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INTRODUCCION

Los sistemas federales se caracterizan por la existencia de
dos ordenes Jjuridicos: el federal y el de las entidades
federadas. Estas ultimas al formsar parte de una federacién
renuncian a numerosas facultades, especialeate en materia de
relaciones exteriores y defensa nacional, dejan de ser ——en caso
de que alguna vez lo hayan sido-- enti&ades soberanas al estar
sujetas a la voluntad del estado federal, pero, a diferencia del
estado uni tario conservan facultades de gobierno en 1lo
concerniente a su régimen internol.

En todo estado federal por lo tanto es de gran importancia
determinar los ambitos de competencia de las diversas esferas de
gobierno (en nuestro caso son tres: la federal, la estatal y 1la
municipal), cuestién que plantea numerosos y complejos problemas,
pues resulta practicamente imposible lograr wuna delimitacién
perfecta en la que no haya superposiciones o concurrencia de
distintas autoridades en la misma materia. Sin lugar a dudas, la
existencia de un sistema de coordinaci6én gubernamental en
distintas materias es imprescindible para fomentar un desarrollo
econ6tmico regionalmente equilibrado y para lograr la eficacia y
la eficiencia en la acci6tn estatal.

Existen distintos sistemas de distribuci6én de competencias
en un estado federal, tal como lo sefala Ignacio Pichardo: "El

pPrimero consiste en especificar detallada y liaitativamente las

1 Véase Andreé Hauriou, Atuci
N I.I N :]'Sil:i:- B."':Glma’ Ariel, 197‘, PP- 173—-181.



atribuciones de cada uno de los 6rdenes de gobierno. El segundo
consiste en la enumeraci6n limitativa de las atribuciones de los
estados miembros, correspondiendo a los poderes federales las
facultades residuales. E1 tercero, a la inversa del anterior,
serala las atribuciones del poder central correspondiendo a las
entidades federativas las facultades residuales. Finalmente,
algunas constituciones acuden a un método mixto: por un lado
establecen facultades residuales y Porv el otro hacen una
distribuci6tn especifica, aunque incompleta, de facultades vy
atribuciones al nivel federal y al nivel local. Tal es el caso de
la Constituci6on mexicana"2. El sistema federal mexicano se basa
en un principio andlogo al de la constituci6tn norteamericana; se
supone que los estados en un acto soberano renuncian a
determinadas facultades en favor del gobierno federal, con el
objeto de integrar la Federacibtn. Asi se desprende del texto del
articulo 124 constitucional:

Las facul tades que no estan expresamente
concedidas por esta Canstitucion a 1los funcionarios

federales se entienden reservadés a los estados.

Asi entonces, existen facultades exclusivas del Gobierno
Federal (por ejemplo la intervenci6tn en dreas estratégicas
seRaladas en el art. 28 constitucional), y limites a la accién de

los estados que en ningan caso podr&n traspasar (seRalados en el

2 Ignacio Pichardo Pagaza,

Introduccién a la administracién
pablica de México; 1. bases y estructura. México, INAP, 1984, p.

71.
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I11
articulo 117) y materias en las que para actuar requieren el
consentimiento expreso del Congreso de la Uniétn (art. 118).

El gaobierno Federal, adicionalsente a las facultades que le
son explicitamente conferidas, aobtiene otras en forma implicita,
con hase en lo que estipula la fraccién XXX del articulo 73 de la
Constitucién, que otorga al congreso facultades para: “"Expedir
todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas
las facultades anteriores y todas las otras concedidas por esta
Constitucién a 1los Poderes de la Unidn". Asi entonces, esta
fraccién ha permitido, por via de la legislacién secundaria, que
los Poderes de la Unién incrementen sus facultades, especialmente
el poder ejecutivo, frecuentemente en detrimento de las funciones
de los estados federados3.

En opinién de Felipe Tena Ramirez "el otorgamiento de una
facultad implicita solo puede justificarse cuando se reanen los
siguientes requisitos: 1.- la existencia de wuna facultad
explicita, que por si sola no podria ejecitarse; 2.- la relacién
de wmedio necesario con respecto a un fin, entre 1la facultad
implicita y el ejercicio de la facultad explicita, de suerte que
sin la primera no podria alcanzarse el uso de la segundas 3.- el

reconocimiento por el Congreso de la Unién de la necesidad de una

3 Véase Rolando Barrera y HMa. del Pilar Conzuelo,
D trali i6 i@inist i ah1i ] fad

federados (ensayo analitico-mstodol6gico). Toluca, Instituto de
Administracién Pablica del Estado de México, 1989, p. 40.
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tacultad implicita y su otorgamiento por el mismo Congreso al
poder que de ella necesita”i.

SegGn lo establecido por 1la Constitucién, existen materias
en que son concurrentes, es decir en las cuales coinciden
distintas esferas de gobierno, que tienen facultades para
realizar la wmisma accifén en el misamo territorio, por lo que se
precisa que exista una coordinacién, cuyos mecanismos permanentes
se encarga de establecer la legislacitn secundaria. Estas
materias son educacién (art. 3, salud (art. 4), asentamientos
humanos y ecologia (art 73. fracciones XXIX-c y XXIX-g). Por otra
parte existen otras materias, que si bien no estin expresamente
sefialadas como concurrentes en la Constituci6n la legislaciéon del
Congreso puede permitir la accib6tn de distintos Aambitos de
autoridad, un ejemplo claro de esto es lo relativo a
comunicaciones y vias de transporte.

En las Areas seXaladas el gobierno federal ha asumido un
papel de predominio, lo que ha llevado a un desarrollo suy escaso
de la acci6n de las entidades federativas en estos &mbitos, por
poseer menores recursos financieros y administrativos:

El hecho de que las competencias Jjuridicas no
tengan una contrapartida en capacidades politico-
administrativas y financieras para hacerlas posibles,
ha originado la “expropiaci6én® por la via del hecho
(acciones politico-administrativas) de tales

atribuciones. Tal es el caso, por ejemplo, de sisteesas

4 Felipe Tena Rasirez,
México, Porrua, 3a. ed., 1933, pp. 127-128.



aeducativos en los estados, administradaos totaleente por

el gobiernoc federals.

Asi pues, la descentralizacién adainistrativa tiene gran
relevancia para fortalecer el funcionamiento del sistema federal
mexicano. Pero, es preciso aclarar desde un principio, Jiqué se
entiende por descentralizacién adainistrativa?

La descentralizacién --definida en términos administrativos-
es el estado de una corganizacién o sistema organizativo en el que
coexisten varios centros de decision y responsabilidad
aut onomosbd, que responden a una 1lé6gica de conjunto’. La
descentralizacién, es preciso sefalarlo, no significa carencia
absoluta de centralizacién, definida como la convergencia de

lineas Jjerarquicas de autoridad hacia un centro comanf, sino que

} Rolando Barrera y Ma. del Pilar Conzuelo, op,. cit. , p.- 48.

6 "Actualmente el valor fundamental de la descentralizacién
esta ampliamente reconocido, tanto en el interior de una danica
organizacibn administrativa, como en referencia a las relaciones
entre mas estructuras, que forman parte de una organizacién mas
comprensiva complejamente entendida™. Favio Roversi-Monaco,
"Descentralizacién (y centralizacién)" en Norberto Bobbio y
Nicola Matteucci (eds.), Diccionario de Pplitica, México, Siglo
XxI1, 1981, p. 528.

7 Par 1l6gica de conjunto entiendo aquel comportamiento
organizacional que se guia por un conjunto coherente y
sistematico de normas que establecen: los objetivos fundamentales
de la organizaci6n, y las restricciones en ‘las estrategias y
métodos para hacerlos coherentes con estas eetas basicas. El
funcionamiento de esta lé8gica de conjunto sb6lo puede ser
garantizado si existe una instancia de autoridad con facultades y
capacidades para hacer cusplir --si es preciso por medios
coercitivos previamente definidos y acotadas—- las normas
fundamentales.

8 Centralizacién y descentralizacién pueden considerarse

como polos opuestos en un continum, donde la existencia de una
(continued...)
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la autoridad central se limita unicasente a los aspectos
esenciales que se refieren al establecimiento de los objetivos
generalest y al cusplisiento de la normatividad constitutiva de
la organizaci6n, quedando a discrecionalidad de las distintas
unidades auténomas de decisién la determinaciéon de los recursos,
acciones y tiempos para alcanzar sus propios objetivosio.

El indicador que eapleo para medir el grado de

descentralizacion adeministrativa en una organizacién es el tipo

8(...continued)
siempre va acompafada por la presaencia en cierto grado de 1la
otra. Véase James Fesler, "Centralizaci6n y descentralizaci6tn" en
Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, Barcelona,
Aguilar, 1976, t. II, pp. 257-238; y Ives Prats, Décentralisation
et développesent. Paris, Ed. Cujas, 1973, pp. 6-7.

9 "Existe centralizacién cuando la cantidad de los poderes
de los entes locales y los 6rganos periféricos estA reducida al
minimo indispendable para que estos puedan colocarse como
entidades subjetivas de adeinistraciong existe en cambio
descentralizaci6én cuando 1los 6rganos centrales... tienen el
minimo poder indispensable = para desarrollar sus actividades”.
Favio Roversi-Monaco, log, cit.

10 De acuerdo con Herbert Simon el grado de
descentralizacién de una organizaci6n depende del grado de
discrecionalidad del subordinado y, por lo tanto, de las
facultades de revisiotn de la autoridad central: “La
descentralizacibétn resulta cada vez més posible, a medida que se
refuerzan los recursos del subordinado para tomar las decisiones
correctas. Por esta razén, la revision puede tener tres
consecuencias: 1) si se esplea para corregir decisiones
individuales lleva a la centralizaciétn y a una transferencia real
de la funcién decisoria; 2) si se emplea para descubrir dénde
necesita le subordinado una orientaci6tn adicional, lleva a la
centralizacién a través de la promulgacién de reglas y
reglamentos cada vez ads completos, que limitan la
discrecionalidad del subordinadoj 3) si se emplea para descubrir
dénde es necesario reforzar los médios de que dispone el
subordinado, conduce a la descentralizacién. Los tres elementos
puede combinarse y se@ cosbinan en diversas proporciones. EL
comsportamiento adeinistrativo. Buenos Aires, Asunar, 1978, p.
222.
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de funciones adainistrativas que realiza en forsa auténoma: asi
consideraré como descentralizada a aquella entidad que,
respondiendo a una normatividad fundamental de cuya vigilancia se
encargan otras instancias administrativas, realice autSnomamente
la planeaci6n y ejecucién de las actividades para las que fue
creada; es decir, cuando, por si misma y sin injerencia externa,
establezca los objetivos concretos que habrd de perseguir y
determine los recursos a utilizarill y la forma en que habra de
alcanzar las metas.

En consecuencia con lo anterior considero como
desconcentradas (en materia de funciones adsinistrativas por
supuesto) a las entidades que forman parte de una organizacién
que no fijan libremente sus objetivos ni los eedios y recursos
que empleardn para alcanzarlos, pero que participan en su
elaboracibtn en coordinacibtn con las unidades centrales de
planeacibn. Las entidades desconcentradas se caracterizan por
tener un amplioc margen de discrecionalidad en las acciones
cotidianas, las cuales empero deben poder ser justificadas
posteriormente en funciobn de los objetivos y estrategias
centralmente sefalados.

Al grado absoluto de centralizacion adainistrativa lo llamo

centralizaci6n vertical, porque todas las decisiones en Gltima

11 Este elemento de disponder libresente de los recursos
para llevar a cabo las acciones organizacionales es tan
importante que lagunos autores 1lo incluyen como elemento
imprescindible en la definici6tn de un organisao descentralizado.
Véase Dennis Rondinelli et al, Decentralization in developing
countries; a review of recent experience. Washington, The World
Bank, 1984, (Mangement and Development Series no. 8), p. 9.
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instancia se tdman en las mis altas jerarquias, donde se tiene
una especie de planeacién comprensiva y detallada de todos los
aspectos del funcionamiento de la organizacion. Asi pues los
altos funcionarios determinan no s6lo los objetivos concretos de
todas las instancias administrativas, sino los amediaos para
alcanzarlos y poseen un gran control socbre el funcionamiento
cotidiano de la organizaci6n wmsediante manuales de procedimientos
que regulan sus acciones al detalle.

Es importante sefalar que estos tipos de organizacion no se
presentan en forma pura, esta clasificacién tiene propésitos
interpretativos similares ; los de 1los tipos ideales de 1la
metodologia weberianas representan tendencias definidas vy
probables en el funcionamienfo de la organizacion.

Para los propbésitos de este trabajo consideraré como
descentralizacién adeministrativa de la educacion basica y normatl
el que los estados asuman auttonomamente la responsabilidad de
administrar y prestar 1los servicios de educacién preprimaria,
primaria, secundaria y normal que se requieran en sus respectivas
circunscripciones territoriales, mientras que el Gobierno Federal
conserva facultades para establecer las norsas generales que
orientan y dan coherencia al funcionasiento del sistema educativo
en todo el pais. Para referirse a este concepto a 1lo largo del
trabajo utilizo con frecuencia —con el objeto de agilizar la
lectura— sisplemente los términas "descentralizacién®™,
"descentralizacién educativa” o “"descentralizacién del sector

educativo®; cuando me refiero a otros conceptos ajenos al amsbito
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estrictamente adainistrativo, los utilizo adjetivados por su
especificidad .("descentraiizacxon politica”, “descentralizacibn
Juridica", etc.), salvo en la descripcién del discurso de Miguel
de la Madrid, donde la "descentralizacié6n” adopta pré&cticaaente
todas las acepciones del téraino.

El optar por un modelo de organizacién centralizado supone
una alta predictibilidad en los problemas con los se espera
tratar, mientras que un aodelo descentralizado parte de la idea
de que las politcas rigidasente establecidas dificilmente
funcionan exitosamentell.

Ahora bien, desde un punto de vista administrativo
resulta relevante preguntarse: cpor qué descentralizar el sistema
de educacién pablica?, iqué ventajas tendra esto sobre el sistema
existente?, y éno conducira acaso a empeorar la situacién del
sector educativo como consecuencia de una accién frageentada y
carente de coordinacié6n?

La descentralizaci6tn del sector educativo es de gran

importancia porque ——como veremos en los proéximos capitulos—

12 John Kirlin hace un andlisis de estas posiciones a las
que denomina enfoque sinéptico y estratégico. EIl enfoque
sinéptico espera claridad y permanencia en los problesas a
tratar, supone grandes capacidades de intelecto humano y las
organizaciones para tratar con estos problemas, y tiende a
efectuar dise®os institucionales permanentes, verticales »
dificiles de cambiar y dominados por el profesionalisso y la
burocracia. El estratégico espera una definicién pobre y
constante cambio en los problemas a tratar, supone una capacidad
humana y organizacional lisitada, y tiende a hacer diseRos
institucionales maleables, teaporales, abiertos a 1la influencia
externa (particularmente del eercado). Vease se articulo "A
political perspective” en Trudi Miller (edit.), Public sector
performance. The John Hopkins University Press, Baltimore, 1984,
PP- 160-187.
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dada 1la enormidad del aparato educativo, una administracioén
centralizada se vuelve sumamente lenta en ineficaz para resolver
problemas que salgan de la rutina organizacional, ya <que los
funcionarios encargados de atenderlos no pueden conocer la
situacién de cada localidad, no siempre tienen interés en estos
problemas y estan sobrecargados de trabajo. Los sistemas de
informaci6n de la organizaciétn se vuelven deficientes a causa de
la excesiva centralizaciobn, lo que conlleva a una asignaci6én de
recursos ineficiente y la planeacién se ve severamente limitada y
con frecuencia resulta poco realista. En general el sistema es
poco flexible para adecuarse a las necesidades particulares de
cada entidad. Asi pues, ocurre lo que seRala Martin Landau:

Es un hecho notorio que las burocracias
centralizadas y ®monopolistas son, por su propia
complexidad, extremadadmente suceptibles a desplazar
metas y fener paradojas institucionales. No son
experimentadoras, no aprenden facil o rapidamente, y su
repertorio de respuestas estd severamente limitado.
Tampoco son agentes de coordinacibn especialmente

poderososil.

La descentralizacién es un secanisso que permite acercar a
los responsables de los 6rganos decisorios a los directamente
involucrados en esas decisiones, es posible asi una interaccién
mas directa «que permita corregir con agilidad los problemas

cotidianos, lo que tiende a propiciar una mayor eficiencia en las

13 Martin Landau,

On multi-organizatiaonal systems in the
public adeinistration. Berkeley, Comittee on Public Organization,

Institute of Governmental Studies, University of California,
1985. (mecanografiado), pp. 5—6.
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organizaciones. Sin duda alguna el logro de una descentralizacién
efectiva en materia educativa (entendida como la asuncién de la
responsabilidad en la materia con plena autonomia decisoria por
parte de los gobiernos estatales) es un problema sumsamente
relevante en nuestro pais no sélo por la evidente importancia de
la educacién pablica, sino por las me jorias que la
descentralizacién puede traer al resto de 1la administracioén
piblica su implementacién. De lograrse ejecutar exitosamente en
el sector educativo, dados su enorme dimensién y complejidad,
casi seguramente podria llevarse a cabo en otros sectores con
medidas analogas.

€l proposito de este trabajo es estudiar el problema de la
descentralizacion administrativa de la educaci6n pablica basica
en una forma integral; me interesa saber cudles han sido los
principales obstaculos que se han presentado para su realizacién
efectiva. El objetivo central es examinar cudles son los
problemas politicos y administrativos que enfrenta la
descentralizacién y qué medidas gubernamentales son adecuadas
para resolverlos.

El problema objeto de la investigacién es iqué condiciones
politico—-administrativas deben existir y que acciones se
requieren para el logro exitoso de la descentralizacién?; es
decir, iqué caracteristicas deben tener el sistema federal y 1la
Secretaria de Educacién Pablica, y cuales son los obstaculos para

que los estados asuman por su cuenta la funcién educativa (con
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excepcion de los aspectos normativos basicos que a i  juicio es
conveniente que queden a cargo de la federaci6n)?

La hip6tesis que dio direccion a ;is esfuerzos es que para
el logro de una descentralizacitn real y eficiente se requieren
condiciones que en muchos casos rebasan el ambito organizacional
de la SEP; se trata de un problema que implica al conjunto de

relaciones intergubernanentéles y al sistema politico en general

(especialmente por el aspecto politico-sindical) para cuya
soluci6tn se requiere el desarrollo de un federalismo mas
vigoroso.

Uno de los grandes problemas que ha enfrentado la
descentralizacién, y aan formulaciones previas como la
desconcentraci6n, ha sido el politico sindical, asi pues pongo
especial atenci6étn en este aspecto; aanlizo las caracteristicas de
la forma en el ejercicio del control sobre la organizacién
sindical del grupo en el poder durante este periodo ——Vanguardia
Revolucionaria-—, que presenta clarasente elementos de caracter
patrimonial incompatibles con 1los intentos de modernizacibn y
eficiencia en la SEP. Investigo cuales fueron los conflictos que
se sucitaron entre la ¢lite politica #n la SEP, el sindicato y su
relacién con otras esferas de poder dentro del sistema politico,
asi como los cambios que introdujeron en el proceso de
descentralizaci6tn conforse a lo planeado.

Es importante examinar la experiencia histoérica para
dilucidar cuales son 1los elementos que obstruyen o haﬁ impedido

la descentralizacibn. Asi pues, éstudio el antecedente de la
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desconcentracion adainistrativa quea se dio en el gobierno de
Lépez Portillo, y el intento de descentralizacion en el sexenio
de Miguel de la Madrid.

A continuaciétn estudio —coan elesentos que inciden sobre la
capacidad y predisposicion de las adainistraciones estatales para
asumir responsabilidades de tal -nvtrsadur@ como la educacién
pablica~- los sistemas de asignacion y distribucién de recursos
del Estado Mexicano. Dado. que la descentralizacion significa
autonomia decisoria por-?artc de las adeinistraciones locales, es
necesario que estas cuenten con los recursos (econfaicos,
politicos y organizacionales) para atender problesas de esta
.nagnitud. Es relevante saber si es posible que, por medio de los
mecanismos existentes, los estados obtengan recursos constantes,
seguros, suficientes, no sujetos a la discrecionalidad de los
funcionarios federales, que les permitan asumair por cospleto la
responsabilidad sobre los servicios_ de educacion pablica en la
entidad; o, 51. por el contrario, es necersario realizar cambios
de importancia en los sistesas y en que direccioén deberian ir
orientados éstos.

Finalmente, en las conclusiones, mi propésito es hacer una
reflexion sobre las perspectivas de la descentralizacién, los
principales cbstéculos que habré de superar; para, en la sedida
de los posible, formular uwn conjunto de sugerencias para la
ejecucidn del proyecto de descentralizacién educativa.

En este trabajo ee propuse utilizar bésicasmente fuentes

biblio-hemerogrificas y en ocasiones acudf{ a entrevistas directas
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cuando hubo facilidades para ello, peroc de ninguna msanera intente
eaplear la consulta de fuentes primsarias como sistema fundasental
de investigacioén.

€l lector de este trabajo probablemente encontrarié que no
llego a los detalles m&s concretos en cada uno de los temas que
trato. Esto, que sin duda es una deficiencia del trabajo se
justifica por dos razonest 1) la dificultad de obtener
informacién bibliografica precisa y veraz para wmuchas de las
cuestiones que traté pues cuando existen problemas o las cosas no
funcionan bien las publicaciones oficiales no tienden a dar
cuenta de estas cosas, o existen luchas politicas sordas, casi
completamente indocumentadas, que tienen gran importancia en el
desarrollo de ios acontecimientos; 2) que la intenci6tn de este
trabajo es preqisamente seralar tendencias generales, cudles son
los principales elementos que determinan el ¢éxito o fracaso de
una politica pGblica, en este caso la descentralizaciénld,

El elemento cohesionador para analizar los problemas que
enfrenta la descentralizacién en este trabajo es el estudio de
los intentos descentralizadores, especialesente la
descentralizacién en el periodo de gobierno de Miguel de la
Madrid, pues son las principales dificultades que enfrenté este

proyecto las que estudio en los otros capitulos como primordiales

14 Como el lector podré apreciar este trabajo analiza varios
problemas de gran cosplejidad que aseritarian por si aisesos
estudios indviduales. Dada la naturaleza de este trabajo
cansideré que incurrirfa en una falta ads grave si dejara de
safalar un elessnto basico por ahondar en la explicacién de otro,
Que seRalando tan sé6lo las tendencias existentes en los
diferentes &mbitos relevantes. i
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para resolverjy asi pues se puede considerar que este es el
corazén del trabajo. Desafortunadamente no me fue posible
estudiar con detalle los problemas adainistrativos cotidianos de
los intentos descentralizadores (que normalmente tienen gran
importancia en la operacidén de una politica). En el caso de la
desconcentracién, la literatura existente y las publicaciones
oficiales no son muy explicitds al respecto. Con el intento de
descentralizacién del gobierno de Miguel de 1la Madrid no es
posible llegar a estos detalles, pues en realidad —-—como veremos
mis adelante—— no hubo una auténtica descentralizacién.

En el estudio de los eecanisaos intergubernamentales para
financiar la descentralizacién me w=sanejo al nivel de descripcién
general. Dédas las limitaciones de espacio de la tesis y lo
somero de mis conocimientos al respecto, decidi no ahondar en
este tema, que por su complejidad y amplitud amaritaria por si

mismo una tesis profesional.



LA SITUACION POLITICO-SINDICAL DEL SECTOR EDUCATIVO COMO FACTOR
CONDICIONANTE SOBRE LA DESCENTRALIZACION

Para el estudio de la descentralizaci6tn es indispensable
conocer la situacién politico-sindical del sgctor educativo, pues
ha sido —-y continua siendo——- un factor determinante en la suerte
de dicha politica, .como podremos observar con claridad en
capitulos posteriores.

Mi intenci6én en este capitulo es estudiar diferentes
cuestiones referentes a la politica en el SNTE: su inserci6tn en
el sistema pélitico nexicaﬁo; su estructura de poder real vy
formaly los medios de control de la dirigencia sindical y las
caracteristicas de ésta; y, finalmente, trataré de dilucidar si
la forma en que se ha ejercido el control politico en el seno del
sindicato es politica y administrativamente funcional para el
Estado Mexicano.

El SNTE, durante un periodo de aproximadamente cuarenta
aros, estuvo controlado por dos grupos distintos: “La faccién
dﬁninante de 1949 a 1972 -—-dice Regina Cortina-— fue el grupo
encabezado por JesGs Rébles Martinez y desde entonces hasta el
presente [1989) el grupo encabezado por Carlos Jongitud Barrios,
la llamada Vanguardia Revolucionaria®i.

El andlisis que aqui haré¢ se centrard en los dos decenios

mis recientes, pues es en éstos en los que se han presentado los

1 Regina Cortina, "La vida profesional del maestro sexicano

y su sindicato". En Estudios Sociol6gicos, VII, 19, México, El
Colegio de México, 1989, p. 86.



intentos de descentralizacién o sus antecedentes tendientes a la
desconcentracibtn. - Habreé de referirme bésicamente » a las
caracteristicas del ejercicio en el poder en la organizacién
durante el periodo en que fue prevaleciente el dominio de Carlos
Jongitud y su grupo Vanguardia Revolucionaria (1972-1989), lo que
nos ayudara a entender, en buena wmedida, por qué hasta la fecha
no se ha podido avanzar hacia un sistema descentralizado en la
administracién de la educacion pablica.

Par supuesto es también de gran importancia ——para
reflexionar sobre el futuro de la descentralizacion-—— estudiar la
situacibén politica en el sindicato en el momento actual. Sin
embargo, dado lo reciente de los cambios y la virtual ausencia de
material bibliografico al respecto, en este caso sé6lo me serad
posible examinar las tendencias generales, apoyado en el material
hemerografico existente, y las diferencias manifiestas concretas

que se pueden observar en relacién con la anterior dirigencia.

€l sindicali ficial dent L sist Liti :

Los sindicatos son definidos como organizaciones cuya
funcién es dirigir y coordinar los esfuerzos de grupos de
individuos que venden su fuerza de trabajo, con el objeto de
obtener mejoras en las condiciones de trabajo y en las
remuneracionesl. Un sindicato es por 1lo tanto —tal como 1o
definen las publicaciones del SNTE~— una Y...asociacién

permanente de individuos, colocados en situacién econémica

2 Véase Marino Regini, "Sindicalismo” en Norberto Bobbio y

Nicola Mateucci (directores), Dicciopario de pglitica. México,
Siglo XX1, 1982, v. 11.
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idéntica, (que) tiene como +¢finalidad esancial de fender,
acrecantar y superar intereses coaunas®l.

El sindicato es pues, un frente de lucha para la defensa de
los intereses de grupo o clase social. "No se puede concebir un
sindicato en su acepcién verdadera -—-segin las publicaciones del
SNTE-—-, que colabore con la clase antasQnica. o0 que adopte
actitudes pasivas frente a los problemas de los trabajadores y su
clase; por esto, llevan implicita una posicion de lucha
constante®d.

En el caso del sindicalismo en México, gran parte de éste se
ha constituido en un medio de apoyo y control politico para las
autoridades gubernamentalesi. Se ha establecido una alianza de
organizaciones de obreros, campesinos y otros sectores populares,
alianza que significa, las mas de las veces, la sumisibn de estas
organizaciones hacia el gobierno. Esto ha permitido a 1los
gobiernos postrevolucionarios mantener las demandas de estos
grupos dentro de lo que les es posible satisfacer, de acuerdo con
el proyecto de desarrollo vigente, o al menos evitar que estas
orsanizaciones'lleven a cabo movimientos que puedan amenazar la

estabilidad politica del régimsen. Esto es de crucial importancia

3 SNTE-Secci6n IX, Seminario de orientaci6n ideglégica y
i i o ioss ia. México,
Ed. del magisterio "Benito Juarez®, 1987, p. 108.

4 thid.

5 Al respecto véase: I1§n Bizberg, Estado y sindicalisao en
México. México, El Colegio de México, 1990, pp. 109-130 y 147~
1603 Manuel Camacho, "Control scbre el wmovimiento obrero en
México” en Varios, Lecturas de politica sexicana. México, El
Colegio de México, 1977, pp. 229-269.
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en el desarrollo politico y econémico del Gltimo sedio siglo en
fidxico, pues --como lo sefala Jos¢ Luis Reyna—— "un ‘gran nGeero’
de demandas al ststc.‘ politico hubiera signi#ic;do un obstaculo
al crecimiento sostenido del pais... Para satisfacerlas hubiera
sido necesario invertir mids de 1o que el crecimiento aportaba y
sobre todo redistribuir®e.

Los sindicatos entonces, en el sistema politico sexicano con
frecuencia desespeXan una funcibén de control que es distinta y
puede llegar a ser contradictoria con su funcién esencial como
organizaciones sociales., De hecho comunmente la implantacién de
los programas de los gobiernos postrevolucionarios (apoyados por
los sindicatos oficiales) ha significado sacrificios para la
clase trabajadora e incluso deterioros on su situacion
econbmicaj.

Los dirigentes sindicales en México comunmente han sido

atraidos por el gobierno sediante la distribucitn de prebendas y

6 Jose Luis Reyna,

Control politico, sstabilidad .y
desarraollo en Méxica. México, E1 Colegio de México, la. reimp. de
la 2a. ed., 1979, (Cuadernos del CES 3), p. 10.

7 "Este sacrificio fue demandado por lo menos en la prisera
fase de industrializaci6tn (1940-1955) y de nuevo durante el
sexenio de Jos¢é Lépez Portillo. De 1939 a 1952 los salarios
promedio en el Distrito Federal perdieron alrededor del 446X de su
poder adquistivo, pérdida que hasta una ¢poca relativasente
recisnte , 1968, pudieron recuperar. Durante  la adesinistracién
lopez portillista existia una politica de contencién salarial
diseRada para evitar los incresentos salariales, con 10X en 1977,
12% en 1978, 13.5% en 1979, 22.5% en 1980 y 29X en 1981; mientras
que las tasas de inflacién para los mismos aXos fueron las
siguientes: 29.1% en 1977, 17.5% en 1978, 18.2%X en 1979, 26.3% en
1980 y 28.7% en 1981". llan Bixzberg, “Las perspectivas de la
oposicién sindical en México™ en Enro Internacional, XXIII, &,
México, El Colegio de Mexico, 1983., p. 341.



S

privilegiosi. Se les ha incluido dentro del aparato del partido
en el poder, lo que ha permitido al gobierno contar con el apovo
de las .organizaciones a las que representan. Otra via de
integracion de los dirigentes sindicales al proyecto politico del
gubernamental ha sido la i1nclusi6n de éstos en la administracion
pablica, la cual 1les ayuda a ascender economicamente y les
permite incrementar su poder personalld.

Esta Felac@bn con las dirigencias sindicales ha resultado
sumamente conveniente para los gobiernos postrevolucionarios,
Pues no solo ha servido para ejecutar una politica de
modernizacifn econémica, sino que -—--por un largo periodo—— le

permiti6 al sistema contar con una s6lida base de apoyo politico.

8 Estas prebendas y privilegios provienen -—como lo veremos
mas adelante con referencia al SNTE-— de la libertad que se les
ha dado para ejercer un manejo patrimonial sobre la organizacion,
el cual —--dadas las caracteristicas de la legislacién laboral en
México—— no podria sostenerse sin contar con el apoyo de las
autoridades gubernamentales.

9 La trayectoria de los dirigentes reales del SNTE en los
Gltimos cincuenta a%os es singularmente ilustrativa de este hecho
——tal como lo seRala Regina Cortina-- JesGs Rébles Martinez,
quien tuvuera el control sobre el sindicato desde los aRos
cincuenta a los setenta, fue en este periodo Secretario General
de la FSTSE, senador por el estado de Colima y director de
BANOBRAS; Jongitud ha sido Secretario de Acci6tn Social del SEN
del PRI. Secretario General de la FSTSE, Presidente del Congreso
del Trabajo, Director General del ISSSTE, Gobernador por San Luis
Potosi y actualeente es senador por la wmisma entidad. Véase
Regina Cortina, art, cit., p. 87. Elba Esther 6ordillo ha sido
diputada Federal, Secretaria de Acci6n Social del CEN del PRI y
Delegada Politica en la Delegaci6tn Gustavo A. Madero (la mds
pablada en el Distrito Federal). Cortina estimaba que en 1989 el
SNTE = tenia aproximadamente 100 representantes en los poderes
ejecutivos y legislativos de los tres niveles y cita datos de
1985 cuando el SNTE, segiGn el periodico ngo ads ung, tenia it
diputados federales y 40 estatales. Vease lbid., p. 88.
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La wutilizacion de las organizaciones sindicales en el

escenario politico se ha realizado géneral-eﬁte pdr medio de su
inclusiébn y participacién en los tres sectores del Partido
Revolucionario Institucional: Campesino, Obrero y Popular. La
relaci6n entre partido y gobierno en México ha sido a la inversa
de como generalnente se da en otros paises. En vez de ser el
partido el que decide la politica que seguirda el gobierno si se
logra el triunfo electoral, ha sido el gobierno el que deteraina
los proyectos politicos. El partido se ha utilizado basicamente
como un medio para dar legitinidad' a las politicas
gubernamentales y garantizar que sean apoyadas por los sectores

que agrupail.

Los trabajadores al servicio del estado constituyen un
sector de especial importancia para éste, tanto que se rigen por

una legislacién diferente a la del resto de los trabajadores: el

10 "Asi pues, la sibiosis entre el partido y el gobierno es
casi ttal . y, por ello, en gran parte, el PRI no es un partido
politico en el sentido tradicional, sino una organizacié6n
gubernamental encargada de coordinar los procesos electorales
{cuyo sentido no es realaente el de elegir entre varias
alternativas, sino legitimar las decisiones tomadas por el
gobierno), wmovilizar y disciplinar a2 los wmieshros de sus
organizaciones y avalar las politicas gubernesentales, en cuya
formulacién no tiene injerencia efectiva®. Lorenzo Meyer, “El
estado mexicano contemporaneo®, en varios, Lecturas de politica
mexicana. México, El Colegio de México, la. reiep., 1981, P-
33. Al respecto véase también Roger Hansen, iti
desarrollo sexicanag. México, Siglo XXI, 8B8a. ed., 1978, pp. 140-
1453 Daniel Cosio Villegas, El sistesa politico msexicanog las
posibilidades del cashio. México, Joaquin Mortiz, 2a. ed., 1972,
P. 54,
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apartado "B" del articulo 123 constitucional y la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria de dicho
articulo.

En esta legislacibtn existen algunas disposiciones que
facilitan el control del estado sobre las organizaciones
sindicales. En primer lugar é¢stas no pueden, legalmente, usar la
huelga como arma de presi6tn o lucha politica puesto que esta
establecido que sdlo se podra hacer uso de este derecho cuando
"se violen de manera general y sistematica 1los derechos que
consagra el apartado B del articulo 123 constitucional"il.

Por otra parte, se establece que los sindicatos corresponden
a los trabajadores de una dependencia y que s6lo podra haber un
sindicato en cada dependencia, el cual sera reconocidoc por la
Junta Federal de Conciliaci6n y Arbitraje, que tiene la facultad
de decidir a quién corresponde establecerse como sindicato en
caso de que existan dos o mas organizaciones que pretendan ser
mayoritarias.

Esta establecido en la ley mencionada que s6lo existe una
central, con reconocimiento juridico estatal, a la cual podran
adherirse estos sindicatos, que es la Federacién de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado. Esto en la practica facilita
las negociaciones y el control del estatal sobre estas

organizaciones, puesto que esta central santiene una posicién de

11 "Ley Federal de 1los Trabajadores al Servicio del Estado
reglamentaria del apartado B del articulo 123 constitucional”, en
Trueba, Joseé, Legislacion federal del trabajo burocriticd.
México, PorrGa, 1éa. ed. actualizada, 1981.
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alianza con el gabiernmo y pertenece al sector popular del PRI por
esdio de la CNDP.

LA i6n del SNIE 1 sindicali ficial

El sindicato eagisterial es una pi.zi clave dentro del
sistema politico mexicano debido a la isportancia que reviste la

educaci6n pablica para los gobiernos postrevolucionariosi2 y

12 La educacién pablica ha sido un area de gran isportancia
para los gobiernos post-revolucionarios por razones de distinta
indole. Una de ellas es que ha permitido formar una conciencia
nacional en torno a un conjunto de simbolos y valores asociados
con la Revoluci6tn Mexicana, de 1la cual se han declarado
reiteradamente herederos y defensores los gobernantes de nuestro
pais en los Gltismos setenta aRos. La educacién pablica ha servido
de esta manera para legitisar las instituciones politicas por via
de la enseRanza de la d6ctrina oficial. Por otra parte, la
educacioén pablica ha sido una fuente importante de legitimidad
para el estado al brindar oportunidades ascenso econfémico vy
enriquecimiento cultural -—a las que de otra forma dificilesente
podrian aspirar— a amplios grupos de la poblacién. Asi pues,
——tal como lo seRala Soledad Loaeza-—- "... @] andlisis de la
politica educativa debe hacerse tomando en cuenta los dos
objetivos que perseguia: la estabilizacioén politica mediante la
difusién. de un conjunto de valores coherentes con las
instituciones vigentes, y la estabilizacién social que se
desprende del papel simbbélico de la educacib6n en su caracter de
canal de wesovilidad social®". Soledad Loaeza, Llases asdias ¥y

ic —1943. Meéxico, El

Colegio de México, 1988, p. 169. Para una exposicibén histérica

detallada respecto de la isportancia de la educaci6n para los

gobierno post-revolucionarios véase " Josefina Vazquez,

i i i ico, México, El Colegio de México,
2a. ed, 1975, pp- 131-284. )

No cabe duda de que en la actualidad la educacibén pablica
desmpefa un papel de primordial isportancia en 1la sociedad
mexicana; basta hechar una ojeada a las estadisticas para
percatarse de esto: en 1988 la poblacién escolar en nuestro pais
era de 25 millones 447 meil estudiantes en todos los ciclos (desde
preprimaria hasta superior), lo cual reprasentaba el J3I1% de la
poblacitén estimada en el pais. D@ estos estudiantes el 90%
pertenecian a instituciones pGblicas y el 45X (mis de 16 aillones

{(continued...)
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porque es el sindicato con ads agremiados en el pais —y cc.hcchc
en toda Aaédrica Latina——,. N0 se puede poner en duda que la
influencia que .J-&o @]l eagisterio sobre el resto del cuerpo
social es suy grande, por 10 que el control socbre ¢ste tiene un
caricter estratégico para el estadoll. Ademas. de las
negociaciones con el SNTE depende _la asignacisn oe un monto
cuantioso de recursos de la haciendsx pablical4, y, un aumento en
la remuneracidn de .estos conduce frecuentemente a ajustes

salariales en todo el aparato burocratico del Gobiernc Federal.

12(. . . continued) _
y medio) estudiaban en escuelas federales. Véase 1la tabla
referente al total nacional en SEP-Subsecretaria de Coordinacién

Educativa, LCompendio estadistico por entidad federativa 1989.
México, SEP, 1989.

13A la gran importancia como cuerpo politico del SNTE por
su enorme nusero de agresiados y por la gran cantidad de
estudiantes  que dependen de su personal docente para formarse
académicamente, hay que aradir el hecho de que los saestros se
encuentran diseminados a 1o largo de todo el pais y que son
notablemente apreciados y respetados en la sociedad sexicana por
ser portadores y transaisores de. cultura y conocisientos para el
resto de la poblaciotn. Adeaas, en las comunidades aisladas
—sobre todo en las indigenas—— el maestro es frecuentemente el
anico vinculo que poseen los pobladores con las zonas urbanas y
modernas en las que se tosan decisiones politicas y econémicas
que los afectan directamente y de las cuales dependen en gran
medida.

14 En el afo de 1988 el 3.5X del PIB se gast6 en educaciébn,

y el 80% de estos recurscos, es dacir el 2.8% del PIB, fue gastado
For el gobierno federal. De este gasto educativo del gobierno
faderal, =1 91.395% se dedicé a gasto corriente, del que
probablesente la mayor parte se destiné a salarios del personal
de la SEP. En 1999 se asignd para educacién pGblica el 4.9X del
Presupuesto de Egresos de la Federacion(PEF), 1o cual representé
el 28% del presupuesto del Poder Ejecutivo Federal incluyendo las
entidades parasstatales que forsan parte del PEF. Véanse los
cuadros 3.1 y 5.3 en SEP-subsecretaria de planeacion educativa,
L 1 i . i - México,

SEP, 1989, pp. 77 y 79.
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La adainistracitén pablica {federal en Mxico a finales de
19687 tenia un total de un aillén 480 ail espleados, de los cuales
830 mil estaban adscritos a la SEP, es decir, que @l 55.1% de los
espleados de la federacion trabajaban para .la S8EP en ese a¥oll.
De estos espleados la sayor parte estén afiliados al sindicato
{(con exepcién de los trabajadores de confianza y los altos
funcionarios). Pertenecen al sindicato adesis los trabajadores de
la educacifén al servicio de las entidades federativas y los
trabajadores de escuelas particuhrei afiliados voluntariamente.
En total son mis de 800 mil los siembros del SNTEl.

Es evidente que a la organizacib6n, como sindicato afiliado
al PRI y aliado al gobierno, se le ha conferido una funcién de
gran importancia, que es garantizar el control y el apoyo al
estado de mias 800 il maestros. Respecto de esta funcién de
control Rosa Esthela Vazques afirasa:

La organizacién sindical (SNTE) ha servido
basicamente para maediatizar las demandas del magisterio
en su conjunto, sanjpular sus conciencias y garantizar
@l conforeismo y la apatia politicas a través de la
difusién y la isposicién de valores y wasitos que
consagran su status y no le permiten tan siquiera
cuestionar el orden de cosas dadoll.

15 Véase el cuadro namero 16 en José HMerino MaRén, Iamaio y
i i i Méxica, INAP-

Secretaria de la Contraloria, 1988, p. 31.
16 Veéase SNTE-Secci6én 1IX, XI Coogreso ordinario, México,

1987, sin pie de isprenta.

17 Rosa Esthela Vazquies, "Notas sobre el SNTE y el control
politico ideolégico del magisterio en México”, en Luis Hernindez
(continued...)
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€s indudable la adhesién del sindicato al régieen politico
surgido de la Revoluciéng en su declaracién de principios se
afireaa que la ocwu_;lciofu “Reitera su fe en el régimen Jjuridico
instituido por la Revolucién Mexicana, conceptuado como la
manifestacion objetiva de nuestras ass puras tradiciones, coso un
sdlido baluarte de las conqut.fas populares... .
Consecuantesente, el SCTE se proclasa “defensor firme del Estado
surgido de la Revolucién, caracterizado por sus amplias
facultades para intervenir en la economia asi como en 1o0s deaads
ordenes de la vida social®ly.

Se plantea una alianza con el estado, la cual tiene como
propbésito llevar adelante el proyecto de la Revolucibtn Mexicana,
que encarna "...la expresi6tn mis definida de los anhelos y
pasfuerzos del pueblo de México en su lucha secular y permanente
para conquistar la libertad, para estai:lecer la justicia social y
para lograr el pleno desarrallo en la paz y la democracia™2.

Se afrima entonces, que existe un estado que defiende los
intereses de las masas y a la vez se sitGa como &rbitro supreso
de los conflictos nacionales entre clases, para l_ograr- la unidad.

Los lideres del SNTE hasta hace poco sostenian una ideologia

17(. . . continued) : .
(comp.), Las luchas asgisteriales 1979/1981. México, Macehual,
1981, p. 18.

18 SNTE, Declaracifn de principios y sstatutos. México, Ed.
del magisterio Benito Julrez, 1979.

19 SNTE-Seccibn IX, XI Congresa ordisarip. p. 53.
20 SNTE, Declacacifn..., P 7.



calificada como "nacionalismo revolucionario®, que --en palabras

de Rafael Segovia—- "... adopta los gipogans y la ideologia de la

derecha tradicional: interés nacional, unidad nacional,

al Estado, olvido de la lucha de clases..."2ls

sumsisiodn

Vanguardia Revoluciaonaria del SNTE, conociendo el

origen hnpular y revolucionario del SNTE, como parte

del moviasiento sindical sexicano, se pronuncia porque

el sindicato asntenga su lugar dentro del wmoviaiento

sindical nacional, por el fortalecimiento de

los

vinculos de solidaridad entre los trabajadores

mexicanos y por la participacién del sindicato en los

acontecimientos politicos y sociales de México,

base en un nacionalismo revolucionarioZz.

con

Asi, la posicién oficial del sindicato en 1los daltimos

decenios, ha sido 1la de propugnar por la unidad

nacional vy

declarar el apoyo del magisterio a las politicas gubernamentales,

siempre y cuando ¢stas no afecten su poder como grupo:

.».2n el periodo de gobierno de Lo6pez Portillo

--dice César Carrizales—, Vanguardia se

caracterizado por un apoyo persanente a todas

ha

las

politicas planteadas por el Estado: a la reforaa

administrativa, a la reforma politica, a la alianza

para la produccibn, etcil.

2l Rafaesl Segovia, “El nacionalismo Revolucionario. Los

programas politicos revolucionarios (1929-1964),

varios,

Lecturas de politica sexicana. México, El Colegio de México, la.

reimsp., 1981, p. 32.
2 SNTE-Seccion IX, X1 Congresa ordinario. p. 158.
23 Luis Hernandez, gR..Cit., pP. 3I3.
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Se llegt a convertir una préctica sistemstica l1a asistencia
del Presidente de la RepGblica a las inaguraciones de los
Congresos Nacionales Ordinarios y ——durante los aRos que dominé
Jongitud el sindicato— a los actos de conmemoracion del
“movimientc 22 de Septiembre”, ocasiones en las que ;l CEN del
SNTE ha msanifestado su apoyo a la politica presidencial. En 19685
en los actos conmemorativos del dia 22 de Septiesbre, el
Secretatio General del CEN del SNTE, Alberto Miranda, dijo ante
el presidente Miguel de la Madrid:

Atendemos al .lla-ado que hiciera para los
mexicanos ofreciendo nuestro concurso para msantener y
fortalecer la unidad nacional, pero una unidad activa
en la que participen todos los sectores que forman la
sociedad mexicana y con usted al frente, cooﬁdinar las
acciones para construir y renovar el pais acelerando el

cambio estructurald.

Ha quedado de manifiesto la eficacia de la dirigencia del
sindicato para realizar actos de apoyo partidista: el 31 de
Octubre de 1987, se organiz6é6 un acto de apoyo del magisterio a la
candidatura a la Presidencia de la RepGblica de Carlos Salinas de
Gortari en el estadioc Cuauhtémoc de Fuebla, donde se reunieron
mas de 55 mil personasli. Pocos dias después, en HMonterrey N.L.,
el diez de Noviembre "... el candidato priista (a la Presidencia
de la Repablical abanderé a 103 promotores del voto del SNTE, en

un acto en el que el dirigente neclonés, Arsando Chavez

24 SNTE, 111 _Congreso nacional ordioario; sesoris. WMéxico,
Ed. del magisterio Benito Jusrez, 1987.

3 Vease La _lornada, 1 de Novieabre de 1987.
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Rodriguez, inform6é que en la proeoccibtn del voto trabajaran 40 ail
profesores, sin descuidar su tarea educativa™2.

Por esta razén en tiempos de elecciones nacionales el SNTE
cobra aun mis importancia dado que es un sector que puede ejercer
mucha influencia en algunos estratos de la poblaciotnZ, pues
cuenta con recursos cuantiosos —el ll.dc los sueldos que reciben
sus agremiados-- y puade movilizar a contingentes numerosos del

magisterio con fines propagandisticosX.

24 La iornada, 11 de Noviesbre de 1987,

27 "El SNTE apoya con sus recursos tanto bhumanos como
financieros las camparas politicas del PRIj es su brazo esds
fuerte en la movilizacion de trabajadores en las campaRas para
obtener votos para el partido". Regina Cortina, art. cit.,p. 88.
"A principios de los ochenta el SNTE se convierte en un aliado
electoral de primer orden para el régisen. Ya no se trataba sélo
de promover la reformsa politica-electoral, sino de afrontar los
riesgos de la wmisma en diversas partes del pais. Las prieseras
evidencias de esto las encontramos en en 1985 en. la campaRa
Priista y las elecciones de Chihuahua. Este estado se hallaba en
un momento politico particularsente critico, wmarcado por la
divisién en las filas pristas y la esergencia de un poderoso
movimiento de oposicién panista. En estas circunstancias el SNTE
juega un importante papel en la reestructuracion de cuadros
partidarios locales, en la campafa y promocibtn del voto priista,
asi como en la organizacién y vigilancia del proceso electoral.
Desde entonces el SNTE participa de un modo sids visible en las
campafas priistas y en los procesos electorales...” Alberto
Arnaut, Dl centralisen a la descentralizaciton educativa y
sindical. (mecanografiado), México, Julio de 1990, p. &0. i

p.:] AGn los oposi tores de Jongi tud y Vanguardia
Revolucionaria reconocian su capacidad de wmovilizaciéns Ernesto
de Alva de 1la dirigencia de la CNTE en una entrevista
periodistica seRalé -—-quejandose del uso patrimonial de los
recursos en el sindicato— que los vanguardistas tenian alrededor
de 60 mil comisionados a cargo del erario del sindicato y que
"tan s6lo para la campa®a priista, pusieron a disposicién de
Carlos Salinas de Gortari a 85 weil profesores para hacer
proselitismo". Véase La _Jornada, 15/1/88.
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Ead : te) sindicat

El1 SNTE esta compuesto por delegaciones Yy secciones
sindicales. Las delegaciones son la unidad, la célula basica y
.stan"...Gor.adas pPOr miembros adscritos a una zona de enseRranza
preprimaria o primaria, o a cadavccntro de trabajo postprimario,
administrativo o extra escolar*X. Las secciones sindicales
agrupan a los trabajadores “"...que integran las delegaciones
sindicales en una entidad federativa o regiétn del pais que lo
amerite”"¥. En la actualidad existeﬁ 55 secciones y mas de 7500
delegacionesli.

Los é6rganos de gobierno, por orden de jerarquia song
Congreso Nacional, Consejo Nacional, Comité Ejecutivo Nacional,
Comité Nacional de Vigilancia, Congreso Seccional, Fleno de
Representantes de Comités Ejecutivos Delegacionales, Comite
Ejecutivo Seccional, Asamblea Delegacional y Comité Ejecutivo
Delegacional.

De estos o6rganos s6lo los comités ejecutivos (nacional,
seccionales y delegacionales) y el Comité Nacional de Vigilancia
operan en la practica en forsa cotidiana, puesto que los otros
son asambleas que no se reunen frecuentemente. Los o6rganos
nacionales y seccionales por lo general son poco representativos
de las opiniones de sus agreaiados, puesto que en su integracioén

no se toma en cuenta la opinén de la sayor parte del sagisterio:

2% SNTE, Declaracitn de principiogs..., p. 12.
¥ Ihid., P 22.
31 Véase SNTE-Secci6n IX, SeminariQ..., p. 130.
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...en la practica --afirma Regina Cartina-- la
mayoria de 1os maestros no tienen nada que decir acerca
de quien es electo en el CEN. De acuerdo con un lider
entrevistado: "La democracia dentro del sindicatb

termina en el nivel delegacional®jlz. .

El sindicato se caracteriza por tener una estructura de
poder vertical, en 1la cual el CEN puede utilizar multiples
mecanismos para controlar las delegaciones Yy secciones
sindicales, las cuales tienen un campo de accién estrecho:

El primer aspecto en que se manifiesta la
dependencia de los comités seccionales respecto al CEN
es en la convocatoria misma de los congresos
seccionales ordinarios y extraordinarios, ya que en
ambos casos debe de mediar la autorizaciéon previa del
CEN a fin de poder lanzar la convocatoria pertinente.
Aun los plenos de representantes de comités ejecutivos
delegacionales, que se reunen cada dieciocho meses,
s6lo pueden ser convocados por el Comité Ejecutivo
Seccional de que se trate si se cuenta con la

autorizacién del CEN...3

Por otra parte, las huelgas en una delegacién o seccibn
sindical para poder llevarse a efecto deberan ser aprobadas por
.el CEN. Otro aspecto en el que estos 6rganos dependen del CEN es
en lo concerniente a los recursos econfmicos de que disponen, los
cuales son asignados de acuerdo con el presupuesto de egresos
aprobado por el Consejo Nacional y cuya'entrega queda a cargo de

la Secretaria de Finanzas del CEN.

32 Regina'Cortina, art. cit., P. 90.

33 Documento de la delegacion D-III-24, en Luis Hernandez

(comp.), Op. cik., pP. 8.
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Se puede observar que, como resultado de esta estructura
vertical de poder la organizacien va filtrando y depurando las
demandas y a las personas que estan en los puestos de la
burocracia sindical conforee se avanza en jerrarquia, de tal
forma que a la cGspide lleguen casi exclusivamente aquellos
planteamientos que convienen al grupo en el poder del sindicato.

De hecho, la mayoria de las negociaciones importantes son
llevadas a cabo a nivel central, tal es el caso de la comisiftn
mixta de escalafén que se integra con representantes del CEN y de

la SEP.

(i I trol de 1 . . indical

Una de las principales funciones que han tenido el sindicato
y su dirigencia dentro del sistema politico mexicano ha sido la
de controlar a cientos de miles de maestros para evitar que sus
demandas Yy posiciones superen ciertos limites y amenacen al
proyecto de gobierno (en alguna de sus vertientes --sobre todo
educativa o0 econémica-— o en su totalidad) o 1lleguen incluso a
poner en peligro la estabilidad politica y el orden socialld.

La dominaci6én de la dirigencia se sustenta sobre una
legislacién laboral favorable al autoritarismo y una estructura

sindical vertical que permite, si se tiene el control de los

4 Dada la vastedad del magisterio nacional y la enorme
influencia que ejerce sobre otros sectores sociales, sSi su
posici6én fuera radicalmente contraria a la politica del gobierno
-—como es el caso de algunos grupos de izquierda en su interior—--
o0 de las bases de legitimidad de la organizacitn politica del
estado, esto podria llevar a una situacién de gran inestabilidad
social, potencialmente explosiva y peligrosa para el gobierno.
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puestos centrales, que sea relativasente f&cil controlar toda la
organizacion. E1 Gobierno Federal tiene 1la atribucién de
reconocer a los sindicatos y dar validéz juridica a los
emplazamientos de huelga, por madio de los tribunales de
conciliacién y arbitraje. Asi, si un grupo no cuenta con la
simpatia de las autoridades de la repGblica dificileente podria
tener éxito en deponer a una directiva sindical.

La dirigencia sindical posee gran poder sobre sus agresiados
pues si  un trabajador es expulsado de la organizacién
automaticamente pierde sus derechos laborales y no puede
continuar trabajando en la Secretaria. Mas aan el sindicato posee
el poder de dar las plazas a los trabajadores eventuales, asi
desde antes de obtener un puesto fijo, es necesario tener una
buena relaci6tn con las autoridades sindicales. Esto es 1o que los
estudiosos del tema han llamado clausula de exclulsitn o closed
shop, dado que s6lo hay un sindicato por empresa o dependencia o
empresa y es forzoso pertenecer a él para obtener o conservar el
empleo. I1l1an Bizberg describe cémo funciona este smedio de control
de la dirigencia sindical:

Es evidente que un sindicato que aplica todas
estas msodalidades de clogsed shop, no requiere convencer
a todos los cbreros, sino soclasente a la sayoria de una
asamblea para que una accifn determinada sea llevada a
cabo. De aqui se deriva tasbién una fuerte tendencia a
la burocratizacién, en la medida en que toda oposiciobn
a la direcci6én y sus politicas puede significar la
expulsion del sindicato y, en consecuencia, la pérdida

del empleo. Toda accif6n contra una direccitn decidida a
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conservar 2i poder y a imponer sus politicas debe por
tanto llevarse a cabo en una manera mas o menos
clandestina y a riesgo de que los 1nstigadores de la

acci16n sean expulsadosii.

For lo tanto, quien esta al mando de la dirigencia sindical
en el SNTE posee un gran poder sobre los asuntos cotidianos que
preocupan a los trabajadores de base en el sector educativo. Por
un periodo de 17 aRos, desde 1972 hasta 1989, el control en el
SNTE estuvo en manos de Carlos Jongitud Barrios, quien ejercia su
dominio por medio de una organizacion paralela al sindicato,
llamada Vanguardia Revolucionaria, que agrupaba a los miembros
del grupo en el poder y de la cual era dirigente vitalicio.

Esta organizacitn afirmaba estar constituida por un grupo
con ideologia revolucionaria y que representaba a la corriente de
opinion mayoritaria en el seno del sindicato. Jongitud —--quien ha
ocupado distintos cargos en el CEN, pasando naturalmente por el
de Secretario General-— era dirigente vitalicio de Vanguardia
Revolucionaria y asesor permanente del CEN del SNTE. En todos los
discursos de la alta dirigencia sindical se hacia alusién a él
como ideflogo y lider maximo del magisteriol.

Jongitud ejercia un doainio sobre la organizacion que

evidentemente iba mas alla de 1o establecido por la normatividad

BN op. cit., p. 125.

3% Para wsuestra basta un botén; durante este periodo, en las
publicaciones del sindicato aparecia siempre la foto de Jongitud
en las primeras paginas, ocupando una hoja completa, en ocasiones
después de la fotografia del Presidente de la RepGblica, pero
siempre antes del la del Secretario General del CEN y deads
miembros importantes de la dirgencia sindical.
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que da forma a la estructura sindical. El era en realidad quien
decidia quienes habrian de ocupar las méximas posiciones en la
dirigencia nacional y el los Comités Ejecutivos Seccionales. Con
el manejo de eétas posiciones aseguraba la persanencia de su
dominaciong tal coeso serala Alberto Arnaut, ejecutaba “...una
estrategia tendiente a colocar en la Secretaria 6General a
aquellos de sus hosbres que no tuvieran una fuerza sindical .
propia o que carecieran de una experiencia previa relevante como
dirigentes nacionales del magisterio. Cuando 1los dirigentes
llegaban a crecer, dentro y/o fuera del sindicato, el lider
maximo se encargaba de interceptar su carrera hacia la Secretaria
General"Jy’,

Durante ei periodo vanguardista el control sobre la
organizacion se ejercia en una forma que acusaba claramente
rasgos fradicionales; el poder era manejado en forma patrimonial:
las basificaciones, los cambios de zona de trabajo y las dobles
plazas eran distribuidos entre aquellos que, de alguna manera,
demostraban su lealtad al grupo en el poderd. Los puestos
importantes de la dirigencia sindical se reservaban para aquellos

que habian demostrado en una forma constante y clara su adhesioén

37 Alberto Arnaut, Del centralisep a la desceptralizacion
sducativa y sindical. pp. 66—67.

38 "El liderazgo mane ja la situacion sediante la
distribucién de favores, compensaciones, exenciones de normas
adainistrativas, licencias, ausentismos y retardos justificados y
promociones a puestos aas altos. En el sindicato los lideres
intercambian servicios individuales por lealtad”. Regina Cortina,
art. cit., p. 95.
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a Jongitud)i. De hecho suchos tramites que deberian ser
automidticos se condicionaban a cambio de favores o dadivas. Todo
esto hacia que los puestos de la dirigencia sindical fueran
codiciados, pues cton frecuencia facilitaban el enriquecimiento
ilicito¥. Una parte isportante del 'control sindical estaba
basada en la capacidad de la dirigencia para distribuir los
enormes recursos sindicalesédl.

Otros wmecanissos utilizados por los vanguardistas para
mantener su predoainio sobre la organizacibon sindical eran el
adoctrinamiento ideologico y la propaganda. El prisero operaba
con base en la organizacién de seminarios de adoctrinamiento y
congresos en forma peribtdica, en lds cuales se presentaba la

ideologia del grupo y se hacia una exposicién sobre los

¥ “Los directores generales y 1los inspectores de 2zona
ocupan, por lo general esos cargos gracias al favor de Vanguardia
Revolucionaria. Son pequeRos funcionarios con cierto poder
burocratico y, simultaneasente, elementos al servicio de los
dirigentes sindicales". Luis Hernandez, investigador del INAH
citado en Homero Caapa, "Un millén de maestros, en el pufo de
Jongitud” en Proceso, nua. 639, Mexico, 30 de enero de 1989, p.b.

# Segan afirma Ernesto Alva, dirigente de la Coordinadora
Nacional de Trabajadores de la Educacién (organizacién opositora
a Vanguardia Revolucionaria), “los negocios <que hacen con las
cuotas son incontables e inimaginables y  los ostentan en una
forma que raya en el cinisso”. Uno de estos negocios es la venta
de plazas, en el cual “se utilizan mecanissos sutiles para el
cobro, en el que estan implicados adea&s de los dirigentes
sindicales, funcionarios y delgados de la SEP que se quedan con
los primeros cheques de los maestros de  recien ingreso“. Citado

en La_dornada, 15/1/89.

4] En el SNTE Jongitud en 1989 manejaba sensualmente 3,300
millones de pesos por concepto de cuotas y tenia el control sobre
la administracién de tiendas sindicales, hoteles, valnearios,
centros vacacionales, cines, clinicas y funerarias del sindicato,
cuyo activos fijos se estimsaban en 150,000 sillones de pesos.
Homero Campa, act. cit., p. 6.
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"beneficios” que Vanguardia Revolucionaria habﬂi logrado para el
magisterio. For otra parte, el aparato propagandistico contaba
con todos los recursos necesarios para desempeXar su funcion,
pues el SNTE posee una 1mprenta y una editorial (la Eqitorlal del
Magisterio Benito Juarez) <que publica las  memorias de sus
congresos y editaba en aquella época el periodico 22 de
Septiembre y la revista Magusterip.

Finalmente su control se fundamentaba, cuando no encontraban
otro remedio, en la coerci16n; que iba desde obstaculizaci6tn en
tramites cOmo Jubilaciones, vacaciones, indemnizaciones O
compensaciones; el retraso en pagos; la suspencién de los
derechos si1noicales; hasta la violencia fisica e 1ncluso el

asesinatodl.

[ it . . it . 12
Durante el periodo en que Jongitud ejerci6 una dominacién
completa de la politica del sindicato a nivel nacional, la gente

famuliarizada con sus métodos de gobierno y control politico

42 El asesinato de Misael Narez Acosta, lider del Comité
Central de Lucha del Valle de México, causo conmocibén en el medio
magisterial. Fue clara aqui la implicacién de las autoridades
sindicales: pues los tres implicados confesaron haber efectuado
el asesinato por ordenes de del Secretario Particular del
entonces Secretario General del CEN del SNTE y yerno de .Jongitud,
Ramén Martinez Martin, sin embargo pocos dias después de hacer
estas declaraciones los asesinos escaparon del penal. La Jorpada,
15/1/89. Los representantes de la CNTE bhan denunciado el hecho
que a partir de entonces 100 maestros de la oposicién han suerto
en circunstancias similares; Daxaca, estado que se encuentra bajo
el control de la Coordinadora, tiene el record con 60 profesores
del "movimiento democratico" asesinados. Véase La _Jornada, 18/1X/
88. i
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solia llamarlo cacique, asi coso los vanguardistas tildaron de
cacique a Roébles Martinez cuando este dJdominaba la vida politica
nacional del sindicato. El1 nombre a mi parecer no es inadecuado,
pues el caracter de la dominacidn presenta rasgos clarasente
patrimoniales que se asemejan notablemente a los de esta figura
singularmente célebre en nuestra historia.

Ha surgido entan;es en las organizaciones sindicales
nacionales una figura similar al cacique de otros tiempos, pero
que se ha incorporado a la estructura institucional, de la cual
s@ sirve para ejercer y perpetuar su poderii.

Este tipo de caciques tienden a perpetuarse en el poder, el
cual abandonan sHlo en caso de que haya una fuerza en su contra
de suficiente magnitud para derrumbarlos. El control que ejercen
sobre la dirigéncia se¢ funda en uha serie de alianzas
establecidas en torno a su persona que descansan principalmente
en tres factores: 1) su capacidad para distribuir beneficiaos y
prebendasgy 2) la posibilidad que tienen de emplear recursos
coercitivos y3 . 3) en el hecho de contar con el apoyo vy
reconocimiento del gobierno y de grupos poderosos dentro de la
clase politica. Este Gltimo aspecto es su mayor fuente de poder
y legitimidad pues de esta relacit6n se derivan los beneficios que

pueda obtener para sus agreaiados.

43 He 1llamado a este nuevo cacique "cacique institucional”
no por su adhesiétn y respeto a las instituciones, sino por el uso
que hace de ¢éstas para ejercer su poder. El término resulta a
primera vista contradictorio, pero es reflejo, a mi juicio, de la
contradiccién que existe en la realidad social sexicana.
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De acuerdo con Robert Michels, en toda organizacién politica
existe una tendencia a la concentracidn del poder en sanos de un
grupo, que al constituirse como dirigencia toma objetivos propios
frecuentemente no coincidentes con los de las bases; asi los
partidos politicos y los sindicatos —-de acuerdo con Michels—
SON organizaciones que tienden por naturaleza al
autoritarismo. Sin embargo, en el caso mexicano este hecho se
ve agravado por la forma especial en que se ejerce el control
politico y por el autoritarismo que ha predominado en la cultura
politica mexicana que ha hecho mas tolerables.las practicas
caciquiles.

De entrada surge la pregunta ipor qué se habla de caciques y
no de oligarquias en la organizacion? LAs formas de control en el
interior del sindicato presentan caracteristicas especificas msuy
particulares que la hacen distinta de una oligarquia. El mando se
ejerce en una forma personalizada; la lealtad no se tiene tanto
con la organizacion que ejerce el control del sindicato, como con
la personas el wmaximo dirigente de ésta. De hecho, las
organizaciones intrasindicales son creadas para legitimar, cubrir
las apariencias y hacer mas facil el dominio del cacique, quien
sigue siendo el centro principal de poder. A ¢1 obedecen y
respétan el resto de los dirigentes del grupo en el poder (aun
los que formalmente se encuentran situados en la més alta

jerarquia del Sindicato, los Secretarios Generales). Adesas, los

4 Vease Robert Michels, Los partidos paliticos. Buenos
Aires, Amorrortu, 1969, v. 2.
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wltodos de control politico son sieilares, sunque sodernizados y

adaptados a la nueva situacién, a los del cacique de otras
épocas.

Asi, a mi parecer, el téreaino de cecicazgos resulta ais
adecuado que el de oligarquias para ilustr& y eaclarecer la
forea en que se ejerce y aantiene el poder en estos dos
sindicatos; pues resalta el caracter tradicional y personalizado
en ] ejercicio del control politico, que es cosprensible a la
luz de los antecedentes histéricos que han dejado como legado una
influencia en nuestra cultura politica actual.

Es pertinente hacer una revisién del concepto de cacique
pPara dar mayor Pprecisién al andlisis de los rasgos tradicionales

de la dirigencia del SNTE durante un largo periodo.

El _concepto de cacicazgn y otros aplicables a las forsas de
control politico tradicional en México

Es dificil encontrar una definicién precisa del téraino
cacique; hay algunas desasiado asplias, por lo que abarcan
fenbfemnos politicos y sociales distintos del cacicazgoj existan
también lis que son susasente estrictas y hacen alusién a forsas
particulares en las que se pressnta un cacicazgo, dejando de lado
otras igualmente isportantes. A continuacioén doy dos
definicioness

SegGn Manuel Garcf{a Pelayo el cacique “... @8 un personaje
que ejerce el poder polftico de una eanara extralegal (no

necesariasente ilegal); una persona que posee un poder de hecho,
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no reconocido juridicessnte, vy que se aanifienta on una dabdle y

correlative influencia on cuestiones electorales y
adainistrativas e,

Para Rosana Falcén “... un cacique puede ser descrito como
alguien que doaina la vide politica y en ocasiones la ch\o-u:a
de detersinads region, frecusntemente por medio de procedimientos
extralegales"i:

El cacicazgo es, sin duda, una estructura tradicional, pero
ccudles son los elementos tradicionales que posee? y J<en que se
diferencia de otras formas de ejercer el poder de tipo
tradicional? En primser lugar hay que destacar que se trata de un
modo de dominaci6n personalizado, es decir, una forma en la que
un individuo ejerce poder sobre otros -—en este caso se trata de
un grupo con una O varias caracteristicas comsunest’-- de tal
manera que existe --de acuerdo con la definicién weberiana de
dominacién—— probabilidad de que encuentre obediencia a mandatos
espcci'ﬂcos.

Esta dominacién no encuentra legitimidad de ninguna sanera

en aspectos de tipo legal-racional de acuerdo con la tipologia

8 Citado en Fernando Diaz Diaz,
México, El Colegio de

Mexico, 1972, p. XVI.

46 Romana Falcon,
Potosi, 19210-1938. México, €1 Colegio de México, 1984, p. 15.

47 E1 lugar sn que habitan y frecuentesente algunos aspectos
culturales.
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weberiana®. E1 cacique, por el contrario, ejerce su poder en
forma arbitraria y personal. Su sustento lo .ﬁcu.ntra sobre todo
en “... la creencia cotidiana... en tradiciones que rigieron
desde tiempos lejanos y en la legitimidad de los seXalados para
e jercer esa autértdad“”.

Los caciques espezaron siendo nobles indigenas que hersdaban
1a situacion de sus antecesores y aunque posteriorsente no
podrian alegar n1 demostrar su pureza de sangre, la legitimidad
seria ya propia e inherente en si al cacicazgo como formsa de
dominacibén que fue interiorizada Yy socialmsente aceptada. En la
Colonia se desarrollaron actitudes respecto a 1la autoridad
politica que han perdurado en wmayor o menor medida --segun las

circunstancias-- en diferentes periodos de nuestra historia¥.

¥ La dominaci6on legal-racional encuentra sus sustento en
normas de caracter impersonal legalmente establecidas y aceptadas
por el conocimsiento del beneficio que conllevan. Vease “Tipos de
. dominacién” en Max Weber, Economia y sociedad. México, FCE, Z2Za.
ed., 1964.

Lt Hax.ueber, ORa Cit., pP. 172.

0 El cacique tom6 las carcateristicas con las que se le
conoce actualmente en la Colonia, pues pasé de sér un gobernante
natural que se daba la comunidad a constituirse en una instancia
de mediacién entre dos wmundos y dos culturas completamente
distintos: la sociedad indigena y los gobernantes espafoles,
situacién que aprovecharon para incresentar su poder dentro del
nuevo estado de cosas, convirtiendose en wsuchas ocasiones en
explotadores sucho md&s duros y arbitrarios que la propia Corona.
Para una exposicién histérica fundada al respecto véase Charles
Gibson, "Caciques in postconquest  and colonial Mexico” en Robert
Kern (ed.), i )
) i, _ e 8. lo, University of New
Mexico Press, 1973. Durante el porfiriato los caciques volverian
a desempefiar el papel de wmediadores entre dos realidades
distintas: ®]l Mexico rural y . tradicional vy un sistema
constitucional eoderno y liberal. Véase Fragois-Xavier Guerra,

(continued...)
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Entre las cosas que no han cambiado nunca rapida y tajantemente
en la historia de México estan los valores que se encuentran
detras de las relaciones de poderil.

As1 entonces, aunque pierde fuerza con el tiespo, esta
creencia en la legitimidad de los caciques no deja rapidamente de
estar presente en la cultura colectiva y, aun los caciques
revolucionarios --que no podian, por razones obvias, hacer
explicita una pretensi6n de dominacién con base en factores
tradicionales que fueron caracteristicos del antiguo régimen— se
benefician con ella.

Ei cacique puede también tener legitimidad y ejercer poder
gracias a la influencia que ejerce SsSu persona, gque posee
cualidades extraordinarias que la hacen atractiva; es decir, el
carisma. Sin embargo, puede prescindir de esto ya que su
dominacién se funda sobre todo en factores tradicionales. En este

aspecto se diferencia del caudillo ——una figura con la que se le

(. . .continued)

i México, FCE, 1988,
t. I.
M1 “El1 fatalismo ominipresente en las manifestaciones
culturales de nuestro pueblo tiene dos cosponentes esenciales:
por un lado, el culto inveterado a la autoridad, que tiende a
verla inscrita en el orden natural de las cosas y, muchas veces,
le atribuye la inexorable rectitud de la voluntad divina sobre el
sundo; por otro lado, la esperanza, que aparece Ssiempre como un
poderoso factor de adhesion al sundo establecido y, de nuevo, a
la solucién de arriba a los terribles problesas de la
cotidianeidad. Es un resultado de la historia. No sfélo de la
historia como acontecer registrado en el pasado, sino de la
historia como una integracifén organica de nuestro ser nacional.
No se trata de eventos en nuestra vida nacional sino, ®més bien,
de nuestras raices. Somos lo que son nuestras raices". Arnaldo
Céordova, "A la sombra de la Revoluciéni ideoclogia y cultura
palitica” en Nexos, nua. 125, México, Mayo de 1988,
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asocia con facilidad—- quien funda su poder scbre todo en el
carisma. Ademis el cacique es defensor del gstatus _quno, mientras
que el caudillo con frecuencia llega a introducir elementos
novedosos en las relaciones socgal-s.

Una vez que sgse ha establecido que el cacicazgo tiene un
caracter tradicional, hace falta marcar la diferencia con otras
formas de ejercer el poder de tipo tradicional. En este ensayo
mencionaré s6lo su diferencia con el fenémeno del clientelazgo.
La relaci6én de clientelazgo --tal como la define Jean Charlot—
es "... una relacién directa entre dos personas (bilateral),
asimétrica (es decir desigual, un patron y un cliente), pero de
intercambio (afectivo y wmaterial) y por 1lo tanto reciproca. El
"patroéon" ofrece proteccién --militar o Jjudicial--, asistencia
——alimentaria, econémica, etc.—— e intercesion en caso de
necesidad; el "cliente"” en contrapartida, presta servicios...,
testimonia reconocimiento, fidelidad y apoyo a su patrén. Asi
definido el clientelazgo es en principio caracteristico de la
sociedad tradicional 3.

Vemos asi que el cacicazgo puede incluir en si al
clientelazgo como practica; se diferencia de ¢ste en que el
clientelazgo implica un ambito de poder mas estrecho -—-—hace
referencia a una relaci6tn bilateral-—. Ademds el cacicazgo tiene

necesariamente un Ambito de influencia politico —— que se puede

52 Jean Charlot, “Les groupes politiques dans leur
environmsent”, en Jean Leca y Madeleine Growitz (coords.), Iraite
de Science Politique parijg, Press Universitaires de France,
1985, v. 111, p. 438. (T. del A.)
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extender a lo economico— sientras que la relacion de

clientelazgo no trasciende necesariamente a la esfera politica.

Otras caracteristicas especificas isportantes del cacique
son: que hace uso de la violencia cuando lo considera
convenientey y -——cuando existe un poder central consolidado—
normalmente cuenta con el apoyo de autoridades externas a su
esfera de influencia. Por daltieso, es conveniente seralar que
tiene un ambito de poder regional definido, dentro del cual se
erige como un simbolo de proteccitn ante poderes extrafos.

Atendiendo a la definici6n estricta de cacicazgo, es un poco
dificil, en general, hablar de caciques dentro de las
organizaciones sindicales, pues, aunque son Aambitos de poder
claramente delimitados, no se trata de las regib6nes geograficas,
sefRaladas en las definiciones convencionales. No se puede negar,
sin embargo; que 1los metodos de control de los dirigentes de
algunas organizaciones sindicales (como Carlos Jongitud y Joaquin.
Hernandez Galicia) son susmamente similares a aquellos empleados
por el cacique tradicional.

La forma de operar del cacique institucional es arbitraria y
patrimonial. Como hemos visto, su discrecionalidad en el msanejo
de la organizaci6n es enorse y se extiende incluso hasta el campo
de la ilegalidad (mediante la coacciétn fisica, la extorsi6tn, la
venta de plazas, etc.55). A esta forma de dominaci6tn se le puede

catalogar --de acuerdo con la tipologia weberiana-- como

3 Véase supra, PpP. 20, 21, 22.



33
patrimonial, y presenta grandes similitudes con la categoria de
sultanismo enunciada por Webers

Llimase dominacion patrimonial a toda dosinacion
pPrimariasente orientada por la tradicitn, pero ejercida
en virtud de un derecho propioj vy es sultanista la
dominacion patrimonial, en la forea de su
administracion, dentro de la esfera del arbitrio libre,
desvinculado de la tradicion. La distincion es
completamente fluida. Del patriarcalismo originario se
distinguen ambos, incluso el sultanato, por la
existencia de un cuadro administrativo.

La forma sultanista del patrimonialismo es a veces
en su aparisncia externa -—en realidad nunca--
plenamente tradicionalista. Sin embargo, no esta
racionalizada, gino desarrollada en ella en extremo la
esfera del arbitrio libre y de la gracia. Por esto se

distingue de toda forma de dominacion racionalid.

Es pertinente acalrar que, si bien la forma de fuhcionar del
caciquisdo institucional es sesejante a la de el sultanato, su
legitimacién es distinta dado que corresponden a realidades
histéricas y culturales sumamente diferentes. Ademas, el cacique
institucional depende, para ejercer su dominacio6tn, de su relacién
con una fuerza externa: el grupo en el poder en el estado.

Ahora bien, ien qué consiste lo institucional en esta figura
con fuertes rasgos tradicionales? Su inscripcién en el ambito de
lo institucional no s& debe al respeto y seguimiento de
relaciones formalmente establccidas, puesto que msucho en su

acci6tn es arbitrario, la mayor parte extralegal y, en ocasiones,

% Max Weber, op. cit., p. 18S5.



ilegal. 8in embargo, su poder lo consolida y ejerce dentro de y
s6lo gracias a una organizecion forsalmente establecidag utilizan
sus recursos, sateriales, husanos y norsativos en beneficio de su
poder personal. Un aspecto suy importante de su institucionalidad
radica en que funcionan como canales para expresar desandas y
realizar gestiones ante las autoridades gubernasentales y, al
aismo tiempo, sirven a ¢stas para ejercer un cntrol que les ayude
a llevar a cabo sus politicas en un &rea determinada. Adesss su
comportamiento es institucional debido a que respetan las norsas
no escritas del sistema politico -—-socbre todo son siespre
respetuosos de la figura presidencial, base misma del sistema— y
tienen acceso a posiciones dentro del mismo comno ya vieos
anteriorasenteS.

Una diferencia isportante de este nuevo cacique con respecto
a la antigua figura histor;ica estéd en los términos de la
legitimidad. El  cacique institucional no pretende ni posee una
legitimidad de tipo tradicional (aunque, como ya he sefalado, hay
ciertos elementos de la cultura politica que 1o hacen ass
soportable). Esta legitimidad ha provenido de la relacitn con el
gobierno, los beneficios que se obtienen de ésta y su capacidad
para distribuir prestaciones en el interior de la organizacion.

Estos nuevos caciques, al igual que los tradicionales,  se
sustentan en buena weedida sraciaq a la creencia en la
imposibilidad de cambiar las cosas. Asi entonces se prosueve la

despolitizacién de los asmi.dos en lo respectivo a la

5 Véase supra, nota 9, p. S.
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organizacién interna con el objeto el hacer a las bhases alds
suceptibles de buscar y llegar al arreglo personal directo con

los dirigentes.

El _ascenso del grupn Vanguardia Revolucionaria al pader ea el
SNIE

Un sindicato es en determinado momento una entidad
politica --seXalaban los Vanguardistas—, y el SNTE
llegé a ser patrimonio del dirigente on tdrno.
apareciendo despuds el grupo dominante de JeasGs Rébles
Martinez, que en la actividad politica sindical se
caracterizé por la influencia  unipersonal...§ la
dirigencia se obtenia no con el trabajo, la militancia
o la responsabilidad, sing, por el compadrazgo Yy el
amiguismo...%

Este dominio unipersonal sobre la vida politica sindical que
los Vanguardistés criticaban, pero que despuds hqbrian de emular,
fue depuesto, en Septiembre de 1972, por un grupo de miembros de
la dirigencia, encabezados por el entonces Secretario General de
la secci6n IX y Presidente del Comité Nacional de Vigilancia,
Carlos Jongitud Barrios. El1 sovimiento, denominado *“22 de
Septiembre® tenia por objeto desconocer al Secretario General en
funciones, Carlos Olmos, dejar sin efecto la convocatoria al XVI

Consejo Nacional Ordinario, y nosbrar Secretario General a Eloy

S SNTE~Seccién IX, SEmiDAriG..., PP. 97-98.
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Benavides Salinasi’'. Se adujo entonces que era necesario librar
al sindicato de los sales wmencionados en el pérrafo anterior y
que tomara el poder una dirigencia que verdaderasente
representara y luchara por los intereses del sagisterio. Sin
embargo, después de la subida al poder del nuevo grupo las cosas
camsbiaron poco.

El movimiento se efectu6é con la toma de las instalaciones
del edificio social del sindicato --con el apoyo de msaestros de
la Huasteca, Hidalgo, Valle de México, Puebla y Guerrero—, donde
se llev6é a cabo la junta que desconocia a la dirigencia
existente.

El docusento, producto de esta junta imsportante,
fue presentado, para cumplir  con el mandato
estatutario, al Comité¢ Nacional de Vigilancia, cuyo
presidente era el C. Profr. Carlos Jongitud Barrios,

quien convalidé los acuerdos tomados...3%

En realidad este no fue un movimiento espontaneo de la base
magisterial, sino gque en su planeacié6n y ejecucion desaperaron un
Papel muy importante las autoridades gubernasentales. Segan el
Movimiento Revolucionario del Magisterio:

Este auto&harrazo, que tuvo lugar con el empleo de
bandas armadas Yy violando los propios Estatutos del
SNTE, fue orquestado y planeado en los altos circulos
oficiales, como un intento de [(...] procurar una nueva

careta a los dirigentes impuestos.

57 veéase lbid., P. 99.

38 Ibid.



Tuvo también por objeto lograr una sujeccion mas
directa del SNTE a la Secretaria de Gobernaciétn y
eliminar al tradicional intermediario (R6bles
Martinez)...5

SegGn informaci6on obtenida en entrevistas con funcionarios
de 1la SEP, la Secretaria de Gobernacién participé activamente
para que el nuevo grupo lograra el control cospleto del
sindicato. El procediaiento emp leado fue el siguiente:
"funcionarios de BGobernacion citaban a los secretarios generales
seccionales y ponian un plazo de 24 horas para apoyar el
movimiento encabezado por Jongitud"®#. S6lo hubo una secciétn que
no se adhirié en un principio, la que agrupaba a los maestros de
educacion media, media superior y superior en el D.F., y un grupo
de la vieja guardia roblessmartinista, apoyado en wmsaestros del
politécnico y secundérias técnicas tom6 el edificio sindical
ubicado en Belisario Do-inguez # 3I2. La respuesta de las
autoridades no se hizo esperar y se acordoné el edificio con la
intervencién de la fuerza pGblica. Después de cuatro dias se
logré el desalojo pacifico con la intervencion de la Secretaria
de Gobernacibn.

No cabe duda alguna de la buena dispusicién de las

autoridades hacia el aovimiento "22 de Septiesbre”, Gerardo

¥ Tesis del MRM para su IV asambela nacional, sin pie de
imprenta, citado en Gerardo Pelaez, Historia del Sindicato

Nacional de Trabajadores de Jla Educacién. México, Cultura
Popular, 1984, p. 136.

® Informacién obtenida en entrevista con un exfuncionario
de la Direccién General de Personal de la SEP.
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Pelaez seRala lo favorable de la actitud de diversas instancias
gubernasantales y partidistas:

El Estado avalé de inmediato a los nuevos
dirigentes. E1 Tribunal Federal de Conciliaciotn y
Arbitraje, generalmente lento en sus laudos reconocié
al Comité Ejecutivo Nacional de Eloy Benavides a fines
de Septiesbre de 19723 Victor Bravo Ahuja, Secretario
de Educacién PaGblica, recibié6 un pliego petitorio
renovado del CEN; JesGs Reyes Heroles, presidente del
Partido Revolucionario Institucional, recibit a los
integrantes de la nueva direccidn; y finaleente, el
Presidente de la RepGblica se entrevisté con los recién
investidos el 26 de Octubresi.

L 14 I e v lia Revoluci . ] I
En el aRo de 1974 se consolidé por completo el grupo
Vanguardia Revolucionaria en el poder de la dirigencia del
sindicato. Ese aRko se celebr6, de acuerdo con los estatutos, el X
Congreso Nacional Ordinario en el que se debian renovar los
cuadros directivos del CEN. En este congreso, resulté electo
Secretario General Carlos Jongitud y también se "...ratifico la
validéz del movimiento 22 de Septiembre de 1972 y [sel ordenté que
los principios ideolégicos de dicho moviemiento se incorporaran a
la Declaracién de PEincipiﬁs y al Programa de Accibén del SNTE,
con ohjeto de que fueran los lineamientos rectores de la accibn'

de los 6rganos de gobierno..."&

4] Gerardo Pelaez, op,. cit., P- 137.

62 BNTE-Beccibén IX, ﬁg.inj:in..., P. 1546,
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En ese mismo aXo, s@ crebd una organizacion paralela al
sindicato, que tendria como funcién asegurar la permanencia en el
poder de Jongitud y su grupog "...Vanguardia Revolucionaria
surgi6 formaleente (...] cuando reunidos los aiembros del Comité
Ejecutivo Nacional y los secretarios genrales de todas las
secciones del SNTE, acordaron su creacifn, en Popo Park, Estado
de México"&l.

El movimiento “22 de Septiembre“, acabé con el dominio
unipersonal en el sindicato de R6bles Martinez, pero dio lugar a
que emergiera otro "hombre fuerte® en la politica sindical
——Carlos Jongitud, quien se convirti6é en “presidente vitalicio de
Vanguardia Revolucionaria® y "asesor persanente del SNTE"--, con
las atribuciones extralegales ya wmencionadas en la conduccibén de
la politica sindical. Esta nueva dirigencia ha tenido mayores
pretensiones de intervencitn en la politica nacional y ha exigido
mas posiciones dentro del sistema:

Desde que se transfirié el poder a Vanguardia
——afirma Regina Cortina— el liderazgo del sindicato se
ha vuelto msas poderoso de 1lo que jamas habia sido. A
principios de su régimen, Loépez Portillo (1977) nombré
a un nuevo secretario dé Educacién, pues el que habia
sido nombrado inicialmente tuvo que renunciar por las
presiones del sindicato. En un msomsento revelador del
ritual pGblico, la ceremonia de toma de posesion, el
nuevo Secretario tenia a la izquierda al lider nominal

8 Ihid.



del SNTE, y al 1la derecha al lider de Vanguardia
Revolucionaria, el verdadero lider del sindicatoet.

\ £1ict L 1a disid i isterial

En 1979 habia inquietud entre el magisterio chiapaneco, que
clamaba por un ausento de 100% en los sobresueldos por zona de
vida cara. Los maestros arguian que la presencia de trabajadores
de PEMEX y la CFE en la regi6n habia repercutido en una alza
generalizada en los precios ——con el consecuente deterioro en
sus niveles de vida-- por los altos sueldos devengados por dichos
empleados federales. Como estas peticiones no fueron atendidas,
grupos del magisterio chiapaneco intentaron “...compromseter con
las demandas a los dirigentes charros, en primera instancia la
Comité Seccional (debido a que la mayoria de los comités
delegacionales se sumaron a esto y los que no lo hicieron fueraon
rebasados), y en seguida el Comité Ejecutivo Nacional: se obtuvo
la firma de un documsento de emplazamiento a huelga para
Septiembre de no resolverse favorablesente la peticibn.
Obviamente los dirigentes nacionales y seccionales de agquel
entonces, ni pensaban cumplir ni cusplieron, y los maestros de
base y sus representantes, organizados [...] en el Consejo
Central de tucha, hicieron realidad una determinaciéon: estallaron

la huelga a las cero horas del 16 de Septiembre de 1979%4.

44 Regina Cortina, art. cit., p. 94.

& Peralta Julio, gt _al,
i H imi . 8Sin pie

de isprenta, 1983.
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Para el 23 de Septiembre “...el movimiento huelguistico
incluia 296 escuelas, 12 169 maestros (92%) y 3768 mil alumnos. En
la noche el enviadao del SNTE en Chiapas ofrecié como via de
solucién: incresento de 1300 y 94 pesos hora-semana-smes CoOn Menos
de 16 horas"t. Esto contribuyé a calmar las cosas aun cuando
era menos que lo que  desandaban los maestros. No obstante, el
movimiento ya habia tomado un cardcter mas alla de lo coyuntural.

En Diciembre de 1979 se celebro, respondiendo a la
convocatoria lanzada por el Consejo Central de Lucha Unificado de
Chiapas Yy Tabasco, el priser Foro Nacional de Trabajadores de la
Educaci6n y Organizaciones Democraticas, en el que particiaparon
diversas organizaciones. En este foro se llegé a un acuerdo de
las participantgs en torno a algunos ocbjetivos y estrategias para
la lucha wmagisterial y se cre6 como consecuencia de esto la
toordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion y
Organizaciones Democrdaticas (CNTE).

Los siguientes dos  aRos fueron de constante inquietud vy
agitaciéon politica para el msagisterio en numerosas regiones del
pais. Los conflictos de la SEP con los maestros disidentes en
gran parte se debieron a la cerrazén del grupo vanguardista for
mantener a tnda costa sus pPosiciones; cuando veian que se \es

habias escapado el control de una seccion, en vez de ceder un

' &% Gerardo Pelaez, pp, cit,., pP- 176.
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25paci1o  de poder y buscar la negociacion, por lo general tendian
a emplear la violenciao’.

Las manifestaciones, plantones y paros fueron cosa coaGn en
estos akos, algunos de los cuales se hicieron con la
participacion de grupos smuy nuserosos del sagisterio: el paro-—-
sarcha del 9 de Junio de 1980 tuvo —--segan la policia capitalina-
- aproximadamente 70 nii participantes vy se paralizaron
actividades en Oaxaca, Chiapas, 6Guerrero, Yucatan, Jalisco,
fuebla, La taguna, Campeche, Morelos, Tlaxcala, Estado de México
y Chihuahua, con 1la intervencion de casi 200 mil trabajadoresst;
en 21 paro marcha del 16 de Octubre, segGn el CCLMVM, pararon mas
ae 100 mil maestros en diversas entidades y se manifestaron mas
Je 50 mil en la capital de la Republicasi; en el paro marcha del
29 de Enero de 1981 participaron aproximadamente 100 mil

maestros/i. Ademas de estas wmovilizaciones mencionadas hubo

67 Al respecto véase el capitulo dos del 1libro de Enrique
mvila Carrillo y Humberto Martinez Brizuela, Historia del
imi i i H i io. México,
Quinto Sol, 1990. Tal como lo seRala Alberto Arnaut, este foraa
de controlar de 1los vanguardistas llevaba a exacerbar los
conflictoss “Otra de . las caracteristicas de Vanguardia
Revolucionaria es su vocacién monolitica. Intenta asegurar el
control sobre todas las partes y niveles del sindicato, la
lealtad de todos los maestros al profesor y su identificacién con
la ideologia y el prograsa vanguardista. Esa vocaci6én monolitica
del grupo hegembébnico hace que todo conflicto interno se exprese
en forma sismatica —i.e. Chiapas, Oaxaca, Morelos e Hidalgo".
Alberto Arnaut, i i

(secanografiado), México, Enero de 1989, p.
8 Véase Jhid., P. 186.
¢ Ibid., P. 190.
70 Ibid., p. 210.
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otras en las que participaron miles de esanifestantes del
magisterio apoyados por otros grupos que manifestaban su
solidaridad.

En este periodo se rompi6 el wmsonopolic en el poder de
Vaguardia Revolucionaria, pues se vieron obligados, a aceptar
representantes de la oposicién en las comisiones ejecutivas que
se integraron en las secciones VII, XV y XIX. Los conflictos
magisteriales disminuyeron en intensidad por un breve periodo,
dado que se reconocit a la oposicitn en las secciones sindicales
y se respondi1id a algunas de sus demandas en el ambito econéaico.

A a lo largo del sexenio de Miguel de la Madrid la situacion
magisterial continué siendo explosiva e inestable; se produjo
agitacion politica en el interior del sindicato, especialmente en
las secciones VII y XXII de Chiapas y Oaxaca respectivamente. Los
vanguardistas se vieron obligados a ceder el control a la la CNTE
(que desde entonces mantiene el control sobre 1la dirigenca
seécional), después de haber intentado con poca fortuna en el
empleo de métaodos de represibtn. Fue preciso que la SEP y 1la
Secretaria de Gobernacién intervinieran y mediaran en los
conflictos, puesto que se llegd a la virtual paralizacioéon de las
labores docentes en estas regiones; adem&s los conflictos estaban
ocasionando gran jnquietud en @l msagisterio nacional y dieron
lugar a "paros civicos nacionales® vy -anifesticioncs organizados

por la CNTE™.

71 Al respecto véase Enrique Avila y Humberto Carrillo, pops
cit.y PP- B86-94.
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Desde ®l principio del gobierno de Salinas de Gortar: espezéd
a prﬁducirs. una gran inquietud en el ambito sindical: al poco
tiempo de haber tomado posesién el nuevo FPresidente de la
Repablica se asesto un golpe inesperado y definitivo al dirigente
real del Sindicato Revolucionario de Trabajadores Petroleros de
la Reéﬂblica Mexicana’l, quien ejercia el poder en . forma
patrimonial, autoritaria y en ﬁcasianes violenta en el sindicato.

Esta enérgica e inusitada acci6n desperté expectativas en la
sociedad civil sexicana; se empezd a.especular que la cabeza de
Jongitud seria la proxima en rodar, ya que poseia los msissos
vicios que La Quina en- la dirigencia sindical.

Esto llevd a las organizaciones disidentes en el SNTE --a
cuyas demandas se sumaron amplios sectores del magisterio—— a ser
ma&s beligerante en sus demandas pues la coyuntura parecia
favorable para los cambios. Esto se aun6 el hecho de que el
magisterio fue uno de los sectores mas afectados en sus ingresos
por -la dificil situaci6on econtmica del pais y la politica de
austeridad de Miguel de la Madrid.

. Los plantones, marchas y paros exigiendo aumsentos salariales
y democracia sindical empezaron gradualmente a tomar fuerza y ya

para Marzo se vieron wmovilizaciones de centenares de ailes de

72 El 10 de Enero de 1989 con el uso de fuerzas militares se
detuvo a Joaquin Hernéndez Balicia y a otros lideres. petroleros
bajo @]l cargo de acopio de armasj posteriormente se les destituyé
de sus cargos y fueron condenados a cumplir largas sentencias en
prision.
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trabajadores de la educacién™. En Abril la situacion se tornéd
insostenible’d, hasta que el Domingo 23 Carlos Jongitud anuncid,
al término de una introvista con el presidente en Los Pinos, que
renunciaba a todos sus cargos en el SNTE y que se retiraria de la
politica sindical?.

Para el 235 de Abril ya se habia nombrado --por msedio de un
congraeso extraordinario en el que participaron los 55 dirigentes
seccionales, que llegaron acompafados de los secretarios de
gobierno de las 32 entidades federativas—— un nuevo Secretario
General en el sindicato, puesto que Refugio Araujo el Secretario
General en funciones pidi6 licencia por tiempo indefinido después
de entrevistarse con el Secretario de Bobernacién. Elba Esther
Gordillo, quien fungia como delegada politica en la Delegacion
Gustavo A. Madero del Distrito .Federal y que habia tenido
. numerosos puestos en el SNTE como- militante de Vanguardia

Revolucionaria fue designada Secretaria General del CEN del SNTE

73 “La Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacién
estimé que en total en las wmovilizaciones participaron en las
movilizaciones unos 450 mil maestros de todo el pais, de los
cuales 150 mil msarcharon desde distintos puntos de la ciudad al
Z6calo. La policiia capitalina calculé ‘un poco ais’ de 50 mil
manifestantes”. La Jornada, 8/1I1/8%9.

74 El 17 de Abril la CNTE convoc6é a un paro nacional que
afecté ——-segan la SEP— al 63X del magisterio en el D.F., 80% en
Yucatan, 70% en Oaxaca y S04 en Chiapas. La CNTE por su parte
sefalé que en-el paro participaron sis de 500 ail trabajadores de
la educacién en aproximadasente 20 mil escuelas de todo el pais
con exepcion de Caspechw. Veéase La Jlornada, 18/1Iv/89. €n los dias
siguientes las wmarchas y paros continuaron eientras que los
lideres de la oposicioén afrisaban que se sostendrian y seguirian
creciendo mientras no se hiciera caso a sus demandas de
democracia sindical y se diera un sayor aumento salarial.

5 Vease La Jornada, 24/1V/69.
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en sustituci6on de Araujo. La nueva dirigente del SNTE rapidasente
se apresurd a declarar que Vanguardia Revolucionaria habia dejado
de existir, ¥y se comprometié6 a fortalecer la democracia en el

sindicato’.

E e 1 liri ,
Con la llegada de la nueva dirigente pronto se pudieron
observar cambios en la forma de integrar y ejercer el poder en el
sindicato, permitiendo una asayor pluralidad. El1 discurso se
volvié mas conciliador y se intenté incluir a representantes de
los grupos disidentes en la nueva dirigencia.
~.Muchos de los problemsas de los grupos opositores a vanguaria
fueron tratados con mayor flexibilidad permitiendo mayores
espacios forsales a sus representantes’’; asi lo seRalan incluso

algunos de estos dirigentes que, aunque no estan conformes con la

7% Véase La Jdagrnada, 25/1v/89.

77 Los grupos magisteriales opositores de la secci6n 7 de
Chiapas consiguieron que s diera validez a la celebracitn de un
Congreso Seccional en el que habian elegido un nuevo Comiteé
Ejecutivo Seccional (CES). En la seccién 9 del Distrito Federal
se formalizé la creaciétn de una Comision Ejecutiva —en la que
los grupos disidentes tenian la sayoria de las posiciones— que,
en una forma provisional tomaria las funciones del CES y se
encargaria de convocar elecciones para los cosités ejecutivos
delegacionales y posteriorsente —dependiendo de las condiciones—
- la celebraci6n de un Congreso Seccional Extraordinario. En la
Seccion X del Distrito Federal y XXII de Oaxaca los disidentes
obtuvieron el control sobre una Comisién Ejecutiva similar a la
de la IX. Finalmente, en la secci6n XI del D. F. los maestros de
la Coordinadora obtienen diez posiciones en el CES. Veéase:
Enrique Avila y Humberto MHartinez, gp. Cit., pp. 139-141 y 1623
Luis Hermméndez, "Del gambito de dasa al jaque sate” en Varios, D
la aulas a las calles, México, Pusblo—-Inforsacién Obrera, 1990,
P. 133,
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llegada de Gordillo a la direccién nacional y desconfian de sus
practicas, aceptan que ha habido un cierto &nimo conciliador de
su parte en la atencién a los gravés conflictos intrasindicales
que estallaron en el 89. Asi lo reflejan las palabras del lider
mgisterial disidente Luis Hernandez:

Sea por debilidad, por interés o por conviccion,
la 1llegada de la Profesora Gordillo a la Secretaria
General del CEN se tradujo en una mayor flexibilidad en
las negociaciones. Una a una las soluciones [a los

rispidos conflictos] se fueron precipitando’s.

Sin ewmbargo no se puede afirmar aun que la viejas précticas
de la dirigencia vanguardista hayan sido eliminadas por completo.
Actualmente, la organizacién se encuentra en una etapa con rasgos
aun no completamente definidos, y --dependiendo del balance de
fuerzas en el interior del sindicato y de la politica
gubernamental-—- bien podria desvanecerse completamente el factor
de dominacién de un individuo sobre la dirisencia nacional,
llegandose a una direccion plural e impersonal conforse a reglas
procediaientos, o, podrian cobrar persanencia los rasgos

tradicionales de liderazgo que anta®o predosinaron.

. oLi i5

La realizaci6n de una descentralizaci6n efectiva llevaria en
los hechos —--y requeriria de— una msayor autonoaia de las
secciones en relacién a la dirigencia nacional. Mas aun, este

proceso podria llegar hasta la dessembracién del sindicato dando

78 Luis Hernandez, loc. cit.
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lugar a la forsacién de sindicatos estatales independientes, lo
cual sin lugar a dudas peraitiria flexibilidad en la negociacioén
para los gobiernos estatales al no tener que atarse a las
condiciones impuestas para todo el pais, y permitiria evitar en
alguna medida la magnificacibén de conflictos regionales a nivel
nacional.

Por esta razén, los actuales dirigentes nacionales del SNTE,
‘encabezados por Elba Esther Gordillo, se oponen a que se efectue
las descentralizacitn. Asi se desprende de las palabras
pronunciada por Gordillo ante el Secretario de Educacién en el
Primer Congreso Nacional Extraordinario del SNTE que tuvo lugar
en Tepic, Nayarlt_en Enero de 1990:

Ninguna medida adainistrativa que tienda a mejorar
la educacién tendra obstaculo en el SNTE, pero sabemos
y respetamos la Constitucion, que consagra el derecho a
la libre organizacion de los trabajadores... la casa
esta bien guardada, lucharemos por seguir siendo
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educaciénys.

Tambien los dirigentes de la CNTE con aspiraciones de
consolidar y aumentar su influencia a nivel nacional se oponenen
a la descentralizacién; tal como lo sefala Arnaut "a la CNTE le
preocupa una politica que la alejaria aGn mas de la meta de

construir una dirigencia nacional disidente, en la medida en que

79 Véase Homero camspa, "Elba Esther proclamté su legitimidad
pero no pudo imponer su proyecto” en Procesg, num. 691, 29 de
Enero de 1990, p. 23.
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la descentralizacion acentuaria el perfil de por si
descentralizado de la Coordinadora“®0.

Aunque en los hechos la descentralizacién conlleve un
funcionamiento mas auténomo de las secciones sindicales no
necesariamente significa la desmembracion del sindicato nacional.
Si se establece claramente que esta politica se llevara a cabo
sin amenazar la unidad formsal del sindicato es probable que la
opo;icion de la dirigencia nacionalfl disminuya en forma
considerable.

Hay que seRalar también que dentro de 1la Coordinadora
existen divergencias importantes entre los diversos grupos
regionales que la conforsan, de tal manera que no se han impuesto
criterios univocos en su direccién, por lo que no es prévisible
que su reaccibén en contra de la descentralizacién este basada en
elementos estructurales basicos para la supe?vivencia de este
grupo e implique una lucha de fondo.

Por otra parte, de acuerdo con un diagnéstico confidencial
de 1la posici6tn de distintos grupos del SNTE ante la
descentralizaci6én —-citado por Homero Campa y elaborado por la
SEP en 198902— se estimaba que: existian 17 entidades en las

que era factible que hubiera "smuestras de respaldo a través del

% Alberto Arnaut, Del centralisep..., p. 74.

Bl Que tiene wna relacién cercana con las autoridades
gubernamentales y se asantiene en el poder gracias a su apoyo.

2 véase Homero Caspa, “Pulverizar el sindicato, condicién y
seta del plan para descentralizar la educaci6én” en Proceso, num.
692, México, 5 de Febrero de 1990.



apoyo directo o0 por medio de alianzas con las autoridades
estatales; antiguos lideres vanguardistas ~—-de los que se dan
nosbres incluso-—- desplazados y relegados por la dirigencia
sindical, temerosos de perder sus espacios de poder tendrian una
actitud de apoyo negociado a la descentralizaciéng y que algunos
grupos de dirigentes no relegados, pero Nno cercanos, a la
dirigencia nacional tenderian a aostrar una solidaridad
discursiva con los lineasmientos de los dirigsntes nacionales,
pero, ante una descentralizaciétn que se viera como un hecho dado,
buscarian acuerdos a nivel local con objeto de preservar sus
posicionests.

For otra parte es previsible que las secciones sindicales de
saestros estatales presenten una resistencia considerable a la
medida por temor a quedar bajo el domino de 1los dirigentes
federales y perder sus espacios de poder.

Finalmente, un problema que habra de inquietar en general a
todo el magisterio es qué habra de ocurrir con las prestaciones y
salarios de los maestros al pasar a ser empleados de los
gobiernos estatales. Es claro que si no se homologan salarios y
prestaciones y Sse dan garantias de que los salarios se
comportaran en una forma ads o senos homogenea para todos los
trabajadores de la educaci6n pablica, el magisterio nacional en
su conjunto se opondra a la descentralizacién por considerarla

atentatoria de sus condiciones laborales.

8 vease lbid., p. 19.
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Conclusiones

Es claro que la forma en que se ejercia el poder en el
sindicato en el periodo vanguardista constituia clarasente un
obstaculo para las politicas orientadas a mejorar el
funcionamiento del aparato adeainistrativo del sector educativa.
Cualquier intento por wmsejorar la eficiencia era contrario al
control patrimonial que ejercian Jongitud y su grupo, que
eap leaban enormes recursos de poder para obstaculizarlo. For esta
raz6n, desde el punto de vista adainistrativo, me parece que es
indiscutible que este tipo de estructuras resultan disfuncionales
para el estado mexicano.

En lo referente al control que ejercia la dirigencia
vanguardista en el sindicato, habia perdido gran parte de su
funcionalidad desde principios de 1los aRos ochentas, pues su
legitimidad era suy escasa y su control se fundamentaba cada vez
mas en mecanismos coercitivos. Esto, en vez de contribuir a la
solucion de los problemas politico-sindicales, llevaba a que se.
agravaran, pues, cCoas0, Como @5 bien sabido, cuando un conflicto
no se puede msanifestar wmientras se esta generando, después
termina por estallar en foraa violenta y radicalf4. Los
problesas de la disidencia esagisterial de la década de los
ochenta, que tantas dificultades han provocado a la educacioén
pablica, tienen su origen en la intolerancia vanguadista y su

concepcién del pader como privilegio de unos cuantos; fue a pesar

# El primer paso para la resolucion de los conflictos es
sisepre la aceptaci6n y cosprension de los mismos.
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de y no gracias a ellos que se reconocieron vias institucionales
para la participacioén de la disidencia.

Estructuras politicas tradic;onales como las que se
desarrollaron en «1 SNTE no coresponden a una sociedad
crecientemente participativa y plural, como la que actualmente
existe en nuestro pais. Ya no son necesarias como pudieron serlo
los caciques en el porfiriato, y s6lo conducen al anquilosamiento
y pérdida de legitimidad del sistema politico mexicano.

La eliminaci6n del cacicazgo jongitudista es ciertamente un
avance hacia un sindicalismo mas plural y representativo, pero no
hay garantia de que no se volvera a formar un liderazgo de este
tipo cobijado por el poder presidencial. A la sociedad civil le
corresponde en buena medida esta labor, pero también es precisa
la accién de las instituciones del estado: se deben transformar
la legislacion y la normatividad que permitieron, y hasta cierto
punto fomentaron, un funcionamiento autoritario de 1las
dirigencias sindicales y un gran control cupular de estas sobre
ios sindicatos.

Los cambios que se han producido en el SNTE allanan el
camino hacia la descentralizacion administrativa de la educacién
basica en México, pero existen numerosos problemas en la esfera
politico-sindical que deben ser resueltos para que ésta tenga
viabilidad.

No es conveniente para el gobierno amenazar la existencia
del sindicato como sindicato nacional o que exista la percepcion

generalizada de que este es el objetivo de la descentralizacién,
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pues esto provocaria una reaccion violenta, posiblemente

incontrolable, del conjunto de sus agremiados que seria
encabezada por la dirigencia nacional. Esto no s6lo
obstaculizaria fatalmente la descentralizaci6on sino que afectaria
severamente el funcionamiento del sistema educativo en general.
De implementarse la descentralizacién, sin lugar a dudas,
encontraria obstaculos y retrazos en la situacién politico-
sindical del sector educativo pero, no es previsible que estos
fueren de tal magnitud que no puedieren ser sorteados, pues los
actores que se opondrian a esta politica ——suponiendo que el que
las autoridades del sector educativo aclararan que no se
propondrian desmembrar al sindicato-- no combinarian un poder
fuerte con una alta resistencia negativa: la dirigencia nacional
tiene poco poder de movilizacién y escasa legitimidad (su arma
fundasental puede ser el chantaje de que si se les afecta a ellos
el sindicato quedara completamente fuera del control del
gobierno), y no le convendria sucitar una fuerte reaccién en su
contra por parte de las autoridades gubernamentales, por lo que
es de suponer que sus ataques a la politica serian cautos,
tratando de evitar el enfrentamiento directo con el poder
presidencial; la CNTE no tiene una gran cohesiftn interna en estos
momentos, y en verdad no tendria smuchos argumsentos para oponerse
a una politica que podria beneficiar politicamente a algunos de
los grupos regionales que la integrany existe una gran cantidad
de dirigentes que .temen y se resistirian al cambio en un

principio, pero, i lo vieran como inevitable, procurarian
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adecuarse y sacar beneficios de la nueva situaci6tng finalmente,
algunos dirigentes verian la descentralizacién como una
oportunidad para aumentar su poder e independencia, por lo gque
apoyarian un proceso de esta naturaleza.

Otro problesa lo constituirian los posible conflictos entre
lideres de trabajadores estatales y {federales producidos por los
reacomodos de pader que ocasionaria un cambio estructural en las
relaciones del estado msexicano con los trabajadores de la
educacibén. De hecho en este campo no existen soluciones de
caracter general, y dado que cada caso deberia atenderse tomando
en cuenta las circunstancias caracteristicas de cada entidad, es
de suponerse que seria sumamente complejo y dificil el intentar
llevar a cabo la descentralizacién al mismo tiempo en todos los
estados de la Repablica.

Un elemento indispensable en todo este proceso es que el
gobierno pueda asegurar a los trabajadores educativos que sus
condiciones laborales no habran de sifrir ningin deterioro y que
los gobiernos estatales contaré&n con los recursos economicos
necesarios para el fianciasiento de la educacién publica en sus

respectivas entidades.
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LOS INTENTOS DE DECOUNCENTRACION Y DESCENTRALIZACION DEL SECTOR

EDUCATIVO (1978-19868)

Para entender 1las dificultades a que se enfrenta la
descentralizacién y las posibilidades que tendria para
concretarse en un futuro, es de vital importancia estudiar los
intentos que ha habido en esta direccién en el sector educativo.
En este capitulo me Propongo estudiar dos casos: la
desconcentracién administrativa en el sexenio de José tLopez
Portillo y el intento de descentralizacién que se dio durante el
gobierno de Miguel de la Madrid.

Si bien la desconcentracion era una politica muy distinta de
la descentralizacién, el que se pusiera en marcha la praimera,
permitié que se elaborara posteriormente un programa
descentralizador. Ademds, ambas politicas apuntan hacia una misma
tendencia: hacer mas eficente y flexible el aparato
administrativo, acercando las decisiones a los que precisan de
sus servicios.

Intento estudiar estas politicas como procesos politico-
adainistrativos en los que la basqueda de la eficiencia conduijo a
reajustes en el equilibrio de poder; me interesa particularmente
analizar los principales obstaculos que afrontaron y como se
traté con ellos, para poder establecer que tipo de problemas se

deben resolver para lograr la eficiencia en el sector educativo y

S3
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cuales serian algunas de las dificultades que se presentarian una
futura descentralizacién.

En este capitulo consideré conveniente estudiar: el programa
y las acciones que se tomaron, las circunstancias en que se
sucitaron éstos, los resultados a 1los que dieron lugar, y la
posicitn de los distintos actores que tenian el poder de impulsar
0 bloquear la politica. En particular estudio el papel del SNTE,
los gobiernos estatales y el gobierno federal. Con respecto a
este daltimo, podria parecer que asumo que es un actor racional
unificado; en realidad 1la suposicidn en que me baso es que las
decisiones mas importantes en relacidén a la descentralizacion en
este sector fueron tomadas por el Fresidente de la Repablica con

un conocimiento detallado de la situaciéni,

{ Con 1lo que, de hecho, me aproximso bastante al esquema de
un actor unico con racionalidad lieitada, pero sin dejar de tosar
en cuenta las limitaciones que se producen el entorno politico y
organizacional.



111. 1 lmportancia de los actores involucrados para la viabilidad

de la politica de descentralizacion

Si el actor que planifica comparte la realidad con
otros actores que también planifican, entonces --afirma
Carlos Matus—-— necesariamente la planificaci6én debe
abarcar el praoblema de vencer 0 sortear la resistencia
de los otros al plan propio. En consecuencia la
planificaci6n no se puede confundir con el dise#o del
"debe ser", sino que debe cubrir el "puede ser" y la
"voluntad de hacer". Por ello inevitablemente 1la
planificacién debe sistematizar el cdalculo politico y
centrar su atencién en la coyuntura. El contexto del
plan es un pasaje continuo entre conflicto y

concertaci6n?.

Si pensamos en el proceso de implementaci6n de cualquier
politica como una cadena de decisiones en las que es previsible
la presencia de distintos actores, de los cuales se requiere su
cooperacifn y que pueden en un momento dado ejercer poderes de
veto o simplemente obstaculizarla por falta de interés y
cooperacibn, resulta entonces imprescindible prever en una forma
global cuales serdn estos actores y que actitud tendran frente al
proyectol. lLas preguntas relevantes a hacer al respecto, indagan
sobre la posici6tn de los actores hacia el proyecto en cuestibn,

cudl es la intensidad de su preferencia (sea a favor o en

2 Carlos Matus, Carlos Matus, Politica y plan. Caracas,
IVEPLAN, 1982, p. 1S.

3 Véase Jeffrey Pressaman y Aaron Wildavsky, laplesentationg

Berkeley, University of California Press, 1973.
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contra), con qué recursos cuentan y qué cantidad de estos estan
dispuestos a poner en juego para influir en la politicas.

Los principales actores, de cuya cooperacibn se requeria
para 1llevar a cabo una politica desconcentradora eran la
dirigencia del SNTE (tanto los lideres cercanos a las autoridades
gubernamentales como sus aopositores agrupados en la CNTE), los
funcionarios federales del sector educativo y los empleados
administrativos que sufririan cambios en su manera de operar.

Una descentralizacitn, como supone un cambio mas amplinty
radical involucraria ademas la participacibén de funcionarios
federales de otros sectores (principalmente de las secretarias de
FProgramacion y Presupuesto, Hacienda y Crédito Pablico vy
Contraloria General de la Federacibtn), posiblemente de los
miembros del Congreso de la Uni6tn en el caso de que fuera
necesario hacer reformas a la legislacibén, y, necesariamente, de
los gobernadores, funcionarios estatales y lideres sindicales de
las instituciones educativas estatales.

Los partidos politicos, asociaciones de padres de familia u
otros grupos organizados en forma permanente y con capacidad de
ejercer presitn sobre el gobierno también podrian llegar a tener
muchg importancia en la implementacidén de una politica de esta
naturaleza, mas no por la necesidad de su cooperacitn sino por

los problen&s o ventajas, en términos de legitiamidadS, que puede

4 Véase lhid. , p. 117.

5 Que es, finalmente, el elemento fundamental que necesita
todo gobierno para poder actuar con cierta libertad en el ambito
interno.
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generar una oposicifén organizada o un apoyo discursivo a las
medidas gubernamentales. La iglesia es otro actor que
tradicionalmente ha tenido gran interés por la politica educativa
en México, sin embargo su preocupacidén se orienta més hacia el
contenido de la educaci6én que a los sistemas adeinistrativos que
la sustentans, por lo que no seria de preveerse que tuviera
injerencia sobre la politica descentralizadora’.

La posiciodn de distintos actores con respecto a 1la
descentralizacién tal como fue expresada por los mismos en
distintos medios de difusi6n a principios del sexenio de Miguel
de la Madrid, ha sido recopilada en la siguiente tabla:

TABLA |
POSICION DE DISTINTOS ACTORES HACIA LA DESCENTRALIZACION (1983)

OF INIONES
SECTORES TOTAL FAVO- CONDI- DESFAVO-
RABLES CIONADAS RABLES

Gobernadores 15 11 3 1
Lideres sindicales (SNTE)* 135 [0} 10 S
Lideres disidencia (CNTE) 8 1 S 2
Delegados (SEP) S S [0} [0}
Funcionarios estatales - 3 3 [o]

* Comprende: 7 opiniones de miembros del Comité Ejecutivo
Nacional y B8 de secretarios generales de secciones estatales.
FUENTE: José Angel Pescador y Carlos Alberto Torres, Eoder
politico y educacién en México. México, UTEHA, 1983, p. 6&65.

& Al respecto véase Josefina Vazquez, Nacionalismo vy
educacifn en Méxicn, México, El Colegio de México, 2a. ed, 1975;
Soledad Loaeza, iti H
gscolar, 1959-1943. México, E1 Colegio de México, 1988.

7 Aunque eventualmente podria apoyar u oponerse a la
descentralizacibn dependiendo de sus relaciones con las
autoridades locales que se encargarian de la adeinistracién de la
mayor parte del sistema educativo.



En el caso del grupo en el poder del SNTE, la situacion era

clara: su posicién seria contraria a cualquiera de estas medidas
que tenderian a restarle poder, su control socbre la organizacién
sindical era muy fuerte y el poder objetivo de la organizaci6n
era aun mayorj; de tenerlos en contra constituirian un obstaculo
formidable para 1los funcionarios de la Secretaria, aungque, dado
que su base de poder derivaba principalmente de su relacibén con
el Estado (pues su legitimidad en el ambito interno era muy
escasa), era posible suponer que guardarian las formas y se
cuidarian mucho de mostrar una oposicién abierta al poder
Ejecutivo (dentro del cual, como en el resto del sistema
politico, poseian alianzas con miembros de 1la élite politica
partidarios de las formas de control politico tradicional), por
lo que su ataque se centraria en los funcionarios encargados de
formular y llevar a cabo estas medidas. Naturalmente la oposicién
a la descentralizaci6n serian mucho mas virulenta y radical gque
en el caso de la desconcentracidn, dado que la descentralizacién
paodria amenazar la existencia misma del sindicato y su poder
global como organizacién.

El magisterio en general, no s6lo los lideres sindicales
percibiria con gran inquietud una descentralizacién pues ésta
requieriria de un cambio en las relaciones laborales, 1o cual
conllevaria muchos problemas en relacién a la homologaci6n de
salarios y prestaciones.

Dada la cultura centralista prevaleciente en las altas

esferas gubernamentales en nuestro pais, es de suponerse que los



59

funcionarios federales en general estarian poco interesados en
apoyar una descentralizacién que les restara poder, al reducir su
esfera de influencial. Sin esbargo, su pertenencia al aparato
gubernamental los obligaria manifestar apoyo y cumplir con las
disposiciones provenientes del titular del Poder Ejecutivo y sus
secretarios. Asi pues la resistencia a la descentralizacién seria
muy baja vy s6lo podria manifestarse en forma velada,
principalmente como objeciones de tipo técnico a la forma en que
se instrumenta determinada accion. Se puede prever, por lo tanto,
que los funcionarios federales ~-a exepcién de aquellos
convencidos de la necesidad del cambio y de los que participaron
activamente en la formulacion de la politica—— llevarian a cabo
las acciones para la implementacion de la politica en una forma
poco entusiasta.

Los trabajadores burocraticos normalmente se resisten a los
cambios pues estos conllevan incertidumbre y es, precisamente, el
dominio sobre un conjunto de procedimientos establecidos lo que
otorga seguridad y poder a un burécrata. Sin embargo cuentan con
pPOCOS recursos para gponerse al cambio y una vez que éste estid en
curso, normalmente les resulta mas conveniente adaptarse a él.

Es evidente que no todos los estados cuentan con sistemas y

experiencia administrativos lo suficientemente desarrollados para

8 Este factor, claro esta, puede y de thecho es
contrarrestado en algunos casos ——especialmente en los
funcionarios con una visi6én reforaista— por un alto coaprosiso
con el wmejoramiento de la eficiencia en el sistema o por la
simple percepcibtn de que resulta inmanejable y susasente
problematico el sistema centralizado existente.
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hacerse cargo de la adeinistracién de la educacidon pablica basica
en sus circunscripciones territoriales, y los problemas de tipo
politico-sindical que tienden a hacer mas dificil la labor. 8Si
unimos a esto la carencia de recursos econ6micos para financiar
la provision de los servicios educativos, resulta que de actuar
en forma racional, los gobernadores y los fuﬁcxonarios de los
estados deberian evitar asumir esta responsabilidad, que
significaria wuna fuente continua de problemas, capaz de
desestabilizar politica y administrativamente sus gobiernosS.

Es claro que para el logro o fracaso del proyecto de
descentralizacion seria decisiva la participacibn de los
gobernadores de los estados.y de los dirigentes del sindicato de
trabajadores de la educacién. De hecho €1 no lograr la
cooperacién de estos actores fue el elemento que llevdé al fracaso
al programa descentralizador. Asi pues en las siguientes
secciones examinaremos cuales fueron los principales aobstaculos a
que se enfrenté el proyecto descentralizador con relacifén a estos

actores.

9 Es preciso sefAlar que el supuesto de la racionalidad en el
comportamiento de los gobernadores esta lejos de ser preciso para
la mayoria de los casos. Un elemento de gran importancia que
probablemente distorsionaria esto es el apetito de poder de los
politicos estatales, que podria hacerles desear la
descentralizacién —sin medir consecuencias en términos de las
dificultades que esto implicaria~- con base en el supuesto de que
esto les peraitiria automaticamente aumentar su poder.
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111. 2 La desconcentracién de L6pez Portillo

I it i6 iministrati £ e ] &

Antes de que se iniciara la desconcentracién, en 1978, la
situacién adainistrativa en la SEP era contraria el
funcionamiento objetivo de la organizaciong el sistema
administrativo existente condenaba al fracaso cualquier intento
de eficiencia y racionalidad globales, aGn en el caso de que se
contara con personal altamente capacitado y motivado, lo cual -
como veremos mas adelante-— frecuentemente no sucedia. Se trataba
pues de un  sistema inherentemente ineficiente que no sé6lo no
corregia sus errores, sino que se prestaba ~-por falta de
informacién y control sobre aillares de localidades-- a ser
empleado en una forma tradicional en beneficio de burécratas vy
lideres sindicalesli(.

Los servicios educativos, por su naturaleza, siempre han
estado desconcentrados, pero no asi la’ mayor parte de laos

servicios adainistrativos que permiten su funcionamientoll. E1

10 "No era posible administrar eficientemente un sistema de
tal magnitud y complejidad de interesses, que conformaba de hecho
un esquema feudal de cacicazgos dirigidaos desde la capital de la
Repablica.” Juan Prawda, i i
educativa en México. México, 6rijalbo, 1987, p. 199.

11 Los wmas isportantes de estos sevicios eran:1 1) en
relaci6n al personal, los pagos, su asignacién a determinada &rea
y funcibn, los trdmites de contratacibn, reubicacion, el
otorgamiento de pensiones y jubilaciones, y los traasites
relacionados a distintas prestaciones de seguridad social
(servicios aédicos, prestamos para la adquisicién de vivienda,

(continued...)
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antecedente inmediato del proceso que se inicié en 1978 fue una

desconcentracitn parcial, incompleta e insuficiente desde su
misma formulacion para solucionar los problemas que @
presentaban, en el periodo de gobierno de Luis Echeverria, que
consisti6 en la creacitn de nueve unidades de servicios
descentralizados y treinta subunidades, que en realidad
"...funcionaron sélo como control de recolecciétn de informaciobn,
ya que no llegaron a aesanejar ninguna wmodalidad educativa™i2.
Dicho proceso evidentemente no tuvo resultados satisfactorios ya
que se requirité6 el establecimiento de 6rganos, representantes de
distintas direcciones generales, que atendieran diversos aspectos
especificos de la administracit6n de los servicios educativos en

los diferentes estados, segGn lo seRalan las publicaciones de la

SEP:

Para 1977 la estructura organica de la Secretaria
en los estados no respondia de manera integral a los
problemas admeinistrativos. Exigstian en cada estado
hasta 17 representantes de diferentes direcciones
generales, sin comunicacién ni coordinacién entre
ellos, que se reportaban de manera unilateral a
distintas autoridades. Las actividades de estos
representantes eran rutinarias al tener escasa
autoridad y paoder de decisi6n para solucionar los

¥

11(. . .continued)

etc.)g 2) en relacibn a los recursos eateriales, las
adquisiciones y la asignaci6n de los mismosy 3) y, en relacién
con la definicién de las directrices del sistesa educativo, 1la
planeaciotn, la programsacién y la presupuestacion.

12 Susan Street, "Burocracia y educacib6n: hacia un andlisis
politico de la desconcentraci6n administrativa en la SEP". En

Estudios Sociolégicos. I, 2, El Colegio de México, 1983, p. 244.
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numerosos problesas surgidos de la diaria operacidn de
los servicios educativos, ya que estos problemsas en su
gran mayoria eran atendidos en la capital de la
RepGblicall.

Asi pues prevalecian relaciones sumamente desequilibradas,
pues algunas entidades contaban con muy pocos Sservicios. Ademés,
la concentraci6tn de poder y recursos en algunas direcciones
generales era enorme; por ejesplo, el presupuesto ejercido en
1977 por la Direccidn General de Educacidn Primaria fue mayor al
presupuesto estatal combinado de los estados de Jalisco, Meéxico,
Nuevo Leb6n, Sonora y Veracruz, y el presupuesto de esta direccidn
sumado al de la Direcciéon General de Educacion Media, fue mayor
que el presupuesto total de egresos del Departamento del Distrito
Federal y casi el doble del presupuesto de educacién global de
todas las entidades federativasis.

Se trataba de una burocracia lenta y pesada en los tramites.
y en la prestacién de diversos servicios al personal docente, al
pablico en general y a 1los propipns servicios de planeacién. El1
sistema de pagos hasta 1979 se encontraba en wmanos de las
secretarias de Programacitn y Presupuesto y de Hacieﬁda; mientras
que la primera dependencia elaboraba los cheques, la segunda se
encargaba de distribuirlos por medio de sus oficinas regionales,

y la SEP no tenia manera de obtener informacif6n inmediata de sus

13 SEP, Mesoria 1974/19823 1 Politica educativa. México,
1982, p. 249. .

14 Véase Juan Prawda,gp. cit., pP. 199.
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resultadosii. La lentitud del sistema era inconcebible: el
tiempo de pago a personal de nuevo ingreso era de entre seis
meses y un afo, lo que se logré reducir cuando se consolidé la
desconcentraciéon a no mas de 30 diaslé. Los problemas en el pago
a un empleado (por ejemplo la omisitn en algGn concepto de pago)
muchas veces tardaban aRros en solucionarse y era muy dificil
detectar las 1irregularidades.

La supervision y el control administrativo eran sumamente
deficientes pues los inspectores —--que son personal que pertenece
al sindicato, a quien deben principalmente su lealtad-- no eran a
su vez supervisados y lo eficaz de su labor recaia en lo que les
dictara su conciencia O conveniencialj. Es ilustrativo al
respecto lo que dice Susan Street:

La epresencia fisicta de funcionarios federales
(delegados) en los estados... permite a estos observar
de cerca las llamadas. "“anomalias" fque antes
dificilmente se detectaban) en la operacibtn de los
servicios, tales como el fenémeno de los aviadores, la
multiplicidad de plazas, el cobro de sobresueldos

injustificados, las mordidas al inspector, los cambios

15 Véase SEP, Memoria 1976/1982; 11 Delegaciones estatales.

México, 1982, p. 286.

{6 Véase SEP, MemOria..., t. I, p. 259.

17 Esta altima podia contravenir la eficiencia del sistema
en caso de que fuera necesario llevar a cabo acciones correctivas
que de alguna manera afectaran los intereses de 1los dirigentes
sindicales, fueran estos locales o centrales.
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de maestros realizados por los inspectores, el

ausentismo del maestro::.

Los problemas de ineficiencia no se limitaban a los pagos y
la supervision, se extendian a wmuchos de 1los servicios que
requeria el personal. Es ilustrativo de esta situacit6n el reporte
de la Delegaci6n de Colima:

El maestro rural no podia, no queria creer, que
para solicitar algun servicio de la Direccib6tn de
Pensiones, después [SSSTE, deberia trasladarse a la
Ciudad de México, recurriendo al paisano influyente y
en muchos casos al coyote, quien generalmente empeoraba
su situacion. Un maestro o un trabéjador angustiado por
problemas econ6tmicos o laborales nunca esta en actitud

positiva para servir con eficaciail.

Asi pues, como la solucién de la mayor parte de los
problemas se daba en la capital, los tramites eran muy lentos ya
que las oficinas encargadas de atenderlos se encontraban
comunmente saturadas Yy los burécratas dificilmente tendrian
conocimiento e interés hacia la problematica que les correspondia
atenderX.

Como consecuencia de 1la centralizaciéon y el desorden, la
situacion era favorable para que el grupo en el poder del SNTE y
numerosos funcionarios utilizaran los nombramiento;, dobles

plazas y cambios de plaza en forma patrimonial, de tal manera que

18 Susan Street, art. cit. pP. 249, (Lo que esta entre
corchetes es miol.

19 Memoridaaa, t. 1I, p. 65,

20 Véase SEP, Memoria..., t. I, p. 249.
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los que wmostraban lealtad eran recompensados cOn ascensos Yy
prestaciones. Esta situacién no seria = privativa de 1la
centralizacion exagerada:, pero ésta hacia mas dificil
controlar la situacion; cuando se llevo a cabo la
desconcentracion hubo posibilidad de negociar y manejar una
proporcion esayor del personal de acuerdo con principios de
racionalidad y eficiencia.

Un problema de gran importancia, que incidia socbre el
funcionamiento administrativo de toda 1la organizacidéon, era la
carencia de informaci6n precisa y veraz sobre el estado del
servicio educativo. No se sabia cuales eran los recursos humanos
y materiales con <que se contaba en cada localidad y centro de
trabajoil.

Evidentemente no era posible llevar a cabo una planeacié6n
racional dadas las condiciones en que se encontraba la
organizacion, La falta de informacidn conducia a la elaboracisn
de planes de caracter global que noO podian concretarse
exitosamente y conducian endémicamente a desequilibrios
regionales en materia educativa. Asi pues —-—-de acuerdo con Juan
Prawda, exdirector de planeacitn de la SEP-~ la planeaci6n global
o macroplaneaci6n del sistema educativo precisa como complemento

—-—para poder ser operativa-- de la maicroplaneacioén regional, que

2 En realidad era inherente a la forma de actuar del grupo
en el poder del sindicato, como pPudimos ver en el capitulo
anterior.

22 Véase Susan Street, art. cit., p. 249.

23 Veéase ibid., p- 247.
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“.os €5 un 1nstrumento que, amparado en un macroplan educativo
permite concretar acciones a nivel de una localidad":i:.

Mientras no se descentralizaran las funciones de planeacibn
Yy Presupuestacion y no se contara con inforeaci6tn confiable, no
se podrian proyectar adecuadamente las necesidades de servicios
educativos y administrativos en cada entidad; se estaria
procediendo en forma irracional, aunque formalmente se formularan
eéquemas muy elaborados. Por 1o tanto, como 1o refleja este
reporte de la Delegacién de Yucatan, la asignacion de recursos

era sumamente malas

En la entidad la problemiatica del sector educativo
era resultado de la centralizacién de las decisiones lo
cual se traducia en inadecuada ubicacion de maestros,
mala ubicacién de centros educativos, desviaciones en
los programas que se realizaban, tardia radicacibén de

presupuestos y los mil pruble-as_asociados a ellods.

El proceso de desconcentracidn

ta desconcentracién se encontraba entre los programas
prioritarios que tenian por objeto elevar la eficiencia de 1la
organizacién en la educacién pablica, lo que era la base para
poder lograr el resto de los programas educativos, especialmente
el de educacifn basica para toda la poblacién. Dentro de estos

programas se encontraba situada con adxiea prioridad; es decir,

24 Juan Prawda, gp, cit., p. 33.

X SEP, Memorias..., t. II, p. 343.
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se consideraba indispensable su realizacioéon2. Se pensaba en
@lla como una respuesta a necesidades organizativas urgentes y
como la base para continuar con un proceso que llevaria a la
descentralizacion. La desconcentracion se entendia como “una
forma de organizar las entidades de la adainistracion pablica
federal para que el poder de decision se acerque al lugar donde
se prestan los servicios".” Sus objetivos eranl

-acelerar de manera eficiente y eficaz el proceso de

desarrollo educativo en los estados.

-solucionar los problemas y planear la educacibén desde sus

lugares de origen, estableciendo una relacidn adecuada con

las areas centrales.

—aumentar la eficacia y la eficiencia en el uso de los

recurso§ destinados a la educaciodn.

-propiciar una mayor participaci6n de la comunidad en la

labor educativa que se realiza en las entidades federativas.

En Marzo de 1978 se inicia el proceso de desconcentracibn
con la publicacién del "Acuerdo por el que se gstablecen las
delegaciones generales en cada uno de 1los eéstados de 1la
Repablica"”, que establecia la creacién de unidades a cargo de un
delegado que se encargarian de coordinar y adainistrar las

funciones de la SEP en cada entidad federativa con atribuciones

2% SEP, Ennscanas_x__-e&as_ng1__sg:sn:_-ducasixn__xzzzzxzaz.
México, 1979.

2] SEP, Mesgrida..., p. 248.

2 Véase lhid., t.1, pp. 249-251.
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explicitas en materia de planeacion, supervisiéon y tramitacioén, y
fungirian como representantes formalmente autorizados del
Secretario de Educacion PdablicaXx.

Ese mism0 aRo los recién nombrados delegados partieron hacia
las capitales de los estados. "Llevaban una carta para el
gobernador, un fondo inicial de 50 mil pesos y la responsabilidad
de poner en marcha el 8as complejo de los prograsas
administrativos, vinculado, desde su origen, al prograsa
prioritario de la Secretaria: asegurar la posibilidad de cursar
educacibén primaria a todos los niRos"X.

Los delegados partieron de hecho casi sin recursos
proporcionados por la propia Secretaria (colaboradores, oficinas
o una normatividad global y precisa que los orientara). La
desconcentraci6tn en su etapa inicial fue una politica disefada
tan s6lo en una forma general, en la que no se habian de hecho
previsto con claridad los medios parﬁ alcanzarla. Asi 1lo
demuestran las afirmaciones de Prawda:

Se inici6 esta empresa con una idea clara de los
objetivos por alcgnzar pero con un modelo primitivo,
incompleto e imperfecto de como llegar a ellos. Se
trataba de aprender haciendo; de avanzar aprendiendo.
Asi se fueron organizando las delegaciones Yy las

funcionarios centrales aprendiendo a delegar

2% Véase SEP, Naormas fundasentales. México, 2a. ed., 1978,
PP. 104-107.

3 Juan Frawda, gp. cit., p. 201.
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responsabilidades y recursos. Al mismo tiempo se fueron
formando los cuadros que requeria cada delegacion...l:

El delegado se constituyé como la e&xima autoridad en
materia educativa en cada una de las entidades y subordind a su
mando al resto de los funcionarios de la SEF en el estado. Se
capacito personal, se establecieron oficinas que reunieran en una
sola unidad fisica al personall de las delegaciones y 6e inicié
un proceso de transferencia de funciones de las direcciones
generales. Se establecieron departamentos de servicios regionales
gn'diversas zonas de los estados de la repGblicall con el objeto
de prestar un mejor servicio a la pgblacion y dar lugar vy
Frropiciar flujos de i1nformacion mas eficacesit.

FPara llevar a cabo este proceso, se empezd por normar las
funciones Yy actividades a desconcentrar, y se Pprocedid a
desconcentrar sisultaneamente todas las delegaciones. "A partir
de los anterior se.organizaron comisiones o0 grupos de trabajo que
participaron en lags dareas sustantivas como responsables de las
funciones a desconcentrar, la Direccién General de Organizacién y

Métodos como apoyo técnico, vy la Direccibn General de

31 Ibid, p. 202.

32 A Ffines del sexenio todavia no se habian construido los
Centros SEP, que agruparian las oficinas centrales de las
delgaciones de la SEP; para agosto de 1982 se habian inagurado
tan s6lo 10 y estaban eaen construccién los 21 restantes. Véase
SEF, Memoria..., t. I, p. 255,

¥ Se crearon un total de 70 departamentos de servicios
regionales en distintas localidades del pais. Véase lhid.

4 Véase Memorid..., t. I1I, p. 215.
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Delegaciones como 6Grgano encargado de la coordinacién y el
desarrollo equilibrado del proceso"S. Para revisar la situacion
de todas las delgaciones y y proponer soluciones a los problemas
ads urgentes aproximadasente cada ocho semanas el Secretario se
reunia por dos O tres dias cor los 31 delegados¥.

Para 1982, de acuerdo con la Secretaria, la desconcentracién
se consideraba realizada en cuanto a las labores operativas de
preescolar, primaria, secundaria, secundaria técnica, educacion
para adultos, normal y los servicios administrativos de apoyo.
"Al cabo de cuatro aros --dice Yolanda de los Reyes~— las
delegaciones ya administran los servicios de educacién basica y
normal, programan Yy ejercen su propio presupuesto, contratan y
pagan al personal y tienen sus servicios de computo. Pasaron de
operar un presupuesto de 1180 wmillones en 1979, lo que
representaba el 1.6%Z del presupuesto de la SEP, a ejercer
directamente el 564 del presupuesto (120,000 wmillones) en
1982"J7. Es pertinente entonces, estudiar como se logré esto,

qué dificultades se presentaron.

5 Veéase SEP.'ﬂi-n:i..“. t.1, p. 251.

3% Entre marzo de 1978 y octubre de 1982 se clebraron 22
reuniones de este tipo. Véase Juan Prawda, op. cit., P. 202.

3 Yolanda de los Reyes, “Descentralizacioén de la
educacion®, en Blanca Torres (comp.), Descentralizacitn .y
desocracia en México. México, El Colegio de México, 1986, p. 162.
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«s.S5i bien se esperaba que surgieran dificultades,
nunca se pensd que {fueran tantas y tan serias. Se ha
tenido que aprender a desconcentrar desconcentrando y a
solucionar los problemas cunfor-._sc'han presentado. En
muchos casos se ha logrado y en los demés se esta
logrando, pero no se ha podido evitar que surjan
desajustes  en los sistemas y procedimaientos

administrativosls.

El praoblema que enfrentéd de entrada la desconcentracion fue
el de 1os recursos humsanos; se cred6 una serie importante de
funcionesl en lugares donde a lo mucho existian representantes
ge algunos o6rganos directivos centrales. Asi entonces, se
requirio inmediatamente de personal capacitado para desemperar
estas funciones en el 4mbito delegacional. Sin eabargo, el
personal existente en las entidades federativas no tenia
experiencia an la prestacion de los nuevos servicios

administrativos. Fue preciso, por lo tanto, capacitar a este

¥ SEP, Memorid...y t- 1, p. 297.

3% Principalmente, segin los establecido por las norsas de
la propia Secretaria: elaborar sus prograsas Yy PpPresupusstos
ajustéandose a las norsas y directrices centralesy organizar,
operar, desarrollar evaluar, supervisar y evaluar los servicios
de educacion preescolar, primaria, secundaria, secundaria
técnica, telsecundaria, normal, fisica, indigena y para adultossg
administrar los servicios bhumanos, financieros ' y materiales
referentes a la funcién anterior; traaitar, registrar y controlar
la admisibén, baja y demas aoviamientos del personal en la
circunscripcion, asi como operar el sistesa de pago de dicho
personal. Véase el apendice 3 de SEP, Memoris..., t. Il.
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personals, 1o que, en el mejor de los casos, era un pProceso
lento y costoso (no solo por el costo de la capacitacion en s;.
sino también por el de los errores en que se incurriall). En
otros casos fue preciso trasladar personal de las oficinas
centrales o contratar nuevos empleados; esto no fue menos
probleadtico que la capacitacién del personal existente, pues

ademsés de que no se evitaba ésta por completo, existia

¥ “El Primer problema relacionado con la administracioén de
la Delegacion fue seleccionar, capacitar e incorporar un adecuado
equipo para cusplir con las funciones asignadas". Reporte de la
Delegaci6n de Cohahuila en SEP, Memoria de labores, t.I1l, p. S7.
De acuerdo con la Memoria de labores de la SEF, en el periodo de
la desconcentraci6n se impartieron “mas de 350 cursos de
capacitacion para mas de 235 mil personas”, 1o cuil aparentemente
no fue suficiente, 1o que se reflejé en una muy elevada tasa de
rotaci6on del personal de las delegaciones. Veéase el tomo I, pp.
236—257.

{i Los errores mas apreciables y problematicos fueron los
que se sucitaron con la transferencia a las delegaciones de los
pagos al personal. Para llevar a cabo la desconcentracion del
pago fue necesario diseRar, instalar y alimentar sistemas  de
computo en las delegaciones y capacitar al personal para su
eanejo; en este proceso se produjeron innumerables errores y
retrasos. Los pagos se desconcentraron en formsa paulatina y lenta
y para 1981 existian pocas delegaciones que hubieran implantado
completamente &l sistema y en estas inicialeente los errores eran
algo cotidiano. Asi se infiere del informe de la Delegacién de
Oaxaca que sefala que fue una de las priseras en implantar el
sistesa, a pricipios de 1981, aunque hubo un periodo en que este
funcioné con deficiencias graves. Véase SEP, Memorid..., t. II,
Pe 216.

. Los prablemas tradicionales de los pagos, que no se pudieron
subsanar rapidasente, se unieron a la poca capacidad técnica de
la delegaciones 10 que dio lugar a retrasos y deficiencias
(omision de centros de trabajo y de personal -en las nominas).
Los reportes de las delegaciones de Coahuila, Colima, Guanajuato,
México, Michoac&n y Oaxaca hacen menci6én a estos probleams. Veéase
Ibid., PP. 57, 69, 111, 162, 171, 213 y 216.
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resistencia de 1os empleados federales a radicar en provinciaé
y en el caso de los espleados nuevos habria que aladir las
dificultades intrinsecas a su selecciéndl.

Ademas de esto, gran parte del personal sindicalizado, que
era de gran importancia para la desconcentracion (me refiero a
los inspectores y los directores de escugla principalsente) no
tenia una posicién favorable hacia las innovaciones, n1 al
delegado y sus colaboradores Eercanos. A esto se unio la
resistencia natural de las burocracias al cambio:

Es necesario seralar que la desconcentracion
isplica un cambio en la estructura mental de los
actores del proceso. No es facil vencer la inercia de
la fuerza - de la costumbre. Serias I|imitaciones en la
conducata, tanto de funcionarios como de empleados en
generail, han impedido avanzar tan rapidamente como se
esperabai.,
un obstaculo importante para llevar a cabo la

desconcentracion de funciones fue el hecho de que no existia una

42 "La falta de programas especificos de desconcentracién de
personal a las delgaciones, asi como la resistencia de parte del
personal a radicar en provincia ha representado tasbién un
problema importante. Las delegaciones han tenido que capacitar a
su propio personal y suplir la experiencia del eprsonal de las

areas centrales. SEP, Memoria..., t. I, loc.cit.

4 "La Delegacitn General de Guerétaro ha enfrentado
problemas de reclutamiento de personal y seleccién, contratacién
. ® inducci6tn al puesto. El reclutamiento de personal calificado se
ha hecho dificil porque las industrias de la ciudad de Querétaro
pPagan sueldos suy superiores a los que puede pagar la SEP: por lo
tanto s6lo queda el recurso de contratar al personal que desea
trabajar en Querdétaro como comisionado. Informse de la Delegacibn
de Querétaro en Sep, MesOrid..., t. II, p. 239.

4 SEP, Meeoria..., t. I, p. 258.
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normatividad adecuada y actualizadails la que existia ni
siquiera era unitaria y coherente. Se trataba de una cosplicada
®ara®a de circulares, acuerdos Yy reglasentos que se habian ido
acumulando como respuestas a problemas especificos en situaciones
particulares, pero que no rﬁspondia a una légica de ordenamsiento
del cnnjuntd y era insanejable hasta para los asismos 6rganos
centrales especislizadosi; era pues imposible que el personal
de las delegaciones conociera la normatividad e intentara
sanejarlad’l, Se éequirid la formulacién de nuevas norsas, el
ardenamiento de las que continuaron en vigor y la elaboracién de
manuales de procediaientos sobre el desempeio de {unciones
especificas, todo 1o cual fue una labor de gran cosplejidad
puesto qué se trataba de todas las relaciones y funciones de la
organizacién formsalmente establecidas.

Otro probleaa que enfrentaron los funcionarios
delegacionales fue el de obtener la informacitn que era necesaria
para llevar adelante la desconcentraciéngy es decir, cuantos
cént(o} de trabajo existian en la entidad y do6nde se ubicaban,
cuantos trabajadores habia en cada centro de trabajo y con qué

servicios wmateriales contaban®. Aqui la dificultad estribaba en

45 Véase lhid., P. 257.

4% Esto lo seRaron en -entrevistas los propios funcionarios
de la Direcci6n General de Personal de la SEP en ese periodo.

47 José Angel Pescador y Carlos Alberto Torres sefalan que
uno de los principales problemas que en frento la
descancentracion fue que existia “diversidad de criterios en la
aplicaci6n de las normas que lleg6 a provocar serias distorsiones
en la operaci6n de los sistesas”, ademas de que las operaciones
de las delegaciones se noraaban en forea exteaporanea. Véase su
libro Poder politico y educaci6n en Méxica. México, UTEHA, 1985,
p. 50.

48 "Los cambios de adscripcibn, la contratacién de sevicios,
la autorizaci6n y tramitaci6n de asuntos del personal y la tarea
de determinar las necesidades msateriales en los planteles
obligaron a la Delegacion a confrontar la informacioén

proporcionada centraleente, con la realidad en cada uno de los
(continued...)
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que los canales naturales de informacion --los inspectores vy
directores de escuela-- eran reacios a confiar en el delegado
debido a que sus lealtades eran con el sindicato. Asi pues los
funcionarios de las delegaciones se vieron obligados a buscar
... maneras de 1ntegrar a este personal a las nuevas lineas de
autoridad y a las actividades de la delegacion. Los funcionarios
han aprendido a cuidar sus “buenas relaciones” con el msagisterio
y el sindicato, sobre todo con el supervisor“®. Paor esta razén
el lograr una supervision eficaz de los servicios era una tarea
sumamente dificil pues habia que contar con la informsacioén
mencionada, Yy, S1 los inspectores y directores no eran suy
amantes de dar informaci6tn, menos 1lo serian de seRalar
irregularidades.

Resulta entonces que el proceso de desconcentracion
necesitaba forzosamante, para tener éxito, contar con la
cooperaciton de 1los que -—--dada la situacién politico-sindical--
eran desde un prinCcipio sus enemigos. Esto pone de manifiesto
cuan endeble era la posicién del delegado, pieza clave en el
proceso de desconcentracibtn; de hecho, la estrategia adoptada de
cooptar a 105 supervisores era la adecuada dada la situaciénd,
pero situaba a los funcionarios en un juego politico inestable y
dificil.

Dadas las circunstancias, para el puesto de delegado se

requeria de gente con habilidad y agudeza politica, con buenas

48(. ..continued)
planteles del estado". Reporte de la Delegacién del Estado de
México, MegOrids..., t. II, p. 158. Los reportes de las
delgaciones de Guanajuato, Oaxaca y Querétaro también hacen
referencia a esta clase de problemas. Véase lbid., pp. 112, 217 y
239.

49 Susan Street, art, cit., p. 247.

% Esto se podia de alguna manera complementar con algo de
presi6tn si el delegado y sus colaboradores cercanos realizaban
constantes giras de inspeccif6n para cerciorarse del estado de las
cosas, pero evidentemente este procediaiento era bastante
limitado. : :
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capacidades administrativas, conocimiento de 1la problematica
educativa en la entidad y un alto compromiso con el logro de los
cbjetivos de la desconcentracionily encontrar 31 personas que
cumplieran con estos requisitos y ademés estuvieran dispuestas a
asumir el compromiso en una situacion dificil era una labor suy
compleja5iz; se opté por capacitar a estos funcionarios en 1la
practica: los delegados aprenderian a serlo en sus puestos.

En el juego de acercarse a los supervisores y neutralizar a
los dirigentes sindicales, frecuentesente, el delegado era el que
tenia maés que perder, pues los dirigentes sindicales recurrian a
crear problemas que ellos mismos se consideraban capaces de
solucionar (aunque con frecuencia solian escaparseles de las

manos), de tal wmanera que éste en alguna medida debiera su

51 "El conjunto de delgados se configuré con algunos
exgobernadores, Jefes de zona del Comité Administrador del
Frograma Federal de Construccién de Escuelas (CAFFCE),
exresponsables del las Unidades Regionales de Servicios
Administrativos, maestros distinguidos y funcionarios del
gobierno federal y estatal". Juan Prawda, pp. cit., p. 202.

2 La observacién cuidadosa de los reportes de las
delgaciones pone de manifiesto que no se disponia del personal
adecuado para ocupar las delegaciones, ya que hubo 16
funcionarios que ocuparon mas de una delegacién en este periodo
(dado que no todos los reportes delegacionales son precisos sobre
esto, es posible que haya algiun caso que no esté incluido en la
siguiente lista): hubo una persana, Jorge Martinez Herrera, que
ocup6d cuatro encargos de este tipo (Campeche, Chiapas y dos veces
Tabasco); 4 funcionarios fueron titulares de tres delegaciones,
Dante Delgado Rannauro (Daxaca, VeracrGz y Yucatan), Diego BGarcia
Jaime (Daxaca, Tabasco y Yucatan), Oscar Gonziles y G6Gonzadles
(Chiapas, Guanajuato y Michoacan), y Miguel Huerta Maldonado
(Guanjuato, Michoacan y Morelos); once mas fueron delegados en
dos estados distintos, Mario Aguilera Dorantes (Aguascalientes y
Zacatecas), Luis Alvarez Barret (Campeche y Yucatan), J. Refugio
Esparza Reyes (Guerrero y Tlaxcala), Diédoro Guerra Rodriguez
(Michcacan y Zacatecas), Fascual Martinez Duarte (Colima vy
Querétaro), Juan Nogueda Soto (Colima y Chiapas), Rafa¢l Oceguera
Ramos (Michoacdn y Yucatan), Enrique Puga Ramos (Chihuahua vy
Guanajuato), René Sanchez Nucamendi (Chiapas y Jalisco), César
Uscanga Uscanga (Morelos y Sinaloa), y Javier Vega Cisneros
(Campeche y Sinaloa). Véanse los reportes de las delegaciones
citadas en SEP, Hemoria de labores, t. 2.
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permanencia en el puesto a la buena disposicién y docilidad que
mostrara frente a ellossl:
A fin de contrarrestar la influencia y el poder
que iban adquiriendo las delegaciones generales -~
afirsa Yolanda de los Reyes——~, se eapezaron a crear
conflictos y presiones para gque fueran resovidos los
principales funcionarios de las delgaciones por
maestros afines a la dirigencia sindical. En diversas
ocasiones solicitaron al Secretario y aun al propio
Presidente de la RepGblica que todos los puestos de las

delegaciones fueran escalafonariosi.

3 Tal es el caso de los conflictos que se sucitaron a raiz
de 1los retrasos en los pagos, que fueron utilizados por los
funcionarios vanguardistas locales como un medio de chantaje.

"Esta andmala situacion —-afirman los militantes de la CNTE
Enrique Avila y Humberto Martinez—- generé inconformidad entre
los profesores de Yucatan, Coahuila, Veracruz, Sonora, preo donde
se agudizé fue en Oaxaca, pues el adeudo afectaba a mas de 2500
trabajadores de la educacién. El Comité Ejecutiva de la seccién
22 convocté a los maestros a participar en el desfile del primero
de mayo de 1980 en la capital del estado, bajo dos consignas:
pago de salarios atrasados y destitucién del delegado estatal de
la SEP en Daxaca, Hernan Moradles Medina. Sin embargo al iniciarse
la wmanifestacién, los profesores decidieron aarchar levantando
sus propias consignas de ausento salarial y democracia sindical.

"Los charros trataron de impedir la participacion de los
maestros democraticos, pero fueron rebasados por el msagisterio
disidente.

"El 2 de mayo se inicié el paro indefinido convocado’
originalmente por la dirigencia seccional. Cerca de 20 ail
profesores de la seccién 22 lo respaldaron, levantando sus
propias exigencias: 80% de aumento salarial, descongelaaiento y
aumento de sobresueldo, duplicacitn de los quinquenios y solucién
a las demandas del XII Congreso Nacional del SNTE®. Enrique Avila
y Humberto Martinez, i imi

19892); Democracia y salaria. México, Quinto Sol, 1990, p. J6.

54 Yolanda de los Reyes, “Descentralizacion de la

educacion”. En Eoro Interpacional, XXIX-1, El Colegio de México,
México, 1988, p. 14S.



TABLA 11

ROTACION DE DELEGADOS GENERALES HASTA

NOViIENBRE 30,

1982

79

Entidad Deleaasos Duracion en meses de cada Delegado
1 2 3 4 S [

AQquascalientes 2 26 30

Baja California 2 47 9

Baja California Sur < 26 30

Campeche S 2 13 15 24 2

Coahuila 1 Sé

Colima 4 10 18 10 18

Chiapas ) 10 3 8 14 9 12

Chihuahua 2 11 45

Durango i 56

Guanajuato 3 11 19 26

Guerrero 3 37 ) 13

Hidalgo 3 13 34 9

Jalisco 2 11 45

México 2 45 11

Michoacan S 11 8 11 2 24

Morelos 4 19 10 a8 19

Nayarit 1 56

Nuevo Leé6n 1 56

Oaxaca 4 S 20 14 17

Fuebla 5 12 10 20 1 4

Querétaro 3 18 9 29

Quintana Koo 3 17 10 29

San Luis Potosi 2 17 39

Sinaloa 4 15 8 11 22

Sonora 1 S6

Tabasco 4 14 15 1S 12

Tamaulipas 4 1 7 3 45

Tlaxcala 3 4 39 13

veracruz 2 40 16

Yucatan 3 1 S 10 14 10 16

Zacatecas S &6 22 3 1 24

Fuente: Juan Prawda,

opa_cit., p- 209.



De hecho, coso se pusde cbservar en la tabla de rotacién de
delegados, la persanencia de los delegados en sus puestos era

breve, precisasente a causa de problemas politico-sindicalesS.

La_problesdtica saindical

Se podia suponer de antesano que la actitud de los
vanguardistas frente a la desconcantracion seria de una ruda
oposicitn, pues ésta, al dar un mayor control admainistrativo a la
Secretaria —-especialmente a los grupos partidarios de lograr una
mayor racionalidad y eficiencia en sus funcionesiy— tenderia a
mermar en alguna msedida su poder; |as aan, como la
desconcentracién presagiaba una posible futura descentralizacio6n,
este grupo llegt a temer por su propia existencia en el poder.
Sin embargo, la posicién de la Secretaria fue clara al respecto:
no se trataba de una lucha definitiva, era simplemente un intento
por lograr mayor eficiencia y control, lo que ampliaria su base
de negociaciobn.

Asi pues, como NO se trataba de su Prupja supervivencia, el
grupo vanguardista no estaba dispuesto a arriesgar el todo por el

taodo en la 1lucha, pero si se interesaria por poner obstaculos en

5 De los Reyes senciona como ejemplo de delegacines que
han sufrido constantes cambios de delegados por problemsas de
indole politico a Chiapas, Oaxaca, Hidalgo, y Veracruz. Véase

Ihid, p. 117.

5 Para una exposicion de la diferencian entre el proyecto
de los grupos tradicionales y los refroaistas véase Susan Street,
art. cit, y Eduard Weiss "“La articulacién de las forsas de
dominacion patrimonial, burocrética y tecnocritica: el caso de la
educaci6n pablica en México”. En Estudios Socioldgicos, Vv, 2, El
Colegio de México, 1987.
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el camino de las innovaciones; su actitud seria “acatese pero no
se cuspla® y prosoveria la desestabilizacion en contra de los
reforsadores, para adusiarse de 1l0s nuevos anbitos_ de poder
institucionales: las delegaciones.

De acuerdo con Juan Prawda, “la sorpresa y una accion
simultinea a nivel nacional fueron factores fundamentales para
superar resistencias al cambio®§/. Sin embargo, en los hechos el
procadimiento no fue lo suficientesente sorpresivo para tomar por
descuido a los dirigentes sindicales, =aas aﬁn se trataba de un
proceso lento en razétn de su cosplejidad. Evidentemente, lo
cabtico de las circunstancias hacia necesario efectuar cambios
con rapidez, pero a mi juicio era necesario el uso de métodos mas
directos para minar el poder del grupo vahguardista. Esta
circunstancia, sin embargo, se encontraba por encima de los
funcionarios encargados de formular la politica ——los cuales
actuaron con los wmedios a su alcance—-; se requeria de la
voluntad presidencial para hacer esto, que por 1o visto en ningin
momento existié en este sexenio.

Asi las cosas, los delegados —-—-que comd Yya vimos se
encontraban en un;l situacion inéstablo y contaban con pocos
elementos de negociacién— se vieron en apuros ante las presiones
de la burocracia sindicalj de 1979 a 19682 las delegaciones de la
SEP eran tomadas por cualquier pretexto, al grado que a algunas

s les calificé como “"borrachas®, por estar constantemante

37 Juan Prawda, op. Cit., pP. 202.



tomadasid. Esto llevo a euchos delegados a buscar alianzas con
los lideres, de tal forsa que “... ciertas delegaciones suchas
voccs_rospoﬁdln mds a intereses del sindicato o sufren una
desintegracion interna del personal lo que imspide una eficiente

respuesta a las directivas centrales”%.

Balance de la desconcentracién

Resulta pertinente preguntarse, <en qué sedida se cumplieron
los aobjetivos de la descentralizacions? En cuanto al primero de
ellos, referente a acelerar el desarrollo educativo de los
estados, los logros en el sexenio fueron de gran relevancia, pero
resultaria dificil decir en que medida se pueden atribuir a la
desconcentracidon y no a otros programas, o a aumentos y
redistribuciones en el presupuesto del sector educativo. Lo que
indudablemente fue un logro muy importante de la desconcentracion
fue el implantar sistemas que resolvieran en su mayor parte los
problemas en sus lugares de origen en materia de educacién basica
y normal. Este proceso, sin embargo, fue mucho mias lenta de lo
esperado originalmente; de hecho en un principio se considerdé que

para 1981 el programa ya estaria perfectamente consolidadoél,

58 Informacion obtenida en entrevista con un funcionario de
la Direccitn General de Personal de la SEP en el periodo
estudiado.

5% Susan Street, art, cit., p 2057.

&% Dichos objetivos se encuentran citados en la pagina 68.

&l SEP, Prograsas y setas del sector sducativo 1979-1982, p-.

5S.
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paro una vez llegado dicho a%ko aGn no funcionaban en forea

desconcentrada en la mayoria de las delegaciones n1 el sistema de
pagos, ni las funciones de alasaceén, compras, control de
inventarios y ejercicio de presupuestossl.

En cuanto la seta de lograr una “adecuada® relacion con las
dreas centrales, que se traducia en que ¢stas prestaran apoyo
técnico, elaboraran la norsatividad y establecieran msanuales de
procedimientos que fueran de utilidad real en la operacion
cotidiana de las delegaciones, los objetivos no se lograron. Las
direcciones generales aan sobrecargadas -—-—-y, en algunos casos,
poco interesadas—- no asumieron en forma cabal sus funciones
normativas y dedicaron la mayor parte de su tiespo a operar los
servicios educativos en el. Distrito Federale.. ASi pues, las
normas y manuales de procedimientos en su mayor parte eran
elaborados por la Direcci6n General de Organizacion y Métodos, lo
cual tenia como consecuencia una severa desvinculacidon con la
realidad ya que, ademas de que esta direcciétn no tenia
experiencia practica sobre los asuntos con los que trataba, no se
elaboraban en una forea inductiva con respecto de los problemas
cotidianos de las delegacionesi; es decir, se imponian

criterios centrales en vez de darse un aprendizaje institucional

62 Véase SEP, Progragas y setas del sector educative 1981-

1982. Mexico, 1981, p. 40,
6} Véase Juan Prawda, gp. cit., PP., 113 y 210,

4 Vease Susan Street, art. cit., pp. 252-253.



que daria como resultado sayor flexibilidad y capacidad de
adaptacion a la organizacioén,

Sin duda alguna, ausenté la eficacia del sistema educativo y
fue posible lograr un sayor control adainistrativo, pero esto no
necesariasente credundé en un ausento en la eficiencia, pues
paradbjicasente, el personal de las sreas centrales no s6lo no
disminuy6 sino que “eo.aumentéd abs alla de limites
razonables”"s5. Esto significa entonces que la desconcetracié6n no
tuvo el resultado esperado y que s1 bhabia anterivormente
duplicaciéon de funciones eésta continuo existiendo después de
dicho proceso. Asi pues, No se puede decir que se hiciera mas que
antes con recursos humanos y materiales equivalentes sino que
continuo habiendo una utilizacion poco eficiente de los mismos,
aunque esto no se podria generalizar para todas las areas y
delegaciones.

El Gltimo objetivo, referente a lograr una mayor
participacion de la comunidad an el sistema de educacioén pablica
fue a i  juicio el que ads lejos estuvo de cuaplirse. Si bien
hubo un mayor contacto de la organizacién con el pablico ~-lo que
Pperaitio en alguna medida atender y conocer mejor sus problesas—
esto estd lejos de poder ser considerado como participaciéng la
participaciétn en un proceso adeinistrativo supone que el pGblico
intervenga en alguna o algunas etapes de la toma de decisiones o,
por lo eenos, que éste ejecute acciones concretas sin que exista

coaccion. El sistema desconcentrado que se disefé no incorporadba

& Juan Prewda, op. cit., P. 113.



en si ningGn aecanisan para lograr y eotivar la participacion, la
tendencia ara hacia reforzar 108 sscaniseos de control central
paro peraitiendo cierta flexibilidad y autonoaia dentro de la
organizacién. En los hechos, 1o que ocurrié fue que s« presanté
una lucha por el poder entre los funcionarios partidarios de las
innovaciones y el grupo que intentaba seguir utilizando 1la
organizacion en forma patrimonial, este Gltimo grupo logré
condicionar la isplantacién del sistema a que se respetara su
forma de actuar y, mis aan, en algunos casos se adueé de las
nuevas instancias de poder institucional.

Una consecuencia de la desconcentracién que no se encontraba
entre las metas explicitas del programa, pero que segurasente fue
una consideracién importante para los funcionarios que promovian
este tipo de cashios fue el hecho de que senté las bases sobre
las cuales seria posible intentar el logrd de una politica sucho
®ads ambiciosa: la descentralizacién administrativa de los
servicios de educacién bésica y norsal. Esta tesprana intencién
desée‘ntralizadora se manifiesta clarasente en las palabras de
Fernando Solana, entonces Secretario de Educacién:

El proceso de desconcentracion ha logrado
consolidarse, pero consideranda sus potencialidades
estamos apenas al principio. Se avizoran perspectivas
para radicalizarla hasta el punto en que los gobiernos
estatales asusan directasente, con el apoyo de 1la
federacitn, el sanejo directo de toda la educacién
basica. Hacia alla vamos, y hadrs que llegar pronto si
i hemos de continuar esjorando la calidad de 1la
educacion. Lo hecho en estos cinco akos ha pereitido



avances significativos hacia un sector educativo asejor
organizado, aés estructurado Adiinistr.ttvannto y ads
eficiente; confiamos en que habresos sentado las bases
para futuras acciones de descentralizacioné.

“m' t. 11, préloge, p. X.
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11l1. 3 La descentralizacion educativa en el sexenio de De la
Radrid

| . ig ] De la 1 N la P

El andlisis la situacion politica en la que Miguel de la
Madrid lanzé su candidatura a la Presidencia de la RepaGblica, es
imprescindible para entender la razén de sus tesis “renovadoras®
y de las prioridades politicas ——entre ellas la descentralizacion
de la vida nacional-— en tomo a las cuales habria de
desarrollarse su prograsa de gobierno.

El sexenio de José Lopez Portillo eepezé con una acelerada
actividad econémica producto del ausento en las reservas probadas
de petroleo, el alto precio de este combustibles’ y la gran
accesibilidad para el gobierno sexicano de créditos
internacionales. Se consider6 que el petroleo podria a sacar al
pais del subdesarrollo en el corto plazo y el problesa
fundasental parecia ser la adainistracion de la abundancia.

Durante este periodo el gasto pablico aumento
considerablemente al igual que la deuda externa, hubo una gran
inversion y un crecimiento econéaico espectacular, con tasas de
8.44 en promedio entre 1978 y 19818. Como resultado de la gran
inyeccién de recursos en la economia y del elevado gasto pablico
las presiones inflacionarias se hicieron sentir pronto. En la
siguiente tabla se puede cbservar la evolucién de los principales

inicadores macroecontmicos del periodo:

¢/ Las exportaciones de petroleo aumentaron enormesente en
@] gobierno de L6pez Portillo: de 600 aillones de délares en 1976
a 14 @il millones de délares en 1981. Véase Jaise Ros, "Mexico's
stabilisation and adjustesent policies (1982-1983)". En Labour and
Society, XI1-3, 19846, p. 33S.

8 Vease Ernesto Zedillo, "The Mexican external debt: the

last decade” en Miguel Wionczek (ed.), Politics and economics of
external debt crisis. The lLatin Ossrican sxpsrience. Boulder,

Westview Press, 1983, p. 303.



TABLA 111
INDICADORES ECONONICOS BASICOS 1977-1882
ARo Ihun.nto Inflacibn; Aumento 'Au-.nto Deficit Prod.
1 PIB promedio : en inv. :en inv. [cuenta petroleo
i pablica | total corrien (miles
i % I % te de
! ' (mill. barriles
! ! de diarios)
i ! d6lares
: )
e . - !, e g
1977 3.4 27,2 -6.0 | -6.7 1,39 981
PR r——— ,._A..-I.___._____» .r.._. —— .4'. B e S -.;f_ [ —— [ES—
1978 8.2 17.5 - 20.9 ! 15.2 2,693 1,212
e B o i e A R L L S
w79 9.2 | ez | 1.8l 202 | aee [ iam ]
1980 | 8.3 26.3 ! 12.4 | 14.9 7,223 1,936
o TR L ,__4._.. TN ot diniO ._AI. s -4 R ""”"'"_7'_ N S
| 1981 7.9 286.0 | - 1| 14,7 12,544 2,313
4 . } pt,
1982 -.5 8.9 | -—- | -15.9 2,684 2,748

Fuente: Ernesto Zedillo, art cit., Pe SOS.

El modelo de crecimiento aunque exitoso inicialmente llevo a
un desequilibrio a la economia ®sexicana, principalmente en
relacion con el sector externo. La economia se estaba
petrolizando con un sesgo antiexportador, que se refleja --como
puede observarse en el cuadro anterior-—- en los crecientes
deéficits de cuenta corriente a pesar de las exportaciones
petroleras, debido en buena medida a la sobrevaluacién del peso
mexicano (durante este periodo se mantuvo fija la tasa de cambio
a pesar de los altos niveles de inflacién).

Los problemas de la economia se agudizaron a final del
sexenio en buena medida debido a que el gobierno mexicano decidié
continuar con su politica de gasto expansionista ante crecientes
tasas de interés en el mercado internacional y una disainucién en

los precios del petroleo. En 1981, cuando los principales



indicadores hacian recosendable un ajuste en la politica de gasto
gubernamental el gasto del sector pGblico representd el 42.4 %
del PIB, y su déficit eusentd —de un 7.4% en 1980-- a un 14.7%
del producto interno brutosi. La aGnica forma de financiar el
elevado nivel de gasto publico ante una notable disminucion del
ingreso disponible del gobierno fue el aumsento en la deuda
externa del sector pﬂblxco; asi en 1981 ésta se incrementé en 19
mil mllones de délares, con 10 que en ese a%o aumenté su
proporcion del PIB del 20.9% al 27.6%W.

Lo dificil de 1la coyuntura econémica internacional y la
irracionalidad de la politica econo6mica gubernamental crearon
desdonfianza en el sector privado, que ante un dolar subvaluado
inici6 una generalizada fuga'de divisas. Lopez Fortillo manifesto
sSu compromiso personal de “defender como perro” la estabilidad
del tipo de cambio, pero dadas las condiciones fue imposible
sostenerl#. El presidente intento mantener su popularidad
culpando a lo; “antipatrioticos sacadolares® por los problemas
que estaba sufriendo la economia nacional.

Las inicialmente espléndidas relaciones entre emspresarios y
gobierno empezaron a 'deteriorarse ante las dificul tades
economicas del pais. tal como lo seralan Carlos Arriola y Juan 6.

Galindo:

&9 Vease Judith Teichaan, i
to crisis. Boston, Allen & Unwin, 1988, pp. 112-113,

N 1bid.



En agosto, con el nuevo sistema cambiario, la
controversia entre el gobierno y la iniciativa privada
adquirié un tono mucho ®mas severo y constituy6é el
pre&mbulo al conflicto de septiembre. La actitud del
gobierno y de los empresarios durante los Gltimos meses
del sexenio, fue la de culparse unos a otros por los
problemas de la economia. La decepcitn de ambas partes
al enfrentar la realidad econémica que habian
fomentado, y su necesidad de justificarse ante la
opinion pablica, agudizaron las tensiones entre los dos

grupos y propiciaron el enfrentamiento’l.

La sorpresiva nacionalizacion de la banca anunciada en el
altimo informe de gobierno presidencial s6lo contribuy6é a
empeorar las cosas, llevando a los grupos empresariales a tomar
una actidud de marcada hostilidad hacia las autoridades
qgubernamentales’ .

A fines de este sexenio existia gran descontento popular con

relaci6bn a las autoridades gubernamentales, especialmente el

71 Carlos Arriola y Juan 6. Galindo, “"Los empresarios y el
estado en México (1976-1982)". €En Eoro Interpacional, México, El
Colegio de México, XXvV-2, 1984, pp. 127-128.

72 "Algunos grupos del sector privado la nacionalizacién de
la banca como un ataque tan serio a sus intereses que sentian
amenazadas Ssus posibilidades wmismas de subsistencia en la
economia wmexicana. Esto 1los llevé a utilizar un dsicurso aas
ideol6gico, cuyas proposiciones rebasaban los aspectos econémicos
concretos. Estos grupos cuestionaban la orientacién misma que el
Estado daba a la economia;. a su juicio, €1 gobierno sexicano
estaba guiando sus esfuerzos a desplazar de la economia al sector
privado. La participacion empresarial en asuntos de politica no
era - nueva en 1982, De hecho, 1la nacionalizacién bancaria
radicalizé6 un proceso que se habia iniciado de manera clara al
comienzo del gobierno de Luis Echeverria, también entonces en
medio de problemas econémicos”. FPresidencia de la RepGblica-
Unidad de la Cré6nica FPresidencial, 3

cronica del sexenio 1982-1988. México, FCE, 1988, p. 20.
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Presidente de la Republica, por varias razonhes: €1 manejo
caprichoso e irracional de la economia, la devaluacion, la
acelerada inflacidon, el nepotismo, y 1los escandalosos abusos
sobre los recursos pGblicos de funcionarios publicos deshonestos
que fueron conocidos por todo el pais. Sin duda alguna, Lopez
Portillo habia perdido la confianza no s6lo de los empresarios
sino su credibilidad ante amplios sectores de la poblacion, y
esta pérdida de legitimidad se extendia inexorablemente al
conjunto del sistema politico que habia permitido excesos tan
ruinosos para el pais. Se puede hablar, sin lugar a dudas de una
crisis de legitimidad, que deteriorté seriamente la figura

presidenciéln.

] . : lar .

El gobierno de Miguel de 1la Madrid desde un principio se
caracterizé por la busqueda de la racionalizacién del aparato
administrativo del sector pablico. De la Madrid planteaba un
adelgazamiento del aparato estatal a la vez que se haria una
mejora cualitativa; se trataba de “hacer mids con menos”. Asi pues
se habria de proceder a reordenar las funciones estatales,
me jorar la preparacion técnica de los funcionarios

gubernamentales y se decia que también se procederia a una

73 Asi lo sostiene Francisco Bil Vilegas, quien explica en
una forma mas detallada como se fue deteriorando la figura de
Lopez Portillo y se llegt a una crisis de legitimidad del sistema
politico prevaleciente. Veéase su articulo "La crisis de
legitimidad en la dltima etapa del sexenio de José Lopez
fortillo”. En Epra Internacional, México, £1 Colegio de México,
XXv-2, 1984, pp. 190-201.
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renovacion moral que no permitiria excesos o usos patrimoniales
de los recursos publicos.

El establecimiento de un sistema nacional de planeaci6én
democratica, junto con la descentralizacién de la administracioén
padblica, la reestructuracién del aparato paraestatal, una
estricta disciplina en el ejercicio del gasto publico (dirigida
por la SPF y Hacienda), y la creacitn de una Secretaria de la
Contraloria se encontraban entre las medidas mas importantes de
este programa de racionalizaci6on de la administracién paGblica.

La planeacion tuvo su sustento en las reformas de los
articulos 25 y 26 constitucionales que establecen,
respectivamente, la rectoria en materia econfmica, y el
establecimiento de un sistema nacional de planeaciQn asi como la
obligacitn del Foder Ejecutivo de sujetarse y elaborar un Plan
Nacional de Desarrollo (PND)74.

En 1987 entrt en vigor una nueva Ley de Planeacibén, que
abrogaba la vigente desde 1930. La nueva ley tenia por objeto
establecer "las normas y principios basicos conforme a los cuales
se llevard la FPlaneacion Nacional del Desarrollo y encauzar, en
funcibn de ésta, las actividades de la Admxnistracibn Pablica
Federal” (articulo primero)’s. Establecia la abligatoriedad del

Ejecutivo de someter el PND a revision ante el Congreso de la

74 E1 texto constitucional citado es Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. México, Porrua, 85a. ed., 1988.

S La Ley de Planeaci6n citada se puede encontrar en Diariaq
Qficial de la Federacion, México, 5 de enero de 1983.
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Union, y también deberian someterse a dichc plan todas las
dependencias de la admxnxstracxbp publica federal (arts. 5-1u).

Ademas de la vertiente obligatoria para el ejecutivo
federal, el Sistema Nacional de Flaneac:ion Democratica,
establecido por la Ley de Planeci16n, incluye otras tres
vertientes: inductiva y concertada, con los qrupos sociales o los
particulares, Yy coordinada, con los gobiernos estatales (art.
32). Esto va estrechamente relacionado con dos de los principios
basicos que deben dar sustento a la planeacion sequn la ley, 1a
participaci6on democrética y el fortalecimiento del pacto federal
y la promocién de la descentralirzacién de la vicda nacional.

Esta legislacidon sento las bases para la creacién de
"sistemas estatales de planeacion democratica' que permitirian la
vinculacién y coordinacion de la ﬁlaneacxon estatal y nacional,
por medio de los Comités Estatales de Flaneacion del Desarrollo
(COPLADE)76. Esta coord:ianci6én intergubernamental permitiria el
establecimiento de convenios entre las dependencias federales y
los gobiernos estatales con el objeto de descentralizar fﬁnciones

y servicios administrados por el Gobierno Federal.

I ¢ Li i6 ] . De la Madri
Durante su campara comd candidato a la presidencia de la
RepGblica Miguel de la Madrid formulé siete tesis referentes a su

programa de accidtn politica para combatir los mas importantes

76 Veéase el Convenio Unico de Desarrcllo entre el Ejecutivo
Federal y el Ejecutivo del Estado de Aguascalientes, en Diario
Oficial de la Federacion, México, & de abril de 1983, p. 7.
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problemas de México; una de ellas era la referente a 1la
descentralizacion de la vida nacional’?.

La descentralizacion se entendia COmO una manera de
responder a los problemas nacionales impulsando un desarrollo
economico regional mids equilibrado y arm6nico, a la vez que
propiciando una sociedad mas igualitaria, democratica y
participativa. Era en suma uno de los elementos centrales dentro
del discurso del candidato a la Presidencia de la Repablica para
responder a la crisis de legitimidad que enfrentaban el sistema
politico y la figura presidencial:

"Necesitamos ahora, para cumplir los +ines de la
democratizacién, los fines de la sociedad igualitaria v
los fines de la renovacidn moral: para un desarrollo
mas firme y mas enraizado en ~todo el territorio,

descentralizar la vida nacional?:.

Los efectos negatgvos de la centralizacién preocupaban a De
la mMadrad en.todos sﬁs aspectos: en lo econémico, consideraba que
la centralizacidn excesiva habia llevado al pais a la desigualdad

e ineficiencia’; en el ambito politico se le veia como conducto

77 Véase Ulises Beltran y Santiago Portilla, “El proyecto de
descentralizacion del gobierno mexicano (1983-1984)" en Blanca
Torres (comp.), Qp. Ccit., P. 91. ’

72 Miguel de 1la Madrid, Pensasientg palitico, vol. 1V,
México, PRI-Coordinaci6én General de Documentaci6én y Andlisis,

1982, p. 158.

79 “la excesiva . centralizaciéon se bhabia transformado en
freno para el desarrollo; en fuente de ineficiencia y
desigualdad; en factor limitante de 1la vida nacional en su
conjunto...” Miguel de la Madrid en la Presentacién de SPP-

Direccion General de Programacién vy Presupuesto Regional,
(continued...)
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de decisiones arbitrarias y despbéticasidy en la esfera
adainistrativa, se considerabs que la centralizacion produce
retraso e inadecuacion en las decisiones por 1o que se afecta la
eficiencia general de las organizaciones pGblicas.

La descentralizacién para De 1la Madrid deberia abarcar
ér&cticmtc todos los aspectos de la vida socialfl y todos los
posibles significados sesdnticos del término aplicables a las
ciencias sociales; significaba: fortalecer el federalismno y los
gobi.mc_u locales; desconcentrar la poblacion y el espleo de las
grandes urbes; aumentar la participacion de la poblacién en los
praogramsas de gobiernoj; transferir responsabilidades en programas

de adainistracion de servicios a logs gobiernos estatales y

9(...continued)

D 1 ] ; trali i6n de 1 ia . 1
experiencias de casbio estructural 1983-1988. México, SPP, 1988,
P. 3.

80 "E1l pais bha llegado a un grado de centraliseo que se ha
constituido en un obstaéculo serio y grave para el tipo de
desarrollo que todos deseamos. Estd ispidiendo un desarrollo
democratico, porque el centralismo favorece el autoritariseo y
arbitrariedad, porque no es posible en un pais de cerca de 72
millones de habitantes, con la densidad, la coesplejidad y la
diversidad que ha  alcanzade PMéxico, que pretendasos seguir
-sane jando esquesas centralizados an la caonduccién del
desarrollo”. Miguel de la Madrid, Pensasiento politico, v.III, p.
98.

8l "... Y desde luwgo que la descentralizacién no sélo debe
abarcar aspectos politicos y adainistrativos. Es cierto que estos
aspectos jalonan los otros, perco lo qQuUa quereans es uUnad
descentralizacién - general del desarrcllo del paiss
descentralizacion econbaica, descentralizacion social,
descentralizaci6n cultural. Para hacer un pais fusrte tenesos que
fortalecer ais el desarrollo regional y tener una distribucién da
nuestro desarrollo, partiendo de una asjor distribucién de
nuestra poblaci6n en los diversos puntos de la Repablica”. Niguel

de la Madrid, pensasisnto politica, v. 111, p. 103.
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eejorar la coordinacitn entre la federacion y éstos; reubicar
organismos, eapresas y unidades admsinistrativas fuera del
Distrito Federal; vy, desarrol lar regiones marginadas o
deprimidass2.

Cada wuna de estas acciones tenia una razén de ser;
respondian a problemas concretos de gran importancia, pero,
resulta pertinente preguntar, Jpor qué agrupar en un sblo
programa acciones tan diversas, Cuyas causas en msuchos aspectos
no tienen ninguna relacién?

Una hipétesis que podria responder a esto es que De la
Madrid y sus asesores consideraban que al descentralizar se
desarrollarian las capacidades decisorias de los estados, lo que
peraitiria tratar y revertir los problemas ocasionados por la
excesiva centralizacién en las &reas descritas. Tal como 1lo
seralan Beltran y Portilla, el significado mas amplio de la
descentralizacién era precisamente fortalecer las instituciones
de poder local seraladas en la Constitucion:

En su sentido mas amplio, descentralizacién
equivale a fortalecer el caracter federal de las
relaciones entre los tres niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal... En, este sentido,
descentralizaciéon es el fortalecisiento de estados y

municipiosil.

2 Véase SPP, Descentralizacién. México, FCE, (Cuadernos de
Renovacién Nacional, nua. 2), 1988, p. 23.

8 Ulises Beltran y Santiago Portilla, art. cit., p. 92.
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Esto parece bLastante razonable puesto que para que un
sistema adainistrativo funcione exitosamente es isprescindible
que exista una articulacién con las instituciones del régimen
politica vigente, 1lo cual le otorga viabilidad politica; la
descentralizacion adainistrativa s6lo puede tener exito si esta
vinculada al fortalecimiento de la autonosia y la capacidad de
gestitn de los gobiernos locales.

De hecho, uno de los elesentos clave en todo el proceso
descentralizador fue la reforma del articulo 115 constitucional,
que aumentd los recursos y facultades de los gobiernaos
municipales, al sefRalar los servicios aminimos que deberian tener
a su cargo los wmunicipioséd y darles autonomia en el manejo del
presupuesto y fuentes de ingreso propias (fraccibtn 1V). Por otra
parte se reitert la personalidad juridica a los municipios y se
otorgaron facultades para establecer convenios de coordinacién
con los estados para asumir servicios correspondientes a éstos
ltimos o al Gobierno Federal (fracciones II y X), con lo que,
Juridicasente se establecieron bases que permiten pensar en una
descentralizacién de servicios federales a la esfera sunicipal, y
ciertamente aumsentaron la capacidad de acci6n de “la base de
organizacién politica y adainistrativa®si del Estado mexicano:

el sunicipio libre.

M Se trata de los servicios publicos det alcantarillado y
agua patable; alumbrado pGblico; limpia; sercados y centrales de
abastos panteones; rastroj calles, parques y jardines; seguridad
publica y transito; y, los desis que detersinen las legislaturss
locales segGn las condiciones de cada sunicipio (fraccion III).

@ Parrafo priesero del articulo 115 constitucional.



Otro elemento de gran importancia en esta estrategia
dirigida a ampliar las capacidades de los gobiernos locales eran
los Convenios Unicos de Desarrollo, definidos como “...el
insérumento juridico, adainistrativo, programitico y financiero,
Ppor medio del cual los ejecutivos federal y estatales establecen
compromisos sobre acciones de cospetencia concurrente y de
interés coman"Bs.

Estos convenios ——cuyo funcionamiento exasinaremos con ais
detalle en el caﬁitulo proximo-- eran esencialesente utilizados
para asignar recursos financieros a los gobiernos estatales con
el objeto de efectuar obras en las que tuviera alguna injerencia
la federaci6on. Se consider6 que este necanis;o de coordinacién
intergubernamental podria ser la via para canalizar los recursos
necesarios para la descentralizacion de los servicios de
educacién y salud.

Si aceptamos esta hipotesis de que el fortaleciamaiento del
federalismo era lo primsordial en el programa de descentralizacioén
de Miguel de la Madrid, aun quedan algunas interfogantes por
resolver: ipor qué el tema de la descentralizaci6on ——que nunca
habia emergido como elesento de primordial importancia en una
campara presidencial-— cobré auge en una forma tan decisiva y
rapida? y , de la misma forma, <por qué el desarrollo de un nuevo
federalismo esergié como uwun objetivo politico inaplazable vy

esencial para el nuevo gobierno?

8 Maria del Carsen Pardo, "La descentralizacién
adainistrativatr decisiéon para fortalecer e1 federalismo”, en
Blanca Torres, gp. _cit., P. 126.
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La respuesta a ®i juicio puede encontrarse en la necesidad
de encontrar nuevas forsas de relacion entre Estado y sociedad
que permitieran al sistema politico recobrar legitisidad después
de la severa crisis politica que se sucité a fines del sexenio de

José L6opez Portillo.

La descentralizaci6pn sducativa

En su discurso de toma de posesion el Presidente Miguel de
la Madrid éxpheso la decisib6n de impulsar la descentralizaci6on de
la educacibnbpoblica como un gobjetivo prioritario de su gobierho
y définib su proyecto al respecto:

Impulsaremos la descentralizaci6n de la vida
nacional. Es importante concebir la vitalidad de la
RepGblica con la cabal participaci6on de las entidades
federativas, en la definici6n y ejecucién de las tareas
que exige el desarrollo nacional. Lucharesos contra el
centralisso que agobia e inhibe energia y acciones
profundas. » ’

Haciendo eio Qn reclamo nacional he ddcidido
promover la transferencia a los gobiernos locales de la
educacién preescolar, primsaria, secundaria y norsal que
la federacibn imparte en todo el pais, asi como los
recursos financieros correspondientes.

Fundadas razones de orden pedagégica, acadégico y
adeinistrativo, aconsejan volver hoy al esquesa
educativo original de la Constitucion de 1917, en el
cual la responsabilidad de la  ensefanza béasica
correspondia a los gobiernos locales y auﬁicipales. La
federacion conservar& las funciones rectoras y de
evaluacion que ejercers a través de la Secretaria de
Educacién Paoblica. Los derechos laborales del
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magisterio y su autonomia sindical seran respetadas
escrupulasasented’.

Asi pues, se buscaba una auténtica descentralizacién, tal
como se definié anteriormente en este trabajo, pues la intencitn
era transferir la responsabilidad de 1la adainistracién del
sistema y el sanejo de los recursos a los gobiernos estatales. La
transfer#ncia de los servicios educativos era un objetivo bien
definido y un elemento clave dentro del prograsa de gobierno en
materia educativa tal como lo seRala su inclusién en el Plan
Nacional de Desarrollobl.

Un elesenta importante de esta descentralizacion seria desde
luego la transferencia de recursos financieros a las entidades
federativasii. Mas adelante veremos como se llevé esto a cabo.

Es relevante preguntar, icudles eran las razones
particulares para descentralizar el area educativa? Esta son de
dos indoles: administrativo y politico.

La descentralizacién en este periodo parte del hecho de que

existia una centralizacion exagerada en el sistesa educativo¥.

87 Julio Camelo Martinez st al, La educacidén y el sunicipio.
México, Centro de Estudios de Adainistracién Manicipal-INAP,
(Cuadernos Municipales nua. 2), 1988, pp. 17-18.

88 Véase Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de
Desarrnlloa. México, SPP, 1983, pp. 234-235.

89 Véase lbid.

% A fines de 1982 el 70X de la demanda en educacidén basica
era cubierta por la federaci6tn, mientras que los estados y los
particulares atendian respectivamente tan solo el 20. X y el
B8.8%. Ademas habia 4.2 wsaestros federales por cada saesstro
estatal. Véase Yolanda de los Reyes (1988), art. cit., pp. 120-
121.
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El descentralizar era (y sigue siendo) de gran isportancia, pues
dada la enormidad del aparato burocratico, una adainistracién
centralizada resultaba sumamente lenta en ineficaz para resolver
problemas que salieran de la rutina organizacional, ya que los
funcionarios encargados de atenderlos en en el centro de
decisiones no podian conocer la situacién de cada localidad, no
siempre tenian interés en estos problemas y estaban sobrecargados
de trabajo. Los sistemas de informaci6n de la organizaciéon eran
muy deficientes a causa de la excesiva centralizacion, lo que
facilitaba las irregularidades y el uso patrimonial de los
recursos pablicosy esto tasbién conllevaba a una asignacion de
recursos ineficiente y la planeacién se veia severamente limitada
y con frecuencia resultaba poco realista. En general el sistema
era poco flexible para adecuarse a las necesidades particulares
de cada entidad.

Es evidente que en el prayecto de De la H‘drid subyacia 1la
idea de que la descentralizacién propiciaria msayor participacién
y democracia puesto que se consideraba la centralizacién ahoga la
energia y desincentiva la participacién popular. El elesento de
la legitimidad politica era una consideracién sumamsente

isportante para descentralizaril. No cabe duda que el esquesa de

91 José Angel Pescador y Carlos Alberto Torres sanejan una
tesis auy interesante al respecto: que la descentralizacion
educativa se formé como una ideologia tecnocré&tica dirigida a
restaurar la erosionada legitimidad del Estado. Supuestos tipicos
apreciables de esta ideologia tecnocratica sSONn que: la
@ducacion —y la descentralizacitn  de la asisaa-—— podran por lo
tanto contrubuir decisivasente a solucionar los problesas del
desarrolloy el cambio social se puaede producir por eadio de la

(continued...)
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continuar centralizando las funciones del Estado resultaba poco
legitmo pues se le veia (y se le sigue viendo) como conducto de
decisiones despoticas, que no redundan en los beneficios

deseables para las distintas comunidades.

D I .

Dentro del Programa ' Nacional de Cultura, Recreacitn vy
Deporte 1984-1988, se estableci6é como uno de los objetivos
prioritarios el descentralizar la educacién basica y noramal. En
¢l se hacia referencia al conjunto de prograsas que orientarian
la politica educativa. Entre ellos se encontraba el Programa de
Descentralizacion de la Educacién Basica y Noresal, que tenia como
metas: completar el proceso de descentralizacion de la educacién
basica y normal y definir los contenidos educativos regionales;
y, consolidar la funcion normativa de la federacion en materia
educativa con un esquema de operacibén descentralizada92.

Formalaente --serala una publicacibn de la
Presidencia de la Repablica—, la descentralizacién
educativa se inicié el 8 de agosto de 1983, con la
publicacién de un decreto presidencial en el que se

ordenaba transferir an el mediano plazo la

9(...continued)

planificaci6n social y la administraciong y, “los Gnicos lisites
pPara cambiar una sociedad (o en términos am&s sodestos, el sistema
educativo miseo), se fundan en factores tales como una base
insuficiente de recursos, un nivel inapropiado de conocimientos,
0 carencia de los planificadores Yy administradores de la
educacién adecuadamente capacitados". :p. cit., P- 71. Véanse las
paginas 70-75.

92 Véase Julio Camelo gt al, op. cit., pp. 29-31.
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responsabilidad de la educaci6on basica a los gobiernos
de los estados. A partir de ese momento, se constituyo
un Comiteé Consul tivo para la Descentralizacién
Educa%iva en cada estado, @1 cual estaba integrado por
el gobernador, el responsable del &rea en la entidad,
representantes del 6obierno Federal y un representante
del SNTE por cada seccitn del mismo acreditada en el
estado. La funcién de los comités seria adecuar este
proceso de descentralizacibtn a las caracteristicas de
cada entidad. El decreto cre6 también la Coordinacién
General para la Descentralizacion Educativa en la SEP.
Simultaneamente, las delegaciones de la SEP en los
estados se transformsaron en Unidades de Servicios
Educativos a Descentralizar. La tarea era enorse: el
sistema federal de educacion basica que se
descentralizaria estaba formado por casi 100,000

escuelas, 525,000 saestros y 15 millones de alumnos?l.

El proceso de implementaci6tn aparentemente seria flexible y
se llevaria a cabao consultando a 1los principales actores. El
Ejecutivo Federal, segun lo seRala el decreto mencionado,
propondria a los gobernadores de 10s estados la celebraciotn de
acuerdos de coordinacion en msateria educativa en el marco de los
convenios anicos de desarrollo.

Las premisas o criterios fundamentales en que se
fundamentaria la instrusentacién de la descentralizacion serian
dos: la cooperacibn y corresponsabilidad de los 9gobiernos
estatales y sunicipales y el pleno respeto a las garantias y

derechos del magisterio nacionalW,.

93 Unidad de la Crénica Presidencial, op. cit., p. 26.

M Véase Julio Camelo, pp. cit., p. 30.
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Este proceso en realidad, mas que a la existencia de un plan
flexible, se debia a la carencia de un conjunto coherente de
medidas que tuviera como resultado probable el logro de una
descentralizacion efectiva. Hacia falta una estrategia que
rpermitiera tratar con los principales obstaculos previsibles. Asi
pPues se trato basicamente de una planeaci6n de caracter
normativoi’l, en 1la cual se partia del supuesto de que, mediante
el establecimiento de 1los obj)etivos y los criterios generales
para lograrleos (la coordinacién con los gobiernos estatales y 1la
negociacion con los lideres sindicales)., seria posible efectuar
la descentralizacion educativa.

Focos meses despues de la firma del mencionado decreto se
instalaron los comités consultivos en los estados y se llevaron a
cabo las consultas con el magisterio. En el decreto del Ejecutivo
publicado el 20 de Marzo de 1984 --que establecaa los
lineamientos a los cuales se sujetarian las acciones en materia
de descentralizacion de la educacion publica—- es posible
apreciar que la descentralizacién carecia de viabilidad, pues en
el se establecia que “los trabajadores de la educacién
conservarian su relaci6n laboral con la SEP"%. El1 decreto

establecia que se crearian Consejos Estatales de Educacion

75 "Lo normativo se refiere... a una ‘norma que debe ser
cumplida y que ha si1do fijada por diferenciaci6n entre lo
necesario y la realidad, dentro de un marco de lo razonablemente
posible”. Carlos Matus, op. Cit., P. 6. La plani+icacion
normativa, de acuerdo con el citado autor se caracteriza por que
establece la direccionalidad de una politica pero no serala los
pasos que habra que segulr para darle viabilidad.

Julio Camelo gt _al, 0pa. Cit., P. I6.
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Fablica y Direcciones Estatales de Gervicios Coordinados de
Educacion Fablaca, las cuales sustituirian a las antiguas
delegaciones y a las wunidades administrativas que las habian
reemplazado, y se encargarian de administrar si1multaneamente 1los
servicios educativos federales y estatalesy’.

El acta de defuncion de la descentralizacion educativa fue
expedida pocos wmeses después con la firma (en Septiembre) del
Acuerdo de Coordinacitn para el Establecimiento del Consejo
Estatal de Educacion Fuablica y 1os Servicios Coordinados de
Educacibébn Publica en cada Estado, el cual, en su  Clausula
segunda, incisos Il y 11l seRalaba 1o siguiente:

La SEP continuara ejerciendo sus facultades en lao
referente a la formulaci16n de planes vy programas para
toda la Republica, asi como las relativas al control,
supervision y evaluacibn del sistema educativo
nacional;

Los servicios federales de Educacién Basica y Normal
mantendran su presente regimen juridica y

administrativo#.

De acuerdo con estipulado en el decreto del 20 de marzo, en
1984 se firsaron .23 acuerdos de coordinacion entre las
autoridades fedrales y los diversos estados, y en 1985 se

f'rirmaron los nueve restantes¥.

97 Véase Unidad de la Crénica Presidencial, gp. £it., pP. 66.
% Véase Julio Caselo gt _al, op. cit., p. 37.

9% Véase Unidad de la Crénica Presidencial, gp. cit,, PP
&b6-67.
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Estos acuerdos establecian un sistema de coordinacion, no de
descentralizacion, en el cual los servicios de educacioén
estatales vy federales serian administrados por un solo
funcionario nombrado en forma conjunta por la SEFP y el gobierno
del estado. Las nuevas unidades adeinistrativas deberian respetar
la normatividad de cada orden de gobierno, precisar el origen y
monto de los recursos que se aplicaran a diversos rubros, y
rendir cuentas por el uso de estos a la instancia
correspondiente. Ademas, cualquier cambio en los sistemas
administrativos requeriria el consentimiento expreso de ambas
partes. De hecho el Gnico Aambito en el que se permitio la
unificacion era en lo relacionado con la evaluacibén, acreditacion
y certificacion de estudios!®.

En resumidas cuentas, estos acuerdos crearon dos sistemas
paralelos, que funcionaban en forma distinta e independiente,
pero suboédinados a una misma autoridad inmediata. Por lo tanto,
las autoridades estatales no tenian autonomia en la
administracidn de. los sistemas educativos existentes en sus
estadositl. El funcionamiento del sistema administrativo se
complejizé enormemente pues de los servicios coordinados deberian

responder a autoridades distintas y oOperar dos sistemas

10 Véase Yolanda de los Reyes (19688), art. cit., pp. 131-
132.

)i E1 hecho de que el Gobierno Federal transfiriera ciertos
bienes y reursos del sector educativo a los estados genera la
apariencia de que estos tienen una gran autonomia, pero estos tan
s0l6 les fueron prestados; como serala De los Reyes, "dados en
administracion®. Véase lhid.
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administrativos con légicas y norsas distintas. Existe el riesgo
de que esta complejidad provoque que las unidades adeinistrativas
se embrollen y acaban virtualeente paralizadas al tener que
atender seRales y reclamos distintos, e incluso contradictorios.

El fracaso rotundo de la politica descentralizadora fue
reconaocido isplicitamente por la propia SEP con la fomulacién en
Noviembre de 1985 del Programa de Activacibén del Proceso de
Descentralizacién Educativa, uno de cuyos objetivos —-a dos aRros
de iniciado el proceso de descentralizacion-- era la
concientizacién y sensibilisacion de los beneficios de
descentralizarloZ.

Una vez terminado el sexenio de Miguel de la Madrid, el
porcentaje de alumnos atendidos por el sistema federal de
educacién pablica, en relacitn a los sistemas estatales, era
abrumadoramente mayor en los niveles de preprimaria, primsaria y
secundaria y bastante importante en la educaci6n normal . Asi se
aobservar en la tabla IV:

El taculo:s el sindicat

Dado que la descentralizaci6én daria en los hechos mayor
autonomia de acci6én a las secciones sindicales y podia incluso
poner en peligro la unidad de la organizacidén sindical, el grupo
vanguardista llegé a temser por su'propia_existencia en el poder:

Desde que s@ anuncié la iniciativa del presidente
De 1a Madrid -—afirmsa Regina Cartina— se discutié

mucho que si se descentralizaba 1la educaciobon, el

102 Véase Julio Camelo et al, op. cit., PP. 45-46.



T ABULA IV

ESTADISTICA EDUCATIVA DE 1988-1989

Concepto ALUMNOS (Miles) MAESTROS - ESCUELAS
Ciclo TOTAL FEp, EST-¥(0)  papp. | ToTAL FEp. EST:-¥(0)  papp. | ToraL FEp.  EST-¥(0)  pppq,
PREESCOLAR
ABSOLUTO 2 668.6 1 961.5 516.8 190.3 | 96550 72552 16 452 7546 | 43210 34 084 659 2 527
% 100 74 19 7 100 75 17 8 100 80 15 5
PRIMARTA | |
ABSOLUTO 14 656.4 10 550.1 3 271.6 834.7 | 468 044 343 174 100 116 24 754 | 61 346 65 045 13 011 3 290
% _ 100 72 22 6 | 100 74 21 5 100 80 16 4
ABSOLUTO | 439.9 107.9 43.0 289.0 | 21 303 3 591 1919 15 793 3 055 388 234 2 433
3 100 25 10 65 100 17 9 74 100 13 8 79
SECUNDARIA | | |
ABSOLUTO 4355.3 3 067.6 940.2 347.5 | 233 784 148 820 56 306 28 658 18 516 8681 7575 2 260
3 100 70 22 8 100 64 24 12 100 47 a1 12
PRCF. MEDIA
ABSOLUTO 427.7 217.2 61.8 148.7 | 36458 20341 4 797 11 320 1768 637 138 993
3 100 51 14 35 100 56 13 31 100 36 8 56
BACH. | |
ABSOLUTO 1 642.8 544,9 738.4 359.5 | 105.603 34 625 40 658 30 320 4 064 1095 1229 1740
3 100 33 45 22 100 33 38 29 100 27 30 43
LIC. BN NORM. | |
laRscEUTO 126.7 27.7 56.6 42.4 | 12 806 3 825 5 628 3 353 475 127 193 155
3 100 22 44 34 100 30 44 26 100 27 a1 32
SUPERTOR - '
ABSQLUTO 1 130.2 168.6 780.2 181.4 | 115675 20185 73 182 22 308 1 524 217 825 482
3 100 15 69 16 100 18 63 19 100 14 54 32
TOTAL | | |
ABSOLUTO 25 447.6 16 645.5 6 408.6 2 393.5 | 109 223 647 113 299 058 144 052 | 153 958 110 274 29 804 13 880
3 100 65 25 10 100 60 27 13 100 2 19 9

FUENTE: SPP, Compendio estadistico por entidad federativa 1989, Mé&xico, 1989.




108

sindicato también deberia dividirse. Como lo expresaron
los lideres sindicales en su congreso nacional de 1983,
la idea de descentralizacion es la crisis sas seria a
que jamas se haya enfrentado el SNTE. Desde su punto de
vista, afecta directamente las funciones y el poder

sindical:l.

tLa situacion era potencialeaente problesdética desde el
principio: el grupo vanguardista que mantenia ferreamente el
control sobre la organizacién a nivel nacional, era, por
naturalezq, un fuerte opositor de la descentralizaciéon y podia
llevar a cabo wsovilizaciones magisteriales y obstaculizar el
funcionamiento de los nuevos sistemas haciendo aun més dificil el
ponerlos en practica, e incluso, si sentia amenazada su
supervivencia en el poder, paralizar el sistema de educacién
pablica basica:M,

Habria entonces que esperar la maxima demora; la cual -
de acuerdo con Wildavsy y Pressman—-— "... ocurre cuando un
participante tiene una posiciobn decididamente negativa.

Dependiendo del monto de recursos a su disposicibén, intentara

10} Regina Cortina, “La vida profesional del maestro mexicano

y su sindicato*. En Estudios Sociolfgicos, México, E1 Colegio de
México, VII-19, ene-abril, 1989, p. 101.

104 Esta Gltima medida seria extremadamente arriesgada, pues,
podia llevar a que el Presidente decidera eliminar al liderazgo
sindical prevaleciente utilizando todo su poder, tal comso 1lo
pudimos observar en el siguiente sexenio con el derrumbasiento
del domino de Joaquin Herndndez GBalicia La Quina en le SRTPRM;
sin embargo, dada la stiuvacion politica era posible que el
titular del Ejecutivo optara por la conciliacién con el
sindicato, en cuyo caso la politica educativa quedaria
completamente a su merced. En todo caso de llegar a una posicioén
tan radical es claro que este grupo tendria sucho que perder en
relacifn a lo que podria ganar.
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bloquear el prograsa a esenos que se hagan concesiones en lo
basico. Este tipo de participante es capaz de llevar la maximsa
deaora a una derrota persanente"i(3.

De hecho el problemsa politico-sindical, aunque no el Gnico
si seria el obstaculo aas visible y contundente al que se
enfrentaria la politica de descentralizacién, al tal grado que
acabaria por detenerla completamente. E1 anuncio de la
descentralizacién educativa inicialmente trajo consigo la
oposicién abierta del sindicato, con lo que aumentaron
naturalmente los conflictos entre la SEP y el SNTE, como puede
aobservarse en la siguiente declaracién:

e« ©@n el caso de la descentralizacién ha ido
aumentando la inquietud en todo el magisterio nacional
porque en Ssu obortunidad conocieron de nuestra parte la
buena fe vy disposici6on para intervenir en tan
importante cambio administrativo en la educacion. Sin
embargo, las actividades unilaterales que se han
realizado en este sentido por parte de la Secretaria de
Educacién Pablica, son directrices contrarias al
compromiso que @1 seror Presidente de la RepGblica ha
tenido con el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién, por lo que solicitamos 1la suspension
inmediata de dichas acciones hasta que la Comisién SEP-
SNTE cumpla con la responsabilidad para la que fue

creadald.

105 Aaron Wildavsky, loc. cit. (Trad. del autor).

16 Memoréndum de la Secretaria General del Comité Ejecutivo
Nacional del SNTE, enviado al entonces Secretario de Educacioén,
JesGs Reyes Heroles, el 23 de febrero dae 1983, pp. 1-2; citado en
José Angel FPescador y Carlos Alberto Torres, op. cit., p. 46.



110

Antes de que hubiera algun avance sustantivo en la
descentralizacion murio Jesus Reyes Heroles, Secretario de
Educacion Publica y encargado 1nicial de impulsar esta politica.
Con el nuevo titular, Miguel Gonzalez Avelar, no s0l0 hubto un
cambio en 10s puestos directivos, sino que cambif6 radicalmsente la
actitud de la secretaria con respecto al SNTE, tal comoc lo serala
Alberto Arnaut:

El SNTE mejora su posicion frente a la SEF tambien
debido al estilo personal del nuevo secretario del
ramo. El secretario Reyes Heroles, aunque sabia ceder
en su oportunidad era sucho mds activo y enérgico en su
relacién con los dirigentes sindicales. Gonzalez
Avelar, en cambio, mucho mas cauto y conciliador, desde
el comienzo se mostré dispuesto a wmejorar su relﬁcxdn
entre la SEP y el SNTE, aunque para esto tuviera que
congelar los principales frentes de la politica
educativa del sexenio. Los dirigentes sindicales se
percataron de el cambio y asi1 lo expresaron: Gonzalez
Avelar —-—-dijeron—-— restablecitt la cordialidad entre la
SEp y el SNTE e inici6 una etapa de mayor respeto entre

ambos organismosivl.

Este cambio de actitud significo que la descentralizacioén
quedara completasente relegada como prop6sito real en la agenda
educativa y se fueron introdujendo los cambios al prograsa de
descentralizaci6n que lo llevaron a ser tan s6lo "..un pequero

incremento en la dispersion selectiva de las tareas

107 Alberto Arnaut, "Notas para el estudia- de la
descentralizacién educativa®", México, Documento de trabajo CIDE,
1990, pp. 7-8.
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administrativas que habian comenzace a mediados de los
setenta"i)f. Es decir, de acuerdo con la tipologia anteriormente
establecida en este trabajo, unicamente se llevo a cabo un timida
desconcentracitn, pero lo peor es que nNni siquliera se logro
obtener un mayor control sobre la organizacion puesto que los
dirigentes sindicales se aproplaron de muchos de los Aambitos
locales de poder en la SEP:

Los nuevos titulares [de las unidades de servicios
coordinadgs de w®ducacionl ... son en su mayoria
maestros de educacitn primaria, con poca 0o nula
experiencia en c;rgos adminsatrativos. En algunos casos
ha contado mas su militancia dentro del SNTE, que su
capacidadidi.

Evidentemente para que el Ejecutivo descentralizara era
necesario que se acabara con el predominio de Vanguardia
Revolucionaria en el SNTE. Es pertinente por lo tanto preguntar,
ia qué se debid que las autoridades gubernamentales no llevaran a
cabo una estrategia politica dirigida a acabar con el liderazgo
vanguardista: fue por falta de visibén, temor o indiferencia? Para

responder a esto es pertinente movernos a un plano aés general y

108 Regina Cortina, loc. cit.

19 Yolanda de los Reyes (1988), art. cit., p. 135. Eduard
Weiss sefala también que el grupo dominante en el SNTE se apodero
de gran parte de estas unidades adeinistrativas, véase art. cit.,
p. 275. Alberto Arnaut llega incluso a dar un porcentaje; afirma
que "al término del sexenio 1982-1988 s estimaba que alrededor de
un 40%Z de las delegaciones estaban en manos de personal del
sindicato". Véase “"Notas para la descentralizacién..., p. 18.
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analizar la situacion y la politica econtmica durante el gobierno

del Fresidente de la Maarid y su programa de austeridad.

El programa de austeridad de De la Madrid

Cuando Miguel de la Madrid. asumi6 el poder, la situacion
economica y financiera del pais era veraderamente caotica, tal
como lo se®ala Esperanza Durén:

El nuevo presidente se enfrentaba con la nada
envidiabie tarea de poner orden en una situacion
economica y financirera en ruinas. La tasa de
crecimiento de la economia habia sido negativa en 1982
(-0.5%); la inflacion se encontraba en una tasa anual
de aproximadamente 100%; el deéeficit del sector pablico
era 18.5% del FIB y Mexico enfrentaba el pago de 23 mil
millones de dolares de geuda de corto y largo plazo del

sector pablico para fines de 1984110,

El nuevo gobierno estaba comprometido de antemano a un
programa econtico de austeridad, por un convenio firmado con el
Fondo Monetario Internacional en el dltimo mes del sexenio de
Lopez Portillo. En éste se establecia que el déficit del sector
publico mexicano deberia disminuir a 8.5% del PIB en 1983 y 5.5 y
3.5%Z para 19684 y 1985 respectivamentelll, lo cual dada 1la
magnitud del servicio de la deuda externa significaba hacer

recortes draconianos en el gasto pablico.

110 Esperanza Duraén, “México: economic realism and political
efficiency". En MWarld Ioday, Vol. 41 (1985), p. 96. (Traducciobn
del autor).

m Véase Nora Hamilton, "State-class alliances and
conflicts: issues and actors in the Mexican economic crisis“. En

Latin American Perspectives, num. 43, XI-4, 1984, p. 22.
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Las posibilidades de accion del gobierno eran sumasente
limitadas por la escasez de recursos, lo abrumador de 10% pPagos
de la deuda externa y la necesidad de restaurar la confianza de
los inversionistas privaados con objeto de reiniciar el
crecimiento econdmico. For 1o tanto no es de extrakhar que la
prioridad de De la Madrid (que era ademas un hombre con 10eas
conservadoras en el terreno econtmico) fuera la reordenacion
econfmica con base en la austerigaa y el realismoili.

Era claro que estas politicas habrian de tener un aito costo
social pues seria necesario eliminar subsidios y diseinuir el
gasto corriente y de inversion del sector pablicolli, lo cual se
reflej6é en .cancelaci6on ae smuChos programasilé, la venta vy

liquidacién de empresas paraestatalesili y 1los recortes de

112 Para una descripcién detallada de las pliticas economicas
durante el periodo de Miguel de la Madrid véase Teresita Escotto,
i i i i s ?

Tesis de Maestria, Dalhouisie University, 1990.

113 Segun Jaime Ros éste fue uno de 1los elementos que
contribuyé a que se desatara una recesi6tn en 1983 debido a 1la
complementariedad entre la .inversiftn pablica y 1la inversién
privada, Véase art. cit., p. 3J44,

{14 Es notable por ejemplo la desaparicifn casi completa del
COPLAMAR, que se dedicaba a realizar obras de beneficio social
para personas marginadas, con 1o que ateunuaba en alguna medida
la miseria. También se quitaron los susidios a productos de
consumo popular: un caso muy tangible de esto es el del subsidio
a la tortilla, elemento basico en la dieta cotidiana de 1la
mayoria de la poblacién.

115 Entre 1983 y 1985 se desincorporaron 4355 emspresas
paraestatales, quedando para fines de este Gltimo aso 700 de las
1155 «que eran propiedad estatal en 1982. Véase Unidad de la
Cré6nica Presidencial, ogp. cit.. p. 30. Para septiembre de 1968 se
habian desincorporadeo 329 ewmpresas pablicas de un total de 772
procesos de desincorporaci6tn autorizados. Véase el cuadro 5 de

(continued...)
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personal en las dependencias federales, que contribuirian a
agravar el creciente desempleolis.

Adicionalmente, el combate a la inflacion, pPunto clave del
programa econtmico de la nueva administracién, tendria que estar
basado en la contencidn salarial, asi lo seRalan las
publicaciones de la Presxdenﬁia de la Reptblica:

De esta manera, tanto por una politica econdmica
general de control a la 1nflacitn, como pOr una
estrategia de proteccion de las fuentes de trabajo, las
perspectivas inmediatas {al inicio del sexeniol eran
que continuaria la reduccion del poder adquisitivo ge
los trabajadores, lo' que presagiaba una mayor tension
en las negociaciones salariles y en las relaciones
laborales en general. Estas cilrcunstancias comprometian
al gobierno a procurar activamente una negociacion
institucional concil:iatoria y a buscar paliativos a la

inminente disminucidn del ingresolll.
Asi durante el gobierno de De la Madrid los niveles de vida

de los grupos asalariados se deterioraron, aumentt el desempleo y

115(. . .continued)
Jorge Tamayo, "La racionalizacién del sector empresas pablicas”.
En Bevista de Adainistracion Publica. Mexico, INAFP, num. 73,
1989, p. 59.

116 De acuerdo con Wayne Carnelius, en 1982 la mitad de la
fuerza laboral (20 wsillones de personas) estaba desapleada o
subempleada a principios del sexenio, y no cabe duda que esta
cifra continué aumentando. Veéase su articulo "The political
economy of Mexico under De la Madrid: austerity, routinized
crisis and nascent recovery"“. En Mexican Studies, University ot
California Press, Berkeley, v.i, num. 1, 1985, p. 8S.

117 Unidad de la Crénica Presidencial, @p. cit., p. 54.
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empeoro la distribucion del ingresolit. En la siguiente tabla se

puede observar, Junto caon otras variables macroeconomicas, el

deterioro que sufrieron los salarios reales durante este perioda:

TABLA V
INDICADORES MACROECONONMICOS 1982-1987 .
g T
ARo 1982 | 19683 | 1984 | 1985 1986 1997
. ——— i L —
Tasa de crecimiento del |-0.6 -4.2 3.6 2.6 i ~4.0 1.0
PIB () !
-
Inflacién anual 968.8 80.8 | 59.2 63,Z_L105 7 143.6
Salarios (1980=100) 192.7 76.6 ! 72.3 1 71.1 1764.9 55.9
b I b 9. : .
Intereses deuda externa |47.2 37.5 ! 39.0 | 36.0 : 37.9 27.9
r}% exportaciones) e N )
i
Déficit fiscal (X del 17.7 ; 8.9 8.7 10.0 ! 16.3 -
PIB) i 1 .‘
| 1—- e
Cuenta corriente (miles !-6.2 : S.3 4,2 1.2 | 1.3 | -
jde mill. de d6lares) | i i | l
Véase Robert Kaufman, "Economic ortodoxy and political change in

Mexico: The stabilization and adjustment policies of the de la
Madrid Adainistration”, en Barbara Stallings y Robert Kaufman

(eds.), Debt and democracy in Latin Aserica. Boulder, Westview

Press, 1989, P. 117.
Naturalmente el programa de austeridad causé descontento
popular y prueba de ello son los resultados de las elecciones

Salinas de

presidenciales, donde el candidato del PRI --Carlos

Gortari—— obtuvo una votacion apenas superior al 30%, inferior a

118 Aunque no existen estudios detallados al respecto, es
evidente que se hizo sis inequitativa la distribucién del ingreso
en este periodo. La proporcibtn del ingreso nacional que
representaban los salarios disainuyté de 3I5.94 en 1982 a 26.6% en
1987. Véase Kevin Middlebrook, “Organised labour’'s response to
economic crisis in Mexico®. En Journal of fatin Aserican Studies,
val. 21, num. 2, Mayo de 1989, p. 199.
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la de cualquier otro candidato presidencial de dicho partidoild.
Sin esbargo, es de llamar la atencion el hecho de que no haya
habido movilizaciones masivas que atentaran contra la estabilidad
del sistema politico u obstaculizaran seriasente la
1mp lementacitn de la politica econdmica gubernamental. Esto en
buena medida se puede atribuir a la capacidad de control de las
organizaciones afiliadas al PRI:iX:

.« 105 decisores gubernasentales en México ——afirmsa
Robert Kaufn}n-— éstaban aislados en gran medida de las
presiones populares por el control del aparato del
partido dominante y la burocracia ejecutiva. Durante el
periodb presidencial de Miguel de la qurid. este
aislamiento permitié a los tecnocratas conservadores
-ejecutar una estrategia de colaboracion con los
deudores externos y politicas economicas domésticas

comparativamente conservadoras. Al mismo tiempo, debido

..* Por supuesto, no se puede atribuir este resultado
exciusivamente a la crisis econémsica de este periodo, pues el
sistema politico ya habia presentado razgos de anquilosamiento
desde décadas atras; empero, esto nunca se habia manifestado en
forma tan inmediata en el &mbito electoral, por 1lo que, en un
régiaen cuya base de legitimidad ha estado estrechasente ligada a
Ia pronocibn'del desarrollo econbmico (véase Roger Hansen, La

ati . México, Siglo XXI, B8a. ed.,
1978). Es de_suponerse que una situacion de recesién prolongada y
deterioro e?; los niveles de vida, haya llevado a la gente a
cuestinarse sobre la conveniencia de la forma en que estan
estructuradas las relaciones politicas y econbmicas en la
sociedad.

i0 Varios autores atribuyen a estas organizaciones el hecho
de que en HMéxico se pudieran poner en préctica eedidas tan
severas en la esfera econfmica sin necesidad de recurrir a la
represion por medio del aparato de coercitn estatal. Veéase: Nora
Hamilton, art. cit.; Robert Kaufsan, art. cit.j Lorenzo Meyer,
“The political problees of econoaic stabilization", en Donald
Wyman (ed.), Mexico's ecopomic crisisi challsnges and
opportunities. San Diego, University of California, Center for
U.S.-Mexican Studies, monogrph series 12, 1983.
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a la hegemonia del PRI dentro del sistema, las
autoridades mexicanas pudieron imponer dichas politicas
sin recurrir a la represién excluyente caracteristica,
Por ejempla, del régimen militarsente respaldado de
Pinochet en Chileili,

Dada la ispopularidad del prograsa econémico vy el'nalestar
popPular generado por éste, no es dificil isaginar las razones por
las cuales el PFPresidente de la Madrid evité un ataque directo a
la anquilosada y adeinistrativasente disfuncional dirigencia del
SNTE: en primer lugar, la subordinaci6n del programa politico a
una agenda econtmica en buena weedida definida por él entorno
internacional; en segundo lugar, el temor de que un conflicto de
esta magnitud -—en una situaci6tn tan precarialZz-—— pudiera
iniciar el desmoronamiento del sistema politico, como cuando la
caida de una pieza de dominé basta para derrumbar una enorme
fila; y, en tercer lugar, la carencia de un proyecto politico

alternativo para sustituir estas estructuras tradicionales por

12l Robert Kaufman, art. cit., p. 110. (T. del A.).

12 Un problema serio al que se enfrentaban los funcionarios
de la SEF al tratar con un grupo dominante hostil hacia 1la
descentralizacién, era la consolidaci6n de una oposicién a los
grupos doainantes y progobiernistas. Esta oposicion se habia
agrupado en la CNTE y tenia poca simpatia por la politica
educativa gubernasental. £€n caso de que la red de control
desarrollada y wsantenida por los vangurdistas se derrusbara,
existia el riesgo (aunque la probabilidad no era muy alta dado
que los miembros de la CNTE se encontraban esuchas veces en pugna
y no tenian penetracitin en la sayor parte del pais) de que asta
organizaci6én aprovechara un relativo vacio de poder y fuera capaz
de movilizar a enormes grupos de saestros descontentos con las
disminuciones que sufrieron sus salarios a lo largo del gobierno
de De la Madrid.
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otras mas adecuadas a una sociedad crecientemente activa y

politizada.

La disposicion de 1 . .

Como pudimos observar en el cuadro elaborado por Fescador y
Torresi23, la actitud inicial de los gobiernos estatales con
respecto’ a la descentralizacitén no fue muy entusista..-. Si1 con
esta politica, supues tamente, los gobernadores tendrian
oportunidad de incrementar su ambito de poder y su autonomia,
<por qué no la apoyaron en forma decidida?

Esta actitud en realidad es perfectamente racional, pues la
tarea de asueir la responsabilidad sobre la totalidad de los
servicios educativos en cada entidad era enorme --a veces 1ncluso
desproporcionada-- en relacitn a los recursos de que disponian
los gobiernos estatales. Veamos en seguida 1las principales
dificultades que praobalemente percibieron en la descentralizacién
los gobernadores.

El magisterio ha sido un gremio perenemente poderoso y en
ocasiones -—-dependiendo de la entidad—-— sumamente conflictivo.
Evidentemente, el cambio a un sistema descentralizado conllevaria

cambios en la situacibén sindical y laboral que conducirian

123 Véase supra, p. S57.

i2¢ El hecho de que de 15 gobernadores, 3 de ellos
manifestaran un apoyo condicionado y uno se opusiera
abiertamente a la descentralizacion, en un sistema politico en el
que tradicionalsente 1los gobiernos estatales suelen apoyar
practicamente todas las politicas presidenciales, es signo de
gran inquietud y escepticismo con respecto a la politica de
descentralizacié6n educativa.
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probablemente a conflictos entre distintos dirigentes sindicales
y entre éstos y las autoridades estatales mientras se consolidara
un nuevo equilibrio de poder. Ademds, todo el peso de las
negocilaciones con las poderosas organizaciones magisteriales
recaeria en los gobiernos estatales, lo cual tendria
potencialmente efectos desestabilizadores sobre el medio politico
de la entidad, que naturalsente habrian de producir preccupacidn
a cualquier gobernador con sentido coman.

For otra parte, los gobiernos estatales no contaban con los
recursos financieros necesarios para hacerse cargo de los
servicios educativos prestados por el Gobierno Federal, por lo.
cual --de no haber un cambio sustancial en los mecanismos
intergubernamentales de asignacioén de recursos—- sequirian
dependiendo de las autoridades federales. Lo mas grave era que,
si bien era posible que se sucitaran disminuciones repentinas en
la asignacion de los recursos federales, la responsabilidad sobre
los servicios educativos .seria ineluctable y cualquier
deficiencia seria directamente atribuida y reclamada a los
gobiernos estatales.

Finalmente, la mayoria de los estados de la republica ha
tenido una experiencia adeinistrativa muy escasa en tratar con
problemas educativos, por lo que sus tapacidades organizacionales
eran muy limitadas. La transferentia de los servicios educativos
significaria una carga enorme sumamente dificil de manejar; como
se puede observar en la tabla VI —--aun después de cinco afRos de

intentos descentralizadores——, los trabajadores aducativos de la
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TRABAJADORES ESTATALES Y rnAnI::;an;; EDUCATIVOS FEDERALES
1988 B
ESTADO » lTrab. Sumsa v! Educ. y % Educ. ! x
totales Sector cultura | taotal |Federal# | total
,,,,,,,,, . Central .
B. Calif. 4,114 a,114 | 174 4.2 | 7,945 E 193.1
[

Colima 2,905 | 2,629 911 [ 31.3 | 3,861 },132.9
Chiapas 23,180 | 21,402 | 14,938 | 64.4 | 21,663 i‘ 93.4
Chihuahua | 19,500 16,585 | 10,245 | S2.5 | 14,877 ! 7¢..3:—1
Durango 9,161 8,814 | 4,627 | 50.5 | 11,893 129.8
Guerrero 15,352 12,3537 | 7,402 | 48.2 26,117 | 170.1
Hidalgo | 4,119 | 4,119 165 4.0 | 18,862 | 457.9
rggusco 37,511 37,511 | 22,507 | 60.0 | 25,461 4 67.9 |
Mexico 74,393 | 60,995 | 48,308 | 64.9 | 40,331 | 54,2
Michoacan | 17,819 13,005 ! 7,803 | 43.8 | 34,273 1;192.3
Nayarit 3,258 3,258 857 | 26.3 7,882 4};241.9
Nvo. Le6n | 32,674 30,038! 19,390 | 59.3 ! 14,191 ! 43.4
Oaxaca 9,637 7.500] - —— 28,522 295.9
Puebla 21,074 | 18,551 | 11,415 | S4.1 | 25,304 120.0
Querétaro | 4,450 | 3,398 —— | - 8,887 | 199.7
Sonora 15,577 11,992 ! 7,195 | 46.2 | 12,111 77.7
Tlaxcala 4,412 4,132 1,748 39.6 95,740 130.0
Veracruz | 45,398 | 44,163] 28,435 | 62.6 | 39,531 87.1
Yucatan 17,246 9,6871 S,081 | 29.2 | 8,763 50.8
Zacatecas 7,608 6,420 - 3,627 | 47.6 10,395 136.6

Fuentes: José¢ Herino n .

" Handn, JASARO Yy coseosicitn de la
administraci6n pablica msexicana. México, SECOBEF-~INAP, 1985, p.
95. SEP, Compendio estadistico por entidad federativa 1969.
México, 1989.

#., S6lo se incluyen en esta tabla los estados de los que fun
posible obtener la informacion estadistica desglosada.

#%, Se incluyen Ganicamente los masstros federales que se
tranferirian en el caso de descentralizar la educaci6n basica,
que son los de: preescolar, prisaria, secundaria y norsal.
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federacifn en la wmsayoria de las entidades sumaban mas que el
total de trabajadores estatales.

La disponobilidad de los gobiernos estatales a asumsir nuevas
responsaﬁilidades de tal envergadura como la adainistracion y
prestacibn de los servicios educativos, entonces depende
directamente de la disponibilidad de los recursos adeinistrativos
y econbmicos necesarios para su funcionamiento, adeaas del grado
de conflictividad politica que conlleve la responsabilidad sobre
la nueva funcién.

Esto plantea la necesidad de cusplir con ciertos
requerimientos: elaborar sistemas de asistencia administrativa de
la SEP a los estados que lo necesiten y, en algunos casos,
realizar la transferencia de funciones en forsa gradual, para
permitir que las admainistraciones estatales se fueran adaptando a
tratar con este nuer tipo de problemas!li; estabilizar la
situacitn en el pléno politico-sindical de tal wmsanera que
resultara sanejable para los gobiernos estatales sin necesidad de
la intervencion de las autoridades federales; y, finalsente,
implantar sistemas coordinados de distribucién de recursos que
Permitieran a los estados financiar en forsa auténoma la

prestacioéon de los servicios de educacib6n pGblica en la entidad.

125 La transferencia de funciones a las entidades federativas
no se puede llevar a cabo en forma indiferenciada, esto deberia
proceder conforme a un andlisis de la situacion en cada entidad;
asi, en algunos casos, una vez resuelto el problesa de los
recursos se podria descentralizar en forsa casi insediata,
mientras que en otros seria conveniente continuar operando un
sistema desconcentrado aeientras se emspezaran a solucionar 1los
obstaculos mas graves.
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En el siguiente capitulo habremos de var que el
funcionamiento de los wmecanismos de asignaciéon de recursos
financieros, que como sehalée anteriorsente, fue un  area
recanocida coao fundamental para la descentralizacion por el

propio presidente De la Madrid.



Conclusiones

Dadas las circunstancias y las dificultades que enfrentd la
desconcentracién no es nada sorprendente qua haya habido
considerables demoras y &1 logro de sus objetivos fuera tan solo
parcial. Mas sorprendente s que no se haya visto paralizada y
haya fracasado por tompleto. 4iPor Qqué no sucedit esto? La
respuesta esta en que las modificaciones politico—institucionales
y 21 proceso de negociacion permitieron que el grupo vanguardista:
y sus aliados continuaran operando en una forma similar a como lo
habian hecho antes; ®&s decir, hubo una adaptacibn de la
orgénizacibn que no sSe basd en los criterios de eficiencia y
racionalidad originalmente establecidos.

Glueda claro gque 1los intentos de racionalizacisn eran
contrarios a 1la forma patrimonial de ejercicio del poder del
9rupo vanguardista. Para avanzar en la consecucion de
descentralizacidn habria sido necesario remover eshos obstachlos
y cambiar las condiciones que propician su surgimiento; es decir,
se debia permitir una mayor pluralidad en el interior de las
organizaciones sindicales de forma que fueran mas flexibles y
permitieran un funciona2miento mas fluido de la administracidn
puablica.

La eficiencia, comn hemos viste, no es una cuestidn que se
pueada solucionar danicamente desde el interior de las
organizaciones de la administracién poOblica; compete a todo el

sistema politico, pues es en este donde se generan las practicas
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y hnegociaciones que llevan a la perpetuacion de los errores
institucionales. Cualquier i1ntento descentralizador en el sector
educativo, requiere, por lo tanto, —--para tener posibilidades de
éxito-- que haya cambios estructurales en las relaciones entre
las distintas instancias de gobierno, y un cambio en las
practicas del sistema politico y en las actitudes de sus miembros
en relaci6tn a la forma que se han de tratar los asuntos
politicos.

Miguel de la Madrid al parecer era consciente de esto y su
propuesta establecia cambios en las relacionés estados—-federacion
y en la actitud del gobierno federal respecto a las cuestiones
relacionadas con la educacion publica.

Su propuesta descentralizadora era una forma de responder a
_la crisis de legitimidad por la que estaba pasando el sistema
politico mexicano; se. presentaba como una de directriz basica
para dar soluci6tn a 1los problemas politicos, econémicos vy
sociales del pais, pero no estaba bien claro como se habria de
lograr ésto: era, por lo tanto, més discursiva que sustancial.

Evidentemente al wmomento de decidir, De la Madrid prefirié
sacrificar su politica descentralizadora (que de cualquier foraa
parecia bastante lejana de poder concretarse), en vez de
arriesgarse a que hubiera una desestabilizacién del sisteama
educativo e inclusive de la vida politica nacional. En esta
decision probablemente pesé aucho el temor de que el descontento

provocado por el pragrama de austeridad y la crisis econfmica
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Pudilera explotar si se empezaban a eliminar los tradicionales
controles corporativos.

A mi parecer el que la decisi6én presidencial fuera por
cambios de caracter incremental en el sector educativo, en vez de
l1levar a cabo la aﬁbicionada reforma se explica, en buena medida,
pOor la carencia, por parte del titular del Ejecutivo, de un
proyectao politico articulado para sustituir las estructuras
corporativas ilegitimas y carentes de representatividad, pero
todavia capaces de ejercer control sobre grupos sociales de
1mportancia fundamental.

For lo dem&s, la critica situacién en que asumi6é el poder le
dejaba un espacio de maniobra extremgdanente limitado y el reto
de cambiar sustancialmente las estructuras Yy practicas del
sistema politico era enorme. De haberse descentralizado de golpe,
la mayoria de los estados prESQ-iblemente no habrian epodido
manejar la sjtuacidn, pues carecian de la capacidad y la
experiencia adminstrativa en este tipo de funciones y habrian de
verselas con numerosos burécratas poco cooperativos y renuentes
al cambio, en una sftuaciﬂn que, por su naturaleza misaa,
requeriria de compromiso vy dedicaci6on del personal para
regularizarse sin graves desajustes.

Ademas, existia el riesgo --y seguird existiendo en la
medida en que la sociedad civil no esté sé6lidamente éstructurada
en las diversas entidades federativas—— de que se presentaran

manejos patrimoniales del enorse aparato educativo en los
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distintos estados de la Repablica: una especie de nuevos feudos
Pero de caracter laocal.

La falta de un compromiso claro por parte de los gobiernos
estatales, que supuestamente serian los mas interesados en que se
llevara a cabo la descentralizacion educativa, fue sin duda un
obstaculo contundente para la realizacif6n de dicha politica. Esta
posicitn es perfectamente racional dado que la descentralizacion
~-en las condiciones imperantes-— en realidad practicasente sélo
les traeria probleaas, los cuales podian sin duda llegar a
desestabilizar a los gobiernos estatales.

Resulta entonces que la descentralizacién educativa que en
el discurso se planteaba como una politica prioritaria no <edlo
ael .Presidente de la Republica sino de los gobiernos estatales y
sunicipales en realid;d no fﬁe apoyada sustativamente por ninguno
de los actores decisivos en su implesentacion: el Presidente de
la RepGblica temia las consecuencias que en el ambito politico
inplicaria llevarla a cabo, el SNTE la considerapa como un ataque
directo a las bases de su poder, los altos funcionarios de las
Secretarias de Educaci6n PGblica y Prograsacién y Presupuesto no
estaban particularmente interesados en ceder espacios de poder y
desconfiaban de la capacidad de las instituciones estatales, los
gobiernos estatales temian todos los problemas que conllevaba la
asuncion de la responsabilidad educativa, y los gobiernos
municipales, dado su incipiente desarrollo, no podian, en
general, considerar la descentralizacién educativa a nivel

smunicipal como algo factible en el corto plazo.
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LOS MECANISMOS FINANCIEROS INTERGUBERNAMENTALES PARA LA

DESCENTRALIZACION

El propésito de este capitulo es estudiar en una forma
somera y general los principales secanismos de asignacion y
distribucion intergubernasental de recursos que podrian
utilizarse o se han utilizado para permitir a los estados
financiar los servicios descentralizados de educaci6n pablica.

Farto de la idea de que para que 1lo0s gobiernos estatales
asuman plenamente la responsabilidad sobre los servicios
educativos e intenten maximizar el uso de 1l0s recursos es
necesario que cuenten, en forma periodica y constante, con
recursos seguros y suficientes para atender servicios de esta
magnitud. De otra forma es dificil imaginar una auténtica
Planeacion y direcci6on autéonomas, bases de toda descentralizacion
administrativa.

Existen varios mecanismos que pueden utilzarse para llevar a
cabo la transferencia de los recursos necesarios para la
descentralizacién en el sisteaa federal mexicano: la
transferencia de fuentes tributarias, la coordinacibén fiscal, Yy
los convenios <financieros entre el Gobierno Federal y los
gobiernos estatales.

Considero necesario analizar entos @secanissos para
deterainar que eé lo que permiten hacer a las administraciones

locales y el grado de sujecciton que les exige ante el gobierno
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federal. Es relevante saber si es posible que, por msedio de estos
mecanismos, los estados obtengan recursos constantes, seguros,
suficientes, no sujetos a la discrecionalidad de los funcionarios
federalest, Que les permitan asumir por completo la
responsabilidaod sobre los servicios de educacion pGblica en la

entidad.

I laci , i i6n fiscal en la legislacis

La recaudacion tributaria esta contemplada como materia
concurrente en la Constitucion?; en el articulo 31 fracci6én
cuarta se sefala que es obligacién de los eexicanos: “contribuir
para los gastos pablicos, asi de la Federacion como del Estado y
Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa
que dispongan las leyes".

Existe ambiguedad en el texto constitucional respecto de la
delimitacion de competencias en materia fiscal entre las
distintas esferas de gobierno. En el articulo 117 se establece
que los estados no podran gravar el transito de personas o
mercancias extranjeras o de origen nacional. Taspoco podran

gravar directamente —aunque participaran del rendimiento de

1 Los cuales pueden cambiar de posicién de un periodo a otro
por razones politicas o, cuando se presenta una crisis financiera
inesperada, proceder a efectuar recortes repentinos y no
previstos que s@ aplican a quienes tienen wmenores influencias o
medios para protestar.

2 Ei texto constitucional citado a lo largo de este capipulo
es Constituci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México,
Porraa, 85a. ed., 1988.
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estas contribuciones-- (seglGn la fraccién XXIX del articulo 73):
la energia eléctricaj producci6on y consumo de tabacos labradoss
gasolina y otros productos derivados del petroleo; cerillos y
fosforos; aguamiel y productos de su fermentacion: explotacion
torestaly y, produccién y consumo de cerveza.

Los estados, en virtud de lo estipulado en el articulo 124
constitucional, tienen la facul tad de establecer las
contribuciones necesarias para cubrir sus presupuestos de
egresos. Por otra parte, el articulo 113 establece que las
legislaturas locales podran decretar los impuestos destinados a
cubrir los gastos pablicos wsunicipales. La sobreposicién en
materia fiscal proviene del hecho de que no existe una
delimitacion clara de los imspuestos que puede recaudar el
Gobierno Federal, pues el Congreso de la Unién puede establecer
libremente todo tipo de contribuciones para cubrir el presupuesto
federal de acuerdo con lo sefalado en la fraccién VII del
articulo 73.

Asi pues —tal como lo seRala la exposicion de motivos de la
iniciativa de Ley de Coordinacion Fiscal de 1979-- *...tanto el
Congreso de la Uni6n, como las legislaturas de los Estados,
pueden establecer las contribuciones sobre las aisasas fuentes.
Cuando ello ocurre se da lugar a la doble o multiple tributacién

interior, cnsecuencia de la concurencia o coincidencia en el
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ejercicio de las facultades impositivas de Federaciotn vy
Estados“3.

Esta ausencia de limites precisos en materia fiscal entre
sunicipios, estados y Gobierno Federal ha planteado la necesidad
de desarrollar y formalizar sistemas de cordinacién y
distribuciétn en materia de recaudacion fiscal. Asi, en el aRo de
1925, siendo Presidente de la RepGblica Plutarco Elias Calles, se
efectut la primera Convencion Nacional fiscal, que tenia por
objeto délinitar competencias fiscales entre estados y
Federaciobn, y establecer un sssté-a nacional de arbitrios. Sin
embargo las recomendaciones de ésta convenci6étn, al igual que de
la siguiente que se llev6o a cabo en 1933, no se a#licaron ni
fueron incorporadas al derecho positivo. En estas dos
convenciones se manifesto clarasente la necesidad de eliminar la
doble tributaciéon mediante una coordinacién en la participacién
sobre .ciertos impuestos, delimitar con mayor claridad las
Jurisdicciones fiscales y establecer un 6rgano encargado de
coordinar y arbitrar en la sateriad.

Con estos antecedentes, en el aRo de 1947 se celebroé la
Tercera Convenci6étn Nacional Fiscal y en los aros subsecuentes se
dejaron ver 1los resulfados' de sus deliberaciones: se creé una

Comision Nacional de Arbitrios, se expidi6é la Ley del Iaspuesto

3 “Exposici6tn de motivos de la Ley de Coordinaci6n Fiscal®

en Ley de Coordinacion Fiscal y sus reforsaas. México, SHCP, s.f.,
p. ILI.

4 Vease Radal. Hartinez Aleazén, Las finanzas del sistesa
federal sexicano. México, INAP, 1988, pp. &1-62.
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sobre Ingresos Mercantiles de 1948 (que fijaba una tasa federal
de 1.8B4Z y una del 1.2% para los estados que aceptaran derogar sus
impuestos al comercio y a la i1ndustria), y la Ley de Coordinacion

Fiscal de 19535,

I e G i i60 Fiscal

En el aFfo de 1979 el Ejecutivo present6 al Congreso de la
Union una iniciativa de Ley de Coordinaci6tn Fiscal que proponia
un nuevo sistema, en el que, a diferencia del anteriormsente
existente, ya no habrian de otorgarse participaciones con
respecto a ciertos  impuestos federales, sino que la parte
correspondiente a los estados y -unicipids se determinaria en
funcién del total de ispuestos federales, incluyenda a los
tradicionalmente considerados exclusivamente federales, como 1lo
son los impuestos a las iaportaciones y expartacionesd.

La iniciativa de ley no tenia por objeto incrementar en
forma inmediata los montos de tributacién nacional que recibirian
los estados (en 1978, 12.07%), sino establecer mecanisasos
sistemdticos y objetivos para la reparticion de los recursos
fiscales, lo cual evitaria, al menos, que continuaran

deteriorandose las finanzas de los estados. De cualquier formsa se

3 Para una exposicitn wis detallada respecto a la
coordinacion fiscal en nuestro pais, véase: Dolores Acevedo, La

México. El1 Colegio de México, Tesis de Licenciatura, México,
1987, capitulo 1.

6 "Exposici6n de motivos de la Ley de Coordinaci6n fFiscal”®,
en SHCP (comp.), Op. £it., P-. IV.
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consideraba que el sistesa podria servir en el futuro para dotar
de mayores recursos a los estados a la vez que estos asumieran
mayores responsabilidades, con lo que se constituiria en “...un
instrumento idoneo para el fortalecimiento de nuestro
federalismo“’. De hecho el waonto de recursos distribuido por
estos mecanisaos ha aumentado en forma importante en la presente
administracién, pues pasé, a principios del sexenio, del 13 al
184 de los ingresos participables.

La Ley vigente en la actualidad consta de cuatro capitulos
referentes a: las participaciones de estados y sunicipios en
ingresos federales, el sistema nacional de coordinacién fiscal,
la colaboracion administrativa entre la entidades vy la
federacibn, y los organismos en materia de coordinacién.

En el primer capitulo se establece la existencia de un Fondo
General de Participaciones, que se constituye con el 18.1X de la
recaudaci6tn total de impuestos de la Federaci6n, asi como por los
derechos sabre hidrocarburos y mineria (con excepcion de los
impuestos adicionales sobre del 3% sobre el impuesto general de
exportacién de petroleo crudo, gas natural y sus derivados, del
242 en las demas exportaciones, y los derechos extraordinarios
adicionales sobre hidrocarburas y mineria). Dicho +fondo se
distribuye-cunfor-e a dos criterios: I- el S5S0X en proporcibn
directa al nGmero de habitantes que tenga cada entidad federativa

en el ejercicio de que se trate; II- el otro 350X conforse a la

7 "Exposicién de motivos de la Ley de Coordinacién Fiscal®,
en SHCP (comp.), op. cit., P. V.
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proporcién de la suma total del ingreso por participaciones de la
entidad en el aRo anterior, multiplicado por un cociente del
incremento en “participaciones asignables“s del utlimo ejecicio
fiscal con relaciéon al ejercicio precedente al aiseo.

La ley establece que los sunicipios deber&n recibir al senos
el 20% de los recursos que le correspondan al estado por el Fondo
General de Participaciones Yy que dichos recursos seran
distribuidos conforme a las disposiciones de las legislaturas
locales.

Se integrara un Fondo de Fomento Municipal, con el O.42% de
la recaudacion federal participable, el cual se distribuira entre
los estados en proporcibén inversa a la participaci6n por
habitante de cada entidad en el fondo general en el ejercicio de
que se trate. De este monto de recursos, el 70% se distribuira
unicamente entre las entidades coordinadas en materia de
derechas.

Los municipios colindantes con la frontera o los litorales,
pPor los que se realice la entrada o salida del pais de los bienes
que se importen o exporten, recibirén el 954 de los impuestos
general de importacién y 2% adicional sobre el impuesto general
de exportacién, asi como el 3.17X% del derecho adicional scbre
hidrocarburos y del ispuesto general de exportaciones de petraleo

crudo, gas natural y sus derivados.

8 Se consideran “participaciones asignables”: los impuestos
federales scbre automoviles nuevos, tenancia o uso de vehiculos y
especial sobre produccién y sarvicios en los conceptos
petroliferos, aguas envasadas, besbidas alcohélicas, cerveza y
tabacos labrados; asi como, el predial y los derschos del agua.
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un estado puede optar por no aherirse al sistema nacional de
coordinacién fiscal en cuyo caso participara de cualquier forma
de los impuestos especiales aque se refiere el inciso So. de la
fraccién XXIX del articulo 73 constitucional. Los convenios de
adhesion o en su caso la separacion del sistema de coordinacién
fiscal por parte de un estado se convendr&n con la SHCP y deber&n
contar con la aprobacitn de su legislatura. Los estados pueden
optar por no coordinarse en materia de derechos sin perjuicio de
continuar adheridos al sistema. La Ley establece los mecanismsos
para sancionar o apelar por el incumplimiento de lo establecido
en el sistema.

También se establece en la Ley que el Gobierno Federal y los
gobiernos estatales podran celebrar convenios de coordinacién en
materia de ingresos federales que comprendan las funciones de
registro federal de contribuyentes, recaudaci6n, fiscalizacién y
administraci6n. Asi entonces las autoridades fiscales locales
podran actuar en representacitn de la SHCP cuando asi sea
pactado, debiendo sujetarse a las normas y recursos que
establezcan las leyes federales. Las autoridades de una entidad
encargadas de recaudar impuestos federales deberan concentrarlos
directamente a la SHCP, la cual también directamente, hara el
pago a las entidades de las cantidades que les correspondan. Por
lo tanto sera posible establecer, en caso de haber acuerdo entre

las partes interesadas, un procedimiento de cospensacién

permanente.
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Existen tres organismos en materia de coordinaci6n fiscals
la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales que se integra por
el titular de la SHCP y el del 6rgano hacendario de cada entidad,
esta es convqcada cuando wmenos una vez al ako y propone al
ejecutivo las medidas que estime convenientes para perfeccionar
el sistema nacional de coordinacién fiscals la Comigibn
Permanente de Funcionarios Fiscales, compuesta por los titulares
hacendarios de ocho entidades y el Secretario de Hacienda vy
Credito Publico, tiene la funci6tn de preparar las reuniones
nacionales de funcionarios fiscales y funge como consejo
directivo del INDETEC; el INDETEC, Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Pablicas es un organismo pablico
descentralizado que se dedica principalmente a realizar estudios
del sistema +fiscal y de coordinacién Yy que presta asistencia

técnica y capacitacién a las haciendas estatales y municipales.

La coordinacion fiscal es un mecanisso que por su forma He
funcionar puede permitir gran autonomia a los gobiernos
estatales, por 10 que, desde este punto de vista resulta idéneo
para financiar el gasto educativo en un sistema descentralizado.
El distribuir a las entidades los recursos necesarios para asuair
la funcién educativa por msecanissos de coordinacién fiscal
satisface los requisitos de seguridad y constancia, adesais de ser
expedito. Los ejecutivos de los estados de esta manera pusden
tener la certeza de que ocbtendrén en el futuro los recursos

necesarios para financiar @1 sistema educativo a su cargo. Se
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elimina asi una de las principales fuentes de resistencia de los
gobernadores para asumir la funci6tn educativa; la incertidumbre
respecto a lo que los cambios politicos pueden ocasionar en la
asignacién de presupuesto para educaci6n de la entidad.

El sistema de coordinacién fiscal establecido  en la ley
actualmente no estid diseRrado para proporcionar a los estados los
recursos necesarios para que asuman la funcién educativa. Para
esto seria conveniente establecer mecanismos que peraltieran
asignar los recursos conforse a las necesidades y situacion en
materia educativa de cada entidad federativa. Asi pues, habria
que tomar en cuenta y elaborar indicadores que guiaran 1la
distribuci6én de los recursos para la descentralizacién educativa,
como por ejemplo: gasto educativo per capita, poblaciotn que
potencialmente necesita servicios educativos, el grado de
dispersi6tn de ésta, porcentaje de pablacién indigena, y grado de
avance de la entidad en materia educativa (al fabetizacién,
cobertura en primaria y secundaria y eficiencia terminalj. Hacer
esto es muy complejo dado que se necesita ——ademas de contar con
la informaciftn estadistica pertinente—— que haya un acuerdo por
barte de la wmayoria de los gobiernos estatales sobre estos

criterios, para que puedan incluirse en la ley.

9 Se podria pensar en establecer indicadores que fomentaran
la eficiencia, pero para esto seria preciso medir la calidad de
logs servicios educativos prestados en las entidades federativas.
Esto ——que es de gran importancia para el sistema educativo—
seria enormemente dificil pues en México no ha habido esfuerzos
sistematicos en esta direccidon. Véase Noel McGuinn et al, La

X i6 g smi ] " 16 -
i i iki . México,
Fundaci6n Javier Barrios Sierra, 1983, pp. 125-169.
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i stribucis fuent bl

Una alternativa auy interesante es que los estados cuenten
con fuentes gravables propias que les permitan financiar en forma
auténoma los servicios de educaci6on pablica basica en sus
respectivas Jjurisdicciones. Esto, dada 1la estructura tributaria
actual del estado mexicano parece bastante remsoto: poco mas del
50% de los ingresos totales de los estados en 1984 provenian de
participaciones federales!y, y que la totalidad de estos
ingresos (incluidas las participaciones) représentaba apenas del
33.8%4 de la recaudaciéon del gobierno federalli, lo que indica
claramente la debilidad ec6nomica de los gaobiernos estatales con
respecto al gnﬁierno federal.

Para un gobierno estatal resultaria inconveniente establecer
impuestos estatales adicionales sobre fuentes ya gravadas por la
federacibtn, pues se crearia una carga extraordinaria en relacién

a otras entidades federativas, con lo que se desincentivaria el

10 Véase INEGI,
1984. México, 1987, Cuadro I.3.1, p 23.

11 Los datos con los que elaboré este cdlculo se encuentran
en Ibid., cuadros I.1.1 (p. §) y 1.3.1 (p. 23).
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esfuerzo economicoi. y probablemente se propiciaria la
transferencia de 1nversiones hacia otras regionesii.

Asi pues, dada 1la concurrencia de fuentes gravables
establecida por la leqislacién mexicana, para que este secanismo
funcionara seria pPreciso qué la federaci6tn cediera determinadas
fuentes tributarias a 1los estados. Dichas fuentes dada 1la
magnitud del gasto pGblico en educacio6ni4 deberian ser de
importancia considerable. Las fuentes de ingresos fiscales del
Gobierno Federal mas importantes, en relacifén a sus porcentajes
de la recaudaci10n bruta en 1985, son respectivamente el Impuesto
Sobre la Renta wun billon 849 mil millones, 22.7%Z), el Impuesto
al Valor Agregado (un billén 365 mil millones, 16.34) y el

Impuesto Especial Sobre Produccitn y Servicios (997 mil millones,

12 De acuerao con la teoria econdmica neoclasica moderna,
cuando a un individuo se le cobran mayores impuestos por los
frutos de su esfuerzo laboral, tiende a incrementarse el valor
relativo del oci10 frente al trabajo, es decir, aumenta el costo
que supone en termincs de utilidad de dejar de descansar y por lo
tanto un individuo racional tendera a trabajar menos. Algo
similar sucede con la inversibtn, pues al aumentar los impuestos
disminuye su rentabilidad y se hace menos atractiva. Para una
exposicion al respecto véase Robert Barro, Hacroeceonomia.
Interamericana, México, 1986, caps. II, I1II y XIV.

13 Es claro que los impuestos son s6lo uno de los muchos
elementos 4que inciden en la decisién de invertir, basada en el
criterio fundamental de rentatividad. Asi una regién puede ser
mas rentable que otras para determinado tipo de inversiones aun a
pesar de tener tasas impositivas sustantivamsente més altas si
existen otros factores que compencen con creces este elemento,
como por ejeaplo infraestructura, subsidios gubernasentales,
recursos naturales o cercania de mercados.

14 En el aro de 1985 el Gobierno Federal gastd un billén 361
mil millones de pesos en fomento a la educacién, lo que
constituy6é un 3.3% del presupuesto federal. Véase INEGI, EIL

ingreso y el gastn..., cuadro 11.1.9, p. 73.
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11.9%4)15. Este altimo se compone de varias fuentes --cerve:za,
gasolina, gasavitén, tabacos, seguros y teléfonos—-- que son
competencia exclusiva del Gobierno Federal de acuerdo con 1lo
establecido por el articulo 73 constitucional.

La propuesta de transferencia de fuentes gravables a los
estados ya fue planteada anteriormente y no tuvo éxito debido a
la oposicién de la Secretaria de Haciendalé. Estas objeciones se
centraban en elementos de caracter técnico que resulta relevante
enunciar; en palabras de Maria Emilia Janetti:

Se arguy6 que el mérito del ISR era precisamente
globalizar el ingreso de los contribuyentes. Si1 se
trasladaba, no se podria acumular el ingreso. el
sistema perderia progresividad, se fraccionaria el
domicilio fiscal, se perderia el registro federal de
causantes con clave unica y se propiciaria una mayor
evasion al dificultar el control sobre los
contribuyentes. Con este cambio s6lo se beneficiarian
12 entidades que corncentraban el 904 de la recaudacién

y recibian s6lo 60/ de las participacioneslii.

15 INEGI, El ingreso v el gasto..., Cuadro 1.1.1, p. S.

16 Durante la XV  Reunién Nacional Extraordinaria de
Funcionarios Fiscales, celebrada en 1983, los integrantes de la
Comisioén I seRralaron que consideraban factible trasladar varios
impuestos a los estados, entre ellos, los mas importantes, el 1IVA
y el ISR, lo cual haria al sistema fiscal mas legitimo vy
aumentaria la recaudacién. Esto ya habia sido sefalado unos meses
antes en la Comisiotn Permanente de Funcionarios Fiscales por
Al fredo Baranda, entoces tesorero del Estado de México. Durante
la XV Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, la tesoreria del
Estado de Jalisco propuso la transferencia del IVa, lo cual
decian haria mas eficiente la recaudacién. Véase al respecto
Dolores Acevedo, Qp. cit., PP. 114-122,

17 Maria Emilia Janetti, “La coordinacion fiscal y los

ingresos estatales*. En Coaercio Exterigr, BANCOMEXT, México. vol
39, num. 9, Septieabre de 1989, p. 772.
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La transferencia del IVA también pPlantea problemas
considerables: por un lado, esta la cuesti6n de la concentracion
del ingreso, pues unicamente tres entidades (D.F., México y Nuevo
Leo6n) recibirian mas por este rubro que por las participaciones,
por lo que —-de llevarse a cabo la transferencia-- seria precisa
la creacion de un +fondo nivelador, para evitar una gran
disparidad. Por otro lado estaba el problema de que para que los
los estados se encargaran del IVA seria necesario que dicho
impuesto se cobrara por establecimiento en vez de por empresa,
con lo que --de acuerdo con Hacienda-- se co-plejiz;rian
enormemente los acreditamientos y davoluciones cuando el proceso
econ6mico gravado inciuyera varios estados. Ademas se volveria
muy dificil utilizar esta informacibfn para cruzarla con la del
ISR, y los contribuyentes tendrian que presentar tantas
contabilidades como sucursales tuviera la empresa. En resumen se
crearian serios problemas de fiscalizaci6én y coordinacién
interestatalls.

A mi parecer, los mecanismos de asignar fuentes fiscales a
los estados resultan atractivos en una primera instancia pero, en
el caso del ISR no resultan convenientes por cuestiones de
eficiencia y progresividad en la recaudaci6on, ademas de que
pueden llevar a acentuar la disparidades regionales existentes.

Por otra parte el trasladar el IVA es claro que norsalmente no

i8 Véase Dolores Acevedo, op. cit., pPp. 123-124.
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redundaria en un incremento de los 1ngresos estatales, salvo en
el caso de los tres estados mencionados, pPoOr lo tanto no se
cumpliria el requisito fundamental de suficiencia en los recursos

asignados.

. . ]

En el periodo de gobierno de Luis Echeverria se
establecieron nuevos organismos de coordinacién y planeacién del
desartrollo regional: se crearon los Comiteés Promotorés del
Desarrollo Econ6tmico (COPRODES), «que dependian del Gobierno
Federal y servian para planear y coordinar las decisiones de la
federacién y los gobiernos estatales en materia de inversién en
los estados. También se cre6 una dependencia que se encargara de
la congruencia global de la politica regional que fue la Comisioén
Nacional de Desarrollo Regionalid.

En 1976 se dio un paso importante en materia de
descentralizacion y fortalecimiento del federalismo: la creacién
de un nuevo instrumento de coordinaci6én entre federacién vy
estados, el Convenio Unico de Coordinaci6n (CUC) establecido por
decreto del Ejecutivo. Estos convenios, que el Gobierno Federal
efectu6 con cada entidad federativa, consistian en transferir a
los gobiernos estatales la ejecuci6n de obras de infraestructura
en las localidades y los recursos para llevarlas a cabo, sientras
que la federaciétn conservaba facultades de supervisi6tn. En

palabras de Ignacio Pichardo:

19 Véase Radal Martinez Almazan, op. cit., p. 171,
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Las obras de inversi6n y los servicios pablicos
que se transferian para ser ej)ecutados eran,
generalmente, los considerados como tradicionales:
ampliacion de la dotacib6n de agua, que implica obras de
agua potable y alcantarillado en el wsedio ruralg
incremento de planteles escolares, en los renglones
necesarios de construccién y reparaciong asi como la
asistencia en materia de salud, previa cnstruccibn y
reparacién de centros y casas de salud y

asistencialesX.

En el aRo de 1981 se crean los Comités de Planeaci6n para el
Desarrollo Estatal (COPLADES), en sustitucién de los COPRODES que
eran organismos de caracter federal. Los COPLADES se establecen
como organismos estatales encargados de orientar la estrategia de
inversi6n y desarrollo en coordinaci6n con la federacioénil.

Es bien sabido que cuando Miguel de la Madrid -asumi6 la
Fresidencia de la Repiublica otorgé especial importancia a la
planeacion: se promulgé una ley de planeacién y se cre6 el
Sistema Nacional de Flaneaci6n Democratica. De acuerdo con éste,
y con los nuevos objetivos en materia de descentralizacibn y
desarrollo regional, en 1983 el CUC se transform6 en Convenio

Unico de Desarrollao Estatal.

ELC . - C ]
El CUD se 1ide6 como un medio para vincular la planeacibn

estatal con la nacional dentro del nuevo sistema, en el cual el

2 Ignacio Pichardo, gp. cit., t. I, p. 84.

21 Véase Radal Martinez Almazan, op. gik., p. 173.
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COPLADE fungiria como instancia de vinculaciéon. El nuevo nombre
enfatiza el hecho de que se lo considera, mas que un instrumento
de coordinacitn, un a&dio para el desarrollo nacional. E1
convenio de 1983 habla de 1la necesidad de uytilizar dicho
instrumento para fomentar la descentralizacién de la vida
nacional y el fortalecimiento municipal2l.

El Convenio Unico de Desarrollo es un mecanismso por el cual
la federacién transfiere recursos financieros a los estados
condicionandolos a que sean empleados en determinados rubros,
sobre los cuales el Gobierno federal puede ejercer funciones de
supervisién y controlil.

Desde su surgimiento, el CUD estuvo ligado a la idea de
descentralizar la vida nacional por medio del fortalecimiento
técnico y financiero de los gobiernos estatales y municipales. En
el Conveniao de 1983 el Ejecutivo Federal y el Ejecutivo Estatal
se comprometen explicitamente a:

Establecer las bases, lineamientos Yy mecanismos
que se requieran, con el objeto de transferir al
Gobierno del Estado y con la intervenciobn de éste, a
los municipios, servicios de educacién, asi como los

recursos financieros correspondientes, conservando el

2 Véase el CUD con Aguascalientes en Diaria Oficial, 6 de
abril de 1983, p. 6.

I3 "El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de
la Contraloria General de 1la Federacibn, vigilara el uso y
destino que se de a 1los recursos financieros canalizados a sus
dependencias y entidades, para la ejecuci6tn de los programas
materia del presente Convenio; con este propésito, realizara
auditorias y solicitara informes y comprobaciones acerca de las
erogaciones realizadas y de los recursos por ejercer, cuando asi
lo considere pertinente". lhid., p- 14.
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Gaobierno Federal las funciones rectoras y de evaluacién
que se ejrceran a través de la Dependencia Coordinadora

de Sector:i.

Resulta conveniente preguntarse si la distribucion de
recursos por via del CUD podia cumplir con las condiciones
previamente enunciadas. El requisito de suficiencia en el monto
de recursos podia, sin duda, ser cubierto por este mecanismo,
pues no existia ningGn obstaculo estructural que impidiera
transferir montos importantes de recursos por medio del CUD.

En cuanto al aspecto de la objetividad en la asignacién —-—
muy ligada a la cuesti6n de seguridad y constancia en su
ministracion——, existian problema evidentes, pues los
funcionarios federales, especialmente de 1la Secretaria de
Frogramacion y FPresupuesto poseian un alto grado de
discrecionalidad en las decisiones respecto de 1los montos de
recursos a otorgar a cada estado --las cuales se harian
anualmente-- y, mas aun, sobre el calendarios de mainistracién, y
los programas y obras concretas a financiar?.

El hecho de que s56l0 se pudiera disponer de los recursos en
fechas determinadas por la autoridad central y exclusivasente en
las cantidades establecidas por eésta para cada rubro en
particular pone de manifiesto un grave problema en el proceso de

asignaci6n de recursos, que estaria de esta forsa elisinando gran

2 1bid., p- 11.

25 Se daba a la SPP, sin mayores restricciones, la facultad
de tomar estas decisiones y la de establecer los lineamientos y
normatividad que considerara pertinentes para le proceso de
asignacion presupuestal. Véase ibid., pp. 8, 2 y 13.
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parte de las posibles bondades de un sistema descentralizado al
no permitir a los gobiernos adaptarse a circunstancias cambiantes
Yy no previstas que requirieran de atencion inmediata.

Como resultado de los requlsitos y normatividad de la SPP
los wmecanismos de asignacion de recursos por esta via no era
expeditos y carecian de flexibilidad. Tal como 1lo sefala Luis
Alberto Sanchez, "...la ministracion de recursos y el proceso de
afectacion presupuestal son algunos de los aspectos aas
burocratizados y sujetos a control que podemos encontrar en la
administracion pablica. Pues bien, cuando se trata de recursos
que se transaiten a otro nivel de gobierno los procedimientos se
complican y los requisitos aumentan®t.

En 1986 el Procédiniento para autorizar los recursos de los
Programas de Desarrollo Regional incluidos en el convenio suponia
que el Coplade de cada entidad deberia enviar los paquetes
programidticos a las delegaciones regionales de la SPP, las
cuales, en caso de no tener observaciones, a su vez los
remitirian a 1la Direccion General de Prograsaci6tn y Presupuesto
Regional para que, si ésta encontraba todo en orden, emitiera los
oficios correspondientes a 1los gobiernos estatales y a las
dependencias federales ejecutoras. A continuacion podria
procederse a la liberacitn de los recursos, para lo cual los
gobiernos estatales deberian presentar expedientes técnicos de
los proyectos en cuestidn, que tendrian que ser aprobados por el

Coplade y las dependencias y entidades federales normativas y la

2% Luis Alberto Sanchez, op. cit., p. 1350.
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delegaci6n de la SPP. Esto redundd en que el tiempo para ejercer
el presupuesto terminara siendo de cuatro meses, por lo que, en
promedio, se dejaron de afectar 204 de los recursos por esta via

en B85 y Bé&I.

. . .

Finalmente existe una cuarta opcibtn que es la mas simple de
llevar a cabo: asignar directamente los recursos por medio del
rubro "Erogaciones no sectorizables" del Presupuesto de Egresos
de la Federacibén, con el objeto de evitar todos los
procedznientos burocraticos que supondria pasarlos por msedio de
del CUD o la SEF. Los recursos de esta forma se podrian radicar
gdirectamente en una linea de creédito en un banco-a favor del
gobierno estatal correspondiente, y seria posible pensar en gue
estos se ejercieran libremsente sin necesidad de controles por
parte de la SPF.

Este procedimiento tiene 1la gran ventaja de ser expedito y
que perwsite pasar por alto una gran cantidad de franites. Sin
embargo, no cusple con el requisito de seguridad y constancia en
la asignacién pues involucra un alto grado de discrecionalidad.

Sin embargo, la libertad en el manejo de los recursos por este

2’ Veéase Jbid., pp. 150-152. De hecho la dewora resulta
l6gica dada 1la gran cantidad de actores que precisan dar
autorizacién y que no estan especialesente interesados en la
asignaci6n de recursos a una entidad particular. Véase Jeffrey

Pressaan y Aaron Wildavsky, H
i i i i . Berkeley,

University of California Press, Berkeley, 1973, cap V, pp. 87—
124,
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|étodo no pPuede ser total, pues el Gobierno Federal
necesariamente requeria vigilar, evaluar Y establecer
regulaciones sobre este proceso para poder asignar los recursos
cadé ano.

Este mecanismo, aunque no parece adecuado epara implantarse
comp sistema generalizado de asignacién de tecursos para la
descentralizacion, si podria tener gran utilidad para agilizar el
proceso de descent+alizaci6n en casos especificos en los que
fueran especialmente buenas las telaciones entre el gobiernc
estatal y las autoridades federales (particularmente con el
Presidente de la Republica y el Secretario de FProgramaciéon y

Presupuesto).
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Conclusiones

Para que 1los gobiernos estatales estén dispuestos a asumir
la responsabilidad por los servicios educativos en su entidad, es
preciso que cu2nten con recursos constantes y suficientes que
puadan manejar con completa autonomia.

De los mecanismos analizados, s6lo la coordinacion fiscal
podria cumplair con estos requisitos para todos 1los estados. Asi
pues, considero recomendable 1la creaciton de un fondo especial
para la descentralizaci6tn educativa dentro del sistema nacional
de coordinacion +fiscal, Yy el estableciemiento de parametros
objetivos para la asignaci6tn de estos recursos basados en
indicadores econtmicos Yy educativos (gasto educativo per capita,
poblacion que necsita servicios edicativos, el grado de
dispersifn de ésta, poblacidn indigena, alfabetizaciobn, cobertura
de los servicios educativos de primaria y secundaria, y
eficiencia terminal de los mismos).

La redistribucion de fuentes gravables es un mecanismo
atractivo en principio, pero dada 1la estructura del sistema
impositivo y los enormes desquilibrios regionales existentes en
México, a mi parecer no resulta conveniente porque —-aparte de
ser viable para muy pocos estados—— llevaria a una recaudacidn y
distribucién de los recursos susamente inequitativa, v
dificultaria innecesariamente el funcionamiento del sistema

tributario.
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La distribuci6étn de recursos por medio del presupuesto
federal en el wmejor de los casos ——si se eliminan al maximo los
procedimientos burocraticos federales— no garantiza la
objetividad en la asignacion ni la completa autonomia en el uso
de los recursos, Yy por lo tanto no resulta un sistema
satisfactorio de distribucién para descentrglizar.

La asignacién de recursos para la descentralizacié6n por via
del Convenio Unico de Desarrollo a mi parecer no cumple con los
requisitos fundamentales, pues no tiende a ser expedita dado que
involucra numerosos tramites administrativos inter-
gubernamentales. Ademas no existe seguridad de que se mantenga un
nivel constante creciente de gasto educativo en la entidad, pues
cuando hay una crisis +financiera es evidente que los recortes
afectan nés a aquellos con wmenos influencia y capacidad de
protestar.

El utilizar el Convenio Unico de Desarrollo como un medio de
financiar la educacién pGblica en los estados, permite, sin duda,
al Gobierno Federal tener wasayor control en el ejercicio del
gasto, de tal manera que no haya desviaciones hacia otros rubros,
y, también hace posible supervisar la administracion del sistema
educativo en cada estado. Resulta conveniente preguntarse si esto
es deseable. Los funcionarios conservadores en el Gobierno
Federal probablemente responderan afirmativamente; que si se
hacen las cosas de otra manera s suy posible que se genere

desorden e ineficiencia.
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Sin embargo, la descentralizaciéon en un estado federal
sianifica precisamente eliminar controles (y frecuentemente
arbitrariedades) de los funcionarios federales y peraitir a los
estados completa libertad en la utilizaciéon de 1los recursos, sin
mas limites que lo que establezca la legislacién local pertinente

y lo que ex1ja y demande la opinién pGblica en la entidad.



CONS 1DERACJONES FINALES

En el trabajo se confirma la hipotesis de que =21 logro de la
descentralizaﬁiﬂn administrativa de la sducacitn pablica supone
condiciones que rebasan al sistema educativo en si mismo, Yy que
implica :ambxar. relaciones del conjunto del saistema politico
sobre todo en lo referente a la cuestion poliatico-sindical y a
las relacicnes entre el Bobierno Federal vy gobiernos estatales,
en este ultimo Aambito la cuestion +financiera posee una
importancia especial.

Este estudio hace patente que la reforma y la eficiencia del
sector educativo no se pueden solucionar de manera exclusiva en
el interior de las organizaciones del sistema educativa; su logro
compete a todo el sistema politico, pues en éste se ganeran
practicas que hacen ai sistema educativo poco adaptable a las
cambiantes necesidades de la poblacién y lo llevan a desviarse de
sus objetivos fundamentales.

En el area politico sindical resulta claro que uno de los
principales obstaculos para que se realizara la descentralizacibn
en el sexenio de Miguel de 1la Madrid fue 1l1la dirigencia
vanguardista, cuyo manejo patrimonial de la organizacidn sindical
gra contrario a cualgquier reforma orientada a hacer mids eficiente
y racional el funcionamiento del sector educativo.

La eliminacifin de este grupo en el poder del SNTE, sin lugar
a dudas, &s un paso importante para poder llevar a cabo una
reforma de la msagnitud de la descentralizacion adsinistrativa.
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Si1n embargo. la legislacion laboral y estructura sindical siguen
1nalteradas, lo cual permite en cierta medida el autoritarismo y
verticalismo en esta institucidn. La descentralizacion de sector
educativo s6lo se puede dar sobre las bases de una mayor
autonomia por parte de las secciones sindicales.

Aun persisten elementos importantes en el area polatico-
sindical que pueden obstaculizar la descentralizacion, Es
necesario garantizar al magisterio condiciones laborales vy
econdmicas que les resulten satisfactoriasj para esto habra que
homologar salarios vy prestaciones de maestros federales y
estatales, y hay que continuar con la reciente tendencia a
aumentar sus retribuciones, factor que tanta inguietud vy
problemas politicos ha causado en 2] pasado.

For otra parte, la desmembraci6tn del sindicato en sindicatos
estatales, que ciertamente haria mas fAciles las negociaciones
con los gobiernos estatales, crearia problemas politicos enormes.
Asi entonces, en pPrincipio, se percibe una oposicidon entre las
necesidades de dos actores basicos. La resolucitn de ‘esta
dificultad no resulta facil, pero creo gque es posible manténer la
unidad del SNTE y disminuir las facultades de intervencidén del
CEN en los asuntos seccionales, con los gque se puede avanzar
hacia un arreglo gque sea satisfactorio tanto para el sindicato
como para los gabiernos estatales.

Una parte importante de las condiciones que permitirian la
descentralizacion dependen de la resolucién de problemas de

caracter de tipo administrativo en el propio sector educativo. La
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desconcentracion del sexenio de Lopez Portillo nos ofrece mas
lecciones con respecto a los problemas propi1amante
administrativos que enfrentaria una politica descentralizadora
que el intento de descentralizacitn en el sexenio de De 1la
Madrid, pues este en realidad nunca se concreto.

Es de preverse que el problema de los recursos humanos., que
tanto afecto a la desconcentracién, tendra atn una importancia
considerable, pero muy probablemente 1las dificultades seran
menores en este ambito debido a que en los estados va hay
personal capacitado ®n la administracitn de los servicios
educativos. Asi pues, no existira el problema de traslado de los
empleados y la contratacion de nuevo personal. Sin 2mbargo como
habran de uniticarse dos sistemas distintos: el estatal y el
federal, es de suponerse Qque se requerirad capacitar al personal
existente en las nuevas modalidades de funcionamiento del sistema
educativo, vy gque se sucitaran desajustes con este cambio. La
resistencia burocratica es por supuesto un factor que hay gue
tomar en cuenta y que dada la magnitud del aparato burocratico
del sector educativo puede tener mas importancia de la gque
generalmente se le da, haciendo mas tardada e ineficiente la
ejecucion de - las principales decisiones en materia de
descentralizacidn.

El problesa de la normatividad no serd ya tampoco tan grave,
dado que no se trata de elaborar todas las normas para un
conjunto de funciones, puesto fque ya la mayoria de los aspectos

del funcionamiento del sistema educativo 2n los estados estan
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normados. Las dificultades estriban en que es necesario uniforaar
la normatividad de los servicios educativos en cada estado, tanto
de los gue se transfieran como de los vya a cargo de la autoridad
estatal.

La suerte de la politica descentralizadora del sexenio
pasado nos ilustra sobre cuales son los obstdculos mas graves que
habran de enftrentar los intentus. de llevar a cabo la
descentralizacidn administrativa del sector educativo en 1la
actualidad, aunque algunos de 10s problemas que bloquearon dicha
politica en el pasado tienen su origen en circunstancias
especiticas del periodo de gobierno de Miguel de la Madrid que no
es probable gque se repitan. Uno de sstos problemas era el riesgo
"a qgue se desestabilizara politicamente al pais o se amenazara la
viabilidad del programa economico si1 se golpeaba al SNTE, una
organizacidn que habia tradicionalmente desempefado un papel de
gran importancia 2n el mantenimiento del orden politico y la
estabilidad en 21 sistema educativo.

Un problema que no pudo superar la descentralizacion en el
gobierno de De la ﬁadrid y <que tiene gran importancia para
cualquier politica encaminada en la misma direccién es 21 de la
falta de interéds y compromiso por parte de 1los gobiernos
estatales. Esta actitud se entiende perfectamente porque, dadas
las circunstancias (problemas sindicales, carencia de recursos
econdmicos y experiencia administrativa) esto les habria traido

problemas que incluso podrian llevar a la desestabilizacidtn de
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las instituciones gubernamentales estatales no directamente
relacionadas con la cuestitn educativa.

El hecho de gque 1los gabiernos estatales no cuenten con
recursos propios y seguros para financiar la descentralizacién ha
provocado que tanto autoridades estatales como 1los lideres
sindicales se resistan a la transferencia de los servicios de
educacibtn piblica basita a estas instancias de gobierno.

El1 Convenio Unico de Desarrollo -—que es la formula gque se
ensayo en el gobierno de De la Madrid—-—- no es un sistema adecuado
para distribuir 1los recursos financieros necesarios para la
descentralizacion puesto que establece muchos controles por parte
del gobierno federal, y un estado no puede tener seguridad sobre
el monto de recursos de que habra de disponer para periodos
posteriores; asi pues no permite la autonomia en el manejo de los
recursos, condicibn basica de la descentralizaciodn.

Considero que la mejor opcidn para transferir a los estados
los recursos necesarios para financiar el gasto educativo es la
creacion de un fondo especial para la descentralizacidn educativa
dentro del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Esta es una
solucibdn que requiere de una discusidn pablica entre el Bobierno
Federal y los gobiernos estatales respecto de los indicadores Que
habria gque utilizar para la asignacién de los recursos, por lop
que no resulta facil de poner en practica.

Uno de 1los mayores obstaculos que han enfrentado las
propuestas descentralizadoras en nuestro pais es el temor por

parte de los funcionarios federales a que los recursos que se
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transfieren se desvien a otras areas o se empleen ineficiente o
deshonestamente.

El que los recursos s usen en las dreas pertinentas y en
forma honesta dependera en gran medida de la existencia de una
sociedad civil interesada en los asuntos del gobierno y capaz de
hacer valer sus demandas. As1 pues el buen usp de los recursos
estara sin duda relacionado con el grado de democratizacion y
avance politico de cada entidad.

En cuanto al problema en la eficiencia en el uso de los
recursos transferidos, se trata también de una preocupacidn
fundada, pues la mayoria de los estados carecen de experiencia en
la administraci6tn de servicios educativos de la magnitud de los
que se les transferiraan. Sin embargo, si no se les da la
oportunidad, nunca podran adquarir esté experiencia y el sistema
educativo seguira sufriendo de los problemas que genera la
centralizacibdn en una organizacibdn tan grande y diversa.

Esto plantea la necesidad de avanzar gradualmente en cambios
estructurales de 1la magnitud de 1la descentralizacitn e
implementar la politica pablica en una forma diferenciada,
conforme a las condiciones concretas de cada caso. Es conveniente
apoyar la descentralizacidéon en las entidades con mayor avance en
materia administrativa y educativa. Esto permitiria avanzar en la
descentralizacién y aprender cuales son las dificultades que
dicho proceso podria enfrentar en oiras entidades federativas.

FPara esto se requiere que las autoridades brinden toda clase de
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dpoyos técnicos y administrativos en la etapa de implementaciotn a
los gobiernos que inicien el proceso descentralizador.

Es conveniente seRalar que el excesivo centralismo y el
predominio del Gobierno Federal en detrimento de las facultades
de los gobiernos estatales no ha sido resultado unicamente de una
autoridad central voraz y absorvedora de funciones y recursos,
también los gobiernos estatales con Frecuencia han propiciado
esto, al no luchar en forma decidida por mantener sus
atribuciones; hay 2n esto probablemente un elemento de temor
asumir responsabilidades con las consecuencias que tiene el
responder qirectamente a los reclamos de la poblacion. Tal como
lo seWala Vivian Schidt para el caso francés, el centralismo con
frecuencia sirve de pretexto para encubrir los defectos de los
propios gobiernos locales:

Con la retérica de 1la centralizacidn, los
oficiales locales elegidos buscaban esconder su
complicidad de 1la vista del pablico, lo que les
permitia escapar de la responsabilidad pPOr sus
acciones, al culpar... a la autoridad central por las
decisiones impopulares asi como por las inetficiencias

en inequidades de los gobiernos localesl.

Una futura descentralizaciodn debera necesariamente ir
asociada a un federalismo maés activo en el que no se tema asumir
responsabilidades vy ceder espacios de poder. Para esto no hay

soluciones faciles y muy probablesente se cometeran errores

1 Vivien Schmidt, "Unblocking scciety by decree; the impact
of governmental decentralization in France". En GLomparative
Poplitigs, Julio 1990, Vol. 22, no. 4, p. 465. (Trad. del autor).
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graves an el transito de un sisiesa a otro, pero lo Qque debemos
procurar no 5 evitar a toda costa las equivocaciones sino dar
oportunidades de éxito y aprendizaje institucional a los
sobiernos_ locales. "Se debe dar mayor importancia al
funtionamiento de las jurisdicciones politicas (especialmente los
gobiernos locales) ~-dice John Kirlin-— que al logro de cualquier
objetivo particular de una politica, porque la destruccitn de las
Jurisdicciones desalienta a 1los ctiudadanos y reduce el rango de

posibles estrategias de politica disponibles para la sociedad"l.

2 John Kirlin,"A Political Perspective” en Trudi Miller

(Edit.), Public Sector Perforsance. The Johns Hopkins University
Press, Baltimore, 1984, p. 173.(Trad. del autor).
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