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INTRODUCCION

El proceso de descentralizacion de la educacion basica que se inicio en México y en otros
paises de America Latina y Centro América durante la década de los setenta, surgié como
respuesta a un conjunto de reformas que pretendian mejorar el funcionamiento del
Estado. Sin embargo, en algunos paises, como México, este proceso respondio en un
primer momento a una politica de descentralizacion gubernamental mas general,
contrario a lo que sucedié en otros paises de la region donde la descentralizacion de la
educacion surgié como respuesta a una preocupacion por el contenido y la calidad de los
servicios educativos. En México, al momento de llevarse a cabo la transferencia radical
del subsistema federal de educacion basica a los estados a traves de la firma del Acuerdo
Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB) y la promulgacion de
la Ley General de Educacion, se dieron distintas maneras de entender y practicar la
federalizacion de la educacidn, ya que no todos los estados contaban con las condiciones
administrativas, econdmicas, institucionales y politicas necesarias para recibir dicha
transferencia. Por ello, el proceso de descentralizacion de la educacion basica ha sido mas
lento de lo que en un principio esperaron sus impulsores.

Auln cuando no se ha logrado cumplir cabalmente con los objetivos planeados, dadas las
dificultades que se han presentado durante el proceso de implementacion en cada estado,
parece que la politica de la ambivalencia disefiada por el gobierno federal ha dado
algunos resultados que no pueden ser rechazados del todo. Por un lado, con la
descentralizacion de la administracion y operacion del sistema educativo, algunos estados
han aprovechado los espacios otorgados para llevar a cabo practicas innovadoras, lo cual

ha repercutido en una mayor legitimidad del Estado. Por otro lado, las facultades



exclusivas que la Ley General de Educacion otorgd al gobierno federal han servido como
amarres que permiten mantener la direccion y el control de la educacion basica en
México (Cabrero, 1998: 342).

De esta forma han transcurrido mas de treinta afios desde que se iniciaron las primeras
acciones tentativas hacia el proceso de descentralizacion de la educacidon basica en
México, y poco mas de diez afios de haberse firmado el ANMEB, por medio del cual se
transfirio la operacion y la administracion del sistema de educacion bésica a los estados
(Covarrubias, 2000: 112-123).

Por lo anterior, el propésito del presente trabajo es analizar el proceso de
descentralizacion de la educacion basica en México con la finalidad de dar respuesta a las
siguientes preguntas: ;Como se ha desarrollado, en qué etapa se encuentra y hacia donde
se dirige el proceso de descentralizacion de la educacion basica en México? Para ello, en
esta investigacion se realiza un analisis de politicas publicas sobre el proceso de
descentralizacion de la educacion basica en México con la finalidad de contribuir a la
escasa literatura que existe al respecto, pues si bien los trabajos realizados hasta ahora
sobre este proceso representan una buena aproximacién al analisis del disefio de la
politica de descentralizacién educativa, poca atencion se ha otorgado al proceso de
implementacién de la misma (Cabrero, 1998: 12). De esta manera, se analiza el desarrollo
del proceso de descentralizacion de la educacion basica con la intencion de observar si la
transferencia del sistema educativo en todos los estados se ha implementado conforme a

lo originalmente previsto por el gobierno federal.



La hipotesis que se plantea en esta investigacion es que las condiciones en las que se
realizd la descentralizacion de la educacién basica en México motivaron a que en cada
estado hubiera distintas formas de practicar el federalismo educativo, por lo que lejos de
consolidarse y darse de una manera homogénea, este proceso ha conducido a una gran
heterogeneidad en las condiciones estatales de operacion del sistema educativo, en casos
extremos incluso ha resultado en un agotamiento de las capacidades institucionales y
administrativas locales (Cabrero, 1997: 378).

Es posible ver, sin embargo, que en los ultimos afios se ha hecho un gran esfuerzo por
continuar avanzando con el proceso de descentralizacion educativa. Prueba de ello es el
Programa Escuelas de Calidad (PEC), uno de los pocos programas del gobierno federal
en México que, montado en el tren de la descentralizacion de la educacion basica, se ha
encaminado a la atencion de la escuela como el ndcleo del sistema educativo. En el PEC
se busca transformar el disefio de la politica educativa de una formulacién central, que
concentra todas las decisiones acerca de las prioridades, las estrategias, los recursos y su
distribucion hacia un esquema que permita generar proyectos desde la escuela hacia el
sistema educativo, pretendiendo que las entidades federativas lo ajusten a sus condiciones
particulares y le impriman un sello propio.

De esta manera, en el primer capitulo de esta tesina se estudia el desarrollo del proceso
de descentralizacion de la educacion basica en México. Para ello, en su primer apartado
se hace un analisis comparativo de los procesos de descentralizacion educativa en México
y en otros cinco paises de América Latina y Centro América, donde se describen las
causas que motivaron el surgimiento de este proceso en cada pais, analizando como se ha

desarrollado el proceso de descentralizacion en los distintos contextos de la region. En la



segunda parte de este capitulo se describe como se ha desarrollado el proceso de
descentralizacién de la educacion basica en México; para finalizar estudiando los avances
que se han logrado alcanzar en los ultimos afios en la materia.

Al igual que han sido distintas las formas de entender la descentralizacion educativa,
también han sido distintas las causas que han obstaculizado su implementacién. Por ello
en el segundo capitulo de esta investigacion se argumenta sobre las posibles razones que
han llevado a que este proceso se haya prolongado mas de lo originalmente previsto,
entre las cuales se encuentran: la carencia de capital humano, capacidades administrativas
y autonomia financiera; el poder que sobre el sector desea conservar el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE); el poder y control del gobierno
federal; la diferencia en los escalafones y los sistemas de seguridad social; y los
desequilibrios regionales.

En el tercer capitulo se proponen algunos cursos de accion que permitirian avanzar a
mayor rapidez hacia la consolidacién de la descentralizacion educativa en México, entre
los cuales destacan: la postura del gobierno federal frente al SNTE; el rol del gobierno
central en el disefio e implementacion de la politica educativa; el aprovechamiento de los
espacios creados para emplear al personal con el perfil adecuado; los programas
compensatorios; la transferencia de recursos y responsabilidades; la construccion de
mecanismos que promuevan la retroalimentacion y el intercambio de informacién entre
los actores involucrados en la politica de descentralizacion educativa; y la creacién de
estrategias que permitan el intercambio de ideas entre los estados que administran
sistemas educativos similares. En el cuarto capitulo se hace una revision general sobre las

diferentes politicas y estrategias que el gobierno federal ha adoptado durante el proceso



de descentralizacion educativa, con la finalidad de plantear las distintas alternativas a las
que pudiera estarse dirigiendo la descentralizacion de la educacion basica en México.
Finalmente se presentan algunas conclusiones sobre el desarrollo de este proceso en

México y las principales aportaciones que de esta tesina han resultado.



CAPITULO 1 DEFINICION DEL PROBLEMA

““La definicion del problema es el punto de partida, es la argumentacién, es la que dara
sentido y direccion al analisis de politicas. De esta manera un problema no existe hasta
que se le es definido, es decir, no se trata de solucionar problemas sino de crearlos™.
(Bardach, 2001: 14-18 y Aguilar, 11-1992: 70).

Este primer capitulo tiene por objeto estudiar el proceso de descentralizacion de la
educacion basica en México con la finalidad de observar desde una perspectiva
internacional y nacional como se ha desarrollado este proceso y asi sefialar los avances

que se han logrado alcanzar en los ultimos afios.

1.1 La Reconfiguracion del Papel del Estado

En México, a partir de la década de los afios setenta, -al igual que en muchos otros paises
del mundo tanto desarrollados como en desarrollo- la reforma del Estado se convirtié en
un tema central dentro de la agenda publica. Ello se debid principalmente a la crisis del
modelo econdémico capitalista y al agotamiento del modelo de sustitucion de
importaciones, que provocaron, por un lado, grandes desequilibrios fiscales y de balanza
de pagos, y por otro, que algunos paises de América Latina -como México- sufrieran
severos problemas de endeudamiento externo que se agudizaron con la caida de los
precios del petréleo. Esto trajo como consecuencia que se cuestionara el papel que juega
el Estado en el desarrollo economico y social de los paises, lo que condujo a juzgar como
imperiosa la necesidad de reformar el Estado. En un primer momento, la propuesta se
refirid a la reduccion del tamafio de éste y del predominio total del mercado; sin embargo,

ésta propuesta pronto fue rechazada debido a su carente sentido econdmico y politico, por



lo que se optd por la reconstruccion del aparato Estatal®. Es asi como se buscé una tercera
via entre el laissez-faire neoliberal y el antiguo modelo social burocratico de la
intervencion estatal, donde si bien se reconoce la importancia del Estado como un
instrumento para el desarrollo econdémico, politico y social de cualquier pais, también se
sefiala que su actuacién debe de estar orientada primordialmente hacia el area social,
asegurando la cobertura universal y la calidad de los servicios de salud y educacién
(CLAD, 1998: 249). En palabras de Kliksberg: “El tema central no puede ser el tamafio
del Estado en abstracto, sino la funcién que deberia cumplir el Estado en el proceso
histérico y como dotarlo de la capacidad de gestién necesaria para desempefiarla con
eficiencia™ (Kliksberg, 1998: 284).

De esta manera, la crisis iniciada en la década de los afios setenta lleva a plantear el rol de
un Estado “inteligente” que se caracterice por llevar a cabo funciones estratégicas para la
sociedad, con un disefio institucional y un desarrollo de capacidades gerenciales que le
permitan llevarlas acabo con alta efectividad. Contrario a las posturas de reduccion del
Estado, la referencia a un Estado inteligente en lo social no es un Estado minimo ni
ausente, sino uno capaz de disefiar e implementar politicas de largo plazo orientadas a
superar las gruesas inequidades que aquejan a muchos paises del mundo, incluidos los

latinoamericanos?.

! Constituye una trampa encerrar el tema en una discusion sobre el tamafio del Estado y creer que la
reduccion del mismo proporcionara automaticamente soluciones. Ver KLIKSBERG; Bernardo (1998)
“Repensando el Estado para el desarrollo social: mas alla de los dogmas y convencionalismos™ Pag. 284.
2 El nuevo debate plantea que es una amplia suma de Estado, mercado, sociedad civil, en todas sus
expresiones las que han permitido obtener mejores resultados en la historia reciente.” Ibid. Pag. 284,309.



1.2 El Proceso de Descentralizacion Educativa en Meéxico en el Contexto

Latinoamericano

En el proceso antes descrito de redefinicion del papel del Estado que tiene lugar hacia
finales de los setenta comienzan a surgir algunos procesos de descentralizacion
gubernamental en América Latina, por lo que la educacion no podria haber sido la
excepcion®. Sin embargo, este proceso adquirié diversas formas en los distintos paises,
dependiendo de la orientacion general buscada con la descentralizacion y segun el nivel
de gobierno hacia el cual se delegaron las funciones transferidas. Siguiendo la
clasificacion propuesta por Winkler y Gersberg en el afio 2000, en aquellos paises donde
la descentralizacion educativa se dio a nivel de gobierno estatal o municipal, se dice que
la reforma se centrd en la estructura, es decir, respondia a una descentralizacion
gubernamental mas general; éste es el caso de México y Argentina, que buscaban mejorar
la eficiencia en el uso de los recursos y la legitimidad a traves de la democratizacion de
los servicios educativos.

En paises como Nicaragua y El Salvador, donde la descentralizacién educativa se dio a
nivel de la escuela, se dice que la reforma se centrd en el contenido; es decir, respondia a
una preocupacion por el desemperfio deficiente de las escuelas y su objetivo era mejorar la
calidad de la educacion (Winkler, 2000: 2-7). En el cuadro que se presenta a continuacion
se puede ver el grado de descentralizacion educativa en seis paises a partir del nivel de

gobierno en donde recaen las principales decisiones y responsabilidades de la educacion.

® La descentralizacion de la educacién es un fenémeno generalizado en el mundo, si bien existen
argumentos econdémicos y educacionales a favor de la descentralizacion educativa las formas particulares
de descentralizacion aplicadas en la mayoria de los paises de América Latina obedecen mas bien a motivos
politicos. Ver WINKLER; Donald R (2000) “Los efectos de la descentralizacién del sistema educacional
sobre la calidad de la educacién en América Latina™ Pag. 19.



Cuadro 1

Nivel en el cual se localizan las principales decisiones y responsabilidades educacionales

o Brasil ] ) )
Grupo Decisiones Arg. . Chile El Sal. Méx. Nic.
Min Ger
Nivel de descentralizacion R E L E R E
Organizacion Seleccion de los textos de estudio E E E E N E
Determinar los métodos Pedagdgicos E E E E E E
Contratar/despedir al Director de la Escuela R E L E R E
Buscar/contratar a los maestros R R L E R E
Personal
Establecer/aumentar las remuneraciones de
R R L N N E
los maestros
Establecer las Pruebas de rendimiento N R N N N
Planificacion _ _
Implementar el plan de mejoramiento escolar E E E
Determinar los gastos R R N,L R N,E
Asignar el presupuesto para el personal R R L R E
Recursos _ _
Asignar el presupuesto no relacionado con el
R E L E R E
personal

N = nacional; R = regional; L = local; E = escuela

Fuente: Winkler, Donald y Gersberg, Alec lan (2000: 7)
A partir de la informacidn que se muestra en el cuadro anterior podemos ver que mientras
en México la mayoria de las responsabilidades y decisiones educativas recaen en el
gobierno estatal y federal, en paises como El Salvador y Nicaragua la mayor parte de
estas responsabilidades y decisiones han recaido en las propia escuelas. En términos
comparados, hacia el afio 2000 cuando se presenta el trabajo de Winkler y Gersberg, el
proceso de descentralizacion educativa en México todavia tenia mucho camino por
recorrer a la luz del camino recorrido por los otros cinco paises latinoamericanos. A
juicio de estos autores, en aquellos paises en los cuales la descentralizacién respondié a
cuestiones estructurales mas que de contenido, el proceso de descentralizacion ha sido
mas lento y por consiguiente, la posibilidad de un mejoramiento en la calidad educativa

parecia dificil de lograrse en el corto y mediano plazo (Winkler y Gersberg, 2000: 3).
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De esta manera podemos observar que en los seis paises analizados el grado de
descentralizacién educativa se ha dado con diferentes ritmos y a distintos niveles de
gobierno. Ello nos lleva a sefialar que para que una estrategia de descentralizacion sea
eficaz, ésta debe de ir acompafiada de un previo anélisis organizacional y administrativo
para determinar a qué nivel del sistema educacional deben asignarse las decisiones y
responsabilidades especificas; asimismo, no deberia hacerse dicha asignacion a menos
que se cuenten con los recursos econdmicos y humanos adecuados para llevar acabo las
tareas asignadas.

Sin embargo, sorprendentemente, la mayoria de las reformas de descentralizacién
educativa se han hecho con muy poco estudio previo y con una minima cantidad de
planeacion (Hanson, 1997: 7). Tal es el caso de paises como México, que en un primer
momento con la firma del ANMEB transfiri6 de una sola vez la operacion y la
administracion del sistema educativo, sin haber realizado un analisis previo sobre las
condiciones en las que cada estado se encontraba para recibir el sistema®. Ante esta
circunstancia, el proceso de descentralizacion rapidamente se vio frenado ya que muchos
estados no contaban con las capacidades administrativas, econdmicas, institucionales y
organizacionales que les permitiera la unificacion del subsistema federal y estatal, que
junto con la aparicion de algunos conflictos sindicales, han creado problemas econémicos

y politicos en los estados®, provocando que las capacidades institucionales y

* La descentralizacién tuvo grandes proporciones, en un lapso de tres dias los estados recibieron 100,000
edificios escolares e inmuebles para la administracion, mas de 500,000 plazas de maestros y 115, 000
puestos administrativos, con todas sus prestaciones y derechos sindicales. Ver MERINO; Gustavo (1998)
“Las transferencias federales para la educacion en México: una evaluacion de sus criterios de equidad y
eficiencia” Pag. 355-356.

* La magnitud del conflicto administrativo, politico y econémico que enfrentd cada estado estuvo
directamente determinada por el nimero de secciones sindicales en la entidad y el tamafio del sistema
educativo a administrar. Ver CABRERO; Enrique (1997) ““Claroscuros del nuevo federalismo mexicano:
estrategias en la descentralizacion federal y capacidades en la gestidn local”” Pag. 338.
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administrativas de algunos estados se hayan agotado aun mas. En consecuencia de lo
anterior, el proceso de descentralizacion educativa en México ha sido mas lento que el de
los demas paises analizados (Cabrero, 1997: 378). De esta manera en el siguiente
apartado veremos como se ha desarrollado el proceso de descentralizacién educativa

desde una perspectiva nacional.

1.3 El Proceso de Descentralizacion Educativa en México en el Contexto Nacional

El proceso de descentralizacion de la educacion basica en México inicié a partir de la
década de 1970 con el decreto presidencial del 5 de abril de 1973, en el cual se dispuso
que la Secretarias y departamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal instrumentaran medidas que permitieran a sus titulares llevar una
delegacion de facultades efectiva. Continu6 en 1978 con la desconcentracion
administrativa de la SEP y la creacion de 31 delegaciones en los estados (Cabrero, 1998:
282). Este proceso de desconcentracion administrativa duraria hasta 1982, afo en el que
se intenta dar paso a un proceso de descentralizacion gubernamental. Sin embargo, la
propuesta de descentralizacion de los ochenta recibid una activa resistencia sindical y no
es sino hasta 1992 con la firma del ANMEB y la promulgacion de la Ley General de
Educacion® cuando realmente se formaliza la descentralizacion, bajo la denominacion de
“federalizacion”. Con este proceso se transfieren la operacion y administracion de los
servicios de educacion basica a los estados, conservando el gobierno federal la

capacidades normativas del sistema, entre las cuales que se encuentran: i)La elaboracién

® En la Ley General de educacion se formaliza la aspiracion de llegar a un sistema de educacién pblica
nacional, normado, evaluado Yy financiado en su mayor parte por el gobierno federal y operado por los
estados y de ser posible por los municipios. En la exposicion de motivos y en varios capitulos de la ley se
insiste en que su sentido federalista se manifiesta en la concurrencia de los tres niveles de gobierno. El
gobierno federal centraliza las funciones esenciales y descentraliza su operacion. Ver CABRERO; Enrique
(1998) “Las politicas de descentralizadoras en México (1983-1993). Logros y Desencantos™ Pag. 298.
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del curriculo nacional, ii)La aprobacion de los curriculos regionales, v iii) La evaluacién
y asignacién de los recursos compensatorios y/o extraordinarios a los estados que mas lo
necesitan. Por ello, parecia que el gobierno federal queria conquistar lo mejor de los dos
mundos posibles: no deseaba un sistema centralizado, ni otro completamente
descentralizado. Estratégicamente, el Estado buscd incrementar su legitimidad con
reformas graduales que impulsaran el federalismo pero simultineamente, intentd
mantener la direccién de la educacion, pareciendo ser una politica ambivalente de
legitimacion y control (Cabrero, 1998: 283-284).

Sin embargo, las formas de practicar y entender la federalizacion de la educacion bésica
han sido distintas en cada estado, asi como distintas han sido las capacidades estatales
para asumir las responsabilidades educativas, por lo que dificilmente puede hablarse ain
ahora de una consolidada descentralizacion del sistema educativo.

Lo anterior nos lleva a plantear la relevancia no sélo de atender al disefio de una politica
conforme a un diagnostico sobre la situacién que se intenta resolver; sino también que la
problematica del andlisis debe extenderse a la implementacion de la decisién. Es decir,
mas alla de las decisiones que se tomaron en un inicio y que se pueden ver expresadas en
la creacion de leyes y acuerdos, se debe tener en cuenta que durante la etapa de
implementacidn, la politica se enfrenta a una compleja red de organizaciones publicas,
cada una con habitos e intereses propios, en algunos casos distintos unos de otros y en
otros casos opuestos. Por lo que al ser estas organizaciones las encargadas de transformar
las decisiones en acciones efectivas, se corre el riesgo de que cada una dirija el rumbo de
la politica en funcion de sus propios intereses, olvidandose asi del objetivo original de la

misma (Aguilar, 1992-1V: 35).
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En sintesis, la firma del ANMEB se logré con un consenso generalizado entre los actores
involucrados al proponer la descentralizacion como “federalizacion educativa” para asi
poder transferir y fusionar el subsistema federal y estatal de educacion basica (Ornelas,
1995). Sin embargo, el proceso de descentralizacion educativa ha tenido grandes
problemas de implementacidn que han provocado que lo que se intentd hacer por decreto
se haya prolongado por mas de diez afios’. De esta manera es como el proceso de
descentralizacién que se inicid durante la década de los setenta lejos de consolidarse y
darse de una manera homogénea ha conducido a una gran heterogeneidad en las
condiciones estatales de operacidn del sistema educativo y en los casos extremos incluso
se ha reflejado en un agotamiento ain mayor de las capacidades institucionales y
administrativas locales (Cabrero, 1997:378).

Por ello, resulta necesario tener presente que para que una politica tenga una mayor
probabilidad de éxito, ésta debe ser capaz de convertir un mero enunciado formal -leyes y
acuerdos- en un curso de accién efectivo, que permita durante su proceso de
implementacion ir uniendo los eslabones de la cadena causal de modo tal que se puedan
alcanzar los resultados que se propusieron originalmente en la politica (Aguilar, 1992-1V:
43-47). De esta manera lo que se busca es que las grandes expectativas previstas en el
disefio de una ley, un plan o un programa, no se vean frustradas al momento de su

implementacién por la intervencion de distintos actores.

" Hay sorpresa y, por tanto, impulso a la bisqueda de explicacion, cuando se malogra una politica que
desde su comienzo gozé de consenso serio, disponibilidad de recursos, criterios legislativos precisos y
compatibles, y la oposicion fue inexistente. Cuando se cumplen estas condiciones y, pese a ello, sobre
viene el fracaso, porque los resultados nunca llegaron o quedaron muy lejos de los efectos esperados, se
estd entonces en un sentido propio y estricto en el campo del problema de la implementacion. Ver
AGUILAR; Luis F. (1992) “La Implementacion de las Politicas”. Cuarta antologia, Pag. 43.
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1.4 Avances Alcanzados en los Ultimos Afios en el Proceso de Descentralizacion
Educativa en México: El Programa Escuelas de Calidad (PEC)

Como se ha observado, uno de los motivos por el cual algunos paises en América Latina
y Centro América han optado por la descentralizacion educativa es por la preocupacion
en el desempefio académico de los alumnos (Winkler, 2000: 2); y a pesar de que la
descentralizacion no garantiza el mejoramiento de la calidad educativa, ya que éste
depende también de otras variables (Hanson, 1997: 19), existe cada vez una mayor
tendencia hacia los modelos de descentralizacion centrados en la escuela, con la finalidad
de mejorar la calidad de educacién y la equidad de la misma (Bracho, 2003: 1).

En este contexto es en el que se enmarca el origen del PEC, el cual se define como ““Un
programa que busca responder a la necesidad de garantizar la igualdad de
oportunidades para el logro del aprendizaje de todos los alumnos, independientemente
de su origen social, étnico o del ambiente familiar del que procedan. EI PEC forma parte
de la politica nacional de reforma de la gestion educativa que busca superar diversos
obstaculos para el logro educativo como son: el estrecho margen de la escuela para
tomar decisiones, el desarrollo insuficiente de una cultura de planeacién y evaluacion en
la escuela, los excesivos requerimientos administrativos que limitan a los directores
escolares para ejercer un liderazgo efectivo, la escasa comunicacion entre los actores
escolares, el ausentismo, el uso poco eficaz de los recursos disponibles en la escuela, la
baja participacion social y las deficiencias en infraestructura y equipamiento” (Bracho,
2003: 30).

Cabe sefialar que el PEC es uno de los pocos programas del gobierno federal en México
que montado en el tren de la descentralizacion de la educacién béasica, se ha encaminado

a la atencién de la escuela como el nucleo del sistema educativo, en el que se busca
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transformar el disefio de la politica educativa de una formulacién central, que concentra
todas las decisiones acerca de las prioridades, las estrategias, los recursos y su
distribucion, hacia un esquema que permita generar proyectos desde la escuela hacia el
sistema educativo, y se pretende que las entidades federativas lo ajusten a sus condiciones
particulares y le impriman un sello propio. Es decir, se intenta formar una comunidad
escolar compuesta por maestros, directivos, alumnos y padres de familia, que tenga la
capacidad de identificar sus necesidades, problemas y metas realizables; y que sea capaz
de plasmarlos en un proyecto escolar y un programa anual de actividades encaminados
hacia la mejora de la calidad educativa (Bracho, 2003: 31-32).

De esta manera, con la finalidad de ver los avances que se han logrado en los Gltimos
afios en el proceso de descentralizacion educativa en México, en este apartado
nuevamente se hace una comparacion del proceso de descentralizacion educativa entre
México y otros cinco paises latinoamericanos; sin embargo ahora se tom6 como
referencia para el caso de México al PEC y se emplearon indicadores asociados a una
escuela de alto rendimiento tales como: liderazgo, maestros excelentes, concentracion en
el aprendizaje y responsabilidad por los resultados (Winkler, 2000: 9-15). Asi, en el
siguiente cuadro podemos ver, a la luz del disefio del PEC, los requisitos con los cuales
las escuelas deberian cumplir. Si lo hicieran cumplirian con la mayoria de los indicadores
asociados a una escuela de alto rendimiento®, lo cual pondria a México en un nivel de
descentralizacién educativa mayor al alcanzado por paises como Argentina; sin embargo
todavia por de bajo de la descentralizacion alcanzada por paises como Chile y Brasil
(Mina Gerais). En la préctica, lo que ha sucedido, como lo muestran veinticinco estudios

de casos realizados por Cabrero y Santizo (2004), es que la mayoria de las escuelas

& Ver “Reglas de Operacion e Indicadores de Gestién y Evaluacion del PEC™, 2004
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analizadas cumplen al minimo con los requisitos para ingresar al programa. Siendo muy
pocas las escuelas que se esfuerzan por ir mas alla de la admision y transformar sus
practicas internas y su relacion con la comunidad. Sin embargo, el analisis citado nos
muestra la importancia que tiene este tipo de programas en el avance del proceso de la
descentralizacion educativa.

Cuadro 2

Indicadores asociados a una escuela de alto rendimiento

Caracteristicas de ) o ) )
Variables de descentralizacion Brasil ) MEéx. )
las escuelas ] ) Arg. ) Chile | EIl Sal. Nic.
) relacionadas con las escuelas efectivas Min Ger PEC
efectivas
La comunidad selecciona al director N N/D N
Liderazgo Planes de mejoramiento escolar N N N v
Transferencias de los fondos a la escuela N N N N N
Autoridad por el curriculum de la escuela N N N
Maestros Los maestros desarrollan los planes de
) o N \ \ v
capacitados y mejoramiento
comprometidos | Los directores evaltan a los maestros N N N/D N N
Las escuelas deciden la capacitacion N N N N
] Especificacion de los objetivos de
Concentracion en o N N v
o aprendizaje
el Aprendizaje _
Informacion transparente N N N N N
N Designaciones de directores a plazo fijo N N N/D N
Responsabilidad _
Competencia por los alumnos N \ N/D N
por los resultados i __
Los padres tienen poder de decision N N N N

Fuente: Elaboracién propia con base en Winkler, Donald y Gersberg, Alec lan (2000: 13)

Con base en lo anterior se puede afirmar que el PEC se circunscribe en el marco de la
Nueva Gerencia Publica (NGP), ya que comparte algunos de los principios rectores de

esta corriente, tales como (Kettl, 2000: V):
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Descentralizacion de lo nacional a lo local: EI PEC centra su atencion en la
escuela como instancia primordial en el disefio e implementacion de la politica
educativa.

Una fuerte orientacion hacia el cliente: EI PEC, al delegar la responsabilidad a las
escuelas para disefiar y llevar a cabo su proyecto escolar busca que la politica se
ajuste a las necesidades de cada escuela.

La busqueda de una mayor eficiencia: El hecho de que la responsabilidad recaiga
en la comunidad escolar permite hacer un mejor uso de los recursos y destinarlos
a lo que realmente necesita la escuela.

Contracting Out: En el PEC, al hacerse la transferencia de recursos a través de
una cuenta bancaria para cada escuela, es decir, al contratar a una institucién
financiera privada que se encargue de la administracion y transferencia de
recursos a cada una de las escuelas beneficiadas por el programa, se evita que el
monto de recursos destinado a éstas se vaya perdiendo al pasar por varias
organizaciones, como comunmente sucede cuando los recursos son administrados
por el Estado.

Mayor capacidad para ser mas eficaces en la implementacion de las politicas: La
concurrencia y el respeto a la autonomia entre las escuelas y los distintos niveles
de gobierno en relacién a las funciones que en materia educativa les corresponde
a cada uno, permiten llevar con mayor éxito la implementacion del programa.
Busqueda por la rendicidn de cuentas: La existencia de un proyecto escolar y un
programa anual de trabajo permite que si una escuela no cumple con las metas y

fines que ella misma se trazo, se le retiren los beneficios del programa.

18



De esta manera, el PEC es un programa innovador que busca contribuir al mejoramiento
de la calidad en la educacién basica a través de la mejora en la gestion escolar y
dirigiendo inicialmente sus esfuerzos hacia aquellas escuelas asentadas en zonas urbano
marginadas, con la intencion de no duplicar los esfuerzos de programas compensatorios
que se destinan al area rural. Asi es como el PEC, enmarcado en los principios rectores de
la NGP sienta las bases de una nueva etapa de descentralizacion centrada en la escuela,
que en la medida de lo posible permitira ir avanzando hacia la consolidacion del proceso
de descentralizacion de la educacién basica en México.

Comentarios Finales

A lo largo de este primer capitulo se ha observado que el proceso de descentralizacion de
la educacion bésica que se inicid en México hace mas de treinta afios, al igual que en
otros paises de América Latina y Centro América, surgié como respuesta a un conjunto
de reformas que pretendian mejorar el funcionamiento del Estado durante los afios
setenta. En México, este proceso respondidé en un primer momento a una
descentralizacion gubernamental més que a una preocupacion por el contenido y la
calidad de los programas académicos, como sucedid en otros paises de la region. Esto
provoco gque al momento de llevarse a cabo la firma del ANMEB vy transferir de una sola
vez el subsistema federal de educacion basica a los estados, se dieran distintas maneras
de entender y practicar el federalismo, ya que no todos los estados contaban con las
condiciones administrativas, economicas, institucionales y politicas para recibir dicha
transferencia. De esta manera se explica por qué el proceso de descentralizacion de la
educacion basica en México ha sido mas lento de lo que en un principio se penso. Sin

embargo, en los ultimos afios se han llevado a cabo algunos esfuerzos encaminados a
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continuar con el avance de este proceso, prueba de ello es el PEC, con el cual se busca
transformar el disefio de la politica educativa de una formulacién central, que concentra
todas las decisiones acerca de las prioridades, las estrategias, los recursos y su
distribucion, hacia un esquema que permita generar proyectos desde la escuela hacia el
sistema educativo, y se pretende que las entidades federativas lo ajusten a sus condiciones
particulares y le impriman un sello propio.

En el siguiente capitulo se argumentan las principales causas que han obstaculizando el

avance del proceso de descentralizacion educativa en México.
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CAPITULO 2 LAS CAUSAS DEL PROBLEMA: Obstaculos a la
descentralizaciéon educativa en México

“Un problema, es decir, un hecho calificado como problema, cristaliza toda una historia
cultural; es resultado de una cadena causal compleja de factores sociales y también
resultado de la evolucion de las percepciones y valoraciones de una sociedad. En
consecuencia el problema que una politica quiere resolver implica y exige conocer el
entorno socioecondmico y cultural del que forma parte, por el que existe y esta
determinado, asi como el proceso historico del que es efecto y momento de su
tendencia”.

(Aguilar, 1992-1: 49)

Al igual que han sido distintas las formas de entender la descentralizacion educativa,
también han sido diferentes las causas que han obstaculizado el proceso de su
implementacion en cada estado; sin embargo, es posible identificar algunos de los
obstaculos a los que todos los estados se han enfrentado en mayor o menor medida
durante este proceso. Los mayores obstaculos pudiesen haber sido previsibles. En tanto
descuidos y en cuanto afectan la puesta en practica de las decisiones, se les puede llamar
en sentido amplio defectos o problemas de implementacion. Sin embargo, considerados
en sentido propio, son defectos o problemas de administracion, organizacion, aptitud y
ética profesional y como tales deben ser nombrados concebidos y explicados®. Los
principales obstaculos que se agregan a este rubro son i)Carencia de capital humano,
capacidades administrativas y autonomia financiera; ii)La oposicion del SNTE; iii)El
poder o control de la politica en manos del gobierno federal; iv)La diferencia en los

escalafones y los sistemas de seguridad social; y v)Los desequilibrios regionales.

° Ver AGUILAR; Luis F. (1992) “La Implementacién de las Politicas”. Cuarta antologia, Pag. 48.
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2.1 Carencia de Capital Humano, Capacidades Administrativas y Autonomia
Financiera

La falta de capital humano, capacidades administrativas y autonomia financiera para
hacer frente a la transferencia del subsistema federal han sido los problemas mas
recurrentes a los que se han tenido que enfrentar los estados durante el proceso de
implementacién de la descentralizacion educativa. Esto como consecuencia de que al
momento de llevarse a cabo la transferencia del subsistema federal de educacion bésica
muchos estados no contaban con el personal administrativo suficiente y en algunas
ocasiones el personal con el que contaban no era el mas indicado para recibir dicha
responsabilidad, por otro lado, la capacidad econémica de muchos estados era
insuficiente para soportar la transferencia, aunado a ello todos los estados tuvieron que
crear un Instituto de Educacion para recibir al sistema de educacion federal que se les
transfirid, en algunos estados se conservo la figura del Instituto y bajo ésta se fusionaron
los sistemas educativos (al menos formalmente porque en la practica la fusién tomo mas
tiempo y muchas negociaciones entre los docentes y las autoridades estatales). En otros
estados el recién creado Instituto fue disuelto para integrar al sistema federal con el
estatal bajo la tradicional figura de la Secretaria de Educacion. Los estados también
debieron elaborar sus respectivas Leyes Estatales de Educacion, aunque en algunos
estados su redaccion tomO mas tiempo pues muchos intereses estaban en juego en las
negociaciones en los Congresos locales (Santizo, 1997). Es decir, como consecuencia de
que las condiciones iniciales -administrativas, econdmica, institucionales y politicas- bajo
las cuales se llevo a cabo la transferencia del subsistema federal de educacion basica no
estaban desarrolladas de la misma manera en todos los estados (Cabrero, 1998: 308), y ya

que ni antes ni después de haberse llevado a cabo la descentralizacion educativa se
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estudiaron las condiciones en las que cada estado recibiria la transferencia (Cabrero,

1997: 337), el proceso de descentralizacion educativa se ha implementado a diferentes

ritmos en cada uno de los estados. Mientras que algunos estados como Campeche,

Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Querétaro, Tlaxcala y Zacatecas aun se encuentran en

proceso de integracion del subsistema federal y el estatal de educacion, otros estados

como Veracruz y Yucatan ya han logrado fusionar sus sistemas educativos (Ver cuadro

3). Por lo tanto, si aun en aquellos estados donde las capacidades iniciales estdn mas

desarrolladas se corre el riesgo de tener problemas de implementacién, peor adn si las

condiciones iniciales no estan dadas (Aguilar, 1992-1V: 43).

Cuadro 3

Composicion de los Sistemas de Educacion Estatales

Publicacién de la

Estados Antes del ANMEB Después del ANMEB Ley Estatal de

Educacion
Se cred un organismo

Aguascalientes descentralizado del Gobierno 19/03/1997
del Estado (Instituto)

. . . Se cre6 una Secretaria de

Baja California Sur Educacién Publica 10/06/1994
Se cred un organismo

Campeche descentralizado del Gobierno 01/06/1993
Sisterna Estatal de del Estado (Instituto)
Educacion Inexistente o Se cred un organismo

Guerreo poco desarrollado descentralizado del Gobierno 21/04/1995
del Estado (Instituto)
Se cred un organismo

Hidalgo descentralizado del Gobierno 10/05/2004
del Estado (Instituto)

Michoacan Se cred ung/Secr}eta}rla de 07/12/1998

Educacion Publica

Se cred un organismo

Morelos descentralizado del Gobierno 26/08/1996

del Estado (Instituto)
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Se cre6 un organismo

estatal y el federal de educacién

Oaxaca descentralizado del Gobierno 09/11/1995
del Estado (Instituto)
Se cred un organismo
Querétaro descentralizado del Gobierno 19/06/1986
del Estado (Instituto)
Se cred un organismo
Quintana Roo descentralizado del Gobierno 30/12/1994
del Estado (Instituto)
Tabasco Se creo una Secretaria de 26/02/1997
Educacién Publica
Se cre6 un organismo
Tamaulipas descentralizado del Gobierno 23/10/1999
del Estado (Instituto)
Coahuila 28/05/1996
Colima 28/05/1994
Chiapas 02/09/1981
Chihuahua 23/12/1997
Durango Coexistencia de los dos | CoeXistencia de los dos sistemas 29/06/1995
Zacatecas sistemas de educacion de educacion federa y estatal, No disponible
Nayarit federal y estatal, con con predominio del sistema 13/07/1994
Puebla predominio del sistema federal 31/03/2000
San Luis Potosi federal 16/06/1995
Sonora No disponible
Tlaxcala 29/11/2000
Guanajuato 13/08/1996
, Se logro fusionar el sistema
Yucatan estatal y el federal de educacion 30/06/1995
Baja California ) ) ) 29/09/1995
Jalisco _ _ CoeX|stenC|_a} de los dos sistemas 08/09/1997
Méxi Coexistencia de los dos de educacion federal y estatal, 24/10/1997
€XIco - sistemas de educacion con predominio del sistema
Nuevo Leon federal y estatal, con Estatal 16/10/2000
Sinaloa situacién equilibrada No disponible
Veracruz Se logré fusionar el sistema 15/12/1993

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de Juan Carlos Camacho (1995) ver Santizo, 1996:

38

2.2 El Poder que Sobre el Sector Desea Conservar el Sindicato Nacional de

Trabajadores de la Educacion (SNTE)

El SNTE se ha convertido en uno de los obstaculos mas importantes del proceso de

descentralizacién educativa, ya que aun cuando sus objetivos y propuestas no se

encontraban fuera del marco global de la descentralizacion educativa durante la firma del
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ANMEB?™, se han generado conflictos y malos entendidos porque se tenia la impresion
de que con la fusion de los dos subsistemas educativos -federal y estatal- el nimero de
puestos sindicales y la posibilidad de promocion politica se verian reducidos (Cabrero,
1998: 336-337). De esta manera la implementacion de la descentralizacion educativa se
ha compuesto por un conjunto de acciones, en las cuales se han involucrado un sin
numero de actores con sus propios intereses que buscan en algin momento desviar el
curso de la politica hacia sus propios fines y de lo contrario boicotean o retrasan el
rumbo de la misma*; por lo tanto la intensidad del conflicto ha estado determinada por el
nimero de secciones sindicales y el tamafio del sistema educativo en cada estado

(Cabrero, 1997: 338).

2.3 El Poder y Control del Gobierno Federal

Al conservar el control “absoluto” del proceso de descentralizacion educativa, el
gobierno federal ha hecho que los estados continten dependiendo del poder central para
la toma de decisiones; es decir, a pesar de llevar a cabo la descentralizacion del sistema

educativo, las relaciones intergubernamentales se han mantenido en la misma logica

19 Los objetivos de la politica cambian a lo largo del proceso de implementacién, sobre todo si se trata de
objetivos genéricos, imprecisos y no gozan de un consenso fuerte y amplio. En efecto: “intereses opuestos a
las finalidades del mandato original de una politica pueden haber estado quietos durante la polémica de su
adopcién, precisamente porque calculaban que tendrian oportunidades posteriores para alcanzar, durante la
batalla de la implementacion, victorias mas decisivas auque menos publicas ...La implementacién es la
continuacion de la politica por otros medios. El juego politico de la renegociacion de los fines puede irse
por muchas direcciones. Puede cortar o reajustar los fines, distorsionarlos o inhibirlos, sobrecargarlos de tal
modo que se vuelva un peso politico insoportable. Ver AGUILAR; Luis F. (1992) “La Implementacion de
las Politicas™. Cuarta antologia, Pag. 66-67.

1 |as diferentes perspectivas de los actores durante el proceso y particularmente sus diferentes “sentidos de
urgencia” dan origen a muchas solicitudes de informacion, estimaciones, consultas, negociaciones... Que
dan como resultado final, por lo menos “el retraso en el tiempo que puede ser equivalente a derrota en la
sustancia”. La anatomia del retraso es entonces un estudio ineludible de toda implementacion de politicas
que implica una pluralidad de actores independientes. Ver AGUILAR; Luis F. (1992) “La Implementacion
de las Politicas”. Cuarta antologia, Pag. 47-50.
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centralista, ya que al parecer se tuvo la impresion de que la descentralizacion era un
proceso que se podia generar por decreto (Cabrero, 1997: 329) y, sin embargo, el
gobierno federal continuaria con el control desde el centro, lo cual contraria el progreso
de cualquier politica descentralizadora. Lo anterior permite explicar, en parte, el retraso
del proceso de descentralizacion educativa, ya que la existencia de la accion colectiva
entre distintos niveles de gobierno involucra por regla una multiplicidad de participantes,
intereses y objetivos, que permiten la aparicion de decisiones inesperadas y con ello la

desviacion de la politica (Aguilar, 1992-1V: 49-57)

2.4 La Diferencia en los Escalafones y en los Sistemas de Seguridad Social

La diferencia en los escalafones y en los sistemas de seguridad social no permitié que
estos se pudieran fusionar de inmediato, ya que por un lado, aun cuando los maestros que
pertenecian al sistema federal tenian mas puntos por prestar sus servicios en zonas
rurales; con la fusion, un alto nimero de maestros federales tendrian derecho a plazas en
las ciudades, por lo que se tenia la impresion de que los maestros estatales serian
desplazados a las zonas rurales (Cabrero, 1998: 336). Por otro lado, existia el temor de
que con la fusién de los dos subsistemas se vieran reducidos los sueldos de los maestros
dada la carente capacidad financiera de los estados (Hanson, 1997: 9).

De esta manera, se puede observar como la transformacion en el entorno, es decir, la
transferencia del sistema de educacion basica a los estados que se hizo con la firma del
ANMEB, fue mucho mas rapida que el ritmo al que se han dado las transformaciones en
las rutinas dentro del mismo sistema educativo. Lo anterior comprueba como todo
cambio institucional suele tomar algin tiempo en lo que se consolida, ya que una rutina

por definicion implica permanencia. Por lo tanto, dadas las caracteristicas de sistema
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educativo mexicano, la transferencia que se llevd acabo mediante la firmar acuerdos y
promulgacion de leyes, ha permitido con el transcurso del tiempo una modificacion
progresiva en las rutinas, las reglas informales y las tradiciones existentes alrededor de
éste; lo que ayuda a explicar en parte por qué el proceso de descentralizacion educativa

ha tomado tanto tiempo para consolidarse (March y Olsen, 1997: 28-29).

2.5 Los Desequilibrios Regionales

Si bien la cobertura educativa a nivel basico en el promedio nacional ya no parece ser un
problema, aun contindan existiendo diferencias regionales en términos de la calidad de la
ensefianza (Winkler, 2000: 4), que junto con las diferentes caracteristicas administrativas,
economicas, politicas e institucionales no han permitido que se dé un proceso de
descentralizacién de la educacion basica homogéneo (Cabrero, 1997: 378).

A través del analisis de las pruebas Third Internacional Mathematics and Science Study
(timss) y las pruebas del Programme for Internacional Student Assessment (PISA, de la
OCDE), se puede observar que los paises que se caracterizan por ser grandes y
heterogéneos han sido los peor evaluados, y a pesar de que en paises como México y
Estados Unidos hay muchas escuelas con resultados similares a las mejores escuelas de
los paises mejor ranqueados, también hay escuelas con resultados muy bajos, en su
mayoria situados en entidades y regiones que tienen agudas situaciones de pobreza como
Chiapas, Guerrero y Oaxaca (Martinez, 2002: 430-432).

Auln cuando se sefiala que la cobertura representa un problema que ha sido atendido por
las politicas nacionales a lo largo del siglo XX, no sobra mencionar que las diferencias
regionales en términos de atencion escolar no son menores y en algunas entidades el

problema de acceso a la escuela y permanencia en ella durante el ciclo basico es aun un
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problema mayor (Bracho, 1999). A los problemas de oferta, se agregan los de
desigualdad en las capacidades institucionales para administrar los sistemas educativos
transferidos (Bracho, 2003).

Comentarios Finales

En el presente capitulo se han argumentado las principales causas que en mayor 0 menor
medida han obstaculizado el avance del proceso de descentralizacion de la educacion
bésica en los estados, entre las cuales se encuentran: i)La carencia de capital humano,
capacidades administrativas y autonomia financiera; ii)La oposicion del SNTE; iii)El
poder o control de la politica en manos del gobierno federal; iv)La diferencia en los
escalafones y los sistemas de seguridad social; y v)Los desequilibrios regionales.

Es asi como la estrategia radical y sorpresiva de descentralizacion de la educacion basica
que se dio con la firma del ANMEB en 1992, y que respondia a un proceso estructural de
descentralizacion gubernamental, se vio rapidamente frenada por el congestionamiento y
debilitamiento de las capacidades administrativas e institucionales de los estados, incluso
poniendo en peligro la gobernabilidad en algunos de ellos (Cabrero, 1997: 378). De esta
manera en el proximo capitulo se plantean algunos cursos de accion con los cuales se
podria hacer frente a dichos obstaculos, para asi poder continuar avanzando con el

proceso de descentralizacion educativa.

28



CAPITULO 3. CURSOS DE ACCION POSIBLES: Retos de la
descentralizacion educativa en México

““Las carreras profesionales en politicas publicas no son solamente contextuales y
orientadas a problemas. Poseen también una sintesis de técnicas de todo tipo, que
abarcan tanto la recoleccion y procesamiento de datos, como la formulacién de teorias y
las propuestas de solucién de problemas™.

(Aguilar, 1-1992: 117)

Para que las condiciones iniciales -administrativas, economicas, organizacionales y
politicas- no se convirtieran en un problema para la implementacion de la
descentralizacion educativa en cada estado, era necesario que la transferencia de mayor
poder y autonomia a los gobiernos estatales y/o municipales -e incluso a la propia
escuela-, se hubiese acompafiado de un diagnostico preliminar que permitiera conocer las
condiciones con que contaba cada estado para ver hasta donde era posible descentralizar
la educacion (Hanson, 1997: 12). Este diagndstico debié poner especial atencién en el
analisis del marco institucional que existia en las organizaciones que se pretendia que
fueran las encargadas de recibir la transferencia del subsistema federal, porque es ahi
donde se han encontrado las mayores barreras para la implementacion de la
descentralizacion educativa. Si bien intentar modificar el conjunto de reglas informales y
tradiciones resulta ser en ocasiones una tarea dificil de lograr (March y Olsen, 1997: 9-
10), en este capitulo se sefialan los cambios de perspectiva que son relevantes para lograr
que el proceso de descentralizacion ya desarrollado tenga mayor probabilidad de éxito.
Entre ellos se encuentran: i)La importancia de que en el disefio de la descentralizacion
educativa, la parte instrumental se acompafie de una parte argumentativa que logre el

mayor consenso posible para poder hacer factible la politica; ii)La posibilidad de que el

gobierno central juegue un papel de coordinador de la politica con miras a facilitar su
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implementacién y mantener la direccion de la misma; iii)Aprovechar los espacios que se
crearon como producto de la tranferencia del subsistema federal de educacion a los
estados para emplear al personal con el perfil profesional mas adecuado; iv)La creacién
y/o aprovechamiento de programas compensatorios que permitan disminuir o evitar que
las diferencias regionales se hagan mas grandes durante el proceso de descentralizacion
educativa; v)Implementar la descentralizacion educativa con base en las condiciones
regionales de cada estado, ciudad o municipio, permite avanzar mas rapidamente con este
proceso; vi)La transferencia de recursos y responsabilidades como una condicion
imprescindible en todo proceso de descentralizacion; vii)La mejora continua en las
condiciones iniciales - administrativas, econémicas, organizacionales y politicas - ayudan
al fortalecimiento y consolidacion de la descentralizacion educativa; viii)La creacion de
mecanismos que fomenten la retroalimentacion y el intercambio de informacién entre los
actores encargados de administrar el sistema educativo; ix)El intercambio de ideas entre
autoridades educativas de aquellos estados que administran sistemas educativos similares
para propiciar el mutuo aprendizaje y facilitar el avance de la descentralizacion

educativa.

3.1 La Postura del Gobierno Frente al SNTE

Para evitar que la oposicion del SNTE continte siendo un obstaculo para el avance del
proceso de descentralizacion educativa, se requiere que el analisis de politicas no se
limite exclusivamente al disefio de una politica correcta desde el punto de vista
instrumental; asimismo, el analisis debe ser capaz de comunicar al publico con evidencias
y argumentos persuasivos del por qué se ha tomado la decision de descentralizar la

educacion, es decir, se debe buscar alcanzar el mayor consenso posible entre los actores y
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grupos involucrados en la politica con la finalidad de que esta pueda ser factible. Ello
implica garantizar que el apoyo que recibiran estos actores y grupos con la fusién de los
subsistemas federal y estatal serd& mayor que el apoyo que han recibido con la
diferenciacion actual (Hanson, 1997: 9). Ello es condicién necesaria para que la
descentralizacion educativa avance y sea aceptada plenamente por el SNTE y por los
demés grupos involucrados tanto en el disefio como en la implementacién de la misma®?.

La eleccién y el desarrollo de una politica no resultan de un sofisticado célculo técnico o
de una preferencia personal o partidista; es en sentido estricto el producto de la discusién
y persuasion reciproca entre muchos actores que participaron, participan o participaran en
el disefio, la implementacion y la evaluacién de la politica'®. Serfa también necesario, por
lo tanto, que el dialogo y la discusion abierta sean elementos imprescindibles en la

elaboracion de los avances de esta politica de descentralizacion educativa.

3.2 El Papel del Gobierno Central

El gobierno federal debiera dejar de jugar un papel de controlador para desempefiar un rol
de coordinador de la politica educativa, a través de la regulacién de las iniciativas
estatales. Ello le permitiria mantener la capacidad de direccionamiento de la politica de
descentralizacion (Cabrero, 1997: 382). Esto implica facilitar la implementacion de la

descentralizacion educativa, es decir, mientras menor sea el numero de acciones que

2 En suma, la politica se decide con referencia a la méaxima eficacia-eficiencia posible bajo ciertas
circunstancias sociales (factibilidad) y también respecto a su méaxima aceptacion posible mediante
comunicacion persuasiva. El éxito del analisis técnico de una politica esta relacionado con el triunfo de la
argumentacion politica que los respalda y justifica. Ver MAJONE; Giandomenico (1997) “Evidencia,
Argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas™ Pag. 32.

3 Bajo la presion del dialogo, obliga a revisar, precisar y depurar los puntos de vista personales, a
corregirlos y generalizarlos. La aspiracion o el efecto de este proceso de dialogo argumentativo entre
muchas voces y debates es transformar al hombre comdn en un ciudadano informado, lo dispone a entender
y aceptar las politicas de gobierno y, en los casos mejores, a contribuir en su elaboracion. Ibid Pag 26, 27.
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requieran de la aprobacion del gobierno federal para poder ejecutarse en los estados se
podrd continuar con el proceso de descentralizacion educativa y mayores seran las
posibilidades de éxito de la misma (Aguilar, 1992-1V: 57-58).

Para que se alcance una organizacion y administracion eficaz y eficiente del sistema
educativo deben existir simultdneamente tanto decisiones centralizadas como
descentralizadas dependiendo del tipo de decisiones y acciones involucradas (Hanson,
1997: 8). Esto implica que se debe ir transitando de un esquema rigido donde las
decisiones son impuestas desde el poder central, hacia uno basado en ajustes mutuos,
donde las decisiones sean el resultado de las relaciones intergubernamentales -entre
federacion, estados, municipios y escuelas- que se van construyendo cotidianamente
(Cabrero, 1997: 382).

Bajo este nuevo escenario, para que la descentralizacion educativa pueda tener una mayor
probabilidad de éxito se requiere ademas de lideres capaces, con cierta estabilidad laboral
y comprometidos con la politica que estén llevando a cabo, es decir, se requiere de un
reparador de los dafios que se generen durante el proceso de implementacion de la

politica (Aguilar, 1997-1V: 76-77).

3.3 Aprovechar los Espacios Creados para Emplear al Personal Adecuado

Los Institutos 6 Secretarias que se crearon en cada estado para recibir la transferencia del
subsistema federal de educacion en algunos estados fueron aprovechados para emplear a
personal con un perfil profesional mas adecuado para ocupar puestos importantes dentro
de los mismos. Esto ha ayudado a desarrollar la capacidad de innovacion en cuanto a un
disefio organizacional mas adecuado y un manejo méas eficiente de los recursos

transferidos por el ANMEB. Y ha generado una cultura innovadora y creativa en los
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funcionarios encargados del manejo del sistema educativo en cada estado (Cabrero, 1997:
347, 379). Es decir, las capacidades para dar respuesta creativa a los nuevos problemas
presentados en la transferencia de la administracion del sistema educativo hacia las

entidades han sido parte del nuevo capital humano del propio sistema educativo.

3.4 Los Programas Compensatorios

Elaborar, poner en marcha y/o aprovechar programas compensatorios como:
OPORTUNIDADES, PRONABES y PEC que la presente administracion del gobierno
federal a implementado en México*; permite evitar o disminuir las diferencias
regionales, ya que en muchos casos la descentralizacion puede generar mayores
desigualdades si no va acompafiada de politicas compensatorias dirigidas hacia aquellos
grupos poblacionales mas vulnerables (Cabrero, 1998: 115-116) *°.

En Mexico el nivel promedio de escolaridad de 1970 al 2000 pasé de 3.4 a 7.5 afios; sin
embargo, la desigualdad en esta medida de escolaridad se mantuvo sin variaciones, ya
que los estados que tuvieron en 1970 el nivel de escolaridad mas bajo como fue el caso
de Chiapas (1.77), Oaxaca (1.85) y Guerrero (1.85), y los estados que tuvieron el
promedio de escolaridad méas alto en ese mismo afio como el Distrito Federal (5.71) y
Nuevo Ledn (4.76); para el afio 2000 a pesar de haberse registrado un incremento
generalizado en el nivel de escolaridad, Chiapas (5.35), Oaxaca (5.62) y Guerrero (6.11)
continuaron siendo los estados con mas bajos niveles de escolaridad, mientras el Distrito

Federal (9.60) y Nuevo Leon (8.85) permanecieron como los estados con mayor nivel de

 Ver http://www.sep.gob.mx/wb2/sep/sep_Programas_Estrategicos y http://www.oportunidades.gob.mx/
5 La ley establece que las autoridades educativas deben tomar medidas para asegurar que todos los
individuos puedan ejercer su derecho a la educacion, a una mayor equidad educativa y al logro de la
igualdad de oportunidades para el acceso y la permanencia en la educacion. Ver MERINO; Gustavo (1998)
“Las transferencias federales para la educacidn en México: una evaluacién de sus criterios de equidad y
eficiencia™ Pag. 363.
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escolaridad en el pais'®. Estas diferencias se pueden ver también al interior de cada
estado, donde por ejemplo, el estado de Aguascalientes en 1990 tuvo un nivel de
escolaridad promedio de 6.8 afios; sin embargo, habia municipios como el de
Aguascalientes que tenia un promedio de escolaridad de 7.31 afios, mientras que otros
como el municipio de Calvillo tuvo un promedio de escolaridad de 4.8 afios (Martinez,
2002: 423-427)

Por lo tanto para que el proceso de descentralizacion no contribuya a generar una mayor
desigualdad educativa, es necesario enfocar los programas compensatorios hacia aquellas
regiones y grupos sociales que se encuentran en una situacion socioeconémica adversa
(Martinez, 2002: 438), con ello las desigualdades que puedan existir resulten de las
diferencias en el esfuerzo y méritos de los estudiantes y no de las condiciones

socioecondmicas en las que vivan (Bracho, 2003: 30).

3.5 No Existe un Disefio Perfecto de Politicas

La inexistencia de un disefio uniforme de la politica de descentralizacion educativa y las
diversas maneras como se ha puesto en practica en cada estado parece haber sido una
virtud, ya que esto ha permitido que cada estado ajuste el proceso de descentralizacion
educativa con base en las necesidades y los problemas que se les han presentando, para
asi poder continuar con la implementacion de dicho proceso (Cabrero, 1997: 376). Aun
cuando la descentralizacion de la educacion bésica solo ha trasferido funciones

administrativas y operativas, algunos estados han ido aprovechando esos pequefios

18 |os intentos de fragmentar, focalizar o especializar la educacién en funcién de los grupos sociales
diferenciados, si no toman en cuenta las condiciones generales de la distribucién educativa. conduciran a
una mayor desigualdad social, independientemente de que se logre la universalizacion en el acceso a la
educacién basica o0 a la excelencia educativa solo para algunos. Ver BRACHO; Teresa (2002)
“Desigualdad Social y Educacion en México. Una perspectiva Socioldgica™ en revista educar 29, Pag. 36.
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espacios de decisién a través de proyectos innovadores que permiten ir cambiando el
sentido descentralizador de un esquema arriba-abajo a uno abajo-arriba (Cabrero, 1997:

381).

3.6 La Transferencia de Responsabilidad y el Fortalecimiento de las Condiciones

Iniciales

Las politicas de descentralizacion son mas eficaces si, por un lado, la transferencia de
autoridad se acompafia de responsabilidad por los resultados (Hanson, 1997: 15), y por
otro lado si se da un continuo fortalecimiento en las capacidades institucionales y de
gestion en las entidades a las que se deleguen las responsabilidades. Esto permitira
asegurar que las transferencias realizadas por el gobierno federal no se vean cooptadas
por grupos de elite que pongan en riesgo la cobertura y calidad de los servicios

educativos (Klisksberg, 1998: 296-299).

3.7 La Creacion de Mecanismos que Promuevan la Retroalimentacion de la

Informacién entre los Actores.

La construccion de mecanismos que fomenten la retroalimentacion y el intercambio de
informacidén entre los distintos actores encargados de administrar el sistema educativo,
permitirdn que las decisiones que sean tomadas se adecuen a la realidad especifica de
cada regidn, estado 0 municipio y haran que el proceso de descentralizacion educativa sea
mas transparente. Esto sugiere por un lado, la existencia de una participacion cada vez
mas activa de la sociedad civil en el proceso de implementacion de la politica de
descentralizacién educativa -como son los consejos estatales y escolares de participacion

social que se conforman en el PEC, los cuales se componen por padres de familia,
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alumnos y maestros- que permita a todas las escuelas establecer con mayor precision sus

necesidades prioritarias, a la vez que promueva el desarrollo de ideas innovadoras y

reduzca las posibilidades de corrupcién®’. Para ello, se deben evitar las frecuentes

simulaciones de participacion, donde se promete a la comunidad dejarla participar pero

finalmente se reduce su actuacion a declaraciones y aspectos secundarios (Klisksberg,

1998: 300-302). Por otro lado, es necesario pasar de un esquema vertical de organizacion

a uno mas horizontal con estructuras mas abiertas, flexibles y participativas (Klisksberg,

1998: 305). De esta manera, se debe buscar que el proceso de descentralizacidn educativa

se adapte a las capacidades administrativas, econdmicas, institucionales y sociales

existentes en cada region, estado 0 municipio; y que no sean éstas las que tengan que irse

ajustando al desarrollo de este proceso de descentralizacion.

Propuesta de Estructuras Organicas

ORGANIGRAMA

GOBIERNO
FEDERAL
SEP

GOBIERNO
ESTATAL

(Secretaria o
Instituto)

Padres de
familia

GOBIERNO
MUNICIPAL
(Autoridad
educativa)

/A

ESCUELAS

ESCUELAS

7 \er “Reglas de Operacion e Indicadores de Gestién y Evaluacién del PEC”, 2004.

Padres de
familia
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A través de este esquema organizacional se busca que la federacién, estados
municipios, escuelas y los padres de familia sean coparticipes y corresponsales del
funcionamiento del sistema educativo, donde cada uno juegue un rol especifico en la
politica educativa, pero que al mismo tiempo lleven a cabo acciones conjuntas mediante
la constante interaccion e intercambio de informacién que ayuden a disefiar,
implementar y evaluar la politica educativa conforme a las necesidades propias de cada
region sin perder la coordinacién y el rumbo de la misma, y que finalmente permitan

hacer mas transparente el proceso de descentralizacion educativa.

3.8 El Intercambio de ldeas entre Estados que Administran Sistemas Educativos

Similares

Con la finalidad de propiciar el mutuo aprendizaje entre los estados que administran
sistemas educativos similares, se sugiere que se desarrollen estrategias que promuevan el
intercambio de ideas entre los funcionarios encargados de administrar el sistema
educativo de estos estados. Una de estas estrategias seria llevar acabo reuniones
periddicas formales o informales entre las autoridades encargadas de administrar el
sistema educativo en cada estado, en las cuales se hablara de las experiencias y de los
problemas que han tenido que enfrentar para poder continuar con el proceso de
descentralizacidn educativa, sefialando cuales fueron las acciones que se siguieron y si
fue posible darle solucion a dichos problemas. De esta manera el intercambio de ideas y
experiencias entre los estados, por un lado ayudara a reducir la curva de aprendizaje, al
mismo tiempo que facilitara el avance en el desarrollo del proceso de descentralizacion.

Y por otro lado evitara que los estados continten implementando la descentralizacion
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educativa a través de esquemas de ensayo y error, lo cual ha hecho mas costoso y largo
este proceso en México.

Comentarios Finales

En este capitulo se han propuesto algunos cursos de accion que podrian ayudar a
continuar con el avance del proceso de descentralizacion de la educacion béasica en
México y hacer frente a sus principales obstaculos. Las principales lineas de acciéon que
se han propuesto son: i) Para que la descentralizacion educativa pueda tener mayor
factibilidad, se requiere que la parte instrumental en el disefio de la politica, se acompafie
de una parte argumentativa que permita alcanzar el mayor consenso posible entre los
actores y grupos involucrados en la misma; ii)Que el gobierno central juegue un papel de
coordinador de la politica con miras a facilitar su implementacion y mantener la direccién
de la misma; iii)Aprovechar los espacios creados por la trasferencia para emplear al
personal con el perfil profesional méas adecuado permite innovar y ser mas eficiente en el
manejo de la politica de descentralizacion educativa; iv)La creacion y/o aprovechamiento
de programas compensatorios que se enfocan a la atencion de grupos vulnerables permite
disminuir o evitar que las diferencias regionales se hagan mas grandes durante el proceso
de descentralizacion educativa; v) Implementar la descentralizacion educativa con base
en las condiciones regionales de cada estado, ciudad o municipio ayuda a que este
proceso avance con mayor rapidez; vi)Que la transferencia de recursos y
responsabilidades sea una condicion imprescindible en todo proceso de descentralizacion;
vii)La mejora continua en las condiciones iniciales -capacidades administrativas e
institucionales- contribuye al fortalecimiento y consolidacién de la descentralizacion

educativa; viii)La participacién ciudadana y la adopcion de estructuras organicas
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horizontales como mecanismos que fomenten la retroalimentacion y el intercambio de
informacidn entre los actores encargados de administrar el sistema educativo hace mas
transparente el proceso descentralizador; ix) El intercambio de ideas entre las autoridades
gue administran sistemas educativos similares en sus estados propicia el mutuo
aprendizaje y facilita el avance de la descentralizacion. De esta manera, en el siguiente
capitulo se hace una semblanza del proceso de descentralizacion de la educacion bésica
en México con la finalidad de plantear algunos escenarios hacia los cuales pudiera

dirigirse este proceso durante los proximos afios.
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CAPITULO 4. cONSTRUCCION DE ALTERNATIVAS

“En sentido amplio, el analisis de politicas comprende no s6lo el examen de las politicas
mediante la descomposicion en sus componentes, sino también el disefio y la sintesis de
nuevas alternativas™.
(Aguilar, 1992-1: 71)
En este capitulo se realizara una semblanza del proceso de descentralizacion de la
educacion basica en Meéxico en funcién de los diferentes objetivos que a lo largo de su
implementacion ha tenido el gobierno federal en dicho proceso. Esto con el fin de
plantear cual o cuales son los escenarios posibles hacia donde pudiera dirigirse en los
proximos afios el proceso de descentralizacion educativa en México.
En un principio el proceso de descentralizacion educativa se disefio e implemento como
una politica inductiva de arriba-abajo por medio de una estrategia de control impulsada
por el gobierno federal; Sin embargo, los distintos cambios econémicos, politicos y
sociales que se dieron durante gran parte de la década de los noventa, incentivaron la
aparicion de algunos gobiernos estatales y municipales mas innovadores, de una sociedad
mas participativa, que junto con el proceso de democratizacion del pais iniciado en 1997,
han demandado al gobierno central mayores oportunidades de participacién en las
decisiones de la vida politica y social de México. Asi, el gobierno federal se vio obligado
durante el proceso de implementacion de la descentralizacion educativa a cambiar
progresivamente su estrategia de control gubernamental por un estrategia de transicion, la
cual se caracteriza por ceder mayores espacios de autonomia, decision y participacion en
la toma de decisiones a los estados, municipios e incluso en los ultimos afios a las
escuelas y padres de familia; con la finalidad de mantener un esquema de gobernabilidad.

Cabe sefalar que este tipo de estrategia de transicion, hacia la fase de descentralizacion a

la sociedad civil suele ser muy larga, dado que s6lo es vista como un proceso de
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legitimacion del grupo gobernante y es muy probable que dure varias décadas (Cabrero,
1998: 45). Lo anterior explica en gran medida porque le proceso de descentralizacion
educativa a durado mas de treinta afios desde que se dieron sus primeros intentos.

Finalmente, en los Gltimos afios se han hecho algunos esfuerzos en México -a través de
programas impulsados por el gobierno federal y encaminados por los gobiernos estatales,
municipales y la sociedad civil -como el PEC- para pasar a una estrategia de regulacion,
la cual surge cuando existe una politica reactiva de descentralizacion de abajo-arriba, es
decir, cuando se ha pasado a una etapa de descentralizacion hacia la sociedad civil, en la
cual la sociedad estd mejor organizada y por tanto demanda mayores espacios de
inclusién en la gestion de las politicas publicas. De esta manera, si el proyecto de
descentralizacion no va al ritmo que la sociedad civil le exige, se puede generar un
escenario de ingobernabilidad. En esta fase de descentralizacion el gobierno federal funge
como un regulador mas que como un controlador absoluto. Si bien esto todavia no resulta
ser una tendencia generalizada, es evidente que aun se estan trazando las directrices para
llegar a esta etapa de descentralizacion educativa *®. El cuadro siguiente resume cémo se

ha dado el proceso de descentralizacién educativa en México.

18 Es fundamental entender la naturaleza de las politicas propuestas; si responde a un impulso estatal central
(politicas inductivas de arriba-abajo) se trataria de politicas en las que el ritmo y modalidad son conducidos
desde el centro, situacion que es de suponer responda a requisitos de eficiencia del propio aparato. Otro
caso es cuando las politicas son una respuesta a demandas sistematicas de la sociedad civil o de los
gobiernos locales se trata de politicas reactivas de abajo-arriba. Ver CABRERO; Enrique (1998) “Las
politicas de descentralizadoras en México (1983-1993). Logros y Desencantos” Pag. 42-43.
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Cuadro 3

Andlisis de estrategias de descentralizacion educativa en México

Estrategia de

Estrategia de Control L Estrategia de Regulacién
Transicion
Politicas Inductivas Desconcentracion
Arriba-abajo Administrativa 1973-
1982
Descentralizacion
gubernamental
1982-1992 o
Descentralizacion
gubernamental N .
Politicas Reactivas Descentralizacion hacia la
1992-2001 . L
Abajo-arriba sociedad civil
PEC
2001

Fuente: Cabrero; Enrique (1998: 46) y elaboracién propia

Como se puede apreciar segun lo anterior, la descentralizacion educativa ha pasado por
varias etapas y desde su puesta en marcha ha adoptado diferentes formas, variando en
términos de cuales son las facultades y responsabilidades que se han ido descentralizando
y sobre quién o quiénes han sido delegadas dichas facultades (Bracho, 2003: 5). Por lo
tanto, si bien lo mas deseable seria llegar a la etapa de la descentralizacion hacia la
sociedad civil con politicas reactivas de abajo-arriba, dadas las caracteristicas histéricas
de régimen politico mexicano, debe tenerse en cuenta que una descentralizacién
acelerada puede ahondar los desequilibrios regionales internos, ya que al igual que como
sucede entre algunos paises latinoamericanos, también en los estados existen diferentes
formas de practicar la descentralizacion de la educacion (Bracho, 2003: 7). Es por ello
que los avances en el proceso de descentralizacion son variados, van desde aquellos
estados que buscan la integracion del subsistema federal y el estatal de educacion,

pasando por aquellos donde la oposicién de las secciones sindicales dificultan la accion
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integradora, hasta aquellos que apuntan hacia la descentralizacién de la sociedad civil
(Cabrero, 1998: 336).

Lo anterior explica por qué el proceso de descentralizacion educativa se ha prolongado
durante varios afios. En palabras de Cabrero, se trata de “Un proceso de
desconcentracion que no logro en su minima expresion dar una mayor eficiencia al
aparato central; un proceso de descentralizacion gubernamental que ha dejado una
huella importante en materia juridica y legal pero que por un conjunto de situaciones no
logré imprimir una nueva dinamica en las relaciones intergubernamentales y un proceso
de descentralizacién a la sociedad civil incompleto” (Cabrero, 1998: 114-115). Si bien
los resultados de la politica de descentralizacion educativa no han sido los esperados, y a
pesar de que el federalismo educativo ha enfrentado graves problemas de
implementacién, éste ha avanzado de manera gradual y progresiva, aunque no a la
velocidad esperada por sus impulsores (Cabrero, 1998: 339). De esta manera la
descentralizacion de la educacion basica en México se ha implementando a través de lo
que Lindblom llama “el método de irse por las ramas” *°, ya que dada la complejidad que
representaba la descentralizacion de la educacion bésica, no fue posible formular una
politica basada en el analisis exhaustivo para encontrar la politica mas adecuada para
llevar a cabo la descentralizacion educativa; en ese momento se pensd que la mejor
alternativa era aquella a través de la cual se genera el mayor consenso posible, y asi fue

como se optd por hacer la transferencia del sistema educativo a los estados mediante la

9 Lindblom sefiala: “El método de irse por las ramas” también llamado “método de comparaciones
limitadas sucesivas” a diferencia del “el método de ir a la raiz” o “método racional exhaustivo”, consiste
en: formular una politica sin llevar a cabo un analisis medios-fines; sin hacer un analisis exhaustivo sobre
las posibles consecuencias que podria generar la implementacion de la politica; sin estudiar las posibles
alternativas que podrian existir sobre la misma; y sin tomar en cuenta los valores afectados por la politica,
que es lo que usualmente se hace cuando se utiliza “el método de ir a la raiz”. Ver AGUILAR; Luis F.
(1992) “La Hechura de las Politicas”. Segunda antologia, Pag. 205-221.
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firma del ANMEB y la promulgacion de la Ley General de Educacién. Por otro lado, no
se llevé a cabo un prondstico claro y preciso sobre las posibles consecuencias que podria
generar la descentralizacion educativa en cada uno de los estados, esto se puede
comprobar con el alto costo administrativo e institucional que ha representado para la
mayoria de estados la recepcion de la transferencia del subsistema federal. Tampoco se
estudiaron con detenimiento otras alternativas de politica educativa, lo cual se constata al
ver que la finalidad de descentralizar la educacion para el gobierno federal en un primer
momento no fue una preocupacion por la calidad de la educacion, sino mas bien
respondia a una estrategia de descentralizacion gubernamental més general. Finalmente, a
pesar de que los impulsores de la descentralizacion educativa tenian conocimiento de la
oposicion del SNTE respecto a este proceso, no se tomaron en cuenta todos los valores e
intereses que se verian afectados por la politica, ya que aun después del apoyo que la
lider del SNTE otorgd, durante la firma del ANMEB, los gobernadores y sus relaciones
histéricas con los sindicatos de trabajadores de la educacién han sido uno de los
obstaculos para que este proceso de descentralizacion continde.

Comentarios Finales

El desarrollo del proceso de descentralizacion de la educacion bésica en México ha
respondido a diferentes tipos de politicas y estrategias que van desde el disefio e
implementaciéon de politicas inductivas de arriba-abajo con una estrategia de control
utilizada durante todo el periodo de desconcentracion administrativa durante la década de
los setenta y la primera etapa del periodo de descentralizacion gubernamental en la
década de los ochenta; pasaron por el disefio y la implementacion de politicas inductivas

de arriba-abajo con una estrategia de transicion que se utiliz6 a partir de la década de los
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noventa, con la firma del ANMEB y la promulgacion de la Ley General de Educacion; y
finalmente, en los ultimos afios se ha intentado disefiar e implementar politicas reactivas
abajo-arriba con una estrategia de regulacién que se ha utilizado en algunos programas
gubernamentales como el PEC, con el cual se busca pasar a una etapa de

descentralizacion hacia la sociedad civil.
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CONCLUSIONES

Como se ha observado a lo largo de esta tesina se ha buscado dar respuesta a las
preguntas: ;Cémo se ha desarrollado?, ;En qué etapa se encuentra y ¢Hacia donde se
dirige el proceso de descentralizacion de la educacion basica en México? Las principales
respuestas que arroja esta investigacion son: El proceso de descentralizacion de la
educacion basica que se inicio en México y en otros paises de la region hace mas de
treinta afos, surgio como respuesta a un conjunto de reformas que pretendian mejorar el
funcionamiento del Estado. En Meéxico, este proceso respondio en un primer momento a
una descentralizacion gubernamental de caracter estructural mas que a una preocupacion
por la calidad de los servicios educativos. Esto provocd que al momento de llevarse a
cabo la firma del ANMEB vy transferir de una sola vez el subsistema federal de educacién
basica a los estados, se dieran distintas maneras de entender y practicar el federalismo
educativo, ya que no todos los estados contaban con las condiciones administrativas,
economicas, institucionales y politicas necesarias para recibir dicha transferencia.
Algunas causas como: la carencia de capital humano, capacidades administrativas y
autonomia financiera; la oposicion del SNTE; el poder y/o control de la politica educativa
en manos del gobierno federal; la diferencia en los escalafones y los sistemas de
seguridad social; y los desequilibrios regionales explican por qué el proceso de
descentralizacion de la educacion basica en México ha sido més lento de lo que en un
principio esperaron sus impulsores.

Sin embargo, en los ultimos afios se han llevado a cabo algunos esfuerzos encaminados a
continuar con el avance de este proceso, prueba de ello es el PEC, con el cual se busca

transformar el disefio de la politica educativa de una formulacion central, hacia un
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esguema que permita generar un proyecto desde la escuela, con el cual se espera que cada
escuela conjuntamente con la autoridad estatal, municipal y los padres de familia lo
ajusten a sus condiciones particulares y le impriman un sello propio.

De esta manera, el proceso de descentralizacion de la educacion basica en México
durante todo su desarrollo ha respondido a diferentes objetivos y estrategias por parte del
gobierno federal. Durante el periodo de desconcentracion administrativa y el periodo de
descentralizacion gubernamental, el gobierno federal disefié e implement6 una politica
educativa inductiva (arriba-abajo) que se caracterizd por ser él quien tenia el control
absoluto de la misma; sin embargo, en los ultimos afios el gobierno federal a través de
una politica reactiva (abajo-arriba) ha intentado avanzar a la etapa de descentralizacion
hacia la sociedad civil la cual se caracteriza por la activa participacion de los estados,
municipios, escuelas y sociedad civil en la elaboracion y puesta en practica de la politica
educativa. Si bien lo méas deseable seria avanzar hacia esta etapa debe tenerse en cuenta
que una descentralizacion acelerada puede ahondar los desequilibrios regionales entre los
estados, municipios y localidades. Por ello las lineas de accion que se proponen para
lograr que la consolidacién del proceso de descentralizacién educativa tenga una mayor
probabilidad de éxito son:

1. Realizar un diagnoéstico preliminar que permita conocer las condiciones con las que
cuenta cada estado para ver hasta donde es posible delegar responsabilidades.

2. La parte instrumental en el disefio de la politica educativa debe acompafarse de una
parte argumentativa que logre persuadir y generar el mayor consenso posible entre los

actores y grupos involucrados, para asi poder hacer factible la politica.
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3. El gobierno federal debe coordinar y regular la politica educativa con miras a facilitar
su implementacion y mantener la direccion de la misma.

4. Aprovechar los espacios que se crearon como producto de la tranferencia del
subsistema federal de educacion a los estados para emplear al personal con el perfil
profesional més adecuado, permitird innovar y ser mas eficiente en el disefio e
implementacién de la politica educativa.

5. Crear y/o aprovechar programas compensatorios que estén dirigidos a la atencion de
grupos vulnerables, ayudard a disminuir 6 evitar que las diferencias regionales se hagan
mas grandes durante el proceso de descentralizacion educativa.

6. Que la transferencia de mayores responsabilidades vaya acompafiada de la
transferencia de los recursos necesarios para hacer frente a dichas responsabilidades.

7. Buscar la mejora continta en las condiciones iniciales -capacidades administrativas,
econdmicas, institucionales y politicas- contribuira a fortalecer y consolidar el proceso de
descentralizacion educativa.

8. La creacion de mecanismos que promuevan la retroalimentacion y el intercambio de
informacién entre los distintos actores encargados de administrar el sistema educativo
como: la existencia de una participacion cada vez mas activa de la sociedad civil en el
proceso de implementacién de la politica de descentralizacion educativa y la construccion
de un esquema horizontal de organizacion con estructuras mas abiertas, flexibles y
participativas, permitira que las decisiones que se tomen se adecuen a la realidad
especifica de cada regién, estado o municipio y hara que el proceso de descentralizacién

educativa sea méas transparente.
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9. El intercambio de ideas entre estados que administran sistemas educativos similares a
través de estrategias como la de llevar a cabo reuniones periddicas formales 6 informales
entre las autoridades estatales encargadas de administrar el sistema educativo, propiciara
el mutuo aprendizaje entre estos estados, al mismo tiempo que facilitara el avance en el
desarrollo del proceso de descentralizacién educativa.

Es asi como a lo largo de este trabajo de investigacion se ha realizado un analisis de
politicas publicas sobre el proceso de descentralizacion de la educacion basica en México
a través del cual se buscd describir como se ha desarrollado, en qué etapa se encuentra y
hacia donde se dirige este proceso; con ello se ha pretendido contribuir a la escasa

literatura que existe al respecto.
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