cualidad
inherente al mismo. Refiriéndose a su significado Ruiz Massieu apunta
que la descentratizacion es, “[...] un proceso tendiente a rescatar una de
las decisiones fundamentales del Constituyente de Querétaro: el
federalismo”,'® agrega con relacion a su uso, que “[...] la descentralizacién
se mira, ciertamente con justicia, como una modalidad del proceso de
vigorizacidon del federalismo, esquema de gobierno irrevocablemente
instituido a nivel constitucional desde la generacion liberal, pero
persistentemente vulnerado por la dindmica histérica”.'” Por su parte, al
vincular el federalismo y la descentralizacién, Mouskheli, apunta: *[...] El
Estadc Federal es un Estado que se caracteriza por una descentralizacion
de forma especial y del gradoc mas elevado [...]"."*® El autor considera al
federalismo como ia forma superior de la descentralizacion y que mediante
ésta puede un estado unitario transmutarse en estado federal

Puede senalarse que la descentralizacion refuerza el federalismo en la
medida en que ésta resuelva los problemas donde éstos se generan, y
propicie que las comunidades y autoridades locales asuman o recobren
responsabilidades, Existe consenso al expresar que el renacimiento del
federalismo tiene que voiver la mirada a la descentralizacién.'®® En suma,
la descentralizacion y federalismo son dos conceptos que no pueden ir
desvinculados, no se puede hablar de federalismo si no hablamos de
descentralizacion.

" RUIZ Massieu, José F., op.cit, p. 221,

¥ idem., p. 219.

1S ldem, p. 209,

" COLLADO Gomez, Roberto y Albaran Cruz, José L, Ef Pian Nacional de Dasarnll 19891994 y las retaciones de coordinacion Federacion-
Estado, en Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal, instituta Nacional de Administracion Publica, México, 1689, p. 18,
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Federalismo educativo y descentralizacion

En lo referente al sistema educativo nacional, ia desconcentracion y
descentralizacion como procesos que se llevan a cabo secuencialmente,
se inscriben en la ldgica de realizacién del estado federal y ofrecen
elementos que facilitan una mayor comprension del nueve proceso de
reforma del sistema educativo nacional, a través del denominado
federalismo educativo. Proceso que a partir del Acuerdo Nacional para fa
Modernizaciéon de la Educacién Basica se orienta a modificar
sustancialmente las atribuciones de las instancias federal y estatales en
materia de educacién basica y normal.

Si reservamos lo federal como orientacion y finalidad Gltima, bien podria
decirse que el federalismo educativo equivale a plantear una
descentralizacién educativa, ya que se dan pasos importantes para superar
la ambigledad de competencias persistente bajo el esquema de los
Servicios Coordinados de Educacion Publica y se sientan bases para
redistribuir y delimitar con mayor precisidn las atribuciones entre los
gobiernos federal y estatales.

Cuando Moctezuma Barragan se refiere a este proceso afirma que “[...] la
federalizacién es cualitativamente diferente a la descentralizacién, ya que,
en ocasiones, esta Ultima fue interpretada como la fragmentacién de un
sistema nacional o la sola transferencia de funciones y recursos; sin
embargo, en el caso de México, la federalizacion educativa fortalece tanto
las facultades conferidas a la autoridad federal para garantizar una educacion
de unidad nacional, como la participacién de los gobiernos de los estados
en la operacion de los servicios.”"'®

Con el federalismo educativo, se alude fundamentalmente a dos cuestiones,
una al hecho que la Federacién transfiere a los gobiernos de los estados,
la administracién de los servicios de educacion basica y normal, al
entregarles los recursos humanos, materiales y financieros, que dejan de
ser federales para convertirse en estatales. Otra, que al circunscribirse la
responsabilidad operativa del gobierno central a la capital del pais, la
normatividad general del sistema educativo se reafirma como competencia
sustantiva de la Secretaria de Educacion Publica.

™ MOCTEZUMA Barragan, Esteban, op. cit. p. 142,
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De cualquier modo, el federalismo educativo conlleva una redistribucion de
poder al fortalecerse las atribuciones de las entidades federativas con los
recursos y facultades transferidos. A través de la descentralizacién que entraria,
este proceso hace posible una mayor congruencia entre el federalismo
constitucional y el esquema de distribucion de los recursos y decisiones
educativas -que por afios se concentraron en el gobiemo federal-, posibilitando
la transformacion de una estructura centralizada y ajustandola a los principios
constitucionales.

El federalismo educativo al igual que la descentralizacién, en teoria, ofrece
la posibilidad de potenciar fuertemente la participacién de nuevos actores.
La concepcién misma del sistema educativo nacional experimenta un
cambio sustancial, ya que de un sistema nacional uniforme con una
autoridad centralizada se pasa a un sistema fraccionado en sistemas
subnacionales o estatales que gravitan en torno a centros de autoridad
propios. Asi, no sélo la administracion de los servicios educativos sera
materia estatal, sino que se fortalece la posibilidad de que dicha
administracion se transfiera a su vez a 6rganos de caracter municipal.

El proceso de descentralizacion inherente a esta etapa de reforma tiene
ante si, el reto de traducirse en el replanteamiento de la administracién
educativa a nivel central y a nivel local. En el primer caso habra que
concentrar esfuerzos en el fortalecimiento de la capacidad de conduccion
nacional, en el segundo, a nivel local, las posibilidades de una mayor
articuiacion entre el trabajo de la escuela, con autoridades, instituciones, y
otros sectores de la comunidad, seran mas faciles de concebir.

El federalismo educativo constituye asi una propuesta a la necesidad de
emprender la transformacion del sistema educativo, “[...] no parece
arriesgado afirmar que en una concepcion actual de la administracién y
con la complejidad de los sistemas educativos, una organizacién que no
se fundamente en una distribucién de responsabilidades y cometidos, sea
con criterios de descentralizacion sea con criterios de desconcentracion,
esta inexorablemente condenada al fracaso”.®"

El federalismo educativo a través del fortalecimiento de las partes que
componen a la federacion dentro del quehacer educativo tiene en la
descentralizacién un medio de realizacion que, a diferencia de la

"1 MUR Montera, R.. op. ¢iL. pp. 50-51.
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organizacion del sistema educativo nacional presente en el periodo
comprendido entre 1983-1992, puede caracterizarse como un modelo
descentralizado.

3.4. LOS MECANISMOS INICIALES DE IMPLEMENTACION DEL
FEDERALISMO

Las acciones para la descentralizacion educativa en marzo de 1984 tuvieron
como sustento la firma de Acuerdos de Coordinacién? entre ios gobiernos
federal y estatales, dando como resultado la creacién de Consejos Estatales
de Educacion y de Servicios Coordinados de Educacion Publica. La
federalizacion educativa de mayo de 1992, se fundamenta en el Acuerdo
Nacional para la Modernizacién de la Educaciéon Basica y tiene en la
celebracion de Convenios de Transferencia, sus mecanismos iniciales de
instrumentacién en cada entidad federativa. De esta manera, ademas de
ratificarse los términos acordados, se avanza en su concrecién, con el
establecimiento de compromisos y acciones especificos que permiten
hacer operativos los contenidos del Acuerdo Nacional. En este sentido, los
Convenios de Transferencia no solo formalizan el traspaso de los
establecimientos educativos y recursos de la Federacién a los estados,
sino que deja documentados los compromisos adquiridos por ambos
ordenes de gobierno.

La celebracion de estos convenios se fundamenta principalmente en los
articulos constitucionales 26 y 116, este Ultimo establece que la Federacion
y los estados podran convenir la asuncién por parte de estos del ejercicio
de funciones, la ejecucion y operacion de obras, asi como la prestacion de
servicios publicos. Contempla también que los gobiernos estatales estan
facultados para celebrar convenios con sus municipios a efecto de que
estos asuman la prestacion de los servicios o la atencion de ciertas
funciones. No obstante, los convenios de transferencia encuentran una
justificacion mas precisa en las leyes federales reglamentarias de los
articulos citados, es decir Ley Federal de Educacién y la Ley de Planeacion,
esta ultima, establece en el articulo 33, la facultad del Ejecutivo Federal
para convenir con los gobiernos de las entidades federativas, |la ejecucion

"2 Dianio Dficial de la Federacion, 20 de marzo de 1984,
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de acciones que deben realizarse en ellas y que competen a ambos 6rdenes
de gobierno, considerando la participacion municipal y a los sectores de la
sociedad interesados.

Estos convenios marcan el inicio de un proceso tendiente a configurar la
nueva organizacién del sistema educativo nacional, si bien obedeciendo a
diferentes ritmos, las entidades federativas inician a partir de ellos un
proceso de disefio e incorporacion de competencias. Conviene apuntar
que para poder asumir el control de los servicios federales, 26 de los estados
crearon organismos descentralizados y otros cinco los integraron a la
estructura administrativa previamente existente, de esta manera,
secretarias de educacién, institutos o direcciones se encargaron de
administrar los servicios anteriormente federales, cuyos titulares pasan a
ser nombrados por el gobernador en cada estado.

Alcance de los Convenios de Transferencia a partir de su comparacién
con los Acuerdos de Coordinacién de 1983

Resulta util revisar los acuerdos de coordinacién de 1983, con los cuales
en su momento, se pretendié dar inicio a la descentralizacion educativa,
para confrontarios con los convenios de 1992. Se puede apreciar por un
lado, la superacion de la ambigliedad y por otro, que en estos Ultimos a
diferencia de los primeros, se sientan ias bases para una verdadera
descentralizacion. Comparemos entonces, ambos instrumentos juridicos
basandonos en los aspectos o criterios que, sin duda, permitiran apreciar
las diferencias y determinar el alcance de las medidas a que dan sustento:

"Prevalecerdn los principios que para la "E! Ejecutivo Federai vigilard el cumplimiento
educacidn determinan el articulo 3°. cons- del articulo 3o..., asi como de la Ley Federal de
fitucional y la Ley Federal de Educacién..” Educacion...; asegurara el caracter nacional de
{Clausula 1*., base ). la educacién. (Clausula 14.).

En ambos documentos se estipula que prevalecen los principios
establecidos por el articulo 3o0. constitucional y la Ley Federal de Educacion.
Los Convenios celebrados en mayo de 1992 precisan que correspondera
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a la Secretaria de Educacién Publica, como dependencia del Ejecutivo

Federal, vigilar que ello se cumpla.

"La Secretaria de Educacién Publica continuara

gjerciendo sus facultades en lo referente a la

formulacion de planes y programas para toda la
Republica, asi como las relativas al control,
supervision y evaluacion del sistema educativo

Repdblica los planes y programas para la
educacién primaria, secundaria y normal, asi
como ‘la especial prevista en este
convenio...” (Clausula 2* ).

nacional;...” (Clausula 2%, fraccion I1).

Congruente con el punto anterior y buscando asegurar el caracter nacional
de la educacién basica, hay coincidencia en ambos instrumentos juridico-
administrativos, en lo concemiente a que los planes y programas de estudio
de la educacién basica seran establecidos por la autoridad federal. Los
acuerdos de 1983 contemplan que los gobiernos estatales formulen
propuestas de contenidos regionales a través de un consejo estatal o bien
de los Servicios Coordinados de Educacion Publica (SCEP), en los
convenios de 1992 se prevé que estas propuestas sean formuladas por
los gobiernos estatales en forma directa.

"El Ejecutivo Federal se obliga a llevar a cabo
una reformulacion integral de.. libros de texto
gratuitos y, en general, materiales edu-
cativos...". (Clausula 12).

"Se utilizaran, en la imparticion de los servicios
educativos, los libros de texto gratuitos y los de
consulta, asi como los materiales y guias
digacticas que sancione el Consejo Nacional
Técnico de la Educacién” (Clausula 1* ).

El gobierno estatal se obliga a realizar una
distribucién oportuna, completa amplia y efi-
ciente de los libros de texto gratuitos y ma-
teriales educativos complementarios que el
Ejecutivo federal le proporcione...". Clausula
14%),

La elaboracién de los libros de texto y materiales educativos forma parte
de la normatividad técnico pedagdgica de la Secretaria de Educacion
Publica, en ambos instrumentos juridicos esta facultad esta planteada en
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forma clara. En los convenios de 1992, sin embargo, se puede apreciar
que las atribuciones en la materia entre la instancia federal y la estatal,
estan planteadas en términos de complementariedad.

“"La Direccidon de Servicios Coordinados de “El Gobierno Estatal, por conducto de su
Educacion Pubiica, tendra a su cargo: dependencia o entidad competente,
asume la direccién de los planteles
publicos ubicados en su territorio en los
que se prestan, en todas sus
modalidades, 10s servicios de educacion

“Dirigir, operar y supervisar los servicios de
educacién basica y normal conforme a los pro-
gramas aprobados;” (Clausula Décirma).

“Para el desarrollo de sus funciones la Direccién basica -preescolar, primaria y Ssecun-
de Servitios Coordinados de Educacién Piblica, daria-, educacion normal y demas
hard uso de las estructuras y la organizacion relativa para la formacién de maestros;
administrativa existentes en la entidad, federales asi como de educacién especial, inicial,
y estatales, y no se crearan otras unidades © indigena, fisica y las misiones culk
dependencias administrativas” (Clausula 7* ). turales.

En consecuencia, el Ejecutivo Federal
traspasa vy el Gobierno Estatal recibe los
establecimientos -con  todos  los
elementos de caracter técnico y admi-
nistrativo, derechos y obligaciones,
bienes muebles e inmuebles- por medio
de los cuales la Secretaria de Edu-
cacion Publica viene prestando en la
entidad, a !a fecha de firma del presente
convenio, los servicios educativos
mengcionados en el parrafo anterior”.
(Clausula 3*.).

En los acuerdos de 1983, a través de los Servicios Coordinados de
Educacién Publica, se pretendié establecer una férmula de coordinacion
mediante la participacién simultanea de ambas instancias de gobierno, en
la prestacion de los servicios educativos de educacion basica y normal en
cada entidad. En los convenios de 1992 el gobierno federal transfiere y el
gobierno estatal recibe, la administracién de los servicios de educacion
basica y normal, a diferencia del esquema de los servicios coordinados,
esto representa una definicion clara de responsabilidades con respecto a
la operacién de los servicios. Por una parte, la Secretaria de Educacion
Publica se reafirma como area central normativa y los gobiernos estatales
como autoridades que asumen en forma exclusiva la operacion de los
servicios de educacion basica y normal en su jurisdiccion.
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"Los Servicios Coordinados de Educacién Pu-
blica estardn a cargo de un servidor Publico
con experiencia en el sector educativo, con
méritos académicos y sera nombrado con-
juntamente por la “La Secretaria" y “El
Gobierno". (Clausula 6).

"El gobierno estatal por conductc de su
dependencia o entidad competente, asu-
me la direccidn de los planteles publicos
ubicados en su territorio en los que se
prestan, en todas sus modalidades, los
servicios de educacién basica...

3

En consecuencia, al entrar en vigor el
presente convenio, el Ejecutivo Federal
traspasa y el gobiemno estatal recibe los
establecimientos -con todos los elementos
de caracter técnico y administrativo, dere-
chos y obligaciones, bienes muebles e
inmuebles- por medio de los cuales la
Secretaria de Educacion Publica viene
prestando en la entidad, a la fecha de
firma del presente convenio, los servicios
educativos mencionados...". (Clausula 3*.).

En los acuerdos de 1983 se establece que los Servicios Coordinados de
Educacion Publica estaran a cargo de un director general nombrado
conjuntamente por los gobiernos federal y estatal, dando lugar a una
ambigliedad en la dependencia organico-funcional de estos 6rganos. Bajo
el esquema de los convenios de 1992, el nombramiento de las autoridades
educativas locales es facultad exclusiva de! gobierno del estado.

"..el Gobierno Estatal, por conducto
de su dependencia o entidad com-
petente, sustituye al titular de la
Secretaria de Educacién Poblica del
Ejecutivo Federal en las relaciones ju-
ridicas existentes con los trabajadores
adscritos a los planteles y demds uni-
dades administrativas...". {Clausula 5°)

"Representar a "La Secretaria”, relacio-
nandose para este efecto con la Direccién
General de Asuntos Juridicos y Laborales de
ésta, y a "El Gobiemo" por conducto de las
estructuras administrativas federal vy local en
cada caso, en todo lo concerniente a las
relaciones laborales con los trabajadores de la
educacion”. (Clausula 108).

En los acuerdos de 1983 la imprecision de competencias esta presente
también en materia de relaciones laborales, debido a que se establece que
tanto la instancia federal y estatal, estarian representadas por el titular de
los servicios coordinados. El caracter de los trabajadores que prestan sus
servicios en los establecimientos educativos y oficinas a cargo de los
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servicios coordinados, mantienen su caracter de trabajadores federales.
En los convenios de 1992 se precisa que los gobiernos estatales
respectivos, sustituyen a la Secretaria de Educacion Publica en las
relaciones juridicas existentes por lo que los trabajadores dejan de ser

empleados federales.

"Los recursos materiales y financieros que no
afecten las relaciones laborales y ios que
sobrevengan, destinados a los servicios
federales de educacion basica y normal, seran
otorgados en administracion a "El Gobierno” por
conducto de la Direccidn de Servicios
Coordinados de Educacién Publica®. {Clausula
184,

"El ejercicio del gasto, su destino, asi como los
sistemas de control del mismo, para el
sostenimiento y operacion de los servicios
federales de educacion bésica y normal, se
realizaran conforme a ia legislacién vigente y a
los sistemas y normas que fijen las Secretarias
de Programacién y Presupuesto y la de
Educacion Publica".(Ciausula 15* ).

"El Ejecutivo Federal se compromete a
transferir recursos para que el Gobiemo
Estatal se encuenire en condiciones de
encargarse de la direccion de los planteles
que recibe...”.(Clausula 24%).

"Serd responsabilidad exclusiva del
gobierne estatal cubrir todos los gastos de
educacién, en los tipos y modalidades
mencionadas en la clausula tercera del
sistema educativo estatal”. (Clausula 27%).

"El gobierno estatal prestara todas las
facilidades y colaboracidn para que, en su
caso, el Ejecutivo Federal verifique la
correcta aplicacién  de los recursos

transferidos”.(Clausula 27%}.

"Los recursos financieros que "El Gobierno
destine al sostenimientc y operacién de los
servicios educativos que se coordinan, se
manejaran de acuerdo con las disposiciones
estatales respectivas”. (Clausuta 16* ).

"La Secretaria" y "El Gobiemao” convienen en que
se podran practicar, cuando asi se requiera, las
auditorias y ios sistemas de control respecto de
los recursos que se destinen a los servicios
coordinados, conforme a las disposiciones que
establezcan la Secretaria de la Controlaria
General de la Federacion y la Controlaria del
Ejecutivo del Estado, en la esfera de sus
competencias”.{Clausula 19%).

Como puede apreciarse, con los convenios de transferencia celebrados
en 1992, a diferencia de los acuerdos de 1983, se transfiere la operacién
de los servicios federales de educacién basica y normal a los gobiernos
estatales, dando lugar a una redistribucién de competencias entre ambas
esferas de gobierno, que sin realizar cambios en la Ley Federal de
Educacién, formalizaron de manera inicial y por la via consensual, la
descentralizacion del sistema educativo nacional.
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Con la firma de estos convenios en 1992, la descentralizacién se encuentra
de cara a una fase instrumental. En el ambito juridico, se hacia necesario
pasar del fundamento consensual al constitucional y reglamentario a través
de la creacion de instrumentos juridico-administrativos, que orientaran y
establecieran pautas para evitar que se desvirtuara el proceso puesto en
marcha. Era de esperarse que el proceso legislativo requerido, si bien debia
realizarse en el régimen federal, debia ser secundado en el régimen juridico
de las entidades federativas.

Por otra parte, en el ambito administrativo, se hacia imprescindible adecuar
los aparatos gubernamentales para asegurar la efectiva ejecucion de la
decision tomada. Se requeria asl, pasar al ambito de la instrumentacién de
la politica publica. Conviene citar en este momento, a Maria del Carmen
Pardo cuando al referirse al papel del aparato burocratico en la ejecucion
de las decisiones politicas, sefiala, que “[...] Los funcionarios (la burocracia)
pueden frenar y retrasar la ejecucion de las decisiones, con lo que desvian
el impulso politico. Frenar la ejecucion de la politica puede tener
consecuencias dificiles de controlar, sobre todo si el poder politico pasa
por momentos de poca estabilidad, estd menos seguro de sus objetivos o
hay divisiones entre los grupos dirigentes [...] La burocracia puede atentar
contra la estabilidad del sistema politico si hace mal uso de su memoria o
del tiempo en el que deba ejecutarse una decision [...]"."%

Los puntos contenidos en dichos convenios constituyeron el punto de partida
para un escenario de descentralizacion, cuya plena concrecion habria de
depender de la intensidad e iniciativa conque los gobiernos federal y
estatales definieran, asumieran y ejercieran sus atribuciones en un
encuentro efectivo entre el poder federal y la iniciativa local.

3.5. LA LEGISLACION DEL FEDERALISMO EDUCATIVO

Las acciones que a partir de 1978, con la desconcentracién educativa,
tuvieron como propoésito reformar el sistema educativo nacional, se
formularon teniendo como base el articulo tercero constitucional y la Ley
Federal de Educacion. El federalismo educativo, por su parte, dio lugar a
una reforma constitucional y a la emisién de una nueva ley educativa.

w3 pARDO, Maria del Carmen. La modernizacidn administrativa en México, INAP-COLMEX, México, 1993, p. 27.
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El proceso de legislacion de los aspectos convenidos en el Acuerdo Nacional
para la Modernizacion de la Educacion Basica firmado el 18 de mayo de
1992, se situa en dos niveles: federal y estatal. En el primero se encuentran
las reformas a los articulos 3° y 31° constitucionales mediante las cuales
se eleva a rango constitucional la facultad normativo-pedagogica del
Ejecutivo Federal y se establece la obligatoriedad de la educacion
secundaria. Queda también comprendida en este nivel, la expedicion de la
Ley General de Educacion que precisa y reglamenta la nueva distribucion
de la tarea educativa, con lo que se formaliza el federalismo educativo, la
participacion social y la revalorizacion de la funcién magisterial, aspectos
centrales del Acuerdo Nacional.

Lo anterior genera un proceso de ajuste sustancial en |a legislacion educativa
de caracter estatal. Aunado al rezago natural, la expedicién de una nueva
ley educativa nacional, precipitd la necesidad de actualizar el marco juridico
local, cuyas leyes habian sido elaboradas, en su mayoria, varias décadas
atras. Se presenta con ello, la oportunidad de realizar este ajuste,
considerando los proyectos educativos estatales a partir de necesidades y
caracteristicas locaies.

En el presente apartado se analizan las reformas a los articulo 3° y 31°
constitucionales, la Ley General de Educacion y algunas de las leyes
educativas locales expedidas después de celebrado el Acuerdo Nacional.
El proposito es destacar y aportar elementos para el analisis sobre el
caracter normativo de la Secretaria de Educacion Publica, la
interdependencia de las tareas sustantivas que al respecto debe
desempenfar ésta, asi como de algunos rasgos caracteristicos dei marco
juridico local elaborado a partir de los cambios en la conformacion del
sistema educativo nacicnal.

3.5.1 Reforma del articulo tercero constitucional. La facultad
normativo-pedagogica del Ejecutivo Federal

Las reformas al articulo tercero constitucional del 5 de marzo de 1993,
elevan a rango constitucional la facultad del Poder Ejecutivo Federal para
determinar los planes y programas de estudio de aplicacion nacional para
la educacion primaria, secundaria y normal, aungue en ello -segtn lo
establecido en el mismo precepto-, debera considerar la opinion de los
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gobiernos de las entidades federativas y de los diversos sectores sociales
involucrados en la educacion.

Lo anterior queda incorporado en la fraccién Il que establece: “[...] Para
asegurar el pleno cumplimiento de Io dispuesto en el segundo parrafoy en
la fraccion i1, ef Ejecutivo Federal determinaid los planes y programas de
estudio de la educacién primaria, secundaria y normal para toda la
Republica”. Si bien esta facultad estaba considerada en la Ley Federal de
Educacién, su inclusion en el texto constitucional, de cara a la
descentralizacion de los servicios obedece a la necesidad de reafirmar en
la nueva conformacion del sistema educativo, el caracter normativo de la
Secretaria de Educacién Publica.

En uso de esta facultad y conforme a la estrategia planteada en el Acuerdo
Nacional, con relacion a la reformulacion de los contenidos y materiales
educativos, la Secretaria de Educacién Publica emite en 1994 nuevos planes
y programas de estudio para la educacién primaria y secundaria, no sin
antes reconocer que los planes y programas entonces vigentes, a casi
veinte afios de haber entrado en vigor sélo habian sido objeto de reformas
esporadicas y fragmentarias.

El cambio curricular se realizé con dos propésitos, por un lado, para
fortalecer los conocimientos y habilidades de caracter basico relacionados
con el dominio del espariol, con la aplicacion de las matematicas, con el
conocimiento de las ciencias y, con un conocimiento mas amplio de la
historia y de la geografia nacionales.” Por otro, para establecer un plan
de estudios unico por asignaturas en secundaria y con ello solucionar los
problemas derivados de |la coexistencia de dos estructuras académicas,
una por asignaturas y otra por areas.

Con las reformas al articulo 3° y 31° constitucionales se establece también
la obligatoriedad de la educacion secundaria, este ltimo incorpora como
obligacion de los mexicanos, de hacer que sus hijos o pupilos cursen la
educacion secundaria.

La ampliacién del ciclo obligatorio es congruente con las recomendaciones
de organismos internacionales como el Banco Mundial, seg(n la cual, una

1™ Secretaria de Educacion Publica, Plan y Programas de Estudio 1993, Educacidn Secundaria. Direccién General de Materiales y Métodes
Educatives de la Subsecretaria de Educacitn Basica y Norrnal, Maxico 1984,
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educacion basica que incluya la secundaria, es un factor crucial en la
reduccion de la pobreza, ya que coadyuva al incremento de la productividad,
la reduccién de la natalidad y en el mejoramiento de la salud. En opinion del
organismo, una educacion de este tipo dota a las personas de las
habilidades que necesitan para una mayor participacion en la economia y
en ia sociedad, a la vez que contribuye a fortalecer las instituciones civiles
y a construir una capacidad nacional y un buen gobierno como elementos
criticos en la implementacion de politicas econémicas y sociales.'®

Por otra parte, el Banco Interamericano de Desarrollo al sefialar que las
reformas estructurales emprendidas por los paises de América Latina no
han producido un desempenio econémico y social satisfactorio, sitia al
lado de la reforma del Estado, el incremento en la escolaridad basica de
cinco a nueve afos, como las dos medidas para superar las desigualdades
y la brecha del desarrollo. "%

A continuacion se presentan los textos de los articulos 3° y 31°
constitucionales, antes y después de las reformas promulgadas el 4 de
marzo de 1993, diez meses después de firmarse el Acuerdo Nacional para
la Modernizacién de la Educacion Basica.

* WORLD Bank, Pricritia s and stralegies for educalion, Summary A World Bank Review, Washlngtonﬁsﬁ p1
= PRATS | Cataki, Joan, Adminisiracite pablica pars el desarrolo hoy. De is nistraciin ol del It Congreso del
Centro Latinoamaricana de Administracion para ol Desarrollo, Ista de Margarita, Venszueis, omunse?




Texto anterior

Observaciones

Texto vigente

ARTICULD 30. - La educacién que imparta el Estado -Federacion,
estados, municipios- tenderd a desanoliar ammdnicaments todas
las facultades def ser humano y fornentara en é, ala vez, el amor
ala patria y la conciencia de la solidaridad internacional en la
independenciay en lajusticia.

I, Garantizada por el articulo 24 la libertad de creencias, dicha
educacion sera laica y, por tanto, e mantendra por completo ajena
2 cuakquier doctrina refigiosa;

Il El eriterio que ofientard a dicha educacion se basard en los
resuitados del progreso cientifico, luchara contra la ighorancia y
sus efectos, jas servidumbres, los fanatismos y los prejuicios.

Ademnas:

a) Sera democrético, considerando a la democracia
no solameante como una estructura juridica y un régimen politico,
nmmmsmdewhﬁ:mdoenelmm
econdmico, social y cultural del pueblo;

b} Sera nacional, en cuanto -sin hostilidades ni
xiusivismos- atencerd a la comprension de nuesiros problemas,
alm'wed'nmdenumnsma.luoa a la defensa de nuesta
ndepandencia politica, al dle nuesira ncependencia
econémicaya Ia contsnl.udad y al acrecentamiento de nuestra
cultura, ¥

c) Contribuiri a la mejor convivencia humana, tanto
por los siermentos que aporte a fin de robustecar en el educando,
junto con o aprecio para la dignidad de la persona y la integridad
de la familia, la conviccion del interds general de la sociedad,
cuanto por el cuidado que ponga en sustentar los ideales de
fratemidad e igualdad de deraches de todos los hombres, evitando
los privilegios de razas, de religion, de grupos, de sexos o de
individuos;

{ll. Los particulares podrén impartir educacion en todos sus tipos
y grados. Pero por lo que concierne a la educacion primaria,
secundariay normal { y a la de cualquier tipo o grado, destinada
aobreros y a campesinos ) debera obtener previaments, sn cada
cas0, la atorizacion expresa del poder publico. Dicha auorizacion
podréa ser negada 0 revocada, sin que contra tales rescluciones
proceda picio 0 recurso aiguno;

Fasa a sar segundo parrafo.

Se mantiene como fraccion |, sin modificacion alguna.

Sa mantiene como fraccién il sinmodificacion alguna.

Pasa a ser fraccion V1. Se habla de modalidades en
lugar de grados. Se uniforma al régimen general el
aplicable a fa educacién destinada a obreros y
campesinos. La autorizacikn expresa a particulares
queda coma inciso b). Se suprime Ia improcedencia
de juicio o recurso contra la negativa o revocacion de
autorizacion .

ARTIC ULO 30.- Tode individuo tiene derecha a recibir educacion. Et Estado -
Federacion, Estados y Municipios- impartird educacion preescolar, primaria 'y
secundaria. La educacion primaria y la secundaria son obligatorias.

La educacion que imparia el Estado tendera a desarrollar armdnicaments todas
las facultades del ser humano y fomentard en €1, alavez, elamor ala Patiayia
conciencia de la solidaridad intemacional en la independenciay en la justicia

|. Garantizada por el articulo 24 la libertad de creencias, dicha educacion sera
laica y, por tanto, se mantendrd por completc ajena a cuaiquier doctrina religiosa;

Ii- El criterio quie orientard a asa ecucacion se basari en los resultadios del pmgreso
cientifico, luchara contra la ignorancia y sus efectos, las servidumbres, los
fanatismos y los prejuicios.

Ademas

&) Sera democritico, considerando a la democracia no solamente
cOMO Una estructura juridica'y un régimen politico, sino coma un sistema de vida
fundade en &l constants majoramiants econdmics, sacial y cultural del pueblk;

b) Sera nacienal, en cuanto -sin hostilidades ri exclusivismos-
atendera a la compransion de nuestros protlemas, al de nuestos
recursos, 4 la defensa de nuestra indeperidencia politica, al aseguramients de
nuestra independencia economica y a la continuidad y al acrecentamiento de
nuestra cultura, y

c} Contribuira a la mejor convivencia humana, tanto por los elementos
que aporte afin de robustecer en el aducando, junto con el aprecic para la dignidad
de la parsona y la integridad de la familia. la conviccion del interés general de la
sociedad, cuanto por el cuidado que ponga en sustentar los ideales de fratemidad
e iguaidad de derechos de todos los hombres, evitande los privilegios de razas,
dereligion, de grupes, de sexcs y de individuos;

Ull. Para dar pleno plimiento de lo disp ol segunda pirrafo y en
ta fraccion |, El Ejscutive Federal determinard los planes y programas de
estudio de la educacion primaria, secundaria y normal para toda la
Repubiica. Para tales efecios, el Fjecutivo Federal considerari la opini6n
de los gobiernos de las sptidades faderativas y de los diversos sectores
sociales involucrados en la educacién, en los tirminos que 1a ley sefals;

OUBIO SEIGNIIBAOD O|2LNEB JBISO

el
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Texto anterior

Texto vigente

N Los planteies particulares dedicadcs a la educacion en los tipos
y grados que especifica la fraccion anterior deberdn impartir la
CON APegO A 03 Mismos fines y criteros que as!
el primer parrafe y la fraccion || del prenm articulo; adamas
cumpliran los planes y programas oficiales y se sjustarin alo

dispuesto en la fraccion anterior;

V. El Estado podrd retirar discrecionalments, en cualquier tiempo,
el reconocimierto de validez oficial a los estudioa hechos en los
planteles particulares;

V1. La educacion primaria sera obligatoria ;

Wi Toda la educaciin gue o Estado imparta sera gratuita |

V1. Las universidades y fas demas instituciones de educacion
supetion & la que |a ley olorgue autonomia, tendrdn ka facultad v la
responsabilidad de gobemarse a si mismas, realizarin sus fines
de aducar, investigar o difundir la cultura de acuerdo con los
principios de est arficuly, respetando la libertad de catedra
investigacién y de libre examen y discusion de las ideas;
determinaran sus plane: y programaa, fijaran los términos de

, Pre de su personal académico; y
administraran su plh'wmmo Las relaciones laborales, tante del

personal acadérmico como del administrativo, se nommaran por el
marhdoAdel articulo 123 de esta constitucion, en los thmincs y
con las modalidades que astablezca la Ley Federal del Trabaj
corforma a las caracteristicas propias de un Sabajo especial,
manera que concuerden con la autonamia, la kbertad de catedra
emusmr ugacmybeﬁnesdehshmnamaqm-sufrm
sa refiere;

IX EiCongresode la Umén con a1fr| ds unificar y coordinar la

1en toda s rd las leyes necesariag,
dnunadas a distribuir 1 hnnc:én social aducativa entre [a
Federacion

Gqua
hagan cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que & todos
aquellos que tas infringan.

ARTICULO 31 .- Son obligaciones de los mexicanos :

1. Hacer que sus hies o pUpios, Mmenores de quince afios, concuran
alas escuslas publicas o privadas, para obtener la educacién
primaria alemental y mulitar, durante el tempo que marque la ley
de instruccion publica en cada Estadc;

ltalV.

Pasa a ser inciso a) de la fraccion V.

Pasa alprimer parrafo de la fraccion V1. Sasa.pr!na
i reconocimiento de

proceds su otorgamienta o retire.
Se adiciona la secundarnia y pasa al primer parrafo
ded articulo

Pasa a ser fraccion V. Sin modificacion alguna.

Pasa a sar fraccion Vi $in modificacion aiguna.

Pasa a ser fraccion VIll, sin modificacion alguna.

Se habla de "primaria “ en lugar de "primaria el
emental’. Sa adiciona la educacion secuhdaria. Se
elimina la referencia a la ey de nstruccion pablica
en cada Estado

V. Toda la sducacion que el Estado mparta sera gratuita;

V. Ademis de impartir la educacion preescoiar, pimania y securklaria, sedaladas
on &l prires pamalo, el Extado promoverd y atendera tocios los tipos y modalidades
uduﬂh\mqnduyendolaadmaclénsmmor necesarios para &l desarolio de la
Nacion, apoyara la investigacion cientifica y tecnologica, y alentard ol fortalecimiento
ydifusion de nuastra culura;

M.Lospmlarupodtinhpaﬁ'edumddnemudosmsmusymodﬂdﬁu
En los téymi que bl la lay , ol Estado otorgara y retirack el
momoclmienmdawhduoﬁud-losuﬁadlaqmundlunmphmlu
particulares. En el caso de la edh ién primaria, secund y I, los
particulacas deberin:

a) Impartir la educacién con apego a los mismos fines y
criterios que astablecen ol segunido parrafo y la fraccion B, asi come cumplic
tos planes y programas a que se refiens la fraccion i, y

b) Ohtener previamente, sn cada caso, la autorizacion expresa
del poder publico, sn los tdminos que establazca la ley;

V1l. Las universidades y las demids institucionss de educacion superior a la que
la Ieyotnrgueaubnmvia, tendran lafacultad yla responsabitidad de gobsmarss
a 8i mismas, realizaran sus fines de educar. investigar o dfundir la culturs de
acuerdo con o3 principics de sste articuio, respatando Ia libertad de cétedra e
investigacion y de libre sxamen y discusion de las idaas: doharrmaranwlphnes
y programas, fijaran ios tdrminos de ingraso, promacion y parmanencia de su
personal académico; y admum:lnrin su patrimonio. Las relamonel laborales,
tanko del perscnal académico comg , 381 vpor ol apartado
Adel articuio 123deuh6ormmuon anloutumnosymniunnddﬂndaqm
establezca ia Ley Federal dsl Trabaje conforme a las caracteristicas propias de
un rabajo especial, de manera que concuerden con la autonomia, fa libertad de
citedra e investigacion y los fines de las instituciones a que esta fraccidn se
refem,

mll.Elmvmmhm,malmamymhMMbda
la republica, expadicd las leyes nec ias, destinadas a disiribuir ta funcidn
social educativa entre la Federacitn, los Estados y los Municipios, afijar las
aportaciones acondmicas comespondienties a ese senvicic publico y o sefslar ias
sanciones aplicables a los funcionarios gue no cumplan o no hagan curnpliv las
disposicionss relativas, lo mismo que a todos aquelios que las infrinjan.

ARTICULO 31.- Son cbligaciones de los mexicanos :

1. Hacer que sus hips o pupllul concuran a las ascuelas piblicas o privadas,
para chtener laed Id ¥ daria, y reciban la militar, en los
thrminos que establazca |l ley;

llalV..
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3.5.2 La Ley General de Educacion. Redistribucion e interde-
pendencia de la funcion educativa

De acuerdo con el principio fundamental que determina las competencias
entre las autoridades de orden federal y estatal sefialado en el articulo 124
constitucional, en el sentido de que todas las facultades que no estan
expresamente concedidas a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los estados, puede decirse que existe exclusividad en las
facultades que corresponden a cada instancia de gobierno. No obstante,
entre ellas ha existido la actuacion simultanea en diversas materias de
interés coincidente.

Entre las interpretaciones sobre fa naturaleza de las facultades federales y
locales, se encuentra la que considera que, desde el punto de vista juridico
al ser éstas excluyentes, no puede haber concurrencia entre las mismas,
en el sentido que la exclusividad supone la no duplicidad.

Mas alla del problema terminolégico, hay quienes reconocen que, si bien
no es posible juridicamente, la concurrencia o coincidencia se da en la
practica al tener los gobiernos federal y estatales, ambitos e intereses
colectivos © comunes por el hecho de que estos niveles de gobierno
desarroflan acciones que tienen que ver con una misma poblacién asentada
en un mismo territorio.'® Por consiguiente, existen atribuciones
constitucionales que los gobiernos no pueden pretender cumplir de manera
separada e independiente entre si.

Al enfocar la cuestion desde ofra perspectiva, Nufiez Jiménez'®® identifica
como causas de la coordinacion intergubernamental ia concurrencia, el
caracter auxiliar entre autoridades, la interdependencia técnica y el interés
comun. La concurrencia se fundamenta por las competencias compartidas
en determinadas materias o areas de trabajo que se hallan establecidas
en forma explicita en la propia constitucion y en otras normas legales. El
caracter auxiliar entre autoridades, deriva de las facultades de auxilio
establecidas por disposicion constitucional, segun las cuales, los poderes
y los 6rganos de cada uno de los niveles de gobierno deberan apoyar a los

""" SIERRA Olivares afirma al respacto: '[...] aunque no se da la cancurrencia de facultades desde el punto de vista juridico, ¢ se dauna
concurrencia en lo practics en lo que son las facultades, o mas bien las acciones de tipocomun [..I*. Por su parte Diaz Duerias, apunta: °[...| aunque
propiamente no se da la concumencia, en todo caso se da la coincidencia dentro de un sistema de distribucion de compatencias (.. ] Ver
"Facultades exclusivas y facultades concurrentes de la federacion, astados y municipics: la dascentralizacion, sn Polilica y Administracion
Fubdica”, afio 1, 2a. época, sep-dic., 1987, n* 7, Méxica.

™ NUNEZ Jiménez, Arturo, *; Es posible lograr una gestion publica integrada?”. en Politica y Administracion Pibica, afio 1, 2°. Epoca, sep-dic,
n°7 p. 242, México.
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poderes y 6rganos de otro nivel en casos explicitamente determinados. La
interdependencia se origina en la naturaleza misma de los procesos
técnicos y administrativos, que obligan al establecimiento de relaciones de
coordinacion entre los niveles de gobierno que en cada caso resultan
involucrados. El interés comun por realizar acciones en beneficio de los
administrados, lleva a coordinarse entre si a los ambitos de gobierno
existentes, con el propésito de racionalizar los esfuerzos y de un mejor
aprovechamiento de los recursos.

Si bien en materia educativa ha existido coincidencia en la actuacion
intergubernamental, el caracter centralizado de ésta ha sido no sélo en el
gjercicio de las competencias, sino en su definicion y reparto. La Ley Federal
de Educacion otorgé a la autoridad federal, de manera exclusiva y explicita,
un importante repertorio de atribuciones de naturaleza normativa y operativa.
Habria que afiadir que el caracter general de las atribuciones exclusivas
del gobiemo federal genero a su vez un sinnimero de atribuciones implicitas
que acrecentaron la intervencién de la Secretaria de Educacion Publica en
detrimento de la participacion de las autoridades estatales.

Conviene recordar que las facultades implicitas son inherentes al ejercicio
de unafacultad expresa, de manera tal que estan constituidas por aquellos
medios necesarios para llevaria a cabo. Estas facultades, por razones de
método, forman parte del proceso que conduce al cumplimiento de
facultades planteadas en términos de la generalidad, caracteristica de
ciertas leyes u ordenamientos. El uso de este tipo de facultades tiene como
requisitos: la existencia de una facultad expresa que por si misma sea
imposible ejercitarla, ia relacion de medio a fin entre una y otra, asi como el
reconocimiento y el otorgamiento de éstas.’®?

Entre las atribuciones expresas que la Ley Federal de Educacién entonces
vigente, asignaba al gobierno federal, cuya ejecucion implicé a su vez el
ejercicio de numerosas e importantes atribuciones, cabe citar las referidas
en el articulo 25:

Prestar en toda la Republica el servicio publico educacional. (Fraccién I).
Promover y programar la extension y las modalidades del sistema educativo
nacional. (Fraccién Il).

Formular para toda la Republica los planes y programas para la educacion
primaria, secundaria y normal. (Fraccién Ill).

% CONZUELOQ Ferreyra, Maria del Pilar y Rolando Bamera Zapata. Op.cil, p. 40
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Vigilar en toda la Republica el cumplimiento de esta Ley y sus disposiciones
reglamentarias. (Fraccion 1X).

Adicionalmente, existe en la citada Ley, un precepto que reconoce las
facultades implicitas y otorga su ejercicio al gobierno federal. La fraccion X
del articulo 25 consagra las facultades implicitas y permite romper la zona
de las facultades explicitas sefialadas para autoridad educativa federai al
facultarle a ejercer las demas atribuciones conferidas por la propia ley y
otras disposiciones legales.

Por otra parte, aun cuando la transferencia de los servicios federales de
educacion basica y normal a los gobiernos estatales se efectu6 en el marco
de la Ley Federal de Educacion, resultaba evidente la necesidad de un
ordenamiento que reflejara en forma mas adecuada el nuevo esquema de
responsabilidades y un nuevo tipo de relaciones entre las esferas de
gobierno. Parafraseando a Diédore Guerra' podria sefialarse que el
aspecto legislativo es un punto neuralgico de la reforma del sistema
educativo nacional, que en el estado de derecho, legitima y da al federalismo
un caracter irreversible.

La emision de la Ley General de Educacion se enmarca en lo establecido
por el articulo 3° constitucional, que sefiala la facultad del Congreso de la
Unidn para expedir las leyes destinadas a distribuir la funcién social educativa
entre la federacién, estados y municipios. Asi con la nueva ley se abroga la
Ley Federal de Educacion que estuvo vigente por casi dos décadas.

A diferencia del ordenamiento anterior, la nueva ley no sélo establece en
forma expresa competencias exclusivas para los niveles de gobierno federal
y estatal sino atribuciones de tipo concurrente, incorporando al nuevo reparto
de atribuciones, el reconocimiento de la interdependencia técnica y la
colaboracion como formas de relacion intergubernamental imprescindibles
en el federalismo educativo.

La Ley General de Educacion esta conformada por ocho capitulos, doce
secciohes, ochenta y cinco articulos y seis transitorios de la manera
siguiente:

™ GUERRA Radriguez, Diddoro. op.cit, pég. 178-179.
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Capitulo | Digposiciones generales
Capitulo §l Del federalismo educativo
Secciones De la distribucién de la funcién social educativa

De los servicios educativos
Del! financiamiento a la educacion
De la evaluacion del sistema educativo nacional

Capitulo Il De la equidad en la educacion
Capitulo IV Del proceso educativo
Secciones De los tipos y modalidades de educacién

De ios planes y programas de estudio
Del calendario escolar

Capitulo V De la educacion que imparten los particulares

Capitulo VI De la validez oficial de estudios y de la certificacion de conocimientos
Capitulo VII De la participacién social en la educacion

Secciones De los padres de familia

De los consejos de participacion social
De los medios de comunicacion

Capitulo Vill De las infracciones, sanciones y el recurso administrativo
Secciones De las infracciones y sanciones del recurso administrativo
Transitorios

En su articulo primero, la ley establece sus alcances al sefialar que su
objeto es regular la educacién impartida por el Estado en sus tres niveles -
Federacion, entidades federativas y municipios-, sus organismos
descentralizados y los particulares con autorizacién o con reconocimiento
de validez oficial de estudios. Advierte de igual modo, que es de observancia
general en toda la Republica y que sus disposiciones son de orden publico
e interés social.

Laley reconoce tres niveles de autoridad, ubica a la Secretaria de Educacion
Publica en la cuspide de la pirAmide como la auteridad educativa federal; al
Ejecutivo de cada uno de los estados de la federacion, en la parte media,
como la autoridad local; y al ayuntamiento de cada municipio, en la base,
como autoridad educativa municipal.

En el esquema de distribucién de competencias establecido por la Ley
General de Educacién, se aprecian diferencias significativas con relacion
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a la ley anterior. En materia de operacion de los servicios de educacion
basica y normal, la accion del gobierno central queda circunscrita a la capital
de la Republica con lo que |la responsabilidad operativa de estos servicios
en las entidades federativas, se transfiere a |a jurisdiccion de los gobiernos
estatales. Del mismo modo, se reafirman y precisan las atribuciones de
tipo normativo que configuran, en perspectiva de la descentralizaciéon del
sistema educativo nacional y su consolidacion, las tareas sustantivas de
la Secretaria de Educacion Publica.

En la siguiente tabla se muestra, con relacién a los ambitos o materias
fundamentales de la funcion educativa, el reparto y tipo de atribuciones
entre los gobiernos federal y estatal establecido por la Ley General de

Educacién.

PLANES Y
PROGRAMAS DE Determinar para toda |3 Repablica Proponer a la Secretaria de
ESTUDIO los planes y programas de estudic Educacidn Plablica los contenidos
para la educacién primaria, lg regionales a los planas y pro-
secundaria, la nermal (art. 12, gramas de estudio para la eduy-
frace. |). cacion primavsia, la secundaria, la
narmail, y para la formacion de
Revisar y evaluar de manersa maestiros -que sin mengua de su
continua y sistematica los planes caracter nacional- permitan a los
y programas de estudio para man. educandos adquirir un maejor cono-
tenerios actualizados. {art. 48). cimienta de la histaria, la geo-
grafia las costumbres, las tradi-
ciones, y demés aspectos propios
de ta entidad y del municipio res-
pectivos. {art. 13, frace. lI; art. 48).

CALENDARIO Establecer &l calandario esscolar Ajustar, en su casc, el calendario

ESCOLAR aplicable en toda la Republica escoiar para cada ciclo lective de
para la educacion primaria, la la educacion primaria, la secun-
secundaria, la normal y para la daria, la nermal y para la
formacién de maestros de edu- formacidon de maestros de sdu-
cacidn bésica. {art. 12, fracc. I1). cacidn basica. (art. 13, fracc.ll).

Publicar an el érgano infarmative
oficial respectivo, el calendario
aplicable a |la entidad. (art. 53)

LIBROS DE TEXTO Elaborar y mantener los libros de Distribuir cportuna, completa, am-
texta gratuitos madiante proce- plia y sficients los libros de texto
dimisntos que permitan la par- gratuitos proporcionados por [a
ticipacion de los sectoras scciales Secretaria de Educacion Poblica.
interesados. (art. 12, fracc. HI) {art. 19),
Autorizar et uso de libros de texta
para la educacidén primaria y
secundaria. {art. 12, fracc. IV).

MATERIALES Fijar lineamientos generales para Distribuir oportuna. compieta, am-
EDUCATIVOS el uso de material educativo para plia y eficiente ios matariales
la educecién primaria y secun- educativos complementarios pro-
daria. {art. 12 fracc.V). porcionados por la Secretaria de

Educaciéon Pablica. (art. 19).
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FORMACION,
ACTUALIZACION,
CAPACITACION Y
SUPERACION DE
PERSONAL DOCENTE

Regular un sistema nacional de

formacién, actualizacion, capaci-
tacién y superacién profesional
para maestros de educacién

basica. (art. 12, fracc. VI).

Prestar los servicios da formacian,
actuslizacién, capacitacién y su-
paracibn para maestros de edu-
cacién basica, de conformidad con
las disposiciones generales que ia
Secretaria de Educacién Pdblica
determine. (art. 13, fracc. IV)

CREDITOS,
REVALIDACION Y
EQUIVALENCIA DE
ESTUDIOS

Regular un sistema nacional de
crédites, de ravalidacién y de
equivalencias de estudies. {art
12, fracc. VIII}.

Revalidar y otorgar egquivalencias
de estudios de la educacion
primaria, la secundaria, la normal
y demds para la formacidn de
maestiros de educacion basica, de
acuerdo con los lineamientos
generales que la Secretaria de
Educacion Publica expida. (art
13, frace. V).

REGISTRO DE
INSTITUCIONES

Lievar | registro nacional de ins-
tituciones pertenecientes ai sis-
tema educativo nacional. (art. 12,
frace. I1X).

No existe referencia

CONSEJOS DE
PARTICIPACION
SocClaL

Fijar los lineamientos generales
de caracter nacional a los que
deba ajustarse la constitucién y
funcionamisntc de Ilos Consejos
de Participacion Social. (art. 12,
fracc X).

Premover. de conformidad con los
lineamientes gque establezca Ia
autoridad educativa federal |Ia
perticipacién de |a sociedad en
actividades que tengan por tbjeto
fortalacer y slevar la calidad de la
educacién pdblica, asi come
ampliar la cebertura de los
sarvicios educativos. (art, 68)

OPERACION DE LOS
SERVICIOS

Prestar los servicios de aducacion
inicial, bésica. incluyendo la
indigena. especial, asi como la
normal y demas para la formacion
de maestios. Lo anterior an tanto
se acuerde y culmine el procesc
de transfereancia de los servicios al

Prestar los servicics de educacién
inicial, basica, incluyando la
indigena, especial, asi como la
normal y demas para la formacion
de maestros. (art. Fracc 1).

gobierno del Distrito Federal

(Transitorio Cuarte).
PLANEACION DEL Realizar ia  planeacién y la g gyjste refarencia
SISTEMA EDUCATIVO programacion globales del

Sistema Educativo Nactonal (Art
12, fracc. X1},
EVALUACION DEL Evaluar sisteamiatica y perma- Evaluar sistemdtica y perma-

SISTEMA EDUCATIVO
NACIONAL '

nantemente el Sistema Educative

Nacional.(art. 12, fracc. XI, art
29

Fijar los lineamienics generalss
para la evaluacibn que deban
remalizar las autoridades edu-

cativas locales. (art. 12, fracec.X{).

nentemente e! sistema educativo

en la entidad federativa corres-
pondiente. (art.12, fracc. XI, art
29}

Dar a conocer los resultados de
las evaluaciones y la informacién
que permita medir sl desarrollo y
los avances de [a educacion en
cada entidad federativa. (art. 31).
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De la distribucién de competencias anterior se aprecia, por un lado, la
reafirmacion de las atribuciones normativas de la Secretaria de Educacién
Publica versus las atribuciones operativas para las autoridades educativas
estatales, y por otro, que el disefio de las atribuciones esenciales de la
autoridad federal se sustenta en una interdependencia técnica, que supone
et establecimiento de formas de colaboracion y complementacion entre
los érdenes de gobierno. Desde esta perspectiva, la efectividad en la
normatividad o regulacién del sistema educativo nacional dependera
metodoloégicamente de la concrecidn, articulacion y agregacion de esfuerzos
entre los distintos niveles de la administracion educativa.

La necesidad de concretar las formas de colaboracion que supone la nueva
distribucion de la funcién educativa, establecida en la Ley General de
Educacion, rebasa el ambito de la interaccién gubermamental y se situa al
interior de cada entidad federativa, en virtud de que también las funciones
que las autoridades locales deben llevar a cabo como responsables de los
sistemas educativos estatales, requieren a su vez de la colaboracién de
las autoridades y personal de zonas y centros escolares en cada
© jurisdiccion.

La distribucion e interdependencia de |a tarea educativa asignada a los
6rdenes de gobierno puede enmarcarse en lo que Faya Viesca identifica
como la necesidad de constitucionalizar los sistemas de colaboracién en-
tre la federacion y las entidades federativas, ya que al reconocerse derechos
fundamentaies para las entidades federativas, se hacen posibles nuevos
mecanismos de cooperacién e interdependencia entre los niveles de
gobierno. Gonzalez Oropeza, se refiere a una tendencia en el federalismo
mexicano que busca dejar atras la separacion tajante entre federacion y
estados donde las esferas tienen facultades exclusivas ejercidas de manera
aislada, a favor de una constitucionalizacién de las formas de cooperacién
entre ambos niveles de gobierno. E! autor hace alusién a la existencia de
una forma de federalismo cooperativo que “[...] ha provocado la coexistencia
de leyes expedidas por el Congreso de la Union con leyes aprobadas por
las legislaturas de los estados, regulando la misma materia. La duplicidad
de 6rdenes normativos ha creado una jerarquia distinta a la derivada de la
regla contenida en el articulo 124 en donde hay una separacién de los
ambitos”. '

" GONZALEZ Oropeza, Manuel, Ef Federaiismo. Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Ir igaciones Jurigicas, Méxi
1995, p.16.
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Mas alla de concurrencias y coincidencias, Martinez Cabanas apunta que
el funcionamiento del sistema federal, conlleva la existencia de relaciones
de colaboracién, “[...] en la realidad, la relacion que existe entre los tres
ambitos de gobierno es de colaboracion; colaboracion que no sélo se
expresa en instrumentos formales, sino -posiblemente con mas frecuencia-
en elementos informales.[...] hay un nexo de unién que forma la unidad del
pais de tal manera, que debemos analizar este tema de la relacién entre
los tres niveles de gobierno bajo otra perspectiva: la de colaboracién”.'”?

En suma, la Ley General de Educacién al establecer atribuciones,
fundamentales para la operacidn del sistema educativo nacional en su
conjunto, cuyo ejercicio requiere de la interdependencia técnica entre los
niveles de gobierno, da sustento legal a las formas de colaboracién entre
ellos. Por su naturaleza federal y general, la emisiéon de la nueva ley
reglamentaria del articulo tercero constitucional, establece un punto de
partida y un techo maximo'” para que las autoridades estatales en la medida
de su iniciativa, a través del disefio de sus propias leyes educativas,
precisaran, documentaran, asumieran y ejercieran sus competencias en
el nuevo esquema de operacién dei sistema educativo nacional.

3.6. UNA MIRADA AL NUEVO DISENO DE LAS COMPETENCIAS
LOCALES

Una vez emitida la nueva ley educativa federal, se inicia un proceso que da
lugar a la expedicion de nuevas leyes de educacion en el Ambito local, este
proceso legislativo es de gran importancia porque abre ia coyuntura para
el establecimiento de nuevas bases legales para ta operacién y conduccion
de los sistemas educativos en cada entidad federativa. Los gobiernos
locales enfrentan la necesidad, y sobre todo, la oportunidad de disefiar un
nuevo repertorio de competencias, precisando derechos y obligaciones
para las diferentes autoridades y actores del sistema educativo en el estado.
El caracter genérico de la legislacién federal ofrecia un importante margen
para la interpretacion y desagregacion de competencias que podian ser
ahora definidas y asumidas localmente.

7 MARTINEZ Cabaias, Gustavo, ver en Concurmencia y coordinacion sdrinistrativa Infergubernamenta), Politica y Administracion Piblica,
1968, p. 50.

M LUCIANQ Parejo, Aonso se refiers a que e caricter general funciona como 7[...].1echo médximo o limite para ¢ proceso de asuncidn de
competancias por i autoridades ocales, sierdo ol sspacio restanie susceptible de plena descentratizacion en éates.”. Parejo Luciano, Afonso,
La formula espa’iola para la desceniralizacion politice del Estacc. en: Navarmo de Fiones Maria, Victoria, Procssos de desceniralzacion en Espaia
y México, INAP, Seria Praxis, N* 75, Miéxico 1994, p. 32.



