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INTRODUCCION

La denominada descentralizacién de la educacién en México, tiene
multiples determinaciones. Por tanto, la explicacion del fenomeno tiene

un grado de complejidad elevado.

A la fecha han sido difundidos una significativa cantidad de trabajos,
ensayos y otras publicaciones que buscan dar cuenta del fenémeno
aludido, desde la perspectiva oficial, hasta investigaciones que abordan su

estudio desde una perspectiva critica.

Se afirma, que a pesar de la literatura existente sobre este particular,
quedan ain 4ngulos poco explorados y explicados, que contribuyan a
brindar una mayor comprension en el analisis, estudio y explicacion del

fenémeno.

Lo anterior no es casual, en virtud de que el proceso desconcentrador y
descentralizador que vive hoy dia la sociedad mexicana, es relativamente
reciente, sostengo que nos hemos desenvuelto en un proceso fundamental
centralizador en muchos érdenes de la vida nacional; la descentralizacion
ha sido, mas bien la excepcion. En suma, la sociedad mexicana ha sido,

determinada por lo que podemos denominar la cultura de la centralizacion.

Los esfuerzos desconcentradores-descentralizadores efectuados en este

pais, datan en lo fundamental de los ultimos tres lustros y, la



descentralizacion strictu sensu, es un proceso reciente y, por demads,
pulsado, orquestado y dirigido desde el centro, se puede afirmar que la
descentralizacion de la vida nacional, es un producto de la

centralizacion.

El presente siglo, ha sido testigo de un gran nimero de momentos que
apuntan a la centralizacién. El orden constitucional, producto de la
revolucion del diez, crea las condiciones formales para el fortalecimiento
del ejecutivo y el impulso a la centralizacion; paraddjicamente, la esfera
educativa queda descentralizada, aunque como se menciona en la
investigacion, bastaran tinicamente cuatro afios después de promulgada la
Constitucion del 17, para ajustar el orden formal y hacer posible el manejo

federalizado, (1éase centralizado) de la educacion en México.

Otros momentos que apuntan hacia una centralizacioén creciente, se dan a
lo largo del siglo XX, hasta llegar a la creacion de las denominadas
dependencias globalizadoras (Secretaria de Programacion y Presupuesto -
hasta 1992-, Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico y Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion -hoy Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo), que culminan aquel proceso llamado
sectorizacion, en el cual, a las entidades paraestatales, se les resta una
gran dosis de autonomia de gestion, en favor del control y vigilancia, en el

seno mismo del gjecutivo.



Lo antes referido, afecta a la administracion publica en su conjunto, sin
embargo, €l objeto que nos interesa desarrollar, se centra en el ambito del

sector educacion o educativo.

Asi, en la presente investigacion, se pretende demostrar lo que

sintéticamente se resume en las siguientes propuestas:

e Un estudio de las causas, proceso y consecuencias de la
descentralizaciéon de la educacion en México, debe partir por la
explicacion de la centralizacion como categoria historica e incluso
como ley que da cuenta del proceso de desarrollo, nutricion,
fortalecimiento y consolidacion del Estado y, paralelamente de la
formacion de la sociedad civil, es decir, del proceso de diferenciacion
entre el espacio publico y el espacio privado. En este sentido, interesa
demostrar la vigencia actual de la ley de la centralizacion de la
administracion publica del estado capitalista y, su expresion en el

ambito educativo;

e la centralizacion politico-administrativa en México se gesta
desde la época de los tlatoanis tenochcas, se refrenda durante la
colonia, en particular a partir de las reformas efectuadas por
Carlos III que, se materializan en la implantacion del régimen de
intendencias en la Nueva Espafia. Aquella, se ve atenuada

durante la primera Republica Federal de México (1824-1835) y,



cobra fuerza en la segunda mitad del Siglo XIX y en lo que va
del Siglo XX;

el proposito educativo que ha desarrollado el Estado Mexicano a
partir del ultimo cuarto del Siglo XIX, ha sido determinante en la
construccion de aquél, asi, se encuentra un contrasentido en el
espiritu del constituyente del 17 al legislar en materia educativa
y, definir un manejo descentralizado de la educaciéon en México,
por lo que la federalizacion-centralizacién, vino a representar un

imperativo que prontamente atendio el Estado mexicano;

la federalizacion de la ensefianza decretada durante el gobierno
obregonista, y las consecuentes reformas que fue menester
desarrollar, crearon las bases constitucionales en que descanso la

cenfralizacion de la educacién en México,

el manejo centralizado de la educacion en México, a partir de la
creacion de la Secretaria de Educacion Publica, apuntalé de
manera fundamental la centralizacion de la administracion
publica federal en su conjunto, es decir, la cuota aportada por el
sector educativo fue una de la mas elevadas que, contribuyeron a
consolidar el "régimen de la revolucion". Sin embargo, tal
manejo llegd a excesos que lo tornaron ineficiente. a mas de

burocratizado y denso, hasta llegar a revertirse en contra del



propio régimen. Asi, los esfuerzos desconcentradores-
descentralizadores, constituyen un esfuerzo por racionalizar la

centralizacion;

la desconcentracion administrativa impulsada por el régimen
mexicano a partir del sexenio echeverrista, constituye una
respuesta a la quiebra de las estrategias desarrollistas ensayadas
desde la década de los cuarenta y, en particular al denominado

"desarrollo estabilizador";

la agudizacion de la crisis integral que fue asentandose en el pais,
parcialmente atenuada durante el "boom" petrolero, apurd las
condiciones que tuvieron como respuesta la radicalizacién del
proceso desconcentrador, e intentar complementarlo con otro de
corte descentralizador, a titulo de estrategia fundamental para la

administracion de la crisis;

la fase correspondiente a la "descentralizacion de la vida
nacional”, inaugurada con el régimen de De la Madrid, es apenas
un primer momento de una genuina descentralizacion que tienda
a hacer de este pais un Estado multicentrado con mayores dosis
de vida democratica, mas autonomia por parte de Estados,
Municipios con capacidad autogestiva de la misma sociedad

civil.




Para llevar a cabo el estudio, se ha estructurado la investigacion a partir de
la definicion del marco conceptual desde el cual se desarrolla una
perspectiva historica los conceptos y categorias de centralizacion y
descentralizacién, para lo cual, se documenté el andlisis en fuentes
clasicas como las representadas por las obras de Alexis de Tocqueville,
Carlos Marx y los autores espafioles mas representativos de la corriente de

administrativistas de la primera mitad del siglo XIX.

En el segundo capitulo se efectia una sintesis del proceso que la
centralizacion ha seguido en nuestro pais, incluyendo breves reflexiones
acerca de sus antecedentes novohispanos; en el mismo, se destaca la
importancia que ha jugado la politica y la administracion educativa en la

definicién y construccion del Estado mexicano.

El tercer capitulo, se encuentra destinado en su totalidad al estudio del
antecedente inmediato de la hoy descentralizacion de la educaciéon en
Meéxico que, a mi parecer se encuentra representado por la federalizacion
de la ensefianza llevada a cabo en los inicios de la década de los veinte,
que en los hechos se tradujo en una genuina centralizacién de la
educacion. Termina el capitulo incluyendo algunos indicadores a través
de los cuales se puede evaluar los limites a los que se llevo el manejo

centralizado de la educacion en el pais.



En el cuarto y ultimo capitulo, se contextualiza el proceso
desconcentrador seguido por el régimen mexicano que, es una respuesta
en el orden politico-administrativo al momento histérico que se vive y al
modelo de patron de acumulacion vigente, cuando las estrategias de

crecimiento y desarrollo demuestran fehacientemente ser inviables.

Asimismo, en este capitulo, se analiza la descentralizacion de la
administracion publica federal, a manera de telén de fondo en que se
desenvuelve la descentralizacién de la educacion en México, que
conjuntamente con el sector salud, han sido definidos como los renglones
prioritarios, cuyos servicios se busca trasladar a Estados y Municipios,
manteniendo la responsabilidad el centro, los aspectos fundamentales de la

planeacion, la evaluacion y el control correspondientes.

Inicia efectuando aquellos planteamientos que se ubican en la primera fase
de la descentralizacion que, se identifican con la fase de coordinacion,
igualmente se hace alusion al marco normativo en que se inscribe la
descentralizaciéon. Como corolario de la investigacion, se desarrolla un
breve ejercicio prospectivo, consecuente con el andlisis llevado a cabo en
ésta, relativo al objeto de estudio: La descentralizacion de la educacion en

Meéxico.



Finaliza la investigacion con las conclusiones a través de las cuales, se
sintetiza el producto de la misma, tales son en lo fundamental los aspectos
generales que se han planteado desarrollar en el trabajo de investigacion
de tesis, el cual presento a la consideracion del sinodo correspondiente y a

la comunidad interesada.



LA CENTRALIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Considero que el estudio de un problema como el de la
descentralizacion de la administracién de la educacion en México
tiene que partir por el analisis de la centralizacion de la
administracién publica, habida cuenta de que la centralizacion
politico-administrativa del sector publico se desarrolla en paralelo a
la formacién de los modernos estados nacionales, asimismo, al
desarrollo de las fuerzas productivas y a la incorporacion del modo
de produccién capitalista; la centralizacion es entonces inherente al

Estado modemo.

La centralizacién como categoria de analisis, es abordada desde una
perspectiva histérica, parece que desde esta Optica es mas rico el
analisis que se propone abordar, igualmente se considera que esto
permite situar con mayores elementos el tipo de fenémeno que se
esta dando hoy en dia en el pais relativo a la descentralizacion de la

administracion de la educacion

La centralizacion politico-administrativa, ha sido estudiada por una
cantidad de autores significativa: Tocqueville, Marx, José Posada
de Herrera, Alejandro Olivan, Bonnin, Manuel Colmeiro y otros se

han ocupado del fenémeno durante el siglo pasado. Modernamente



Ricardo Uvalle, Gabino Fraga, Omar Guerrero, también se han

ocupado del estudio del fenémeno.

Parece, por tanto, vital efectuar un analisis del proceso historico de
la centralizacion politico-administrativa, con el objeto de localizar
el lugar que corresponde a la hoy estrategia fundamental de los
gobiernos mexicanos de la altima década, consistente en

"descentralizar la vida nacional".

En este esfuerzo descentralizador la salud y la educacion ocupan al
parecer un lugar privilegiado, en virtud de que se desea transferir a
los Estados y eventualmente a los municipios la responsabilidad de

ofrecer los servicios fundamentales en ambos sectores.

Resulta esencial definir si se trata de un proceso descentralizador o
desconcentrador, por lo que al presente trabajo corresponde, se
propone aportar apreciaciones a la luz del estudio de las categorias
centralizacién, descentralizacion desde la perspectiva  antes

anunciada.

1.1 El Proceso Histérico dela Centralizacion.

La centralizacion del Estado moderno surge de las cenizas

del régimen feudal altamente descentralizado y atomizado,
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por tanto, inicia su proceso formativo desde la época de la
monarquia absoluta. Alexis de Tocqueville en su obra El
antiguo Régimen y la Revolucion en el capitulo II, libro II
afirma que "La Centralizacion Administrativa es una
institucion del antiguo régimen y no, como se ha dicho, la

obra de la Revolucion ni del Imperio”.

El proceso centralizador que ha observado el Estado moderno
a lo largo de su desarrolio es afiejo puesto que se encuentra
vinculado al fortalecimiento del Estado absolutista. Este
{ltimo tuvo un caracter antifeudal, puesto que para existir
como tal tuvo la necesidad de desarrollarse como un Estado

centralizado.

Durante la Formacion del Estado absolutista, se llevo a cabo
¢l debilitamiento y a la postre disolucion de los estamentos y

privilegios propios del orden feudal.

La centralizacion se presenta ademds, como una respuesta
para hacer frente a las necesidades sociales en proceso de
crecimiento, desarrollandose asi un incremento de la
burocracia estatal, generandose con ello la distincion entre el
Estado politico y la sociedad civil. La propia centralizacion

se transforma en un requisito sine qua non para brindar una

11



cobertura politica al desarrollo de las fuerzas productivas y al

consecuente incremento del intercambio mercantil.!

La centralizacién en suma, fue un requisito indispensable
para el moldeamiento y consolidacién del Estado Nacional,
para lo cual fue menester debilitar la vida politica local en

beneficio del "interés nacional".

Vale la pena referirse a las ideas de Tocqueville en torno a la
centralizaciéon en el antiguo régimen, en particular cuando
hace alusiéon a las formas que adopta aquella en el plano

nacional y en el provincial en la figura del intendente, asi
afirma:

Del mismo modo que toda la administracién del pais esta
dirigida por un cuerpo unico, el manejo de casi todos, los
asuntos interiores esta confiado a los cuidados de un tnico

agente: El interventor general -y agrega-: Si se abre un

! El desarrollo del capitalismo:  "Exige como requisito insoslayable de la centralizacion
gubernamental. Enefecto, el intercambio mercantil piedra angular de la economia capitalista, exige
la promocion y fomento incesante de la vida econémica, tanto para asegurar su reproduccion, como
pora acelerar la produccion y circulacién de mercancias. Desde el siglo XVI, el Estado absoluto
crea y recrea la acumulacion del capital mediante disposiciones relacionadas con la industria, el
comercio, la emisién de moneda, la regulacién de los sistemas de pesas y medidas, de cédigos
aduaneros y exige a la naciente burguesia que haga negocios présperos y redituables”. Uvalle,
Ricardo. "La Centralizacién Administrativa en el Estado Capitalista” en:  Revista de
Administracién y Politica, No. 5, Fac. de C. Pol. y Admon. Pib., UAEM, Toluca, Estado. de México,
1983, p. 51.
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ministro de la provincia no interviene sino en contadas
ocasiones de escasa importancia. La marcha ordinaria de los
negocios la dirige el interventor general, el cual ha ido
atrayendo poco a poco hacia si todos los asuntos
relacionados con el dinero, es decir casi toda la
administracion publica. ~ Asi pues, se le ve actuar
sucesivamente como ministro de hacienda, de asuntos

interiores, de obras publicas y de comercio.

El propio Tocqueville es muy claro al referirse a la

administracion en la provincia francesa:

Del mismo modo que la administracion central no tiene en
realidad mas que un solo agente en Paris, tampoco tiene mas
que un agente en cada provincia. En el siglo XVIII aun se
encuentran grandes sefiores que ostentan el nombre de
gobernadores de provincia. Son los antiguos
representantes, a menudo por herencia, de la monarquia
feudal. Se les siguen concediendo honores, pero no poder.
En realidad es el intendente quien posee todos los poderes del
gobierno... En sus manos se acumulan casi todos los poderes
que el propio consejo posee -Tocqueville se refiere al consejo
del Estado-, ejerciéndolos todos en primera instancia. Al

igual que el consejo, es a la vez administrador y juez. El

13



intendente se comunica con todos los ministros. Es el agente
\inico en la provincia, de la voluntad del gobierno. Por
debajo de él y nombrado por €l existe en cada canton un
funcionario con posibilidad de revocabilidad, el subdelegado.
Por lo general, el intendente es un noble de nuevo cufio y el
subdelegado es siempre un plebeyo. Sin embargo, representa
al gobierno entero en la pequefia circunscripcion que le esta
asignada, igual que el intendente en toda la provincia, y esta
sometido al intendente del mismo modo que éste lo esta al

ministro. 2

Tocqueville escribia lo anterior hacia mediados del siglo
pasado, la primera edicion de su obra citada se publica en

Paris en 1856.

Mas adelante el autor agrega: "Bajo el antiguo régimen,
como en nuestros dias, no habia ciudad, burgo, villorrio ni
aldea en Francia, hospital, fabrica, convento ni colegio, que
pudiera hacer su voluntad en sus asuntos particulares, ni
administrar sus propios bienes a su gusto. Entonces igual que

hoy, la administracion tenia, pues, a todos los franceses bajo

2 Tocqueville, Alexis de. El Antiguo Régimen y la Revolucién. Madrid, Alianza Editorial, 1982,
Tomo 1, pp.79-80.
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S

tutela, y asi esta palabra insolente no se habia pronunciado

atin, existia por lo menos ya el objeto”. >

La centralizacion se expresa y desarrolla desde el antiguo
régimen y se presenta con diferentes modalidades en la
generalidad de los estados que aspiran a consolidarse como
estados-nacién. El caso francés aqui brevemente resefiado,
es quizd el modelo arquetipo en el cual el proceso de

centralizacion se da con mayor nitidez.

El propio Alexis de Tocqueville una vez mas aludiendo a la
centralizacion, esta vez ya en el nuevo régimen, es decir, ya
en la época del moderno Estado burgués de derecho, asienta

una afirmacién por demas sugestiva:

Asi, cuando se dice que entre nosotros no hay nada" que se
encuentre al abrigo de las revoluciones, yo afirmo que no es
cierto y que la centralizacion se encuentra. En Francia, solo
hay una cosa que no se puede hacer -un gobierno libre-, y
s6lo hay una institucion que no se puede destruir -la
centralizacion-.;Como va a perecer?. Los enemigos de los
gobiernos la aman y los gobernantes la adoran. Es verdad

que, de cuando en cuando, aquellos se dan cuenta de que los

3 Ibid, p. 91.
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1.2

expone a desastres repentinos € irremediables, pero esto no
los indispone con ella. El placer que les proporciona de
mezclarse en todo y de tener a todos en sus manos les
permite soportar sus peligros. Prefieren una vida tan
agradable a una existencia mas segura y mas larga, y dicen

como los licenciados de la Regencia: cortay buena".’

Centralizacién Gubernamental y Centralizacion
Administrativa.

Existe una distincién fundamental entre la centralizacion
gubernamental y la centralizacion administrativa, que ayuda a
esclarecer aspectos importantes de la centralizacion politico-

administrativas.

Cuando se habla de centralizacién -apunta Tocqueville-
siempre peleamos en la oscuridad, porque no distinguimos
entre la centralizacion gubernamental y la administrativa...
La centralizacion gubemamental y la centralizacion
administrativa se atraen ente si, pero, ello no obstante, se las

pude considerar por separado.

*Tocqueville, Alexis de. Recuerdos de la Revolucién de 1848, Madrid, Editora Nacional, 1984, p.

216.
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En verdad, muy a menudo lo han hecho (durante el periodo
de Luis XIV, por ejemplo). Los que yo llamo centralizacion
gubernamental es la concentracion de grandes poderes
sociales en una sola mano o en un solo lugar. El poder hace
las leyes y la fuerza obliga a cumplirlas. Lo que yo llamo
centralizacion administrativa es la concentracion en la misma
mano o en el mismo lugar de un poder para regular los
asuntos ordinarios de la sociedad, para dictar y dirigir los

detalles diarios de su existencia.

Cuando toda la fuerza gubernamental de la nacidén esta
reunida en un punto, siempre le resultara facil a un genio
emprendedor el crear la centralizacién administrativa.
Nosotros mismos hemos visto producirse este fendmeno ante
nuestros ojos. La Convenci6n habia centralizado el Gobierno
en el mas alto grado. Bonaparte no tuvo mas que desearlo
para centralizar la administracion. Es cierto que en Francia,
durante siglos, nuestros habitos, nuestras costumbres y
nuestras leyes siempre se aliaron simultaneamente en favor
del establecimiento de un despotismo inteligentemente e

ilustrado”. ®

5Citado por Schieifer, James T. Cémo nacié "La Democracia en América” de Tocqueville.
México 1984, FCE, p. 158-161.
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El problema de la distincién entre  centralizacion
gubernamental y administrativa, es fundamental para una
mayor compresion de formaciones economico-sociales como
la mexicana. En este sentido, conviene sefialar siguiendo a

Omar Guerrero:

Por cuanto a su organizacion politico-territorial, el Estado
moderno se clasifica en estados unitarios y estados federales.
En los primeros existe la doble centralizacion, la
gubernamental y la administrativa; en los segundos esta
presente solo la centralizacién gubernamental. Sin embargo,
cuando un Estado nacional proviene de una situacion
historica inmediata caracterizada por una tradicion centralista
-como en el caso-, ain estando organizado en forma federal,

ambas centralizaciones coexisten.

México tiene un Estado Nacional de arraigada tradicion
centralista -agrega Omar Guerrero-. Esto no es ni defecto ni
virtud, sino una condicion historica persistente a lo largo de
los tiempos. Los intereses especiales de las partes de la
nacién son manejados minimamente por los gobiernos de las
entidades federativas; mas bien se encuentran administrados

por el gobierno federal. Ello produce la doble centralizacion,

18



gubernamental y administrativa y esta centralizacion reside,

por decirlo asi, en la Ciudad de México. °

Por otro lado, el problema de la doble centralizacion:
Gubernamental y administrativa en paises con una tradicion
centralista como Meéxico, atn tratindose de una repiblica
federal, produce una hipercentralizacion. En estas
condiciones se pregunta: ;Como sera posible y factible llevar
a cabo la descentralizacién de la vida nacional en lo general y

la de la educacion en particular?.

1.3 La Centralizacion en la Obra de Carlos Marx.

Desde mediados del siglo XIX Marx desarrolla una teoria
explicativa de la administracién publica como fenomeno
politico vinculado a otros como el econémico y el social; en
esta teoria considero que la categorfa fundamental de analisis

es precisamente la centralizacion.

Es en El dieciocho brumario de Luis Bonaparte en donde

Marx desarrolla con mayor precision y amplitud la teoria

& Guerrero, Omar. "La Descentralizacién de la Administracion Pablica Federal: Causas, Proceso y
Consecuencias”, en: Revista de Administracién Piblica. México 1986, INAP, pp. 28-29.
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aludida, por tanto, se toma como fuente esencial para el
desarrollo de este breve apartado la obra antes citada,
conviene sefialar, sin embargo, que existen otros trabajos del
mismo autor en los cuales se hace referencia directa e
indirectamente al mismo problema, entre las que se pueden

citar:

La cuestion judia; Critica a la Filosofia del Estado de Hegel,

La Guerra Civil de Francia y la lucha de clases en Francia.

En la critica a la Filosofia del Estado de Hegel, Marx
coincide en lo fundamental con Hegel en el sentido de que
sociedad y Estado son entidades diversas e incluso separadas,

es decir, se postula la division del Estado y la Sociedad Civil.

La separacion del Estado y la Sociedad es producto de las
contradicciones que se dan en el seno de la segunda, por lo
que es necesario el desarrollo de la entidad politica que sin
eliminarlas las atentie con el objeto de que la sociedad no se

autodestruya.
Al darse la division del Estado y la sociedad, se desarrollan

dispositivos de relacion entre la una y el otro y entre este y

aquella; segiin Marx, son los delegados politicos de las clases
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sociales a través del poder legislativo o parlamentario el
mecanismo o dispositivo que relaciona a la sociedad con el
Estado. En el otro extremo, es decir la relacion del Estado
con la sociedad, se ubica a la administracién publica, por

tanto, sera ésta la delegacion del Estado con la sociedad.

El consolidarse la division aludida, se establece una relacion
dialéctica entre el espacio privado de la sociedad y el espacio
publico del Estado, o sea, una relacion entre estructura y
superestructura y proporciona la pauta para efectuar una
aproximacion al concepto de régimen politico, a partir de la
ubicacion del poder dominante y hegemoénico, ya sea este el
legislativo o el ejecutivo asi, Marx en las obras antes citadas
analiza el caso francés desde la época de la monarquia
absoluta, durante la primera republica, durante el primer
imperio, en la reptiblica burguesa, en la segunda republica y

durante el segundo imperio.

"El régimen politico se manifiesta de manera fundamental en
el conflicto entre el legislativo y el ejecutivo y en el presente
caso -el francés-, se evidencia en la transferencia del centro
de poder hegeménico: en la monarquia absoluta el ejecutivo
regio es el centro de poder indiscutible; a la caida de la

monarquia, el legislativo se encumbra durante la primera
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republica francesa; con Napoledn, Luis XVIII y Luis Felipe,
el ejecutivo vuelve a brillar para eclipsarse durante la
repiblica burguesa como llama Marx a la segunda republica
francesa, época en la cual el legislativo se vuelve a colocar en
primer plano, para sucumbir una vez mas ante el ejecutivo
encarnado en Luis Bonaparte; estos ajustes y acontecimientos
politicos se encuentran fuertemente vinculados a las

condiciones materiales de vida de la sociedad". ’

Un elemento importante que aceler6 el proceso de
centralizacion del Estado absolutista, fue que este estuvo
encabezado por un ejecutivo regio autocratico, es decir, no
existia la division de poderes; es con el fortalecimiento de las
fracciones de las clases poseedoras como se va desarrollando
la distincion de poderes, asi el desarrollo de las fuerzas
productivas y el incremento del intercambio mercantil,
generan las condiciones para el surgimiento del poder de la

sociedad civil: el legislativo.

Asi pues, el debilitamiento del poder autocratico del monarca
es una consecuencia del ascenso de la burguesia como clase

hegemonica.

? Bastida, Jaime. La Teoria de la Centralizacion de la Administracién Piblica del Estado
Capitalista, formacién y desarrollo de la Centralizacion en México. Tesis de Maestria, FCPAP,
UAEM, Toluca, Estado. de México, octubre de 1988, p. 43.
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1.4

"Con la caida del Estado absolutista y el advenimiento del
Estado liberal, se fija el centro de poder en el Legislativo, con
el consiguiente debilitamiento del ejecutivo y la
administracién piblica; esta momentinea contraccion del
gjecutivo se transformard en una premisa importante en la
entronizacion del ejecutivo y el fortalecimiento de la

centralizacion”. ®

La Ley de la Centralizacion.

La centralizacion como categoria explicativa e incluso como
ley de la administracién publica del Estado capitalista es
estudiada y planteada durante el siglo XIX. "Puede decirse
que durante el siglo XIX el desarrollo histérico de la
centralizacién y el correspondiente al de la ciencia de la
administracion, son  paralelos, correspondientes y
complementarios. Del mismo modo, “puede afirmarse que la
ciencia de la administracién es strictu sensu, la teoria

administrativa de la centralizacion estatal. Por tanto, los

8 Ibid, p. 45.
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cientificos de la administracién son al mismo tiempo los

ideslogos de la centralizacion”.

Por su parte Marx demuestra categoricamente que la
centralizacion administrativa, se encuentra directamente
vinculada a la expansion del capitalismo, por tanto, a cada
nueva actividad de la sociedad, producto de la division social
del trabajo, corresponden otros tantos quehaceres de la
administracion piblica, que se traducen en mas atribuciones,
dependencias y érganos de ésta. En el caso estudiado por
Marx en su Dieciocho brumario..., describe la aguda

centralizacion francesa en los siguientes términos:

Se comprende inmediatamente que en un pais como Francia,
donde el poder ejecutivo dispone de un ejéreito de
funcionarios de mas de medio millén de individuos y tiene
por tanto constantemente bajo su dependencia mas
incondicional a una masa inmensa de intereses y existencias,
donde el Estado tiene atada, fiscalizada, regulada vigilada y
tutelada a la sociedad civil, desde sus manifestaciones mas
amplias de vida hasta sus vibraciones mas insignificantes,

desde sus modalidades mas generales de existencia hasta la

9 Guerrero, Omar, "La centralizacion estatal en el siglo XIX " en: Universidad de México, Revista
de la UNAM, No. 409-410, febrero, marzo de 1985, p. 15.
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existencia privada de los individuos, donde este cuerpo
parasitario adquiere, por medio de una centralizacion
extraordinaria, una ubicuidad, una omnisciencia, una
capacidad acelerada de movimientos y una elasticidad que
solo encuentran correspondencia en la dependencia
desamparada, en el caracter caodticamente informe del
auténtico cuerpo social... Pero el interés material de la
burguesia francesa esta precisamente, entretejido del modo
mas intimo con la conservacién de aquella extensa y

ramificadisima maquinaria del Estado... '

En la misma obra del Dieciocho brumario..., Marx amplia sus
ideas en torno de la centralizacion administrativa como
fenomeno historicamente determinado, pero determinante a
su vez del acontecer social y de la organizacion politica de la

sociedad civil, asi asienta:

"Este poder ejecutivo, con su inmensa organizacion
burocratica y militar, con su compleja y artificiosa maquinaria
de Estado, un ejéreito de funcionarios que suma medio millon
de hombres, junto a un ejéreito de otro medio millon de

hombres, este espantoso organismo parasitario que se cifie

10\ farx, Carlos. "El dieciocho brumario de Luis Bonaparte”, en: Marx, Carlos y Engels, Federico.
Obras Escogidas, en dos tomos, pp. 269-270, subrayado nuestro.
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como una red al cuerpo de la sociedad francesa y le tapona
todos los poros, surgi6 en la época de la monarquia absoluta,
de la decadencia del régimen feudal, que dicho organismo
contribuy6é a acelerar. Los privilegios sefioriales de los
terratenientes y de la ciudad, se convirtieron en otros
atributos del poder del Estado, los dignatarios feudales en
_ funcionarios retribuidos y el abigarrado mapa-muestrario de
las soberanias medievales en pugna en el plan reglamentado
de un poder estatal cuya labor estda divida y centralizada
como una fabrica. La primera revolucion francesa, con su
misién de romper todos los poderes particulares, locales,
territoriales, municipales y provinciales, para crear la unidad
civil de la naci6n, tenia necesariamente que desarrollar lo que
la monarquia absoluta habia iniciado: la centralizacion; pero
al mismo tiempo amplio el volumen, las atribuciones y el
numero de servidores del poder con el Gobierno. Napole6n
perfeccioné ésta maquina de Estado . La monarquia legitima
y la monarquia de Julio no afiadieron nada mas que una
mayor division del trabajo, que crecia a medida que la fusion
del trabajo dentro de la sociedad burguesa creaba nuevos
grupos de intereses y por tanto nuevo material para la

administracién del Estado". !

Y Ibid, pp. 316-317.
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En suma, se puede afirmar que la centralizacion
administrativa, es un fenomeno recurrente, reiterativo e
historico que se presenta desde la época de la monarquia
absoluta, como teoria u objeto de estudio propio del Estado
burgués de derecho; por su parte las revoluciones burguesas
en la perspectiva de Marx, no la destruyen, sino que la

estimulan y acrecientan.

La centralizacion administrativa es, en sintesis un elemento

inherente y estructural del Estado moderno. "2

1.5 La centralizacion en la Corriente Espafiola de la

Administracién Pablica en la Primera Mitad del Siglo
XIX.
El estudio de la administracion publica correspondiente al
moderno Estado burgués de derecho se inicia con la gran
obra del Francés Carlos Juan Bonnin: "Compendio de
principios de administracién publica”, publicado en Francia
en 1808.

12 upodemos afirmar que la teoria de la administracion piiblica se ve ampliamente enriquecida con
las aportaciones de Marx desde la perspectiva de la centralizacion, como una de las leyes que
explican el proceso de burocratizacién del Estado, la dependencia de la sociedad civil de un Estado
fuertemente centralizado y la relacion dialéctica entre economia y politica e interés particular e
interés general. Bastida, Jaime. La Teoria... Op. cit. p. 56.
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Es, sin embargo, en Espafia en donde el cultivo de la ciencia
de la administracion, publica encuentra su mayor desarrollo
durante el siglo XIX y, en particular son las dos décadas que
se encuentran limitadas por los afios de 1830 y 1850 en que
se desarrollan y difunden las obras mas representativas.
Basta citar a los autores mas representativos de este boom

intelectual:

® Javier de Burgos. Introduccion al decreto de
noviembre de 1833 para los subdelegados

provinciales;

o Cristébal Bordiu y Antonio Gil de Zdrate. Cuestiones

politicas y administrativas. 1836;

® Francisco Agustin Silvela.  Estudios prdcticos de

administracion. 1839;

o Javier de Burgos. Ideas de administracion. 1841;

e Alejandro Olivan. De la administracion publica con

relacion a Espana. 1842;

® Manuel Ortiz de Zudiiga. Elementos de derecho

administrativo. 1842, 1843;
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o José Posada de Herrera. Lecciones de

administracion. 1843;

) Pedro Gémez de la Serna. Instituciones de derecho

administrativo espaniol. 1843;

® Pedro Mariano Ramirez. Tratado de administracion

prdctica en Espaiia. 1844,

o Eduardo Gémez Santamaria. Manual completo de

administracion. 1845,

o B. Casas. Estudios acerca del régimen 'y

administracion de Espafia en ultramar. 1845;

° Manuel Colmeiro. Derecho administrativo espariol.
1850.7

El desarrollo del presente apartado, se basa en las obras , a
mi juicio, mas representativas referentes a la problematica de

la centralizacion.

13 onsiltese: Guerrero, Omar. Introduccion a la Administracién Publica. México, Edit. HARLA,
1986. pp 134-138.
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Alejandro Olivan asienta que centralizar es reunir en un punto
el conocimiento y direccion de las cosas, 0 el mando de las
personas, de modo que la voluntad central llegue a todas

partes y produzca por igual sus efectos.

Por otro lado, el mismo Olivan desarrolla un analisis en torno
a la necesidad de la centralizacién, a sus ventajas y a sus
posibles desventajas, asi como a la relacion y distincion entre
gobiemno y administracién, llegando en conjunto a las

siguientes inferencias:

1°Que la  administracién  publica debe estar
centralizada, en cuanto ha de obedecer al impulso del
Gobierno transmitiéndole a todas partes, con cardcter
de autoridad para el cumplimiento de las leyes y
direccién de los intereses generales, y con el de

proteccion y estimulo respecto de los particulares;

2%que es viciosa la centralizacion excesiva, sea por
aglomerar incumbencias en la alta Administracion,
sea por privar a los pueblos de intervenir en el
manejo de sus negocios; y que es igualmente viciosa
la descentralizacion administrativa que, traspasando

la accién a las localidades, prive al gobierno de la
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intervencion y direccion convenientes para el mejor

servicio del Estado;

3%que el exceso de centralizacion administrativa es
propio de los gobiernos absolutos y su falta lo es de
las federaciones republicanas; y que todo lo que
tienda a enmendar esos vicios es renunciar a la

rigidez de los respectivos principios esenciales y,

4°que, por regla general, donde estd verdaderamente el
resorte del poder, alli estd también la

Administracion.’

José Posada de Herrera en su obra Lecciones de
Administracion trata desde los primeros capitulos el problema
de la centralizacién y la descentralizacion, denominado a esta
Gltima excentralizacién. Las observaciones de Posada de

Herrera son por demas interesantes y agudas, asi afirma:

"Dos movimientos se advierten desde luego por cualquiera
que examine el Estado de la Administracion. El uno del
poder central que tiende a absorber en si todas las cuestiones

asi de administracion como de gobierno. El otro, de los

Y Olivdn, Alejandro. "ldea General de la Administracion”, en: Revista de Administracion Piblica
(RAP), niimero especial, en memoria de Gabino Fraga, México, D.F., 1982, p. 113.

31



individuos, de los ayuntamientos y diputaciones provinciales
que tiende emanciparse de este poder central, y a resolver
por si mismo las cuestiones que se le presentan. Ahora bien,
si estos dos movimientos estan encontrados y en una
direccién opuesta en este caso se paralizaran. El movimiento
de los ayuntamientos y diputaciones provinciales sera
contrario al del gobierno central, y chocandose produciran un
mal efecto en el gobierno de la nacion. Por el contrario, si
nosotros llegamos a establecer un orden de cosas tal, que
estos dos movimientos puedan caminar paralelamente o en
una direccion dada formando la mayor resultante posible en
este caso estos dos movimientos, podran ser favorables al

gobierno y a la administracion del pais”. *°

José Posada de Herrera efectia un amplio estudio acerca de
las ventajas y desventajas de la centralizacién en detrimento
de la descentralizacion, aunque pareciera decidirse por un
justo medio, veamos algunas de las principales ventajas por

él observadas:

Primera ventaja. "Cuando en un pais se deciden todas las

cuestiones de administracion por el gobierno central se

1S posada de Herrera, José. Lecciones de Administracion. Madrid, Edic., del Instituto Nacional de
Administracion Pablica, 1978, p. 29.
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deciden con mas igualdad y con mas justicia. La ley es una
para todos, no se interpreta de distinta manera en Aragon que
en Castilla, tiene la misma interpretacion en todas partes, la
misma fuerza, alcanza lo mismo al grande que al pequefio, lo
mismo al que vive cerca de las columnas de Hércules que al
que habita en las orillas del mar cantébrico. Por el contrario,
cuando falta la centralizacion y se resuelven las cuestiones
administrativas dentro de los pueblos donde han nacido se
resuelven de una manera desacertada, la ley no suele tener la
misma interpretacion en unos pueblos que en otros, porque
gjerciendo las pasiones del pueblo una influencia poderosa,
lejos de interpretarse la ley con lealtad, se ve que se la
despedaza, que se la tuerce y que en vez de ser instrumento
de proteccion y amparo, suele serlo de violencia y

opresion".'®

Posada de Herrera continia enunciando otras ventajas de la

centralizacion, e igualmente apunta sus desventajas:

"El inconveniente mayor de la centralizacion, es agolpar
todas las fuerzas de la sociedad en un punto; de aqui resulta
que las revoluciones se comunican con una rapidez y

facilidad asombrosa, porque el se apodera del centro llega a

'8 Ibid, pp. 29-30.
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apoderarse de toda la superficie. Asi, sefiores, la Francia,
ejemplo de centralizacion en la época moderna, ha visto que
inmediatamente que Napoleon se apoder6 de paris, cayo por
tierra el trono de la convencion. Tomando Paris, Napoledn

tuvo que abdicar a su imperio, y Carlos X, perdiendo la

capital perdidé la Francia y el trono de sus abuelos. Las

revoluciones se verifican con una rapidez asombrosa, y es
necesario que el poder central viva siempre alerta y no se
deje atar las manos que en 24 horas se puede salvar y perder

al pais". !

Tales son las ideas de Posada de Herrera en torno de la

centralizacion.

También Manuel Colmeiro, quien al igual que sus
coterraneos aborda el problema de la centralizacion
administrativa, sus ventajas e inconvenientes; inicialmente en
el Capitulo V de su obra conceptia la centralizacién

administrativa como sigue:

"La centralizacion administrativa es la concentracion
en el poder ejecutivo de cuantas fuerzas son

necesarias para dirigir los intereses comunes de una

7 Ibid, pp. 31-32.
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manera uniforme. La centralizacion es la unidad en
la nacion y en el poder, o la unidad en el territorio, en

la legislacion y en el gobierno”. '8

La centralizacion es extensamente tratada por Colmeiro,
afirmando ademas que aquella es una reacciéon contra el
sistema de incoherencia antiguo, pues el periodo histérico
donde se advierte una excentralizacién mayor, es la época del
régimen feudal, cuando los sefiores, los prelados y las
corporaciones ejercian el derecho de acufiar moneda y
administrar justicia en sus respectivos territorios y, otro
aspecto de gran trascendencia en sus apreciaciones, es aquel
en que relaciona la centralizaciéon con la vida municipal,

sefialando:

"Es también una reaccion contra el régimen no menos
enérgico de la independencia municipal, cuando cada
ciudad y aun cada villa tenia un fuero particular y
constituia un pequeiio estado con sus privilegios y
magistrados cada uno, sin vinculos que los ligaran
entre si y sin subordinacion a un poder comun.
Entonces no habia espiritu nacional -afiade Colmeiro-
ni existencia colectiva; solo se reconocian grupos de

intereses divergentes o encontrados y sentimientos de

8 Colmeiro, Manuel. "De la ciencia administrativa”, en: RAP. No. Especial... Op., cit., p. 185.
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un egoismo local, incapaces de elevarse hasta la

concepcion de la idea generosa de un bien piblico"."”

Por tltimo, siguiendo a Colmeiro, se puntualiza que la
excesiva centralizacién acarrea consecuencias funestas, en
este sentido es que se afirma que mezclarse sin necesidad en
la vida social es acostumbrar a la nacioén a vivir en perpetua
minoria y a mendigar la tutela del gobierno en los actos mas
sencillos de su existencia. A fuerza de ver que nada se hace
sino por orden o mediante la autorizacion del poder central, la
actividad individual se adormece y los particulares se
habitian a no contar con sus propias fuerzas y a requerir

proteccion e impulso donde solo debe otorgarseles libertad.
20

Los hechos histéricos demuestran que la centralizacion siguid
en ascenso irresistible, consolidando el poder central y el
interés nacional por sobre la vida politica local y municipal

inclusive en los ordenes econdmico y social.

La teoria de la centralizacion en suma -escribe Omar

Guerrero- esta a favor del predominio de los intereses

¥ Ibid. p. 186.

2 Ibid, p. 187.
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nacionales y del caricter naturalmente centralizado de la

administracion piblica que le es correspondiente. >'

1.6 La Descentralizacion Administrativa.

La descentralizacion administrativa, es abordado por Alexis
de Tocqueville en su obra La Democracia en América;
asimismo también es tratada por varios de los autores
espafioles mencionados en el anterior apartado. Explicaré
ahora la descentralizacion administrativa al igual que la
categoria de la centralizacion desde un 4ngulo histérico.

Se analizaran sucintamente las raices histéricas de la

descentralizacion en Norteamérica:

La descentralizacién administrativa tiene su origen en la vida
comunal de la Nueva Inglaterra, donde la actividad politica
propugna el desarrollo de la individualidad en los marcos de
la sociedad capitalista. Desde su formaciéon como pais, los
Estados Unidos se pronuncian en contra del ejercicio
autocratico y monarquico del poder politico, y al amparo de

la obra de John Locke "Ensayo sobre el gobierno civil”,

2 Guerrero, Omar. "La centralizacion estatal... Op. cit. p. 17.
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refrendan el acuerdo politico de hacer predominar la vida del

individuo ante las instituciones estatales. 22

FEn efecto, la descentralizacion administrativa es la
caracteristica fundamental de Norteamérica desde finales del
siglo XVIII, no asi la centralizacién gubernamental que

tiende a desarrollarse prontamente.

En consecuencia, descentralizar en vez de centralizar,
propicia que la comuna sea dotada de sus propios érganos de
administracion -agrega Uvalle Berrones-. De este modo, la
comuna promueve su organizacion politica al propiciar la

participacion de sus miembros en las asambleas. El sentido

de pertenencia a la comuna, identifica y conjuga los esfuerzos
individuales. Por tanto, igualdad y libertad son valores
necesarios en los albores de un pais que en el tiempo de la
dominacién inglesa vive la persecucion y represion por parte

de los poderes del Reino Unido.”

Tocqueville por su parte, resalta el papel relevante que juega

el municipio en Norteamérica asi como las funciones publica

22 yalle, Ricardo. "La Descentralizacién Administrativa en el Gobierno del presidente Reagan”,
en: Revista de Administracion y Politica. No. 4, tercer cuatrimestre de 1982, Toluca, Estado de
Meéxico, FCPAP, UAEM. p. 58.

B 1bid.
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que cubre. En el municipio, igual que en todas partes, el
pueblo es la fuente de los poderes sociales -apunta
Tocqueville-, pero en ninguna otra parte ejerce su poder mas
inmediatamente. El pueblo, en América, es un sefior al que
ha habido que complacer, hasta los ultimos limites de lo
posible... Las funciones publicas son extremadamente
numerosas, y estan muy divididas, en el municipio, ...sin
embargo, la mayor parte de los poderes administrativos estan
concentrados en manos de un pequefio nimero de individuos

elegidos cada afio, y a quienes se llama los selectmen. 2

El mismo Tocqueville, para explicar la descentralizacion
administrativa en Norteamérica, define la centralizacion
gubernamental y la administrativa, que en esta investigacion
ya se hizo referencia en un apartado anterior, conviene, Sin
embargo subrayar que cuando la  centralizacién
gubernamental se une con la administrativa, cobra una fuerza
inmensa, de esta manera -observa Tocqueville-, acostumbra a
los hombres a hacer abstraccién completa y continua de su
voluntad; a obedecer, no una vez y sobre un punto, sino en
todo y todos los dias, entonces, no solo les doma por la

fuerza, sino que también se apodera de ellos por sus

* Tocqueville, Alexis de. La Democracia en América. Madrid, Edic. Guadarrama, 1969, pp. 66-67.
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costumbres; les aisla y los apresa luego, uno por uno, en la

masa comin”, %

Hay una observacién fundamental de parte de Tocqueville
que permite suponer e incluso afirmar que Norteamérica
desarrolla la centralizacién gubernamental no asi la

administrativa cuando sefiala:

En nuestros tiempos, se ha visto una potencia,
Inglaterra, en la que la centralizacion gubernamental
es llevada a un altisimo grado: El Estado parece
moverse como un sélo hombre; mueve a su voluntad
masas inmensas, reune y lleva a don de le apetece
todo el esfuerzo de su poder... "Por mi parte -afiade
Tocqueville-, no podria concebir que una nacion
pueda vivir, ni sobre todo prosperar, sin una fuerte

centralizacion gubernamental.

A partir de la anterior afirmacion de Tocqueville se puede
decir que Norteamérica se desarrolla la centralizacion
gubernamental y no la centralizacion administrativa; en lo
anterior coincide con los autores espafioles que sefialan que la

excentralizacién es propia de las republicas y mas propia de

B Ibid, p. 79
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las republicas federales. Continuando con el andlisis de

ambas centralizaciones, Alexis de Tocqueville asienta:

Se ha visto que en los Estados Unidos, no existia en
absoluto centralizacion administrativa. Apenas se
encuentra la huella de wuna jerarquia; la
descentralizacion ha sido llevada alli a un grado que
ninguna nacién europea podria sufrir, creo yo, sin un
profundo malestar, y que incluso produce efectos
enojosos en América. Pero, en los Estados Unidos, la
centralizacién gubernamental existe en el mds alto
punto. Seria facil probar que la potencia nacional
esta alli mds concentrada que lo que nunca lo tuvo

ninguna de las antiguas monarquias de Europa. *

En suma: En Norteamérica convive la centralizacion
gubernamental con la descentralizacion administrativa,
teniendo ello como consecuencia una alta capacidad de
gestion de la comuna y una accion individual muy vital, en
otras palabras, se tiende hacia un desarrollo fundamental de

la sociedad civil.

% Ibid, p. 80, subrayado nuestro.
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1.7 La descentralizacion administrativa en la corriente
espaiiola en la administracién publica durante el siglo
XIX.

Alejandro Olivan al conceptuar la descentralizacion que en
sus propios términos el denomina Excentralizacion, la define
sefialando que Excentralizar es esparcir los atributos de
autoridad que existian en un punto, distribuyéndolos mas o
menos lentamente por los demas puntos de la superficie; -y
agrega-: Desde el momento que los intereses especiales, de
localidad y de provincia, tengan una Administracion propia y
exclusiva, se transforma el Estado en una federacion
compuesta de pequefias republicas, con todas las condiciones

que le son inherentes. 2’

La disyuntiva centralizacion-descentralizacion durante el atn
proceso de formacion de los estados modernos, preocupd
profundamente a los estudiosos del fendmeno gubernamental
y, no era para menos, en virtud de que se encontraba en juego
el interés nacional concretado en la administracion central, en
oposicién a los intereses municipales, provinciales e incluso
regionales, concretados estos en la administracion municipal
y provincial, a pesar de que esta tGltima era definida e

impulsada en lo fundamental por la administracién central.

2 Olivén, Alejandro. "ldea general de... Op. cit. p. 110.
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Olivan percibe claramente los excesos de la una y de la otra,
puesto que si toda la vitalidad del cuerpo social afluye al
centro, se depauperaran y esterilizaran las extremidades; asi
como si en éstas se localizaran el vigor y la fuerza,
desfallecera la parte destinada a ejercer las nobles y

trascendentales funciones.

La excesiva centralizacion -afirma Olivan-, se corrige de dos
maneras, segin los casos: o distribuyendo ente los agentes
provinciales y locales el sobrante de atribuciones e
incumbencias acumuladas en el centro, o bien traspasando y
confiando a las provincias y pueblos parte de las mismas
atribuciones. Y ambas cosas pueden tener lugar a la vez.
Otros dos medios de excentralizar, pero perjudiciales, serian:
fraccionar la Administracion superior constituyendo ramos
distintos, no sujetos a quien les diera unidad y concierto o
debilitar por todas partes la fuerza de la accion

administrativa. 28

Olivan apunta los excesos de la centralizacion, pero, previene

contra los de la descentralizacion.

2 1bid, p. 111.
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Por su lado Posada de Herrera aborda la descentralizacion
tratandola como desventajas de la centralizacion; sefialé dos

de dichas desventajas:

Otra ventaja inmensa de la descentralizacién o mejor dicho,
otro de los inconvenientes de la centralizacion es el poco
conocimiento con que se resuelven muchos de los negocios
que vienen a parar al poder central del pais. Al alcance de
todos esta que hay multitud de asuntos y de cuestiones en la
administracion que no pueden resolverse sin datos, noticias y
antecedentes, por lo que el gobierno se ve en la necesidad de
decidir, acreditando las palabras de las personas de quienes
se le han informado”. Es necesario, pues, pedir muchos
informes, reunir grandes expedientes y después de esto
todavia suele no haber las suficientes luces para resolver
definitivamente y tiene que hacerse la mas de las veces con

poca seguridad o sin el suficiente conocimiento de causa”. 2

A la anterior desventaja de la centralizacion, se agrega la
siguiente:

"Otra de las consecuencias necesarias de una excesiva
centralizacion es el numero infinito de empleados que son

menester, para atender a las inmensas necesidades del cuerpo

2 posada de Herrera, José. "Lecciones de...” Op. cit. pp. 31-32.
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social. Cuando la administraciéon se conduce dentro de
ciertos limites, el gobierno puede servirse de las luces de
muchas personas que por patriotismo o por espiritu de mando
desean ayudarle y llevar con €l la carga de la administracion
del pais: pero cuando por el contrario el gobiemno quiere
resolverlo todo por si 'y resolverlo dentro de la capital,
necesita tener una porciéon de empleados que le auxilien en
esta grande obra. Asi, la centralizacion excesiva se opondra
precisa y necesariamente al principio tan proclamado en
nuestros dias de un gobierno barato, econdmico y que haga
figurar muy pocas cantidades en los presupuestos, porque €s

imposible conciliarlo" *

Manuel Colmeiro también llama la atencion respecto de lo
que denomina los limites inciertos de la centralizacion,

tocando en consecuencia la descentralizacion.

La centralizacién es un principio cuyas aplicaciones pueden
ser muy variadas -sefiala- Colmeiro-. No hay una medida
exacta del radio de la accién administrativa central, ningun
punto fijo por donde trazar la linea demarcatoria de las
funciones propias de la existencia comin y de la vida local.

Hay sin embargo una regla de prudencia para el gobierno y

O ibid, p. 32,
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de conveniencia para los pueblos, a saber, sujetar a una
centralizacion maxima los negocios de importancia suma, a
una centralizacion mediana los de mediano interés y los leves
a una centralizacion minima o  excentralizarlos

completamente, -entiéndase descentralizarlos-.

La descentralizacion administrativa en su mas alta
significacion es combatida por el Estado absolutista, tiene
que morir para que el Estado nacional se constituya; una vez
consolidado el Estado nacional y lograda la unidad civil de la
nacién, la descentralizacion administrativa es en lo
fundamental regulada desde la administracion central,
atenuada en todo caso por las resistencias de municipios,

provincias y regiones.

Se han analizado hasta este momento las raices histéricas de
la centralizacion y la descentralizacién administrativa, paso
ahora a examinar las premisas historicas de la
descentralizacién de la educacién en México, que a mi
parecer, son parte de las tesis centralizadoras dominantes

durante la década de los veinte.
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CENTRALIZACION Y EDUCACION EN MEXICO

Es objeto del presente apartado el brindar una vision panoramica y

sintética de algunos antecedentes relevantes de la centralizacién en

Meéxico, asimismo, ' analizar el papel del quehacer educativo

gubernamental y su aportacién al desarrollo y consolidaciéon del

Estado mexicano.

2.1

La Centralizacién Politico-Administrativa en México,

Analisis Retrospectivo.

La génesis y formacion de la centralizacion en Meéxico es
sumamente afieja, ésta se gesta sin exageracion desde la
época de los tlatoanis tenochcas y se refrenda y fortalece a lo
largo del dominio espafiol durante los trescientos afios de

vida colonial.

Durante la colonia encabezaron el gobierno de la metrépoli
dos dinastias: Los Habsburgo y los Borbones, la primera de
ellas desde la consumacién de la conquista hasta el afio de
1700, la segunda de este mismo afio hasta la consumacion de

la Independencia.
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En ambos periodos el manejo del gobierno fue sumamente
centralizado, puesto que se tenia un control desde el
dispositivo central espafiol sobre el dispositivo de gobierno
central novohispano, regional y local. Si bien Ila
centralizacion en realidad es un proceso, este va en ascenso y

puede afirmarse que hasta el momento es irreversible.

En el periodo en estudio, se destaca de manera particular en
lo que al desarrollo de la centralizacion corresponde, a aquel

que coincide con las llamadas reformas borbénicas.

Sabido es que las reformas llevadas a cabo por la casa de
Borbén en el ultimo cuarto de siglo XVIII, se prepara a partir
de las recomendaciones de estadistas como José Campillo y
Cossio, quien ya sugeria desde mediados del siglo XVIII la
implantacion del régimen de intendencias en los dominios de
Espafia en América y desde luego, el antecedente mas
distante, se localiza en la implantacién de dicho régimen en la

Espafia misma.
Felipe V, primer borb6n en Espaiia, fue nieto de Luis XIV,

por lo que al llegar al trono espaiiol implanté la experiencia

centralizadora francesa en el caso espaifiol, no fue por tanto,
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casual que se sugiriera la difusion del régimen a la colonias
espafiolas allende el Atlantico.

La preparacion y estudio de las condiciones prevalecientes en
el caso particular de la Nueva Espafia tendiente a la
implantacion del régimen de intendencias, fue encomendado
al ilustre visitador José de Galvez, quien en efecto después de
una estadia en la Nueva Espafia, termina recomendando
ampliamente tal implantacion; sin embargo, hubo que vencer
una serie de resistencias como las planteadas del virrey
Bucareli en el sentido de que un sistema asi, vendria a
violentar las formas y costumbres de politica y gobierno

conocidas por mas de dos centurias en la Nueva Espafia.

A pesar de las resistencias, al parecer las ventajas de la
implantacion del régimen de intendencias se impuso
finalmente; otro ingrediente que fue determinante para ello
fue el hecho de que José de Galvez llegara a ocupar la
Secretaria de Indias, y desde esta posicion impulsara la
virtual generalizacién del sistema en todas las colonias

espaiiolas.
Finalmente fue en el afio de 1787 cuando de manera

definitiva se establece el régimen aludido y es en los primeros

meses de ese afio cuando llega a la Nueva Espaiia La Real
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Ordenanza para el Establecimiento e Instruccion de
Intendentes de Ejército y Provincia en el Reino de la
Nueva Espaiia.

La Real Ordenanza, define con mayor precision las
funciones, cometidos o causas que deberian llevar a cabo los
intendentes y se entiende que en torno a ellas giraria el
gobierno en general de la Nueva Espaiia, estas eran: Justicia,

Policia, Hacienda y Guerra.*!

Con el establecimiento de las intendencias, se agudiz6 la
centralizacién y por tanto, el control politico de la metrépoli,
igualmente se incremento la exaccion de recursos y riquezas
producidos en la colonia que incidié en el incremento de

recursos econdmicos que ingresaron en las arcas reales.

Por otro lado, el régimen de intendentes imprimié mayor
racionalidad a la administracion novohispana, tan es asi que

muchas de las estructuras e instituciones administrativas

3! "M uerto Bucareli, fuerte opositor de las intendencias, se publica en Madrid el 4 de diciembre de
1786 una Real Ordenanza para el establecimiento e Instruccion de Intendentes de Ejército y
Provincia en el Reino de la Nueva Espafia: El documento se compone de cuatrocientos siete
pdginas, con un indice de sesenta pdginas y trecientos cinco articulos. La pdgina uno es la
exposicién de motivos por los cuales se establecen intendentes en la Nueva Espafia; del articulo 15
al 56 sobre las causas de justicia; del articulo 57 al 74 sobre la causa de policia; del articulo 75 al
249 de las causas de hacienda; y del articulo 250 al 305 de las causas de guerra. El tltimo articulo
sefiala: "Dase a esta instruccitn y Ordenanza fuerza de ley: Se revocan las disposiciones,
establecimientos, costumbres o prdcticas contrarias; se prohibe su interpretacion y glosa; y se
manda observar por todos los tribunales y jefes seculares y eclesidsticos y por todos los demds a
quienes toque, evitdndose toda competencia y embargo”. Diaz Casillas, Francisco José. La
Administracién Piublica Novohispana.  México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Piblica, 1987, p. 33.
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desarrolladas en el periodo, van a trascender el movimiento
independentista de 1810 que deslindé a la colonia del

gobierno espafiol. *

Conviene agregar que la division a que da lugar el
establecimiento de las intendencias, dio lugar a su vez a la
definicion de los estados, una vez iniciada la primera

republica federal de México.

En el caso novohispano también podemos afirmar que la
centralizaciéon es un producto del antiguo régimen y no una
obra de la revolucién, es decir, que aquélla se gesta y
desarrolla en el espacio historico en que la metropoli dicta y
controla los dispositivos de politica y gobierno en los érdenes

central, regional y municipal.

Entrado el México independiente la centralizacion se ve
parcialmente atenuada, en virtud de que se pasa a la época
del liberalismo mexicano, en el cual surgen un nimero

significativo de tareas: Secularizar al Estado, consolidar al

32 No podria formarse una idea exacta y cabal de la administracién establecida a consecuencia de
la Independencia si no se tuviese alguna de la que la precedié pues a pesar de los cambios de
instituciones y régimen gubernativo, la administracién actual mantiene y ha de mantener muchos
principios de la anterior, asi porque lo hdbitos de gobierno de trescientos afos tarde o nunca llegan
a extinguirse, como porque las leyes espafiolas que regulan los ramos que anteriormente se
denominaban las cuatro causas, estan todavia y estardn por mucho tiempo vigente entre nosotros”.
Mora, José Maria Luis. Méxicoy sus Revoluciones. México, Edit. Porrua, 1977, p. 153.
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mismo, definir una administracién acorde con las nuevas
circunstancias y condiciones, remontar las instituciones del

antiguo régimen, encarnadas en la iglesia y la milicia, etc.

En el surgimiento de la primera republica federal, se dio un
fenomeno que tuvo algunas caracteristicas similares al de
otras republicas de tradicion centralista, lo cual coincide con
la caida del Estado absolutista, el fendmeno al que aludo se

refiere al debilitamiento del ejecutivo.

"En las postrimerias de la etapa monarquica, el proyecto de la
burguesia no era compatible con la dominacion que ejercia el
Estado absoluto. Por lo tanto, era preciso que edificara su
propio Estado, es decir, un Estado que le garantizara su
interés politico asi como la prosperidad de sus negocios.
Esto significa que el Estado absoluto no era un Estado de
clase, sino que como organizacion centralizada del poder no
podia tolerar que ante sus ojos la burguesia fuera la clase
dominante, porque esto hubiera conducido a su propia
destruccion. Por otro lado, la burguesia no podia tolerar que
el Estado absoluto le cancelara su proyecto de dominacion,
ya que entonces hubiera quedado subordinada de manera

permanente a la voluntad del poder central”. **

33 Uvalle, Ricardo. El gobierno en accién. Meéxico, FCE, 1984, p. 123.
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Una vez establecido el Estado burgués de derecho con el
derrumbe del Estado absolutista, se implanta el proyecto

politico del Estado liberal.

El contenido politico del liberalismo esta dirigido a frenar y
reducir el espacio politico del ejecutivo y a cambio de ello
reforzar al parlamento. La burguesia no pretende compartir
el poder con nadie -agrega Uvalle; quiere dominar
universalmente y la primera estrategia que utiliza para
concretar este proposito es precisamente derrocar al Estado
absoluto. Fn este sentido, el ejecutivo, como instancia
predominante en la monarquia absoluta, es ante la burguesia
una amenaza para su interés politico y sus negocios
econémicos; y por eso es que el esquema liberal reduce sus
facultades para gobernar y a la vez establece que la actividad

econodmica es atributo de los capitales.

En suma, el liberalismo clasico produce un Estado
fundamentalmente abstencionista, sin embargo, como
contrapartida de un ejecutivo débil y al centrar los grupos
hegemonicos su atencion en el legislativo, este se transforma

en el poder predominante.
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En el caso de México durante la primera republica que abarca
los afios de 1824 a 1835, observamos un ejecutivo débil y un
legislativo agresivo; es el espacio histérico que los
porfirianos denominaron la edad de la anmarquia en que a
diferencia del tltimo cuarto de siglo existié "mucha politica y

poca administracion" >

En este contexto, la centralizacion se ve frenada
momentaneamente, en virtud de que se implanta un régimen
congresional, en el cual los grupos hegemoénicos centran su
atencién en el congreso y provocan el debilitamiento del
gjecutivo y de la administracion publica que le estd
subordinada; asi, no es casual que los primeros gobiemnos del
Meéxico independiente, encuentren multiples obstaculos para
organizar y dirigir a una sociedad que en ese tiempo no

conocia ni mantenia un sentido de unidad y de nacionalidad.

Lucas Alaman, destacado politico ¢ idedlogo de la época,
describe y explica la situacion politica prevaleciente derivada

de las condiciones economicas, politicas y sociales

34 gy los veinticinco aflos que corren de 1822 adelante, la nacion mexicana tuvo siete Congresos
Constituyentes, que produjeron, como obra, una Acta constitutiva, tres Constituciones y una Acta de
Reformas y como consecuencias, dos golpes de Estado, varios cuartelazos en nombre de la soberania
popular, muchos planes revolucionarios, multitud de asonadas, e infinidad de protestas, peticiones,
manifiestos, declaraciones y de cuanto ingenio descontentadizo ha podido inventar para mover al
desorden y encender los dnimos". Rabasa, Emilio. La Constitucién y la Dictadura. México, Edit.
Porrta, 1976, p. 3.
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existentes, asi como de la legislacion que se habia dado la
joven republica. En este sentido, afirma que la nacién
permanece con una legislacion enteramente contraria a sus
instituciones, lo cual no so6lo causa dificultad a Ia
administracion de la justicia y de la hacienda piblica sino
que somete aun todavia mas el ejercicio del poder

Ejecutivo a la autoridad del legislativo.

"En efecto esta contradiccion que a cada paso se encuentra
en la administracion politica y judicial entre las leyes y la
constitucion, obliga a frecuentes consultas al congreso, ain
acerca de aquellos puntos que son conforme a la misma

constitucion del resorte peculiar del Ejecutivo".

El propio Alaman preocupado por la sujecion del Ejecutivo al
Legislativo y ante las ingentes tareas por llevar a cabo sefiala
dentro de la evaluacion que desarrollo la gestion del General

Anastacio Bustamante:

"Todo cuanto ahora se ha expuesto manifiesta no solamente
qué clase de autoridad fue la que se deposité en manos del
General Bustamante y cuales fueron los medios de que lo
armo la constitucion para hacer la felicidad de los pueblos

sino que es extensivo e igualmente aplicable a los gobiernos
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que lo precedieron y al que lo ha seguido. por esta razon -
afiade Alaman- me he extendido algin tanto sobre esta
materia y lo haré también en algunas de las consideraciones
que van a seguirse pues, me parece importante que los que
esto lean se penetren de la verdadera situacion de su gobierno
y que conociendo la limitacion estrechisima de sus facultades
y la dependencia para todos sus actos del poder legislativo,
exijan menos de los que poco pueden hacer y estén mas
dispuestos a mirar con compasion que acriminar a los que
revestidos de una autoridad casi nula se hallan encargados de

una responsabilidad inmensa". **

Sin embargo, la debilidad del ejecutivo durante el liberalismo

mexicano, se transforma en una premisa para el advenimiento
del ejecutivo  dictatorial y  consecuentemente el
fortalecimiento de la administraciéon publica, de lo cual se
desprende, por tanto, el ascenso de la centralizacion en este
pais cuando atn no concluye el siglo XIX. Rabasa apunta en
este orden de cosas observaciones que ayudan a esclarecer
dicha situacion. Hay que reconocer -asienta Rabasa- que el
hecho de compartir dos érganos distintos la representacion de

la voluntad del pueblo, crea entre ellos un antagonismo

35 Alamdn, Lucas. "Examen imparcial de la Administracién del General Vice Presidente D.
Anastacio Bustamante con observaciones generales sobre el Estado presente de la Republica y
Consecuencias que éste debe producir”, en: Documentos Diversos (Inéditos y muy raros). Tomo
tercero, México,Edit. Jus, 1946, p.261.
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inevitable y origina la dificultad mayor para mantenerlos
constantemente dentro de los limites que estan establecidos.
Pugnando cada uno por ensanchar su accion a costa del otro,
el legislativo propende a convertir el gobierno en anarquia

congresional y el ejecutivo a llevarlo a la dictadura". *

Mas adelante agrega: La preponderancia del legislativo sobre
el ejecutivo, que conducira a cualquiera de los extremos con
que se resuelve la omnipotencia del Congreso: La sumision
del ejecutivo, que establece la dictadura de una asamblea o el

golpe de estado, que entroniza la dictadura del presidente. *’

La historia politica de México, revela que en este caso la
omnipotencia del Congreso se resolvio a través de la
dictadura presidencial y con ella, también se llevo a cabo la

potenciacion de la centralizacion politico-administrativa.

La situacion descrita por Alaman y analizada por Emilio
Rabasa entre otros autores, en cuanto al conflicto de poderes,
se dara a lo largo de la primera republica federal e
intermitentemente hasta la época de Juarez, en que se da el

ascenso y fortalecimiento del ejecutivo y de la propia

36 Rabasa, Emilio. La Constitucién y... Op. Cit, p. 140.

3 Ibid, p. 143.
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2.2

centralizacion, solo interrumpida por el conflicto armado

recién iniciado el siglo XX.

Pasado este ajuste historico, la centralizacién continuara en

ascenso hasta nuestros dias.

La Educacién y la Construccién del Estado Mexicano

Al entrar el Estado Mexicano a su fase independiente, la
educacién era manejada y controlada casi en el 100% por el
clero, solo existian algunos reductos como la Academia de
San Carlos y alguna otra en que tal situacién se veia
atenuada, es decir, el grupo conservador tenia todas las de
ganar, va a hacer hasta entrado el siglo XIX en que el grupo
liberal veia a la educacién como uno de los pilares

fundamentales para poder hacer realidad su propio proyecto.

La primera gran reforma encabezada por Valentin Gémez
Farias y José Ma. Luis Mora definen el quehacer educativo
como uno de los ejes centrales para transformar la
correlacion de fuerzas a su favor, se impulsa asi a la
educacion como uno de los primeros pasos para secularizar a

la sociedad y al propio Estado.
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Se crea la Direccion General de Instruccién Publica para
llevar a cabo el cometido de la educaciéon y liberar a las
conciencias de la perniciosa influencia del clero y consolidar
un Estado laico. Eran los primeros balbuceos de un Estado
que cobra conciencia de si como entidad politica, sin
embargo, se da en un momento en que las fuerzas regresivas
de la sociedad atin mantenian una fuerza determinante. La
marcha regresiva del progreso como la denominé el Doctor

Mora se impone y logra cancelar la reforma de 1833-34.

La secularizacion del Estado que se concreta en la separacion
de la Iglesia y el Estado, van a hacer consolidadas hasta la
segunda gran reforma de la época de Juarez; a partir de ahi la
labor educativa estatal cobra una mayor relevancia y alcanza

una mayor cobertura.

La politica educativa se vincula al desarrollo del positivismo
en México y se ve como un dispositivo fundamental para
desarrollar la conciencia de nacionalidad, para hacer presente

al Estado en el seno de la sociedad civil mexicana.
Durante el porfiriato se define e impulsa una politica

educativa de mayores alcances; Justo Sierra lleva a cabo un

proyecto educativo claramente definido, se pretende la
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homogeneizacion de la sociedad civil mexicana; se desarrolla
y difunde la "Historia Oficial de México" que el propio Sierra
se encarga de escribir, se impulsa tanto la educacion
elemental como la medio superior y superior.  Las
postrimerias del porfiriato marcan la culminacién de una
politica educativa que remata con la reapertura de la
Universidad de México para unos y con el inicio de la nueva

Universidad para otros.

El incremento del quehacer educativo gubernamental, es a mi
parecer definitivo en la construccién y definicion del Estado
mexicano, ain en la época del llamado Estado Liberal

Oligarquico.

En el siguiente capitulo se desarrollan las tesis
centralizadoras de la educaciéon de México, dominantes en la
década de los veinte, que obligo al Estado mexicano a
efectuar la primera gran modificacion a la Constitucion de
1917, es decir, aquella que dio pauta a la creacion de la
Secretaria de Educaciéon Pablica (SEP) en los inicios del

régimen encabezado por Alvaro Obregon.

Habrian transcurrido apenas cuatro afios de promulgada la
tercera Constitucion Federal de México, cuando -reitero-, se
hacen los primeros ajustes que dan lugar a la llamada
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"Federalizacion de la Educacién en México", que en los
hechos significé una genuina centralizacion.
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LA CENTRALIZACION DE LA EDUCACION EN MEXICO

Se pretende demostrar en este tercer capitulo que el movimiento
habido en México al inicio de la década de los veinte en el cual
Vasconcelos entre otros aparecia como figura destacada y que
enarbolaba la bandera de la federalizacion de la ensefianza en
México, se tradujo en los hechos en realidad en lo que

denominamos la centralizacién de la educacion en México.

Asi pues, durante los inicios de la década mencionada y habida
cuenta de los antecedentes histéricos mediatos e inmediatos y de las
necesidades visibles del nuevo régimen, ademas de la realidad
social en que se debatia el pais, se gesta y concreta un hecho
politico fundamental en la historia del Mexico moderno: La

creacion de la Secretaria de Educacion Piblica (SEP).

El anterior acontecimiento ha sido tratado de diversas maneras y
enfocado desde diversos angulos, se pretende abordarlo desde la
naturaleza politico-administrativa y naturalmente educativa, el
Estado y su administracion publica cubren un papel de la mayor
relevancia y trascendencia en el seno mismo de la sociedad civil,
Jogrando establecer un dominio politico a través de una accion sutil

y constructiva, igual que adoctrinante y mediatizadora.
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Me parece ademas un apartado fundamental de la presente
investigacion, puesto que para abordar el problema central - de la
descentralizacion de la educacion-, resulta esencial efectuar un
analisis retrospectivo de la trayectoria que ha observado el quehacer

gubernamental en el renglon educativo a partir de 1917.

3.1 El Origen de la Federalizacién de la Educaciéon en
México.(1917-1921)

La federalizacion de la educacién en México tiene
antecedentes importantes desde la labor efectuada por la
Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes, antecedente
porfiriano de aquélla y a continuacion con la municipalizacion
o descentralizacion de la educacion en 1917, cuyos

resultados al parecer fueron desastrosos.

Desde mayo de 1896 por medio de un decreto, Diaz
prescribio que la instruccion oficial primaria en el Distrito
Federal y Territorios dependeria exclusivamente del
Ejecutivo de la Unién. En otras palabras, la federalizacion se
responsabilizo de las escuelas municipales que desde tiempo
atras dependian de los ayuntamientos. Estos mantuvieron en

Jos estados el control de la ensefianza primaria. **

B Vor: Meneses M., Ernesto. Tendencias Educativas Oficiales en México, 1911-1934. México,
CEE, 1986, pp. 184-85 y subsiguientes.
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Asi pues, la accién educativa gubernamental en Meéxico se ha
desarrollado de manera descentralizada del gobierno federal y
por supuesto también a titulo de centralizada, como fue el
resultado del decreto de Diaz de 1896, antecedente
importante de la posterior federalizacién-centralizacion de la

educacion de 1921.

En 1917 como es sabido, la responsabilidad de llevar a cabo
la labor educativa queda a cargo de los municipios; esta
decision se vio precedida entre otros de sus antecedentes por
la experiencia en particular del Estado de Coahuila y de la
gestion educativa de parte de los municipios del mismo
durante la gubematura de Venustiano Carranza, quien
presumiblemente apoyaria en los debates del constituyente
que daria a luz la Constitucion de 1917, el primer ensayo de

descentralizaciéon de la educacion del presente siglo.

La Direccion General de Instruccion Publica del Estado de
Coahuila se entendia directamente o por medio de los
inspectores, de los sueldos y otras partidas de las escuelas y
negociaba con las autoridades municipales. El nuevo
procedimiento resulto tan efectivo que llegé a darse el caso -
segin lo sefiala Meneses Morales- de poblaciones que

dedicaron mas de tres cuartas partes de su presupuesto a la
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educacion. Los constituyentes de Querétaro, impresionados
favorablemente por el éxito de la organizacién coahuilense
con el municipio libre, juzgaron que ésta podria imponerse a

todo el pais.”

La historia asienta finalmente y de acuerdo a las decisiones
del constituyente mencionado la municipalizacion de la
ensefianza, la cual en su desarrollo se llevo a cabo de manera
desigual por parte de Estado y municipios de la federacion, a
la vuelta de sélo cuatro afios el balance que se hacia de sus
resultados era, para decir lo menos: catastrofico, el cual no
podia ser otro, si se considera la precariedad en que se

debatian Estados y municipios desde antafio.

El marco normativo en que se desarrollo la descentralizacion
de la educacion como secuela de las decisiones antes
sefialadas, queda asentado en el Articulo 14o. transitorio de
la Constitucién de 1917 que dice: "Quedan suprimidas las
Secretarias de Justicia y de Instruccion Publica" y la
educacion pasé a depender de los municipios en casi todo el
pais. Este precepto fue confirmado y explicado en la Ley de
Secretarias de Estado de abril 13 de 1917, publicada en el

% Ibid.
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Diario Oficial el 14 del mismo mes y afio; en el Articulo 160.

se asienta:

"Dependen de los ayuntamientos del lugar de su ubicacion:
Las escuelas de instruccion primaria, elemental y superior
que en el Distrito y Territorios Federales, dependian de la
Secretaria de Instrucciéon Publica. Y el Articulo 170., I

prescribia:

"Las escuelas que estaban a cargo de la Direccion General de
Fnsefianza Técnica, dependientes de la Secretaria de
Instruccién publica; asi como la Escuela Preparatoria, el
Internado Nacional y las Escuelas Normales" (dependeran de

los ayuntamientos). *°

No cabe duda que se deseaba y vislumbraba una
descentralizacion de la educacién en México; jporqué se
canceld el proyecto?; jacaso no existio la voluntad politica
para apoyar dicho proyecto?. Sin duda, los magros
resultados de la municipalizacion de la ensefianza, producto
de la precariedad financiera y técnica en que se desenvolvian

los estados y municipios, hicieron que abortara el proyecto.

© Ibid, p. 186
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Ademas, para la administracion central le resulto a la postre
apremiante la centralizacion de la ensefianza, con vistas a la
homogeneizacion y generalizacion de una politica educativa y
contar con un dispositivo de la mas alta importancia para
uniformar a la sociedad civil, ademds de acrecentar de
manera fundamental la presencia del Estado en la sociedad y
lograr hacer de manera definitiva de la administracion, la
actividad organizadora del estado de la sociedad, en este caso

por medios sutiles y convincentes.”!

3.2 La Reforma Constitucional, la Federalizaciéon de la
Educacién en México y la creaciéon de la Secretaria de
Educacion Piblica.

Se ha sefialado que a cuatro afios de promulgada la tercera
Constituciéon Federal de México, se inicia su primera gran
modificacion, con el objeto de ajustar el marco constitucional
a las necesidades del régimen en turno. En el presente
apartado se analizan brevemente los aspectos generales de

dicha reforma.

4 g aguda centralizacion que contribuyé a fortalecer la federalizacion de la enseRanza,
acrecenté la presencia del poder del Estado en el seno de la sociedad civil; torné a la
administracion publica en una relacion social ubicua y omnisciente, algunas de las consecuencias de
tal centralizacion se tadujeron en refrendar el debilitamiento de estados y municipios, y desde luego
de la misma sociedad que se vio organizada, dirigida, tutelada y sometida por un Estado en pleno
crecimiento y fortalecimiento burocrdtico y material”  Moreno Espinosa, Roberto.  La
Descentralizacion de la Educacién en México, ensayo inédito.
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Felipe Tena Ramirez distinguido constitucionalista mexicano

apunta:

"Con el estimulo de José Vasconcelos y el apoyo de Alvaro
Obregodn, la educacion publica recibié en México su primer

impulso serio.

Cuando Vasconcelos tomo posesion de la Rectoria de la
Universidad Nacional en 1920, declaré que "no es posible
obtener ningin resultado provechoso en la obra de la
educacion del pueblo, si no transformamos radicalmente la
ley que hoy rige la educacién publica”. El proyecto que
entonces se anuncié no se detuvo en la transformacion de
leyes secundarias, sino que se adentré en el campo
constitucional. Asi fue como en su informe ante el Congreso,
al abrirse el periodo de sesiones extraordinarias el 7 de
febrero de 1921, el Presidente Obregon se refirid a lo que en
el lenguaje no rigurosamente juridico de Vasconcelos recibio
el nombre de "federalizacion de la ensefianza" y a la creacion
de la Secretaria de Instruccién Publica, medidas ambas que
para adoptarse requerian reformas constitucionales y que

estaban destinadas a enfrentarse "al problema vital de
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intensificar la cultura del pueblo por cuantos medios estén al

alcance del Estado".

En efecto, en las declaraciones del Licenciado José
Vasconcelos al hacerse cargo de la Rectoria de la
Universidad Nacional, decia: ..Desde hace varios afios,
muchos mexicanos hemos venido clamando porque se
restablezca en México un Ministerio de Educacién Piblica
Federal. Creo que el pais entero desea ver restablecido este
Ministerio y al ser yo designado por la Revolucion para que
aconsejase en materia de educacion publica, me encontré
conque tenia delante de mi dos maneras de responder: La
manera personal y directa que hubiese consistido en redactar
un proyecto de Ley del Ministerio de Instruccion Publica
Federal, proyecto que quizas habria podido llegar a las
Céamaras; y la otra manera, la indirecta, que consiste en venir
aqui a trabajar entre vosotros durante el periodo de varios
meses, con el objeto de elaborar en el seno de la Universidad

un sélido proyecto de Ley federal de Educacion Pablica. ¥

42 Tona Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Meéxico, Edit. Porria 1975, pp. 422-

423.

B Ver: El Movimiento Educativo en México. México, UNAM, Direccién de Talleres Grdficos,

MCMXXIL, p. 7
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Acto seguido, Vasconcelos se dio a la tarea de elaborar una
exposicion de motivos de la necesidad de federalizar la
 ensefianza; proponer las reformas constitucionaies necesarias;
la estructura de la Nueva Secretaria; las atribuciones de la
misma y el Texto de la Ley en que se concretaria
formalmente el proyecto de creacion de una Secretaria de

Estado.

En la exposicion de motivos se asentaba "La necesidad de
federalizar 1a educacion piblica, desconocida y negada por
un gobierno nefasto, es hoy reconocida por todas la gentes
sensatas y forma parte del programa de casi todos los
partidos. Sin embargo, existe un gran desacuerdo por lo que
hace a los medios de llevar a la practica la importantisima
reforma y asi hemos estado viendo que a diario surgen los
proyectos parciales, las iniciativas incompletas, los planes

insuficientes...". *

Por lo que toca de las reformas a la constitucion, los

planteamientos eran los siguientes:

"A fin de que esta nueva Ley pueda entrar en vigor, es

menester que la representacion nacional se decida a

* Ibid, pp. 56-57
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verificar algunas reformas en la Carta Constitucional
que nos rige, reformas que son tan leves, que en
opinién de muchos, ni es necesario hacerlas; sin
embargo, a fin de dejar resuelta cualquiera duda
pudiese existir, hemos precedido la Ley de Educacion
de un proyecto de reformas a los Articulos 14
Transitorio y Fraccion XXVII del Articulo 73 de la

Constitucion vigente". +*

Durante finales de 1920 y principios de 1921, se desplegd
una campafia en lo fundamental, favorable al establecimiento
de la federalizacion de la ensefianza, en la que tomaron parte
personas e instituciones nacionales e incluso extranjeras,
algunas de las cuales se expresaron con bastante claridad

sobre el proyecto.

Por ejemplo, "El Demécrata” el 28 de septiembre de 1920,

lo hacia en los siguientes términos:

"La primera impresion grata que se encuentra en el proyecto
de Ley formado por el Rector de la Universidad de México,
es 1a manera decidida de buscar la unificacion de los sistemas

educativos nacionales. Decimos unificacion en vez de

* Ibid, p. 57
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federalizacién, porque es preciso aclarar los términos en
cuanto sea posible, ya que el valor de las palabras, indeciso y
demasiado general por si mismo, es mucho mas vago y
elastico tratandose de las vagas y elasticas concepciones

sociales".

"Se habla de crear una Secretaria de Educacion Federal,
cuando en el fondo lo que se desea, con toda razonm, es
iniciar un movimiento de centralizacién, o mas
claramente, de unificacién. Por fortuna, parece que la
supersticiosa devocion por las puras palabras ya se va
perdiendo en nuestro ambiente politico y no atribuirnos
virtudes milagrosas a la palabra federalizacion o rasgos

malignos a la palabra centralizacion”. 46

A la campafia en favor de la multicitada federacion de la
ensefianza se unieron incluso varios de los estados de la
federacion; llama la atencién la opinion del Rey Syman
Wilbon, profesor de la Universidad de Stanford de California,

USA. Quien también se pronuncia por el proyecto y sefiala:

"La federalizacién de la ensefianza en México puede

considerarse como uno de los movimientos de mas

 Ibid, p. 79, subrayado personal.
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trascendencia para el porvenir de ese pais, por que el se
presta mejor que otros a las actividades de un Gobierno
centralizado. Bajo el régimen de Diaz existia la Secretaria de
Educacion Publica, pero funcionaba inicamente en el Distrito
Federal y en los Territorios. Los Estados desarrollaban sus
propios proyectos educativos, mientras que la Secretaria
dirigida por Baranda y Sierra, solo se preocupaba de la
educacién superior, educacion para las clases altas y no de
las escuelas primarias, existian miles de éstas, pero en
opinion de los hombres prominentes del pais, los resultados
obtenidos en ellas eran poco satisfactorios. Bajo el régimen
de Carranza, las Municipalidades y los Estados se ocuparon
de 1a ensefianza impulsados por el entusiasmo revolucionario
de "El Municipio Libre", pero el resultado fue que de las
escuelas asi establecidas fracasaron en la mayor parte del
pais bajo la rafaga de la revolucion, ni aun en las grandes
ciudades los ayuntamientos funcionaban bien -agrega Syman-
. esto acontecié particularmente en la Ciudad de México,
donde el Ayuntamiento, a causa de disturbios politicos, fue
incapaz de sostener abiertas a un gran namero de escuelas".
47

Finalmente las reformas constitucionales, fueron publicadas

el 8 de julio de 1921, se refirieron una de ellas a la entonces

4 Ibid, p. 104.
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Frac. XXVII del Art. 73 para dotar al Congreso de las nuevas
facultades en materia educativa y la otra al Art. 14 transitorio,
con objeto de tildar en el mismo la supresion acordada por el
Constituyente, de la Secretaria de Instruccion Publica y
Bellas Artes. Como consecuencia de esta ultima reforma -
asienta Tena Ramirez-, se pudo crear, el 5 de septiembre de

1921, la Secretaria de Educacion Piblica.

Las propuestas de José Vasconcelos y de quienes se habian

adherido al proyecto se concretaban de manera definitiva.

FEn su critica a las reformas constitucionales que se tradujeron
en la "absorcién por los organos federales de la funcion
educativa”, Tena Ramirez aclara por su parte una serie de

conceptos:

Al fenémeno de ampliacion de la esfera federal a
costa de los Estados, se le ha llamado
federalizaciéon. FEn realidad es centralizacion,
pues en virtud de ese fenomeno nuestra historia
recorre el camino de regreso hacia formas de
centralismo contra las que pugnaron el siglo

pasado las Constituciones de 24 y 57, en un
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empefio al que se adhirié sin titubeos la vigente

de 1917.

La centralizacion asi entendida es practicamente,
una enorme concentracion de atribuciones que
se han acumulado al patrimonio juridico de la
federacion. De este modo, en el Iéxico formado
a espaldas de la Constitucion, han llegado a ser
equivalentes tres vocablos que en buena técnica
constitucional no resistirian la identificacion:

federalizacion, centralizacion, concentracion.

Todo esto que comenzé a formarse como
ganancia de la federacion a costa de los Estados,
ha llegado a convertirse al cabo en urgente
problema de la educacién federalizada. La
Secretaria de Educacion Publica se ha echado a
cuestas la responsabilidad de la educacion
publica, llevada hasta los tltimos rincones del
pais. Esperamos que algin dia, pasando por
encima de intereses creados, pueda cumplir su
mision. No confiamos en que lo hara mediante
un regreso al sistema federativo, sino acaso a

través de una desconcentracion meramente
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administrativa, dentro de la exclusiva esfera
federal. Pero mas alla de esta consideracion y
de cualesquiera otra adversa, seguiremos
creyendo en un orden juridico supremo ante el
cual mientras exista, inclinaremos siempre

nuestro respeto. **

La Centralizacién Gubernamental y Administrativa y la
Administracién de la Educacion en México.

En el presente siglo y como secuela del movimiento
revolucionario y de la promulgacién de la Constitucion de
1917, se desarrolla en México una creciente centralizacion
que sintetiza en los términos Tocquevillanos  la
gubernamental y la administrativa, es decir, se tiende hacia

una hipercentralizacion.

En el renglon educativo la nueva Secretaria de Estado (La
SEP), cumple un papel relevante, contribuye de manera

definitiva a consolidar la unidad civil de la nacion, asi como a

8 Tena R. Felipe, op. cit. pp. 440-441, subrayado en el original.
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desarrollar las facultades intelectuales de los individuos y de

las clases de la sociedad mexicana. 49

La administracién educativa se entiende como fendémeno
histérico a partir de la dinamica que observa la
administracion publica en su conjunto y de los vinculos que

establece ésta con la sociedad civil.

Es necesario el estudio de la trayectoria que observa en
nuestra historia el manejo de la politica y administracion
educativa, con el objeto de esclarecer la racionalidad que se
encuentra en juego hoy dia a través de la descentralizacion de

1a educacion en México.

Por su parte Ma. Magdalena Fuentes Curiel y Ma. Rosa
Elodia Juarez Sanchez efectian en su investigacion de tesis,
un estudio sobre La Administracién Educativa en México

1920-1928, llegando a las siguientes conclusiones:

9 npy soctor educativo como parte integrante de la administracion ptiblica federal, cumple su labor
en el proceso de centralizacién, a partir de la denominada "Federalizacién de la ensefianza”,
concretada con la creacion de la Secretaria de Educacién Publica en 1921. A partir de este afio, se
definird una politica educativa que incrementard paulatinamente la cobertura de atencion en este
fundamental renglon... El quehacer educativo gubernamental serd uno de los pilares esenciales
para lograr la unidad civil de la nacién y consolidar la centralizacion politico-administrativa, al
establecer y extender un dispositivo que permite individualizar la relacién Estado-Sociedad y
promover el desarrollo moral e intelectual de los individuos sobre los que ejerce su accion
educativa, el Estado se consolida asi como entidad politica”. Moreno Espinosa, Roberto, "La
Descentralizacién en México”, en: Revista de la Universidad de Guadalajara, p. 14.
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"El quehacer educativo gubernamental para el caso mexicano,
tiene una importancia creciente en el siglo XIX, la politica y
administracién educativa estuvo encargada a la Secretaria de
Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccion Publica y
Bellas Artes, pero sera hasta los inicios de la tercera década
del siglo XX cuando a través de la creacion de la SEP y por
tanto, de la federalizacion-centralizacion de la educacion,
cuando el Estado a través de la dependencia mencionada mas
la actividad educativa desarrollada por los Estados de la
Federacion, es cuando se esta en posibilidades de incrementar
la cobertura de atencion en materia educativa y por medio de
ello, afianzar la unidad civil de la nacién en consonancia con

las necesidades del régimen politico.”

Como consecuencia de la "Federalizacion de la Ensefianza”,

se observd un crecimiento de la presencia de la SEP en los
Estados a efecto de cumplir los cometidos que se le habian
encomendado. Sobre este particular Roberto Moreno asienta

€n su ensayo que:

"E] crecimiento de la SEP en los Estados, no fue
precisamente arménico, asi lo testimonia el hecho de que

llegaran a existir hasta 17 representaciones o enclaves de

50 Fyentes Curiel, Magdalena y Judrez Sénchez, Ma. Rosa E. La Administracién Educativa en
México, 1920-1928. Tesis profesional, UPN, 1987, p. 102.
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diferentes direcciones centrales y que en el colmo se
manejaran entre ellas con relativa autonomia, atomizando con
ello una accion politico-administrativa minimamente

eficiente”.”!

Algunos de los indicadores que nos remiten a los excesos en
que se incurrié en nuestro pais a raiz de la federalizacion de
la educacion, los proporciona Juan Prawda; y citaré aquellos

pasajes mas representativos:

"Acentuada por el acelerado crecimiento de los servicios
educativos, la excesiva concentracion de los organos de
decision en el Distrito Federal propiciaba respuestas tardias y
fuera de contexto debido a la constante presion politica y
demografica. Se establecian planes y programas de manera
unilateral, se duplicaban esfuerzos en operaciones comunes,
existia la contradiccion en la realizacion de las acciones, se
desaprovechaban los recursos disponibles y se negociaba de

manera parcial con las autoridades estatales y sindicales”.

"El poder que generaron algunas direcciones generales de la
Secretaria de Educacion Publica responsables de la

prestacion de los servicios de educaciéon basica previo al

5! Moreno, Roberto. La Descentralizacién... Op. Cit. p. 5.
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proceso de desconcentracion -agrega Prawda-, derivado del
manejo de los recursos autorizados, fue equivalente al de
varios gobiernos estatales juntos, Por ejemplo, la Direccioén
General de Educacion Primaria en los Estados de la
Secretarfa de Educacion Publica ejercié durante el afio de
1977 cerca de 17 mil millones de pesos, una suma mayor al
presupuesto estatal combinado de los siguientes cinco
Estados: Jalisco, Estado de México, Nuevo Leon, sonora y
Veracruz. -ni mas ni menos que cinco Estados mas fuertes de
la federacion-. El presupuesto que ejercio durante ese mismo
afio la Direccion General de Educacion Media, 5.6 mil
millones de pesos, correspondieron al presupuesto estatal
combinado de Baja California, Coahuila, Chihuahua,

Durango y Guerrero".*?

Con el marco de referencia anterior, se puede imaginar de

qué calibre fueron los excesos en que se ha incurrido.

He querido hacer referencia a lo que se denomina la
centralizacién de la educacion en México que antecede a la
actual y vigente descentralizacion de la educacion.

2 prawda, Juan. Teorta de praxis de la planeacion educativa en Meéxico. México, Edit. Grijalbo,

1984, p. 199.

80



LA DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION EN
MEXICO

La centralizacion de la educacion en México desde finales del siglo
XIX, mediando el brevisimo paréntesis 1917-1921, ha continuado
una tendencia ascendente como se ha pretendido demostrar en el
capitulo anterior, sin embargo, en los sucesivos periodos
presidenciales de Luis Echeverria, José¢ Lopez Portillo y Miguel de
la Madrid, se han intentado llevar a cabo algunas medidas de
caracter desconcentrador e incluso, empleando la jerga oficial:

Descentralizador.

Durante los dos primeros periodos aludidos, las medidas adoptadas
fueron esencialmente de orden desconcentrador, a las medidas
impulsadas durante el sexenio (el de Miguel de la Madrid) se
afirma, son en consonancia y congruentes con la "descentralizacion

de la vida nacional".

En este capitulo se efectia un andlisis que parte de mediados del
sexenio echeverrista, en virtud, de que en materia educativa, se
establecen delegaciones regionales de la SEP, en algunos de los
Estados de la Federacion, con lo cual se inicia a mi parecer la fase

desconcentradora.
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Teniendo como eje central el renglén educativo, se analiza tomando
en consideracion algunos otros aspectos del contexto en el que se
da la desconcentracion-descentralizacion de los servicios

educativos en el caso mexicano,

Segin las medidas adoptadas en lo que va de la década de los
ochenta en el contexto de la administracion publica federal, se han
definido como prioritarios los sectores de salud y educacion para

hacer objeto de una descentralizacion a los estados.

Lo que se puede observar es que, en efecto. Las medidas y
acciones adoptadas en el espacio historico al que se hace referencia,
atafie directamente a la desconcentracion de los servicios
educativos que han ido en aumento. Se inicia con una serie de
medidas que se antojan timidas durante el sexenio de Luis
Echeverria; de ahi se pasa a medidas un tanto mas radicales cuando
se establecen delegaciones en todos y cada uno de los estados de la
republica y ya recientemente, se intenta otro paquete de medidas
que busca llevar hasta donde las condiciones de mantenimiento del

régimen lo permita, la descentralizacion de los servicios educativos.

Las reformas y ajustes que se estan dando en el sector educativo, se

incorporan ciertamente dentro de las transformaciones que esta
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sufriendo la administracién ptblica federal en su conjunto y por

supuesto repercute hacia los estados.

La serie de cambios que presenta la administracion publica en sus
tres ordenes: Federal, estatal y municipal en los dltimos afios dejan

entrever que las relaciones entre el estado y la sociedad en este pais

empiezan a cambiar, por tanto, también me propongo emitir una

modesta opinidn en torno de tales cambios desde el lente del sector
educativo y especificamente desde algunas de las caracteristicas

que adopta la descentralizacion de la educacion.

41 La Descentralizacién y la crisis del Modelo del Desarrollo
Estabilizador.

La actual descentralizacion tiene como uno de sus
antecedentes mas importantes la quiebra del llamado modelo
del "desarrollo estabilizador" y de las relaciones que el
capitalismo mexicano se ve en la necesidad de establecer con
el capitalismo mundial que presagian la crisis que se

desarrolla durante las décadas de los afios setenta y ochenta.
Durante el desarrollo estabilizador como es un lugar comun,

se mantiene una tasa de crecimiento en un promedio del 10%

anual del PIB; los precios y salarios se mantienen estables,
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sin embargo para fines de los afios setenta esta situacion
empieza a cambiar drasticamente, si bien es posible en
algunos afios mantener una tasa de crecimiento significativa,
esta estuvo acompafiada de una tasa de inflacién también
elevada, a diferencia de la habida en las dos décadas
anteriores (1950-1970). Rivera y Gomez describen la

situacién econdmica en los siguientes términos:

La evolucién del proceso de acumulacion de
capital en México durante la década del setenta
permite  distinguir dos fases claramente
diferenciadas. La primera se extiende hasta
1976 y concluye con la profunda crisis
econémica en ese ultimo afio, que implico una
fuerte declinacién de la tasa de acumulacion de
capital y una caida ruinosa del nivel de vida de
los sectores asalariados. En esa primera fase,
entre 1972 y 1974, tuvo lugar un rdpido
crecimiento cuyo ritmo del 7% anual era
equivalente al de los sesenta y coincidié (hasta
1973) con el boom de la economia mundial.
Este dultimo lo favorecié a través de un
acelerado incremento de la demanda externa
(que provocé un aumento explosivo del precio

de los productos primarios) como resultado del
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elevado ritmo de la acumulacion mundial. La
coyuntura mundial se tradujo también en una
plétora general de capital en los paises
industrializados, manifestada  por la
aceleracion de la exportacion de capitales.
Esto le permitio al gobierno mexicano sostener
una politica de alto nivel de gastos con base en
el endeudamiento externo. No obstante, a
causa de los problemas estructurales de la
economia mexicana y la subsecuente recesion
mundial, el ritmo de crecimiento econémico
decayé considerablemente en 1975 y se
desplomé en 1976, con lo cual la tasa de
crecimiento promedio anual del periodo 1970-
1976 en su conjunto fue muy inferior a aquella

de la década anterior.

Y mds adelante afiaden: La segunda fase, que
se inicia en 1977, comprende, primero la
conclusion de la crisis precedente y desde 1978,
un nuevo auge -basado en la canalizacién de
los excedentes obtenidos por las exportaciones
de petroleo. El nuevo auge se basaba en un
aumento importante de la tasa de plusvalia por

obra fundamentalmente del comportamiento de
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los salarios reales que  descendieron
permanentemente a partir de 1976. El auge de
la segunda mitad de la década se fundaba
también en una racionalizacion capitalista de la
gestion econdmica del Estado. En estos afios
en el contexto de una inflacion galopante (del
20 al 30% anual) -desconocida durante la
vigencia del modelo de  desarrollo
estabilizador-, se alcanzaron tasas reales de
crecimiento de mds del 8% en la industria y del

6% en el PIB". **

Es claro como aquel clima de estabilidad aparente que
prevalecié a lo largo de la duracion del modelo aludido,
desaparecié desde el inicio de la década del setenta y para
finales del sexenio lopezportillista el clima habia cambiado
radicalmente, iniciandose un periodo de plena crisis, en el
cual las tesis descentralizadoras empiezan a ser manejadas de
manera reiterativa. '

n aspecto que parece va quedando claro estaria explicado en
el sentido de que en aquel periodo en el que se observa un

crecimiento econdmico sostenido no se habla para nada de la

53 Rivera Rios, Miguel A. y Gomez Sdnchez, Pedro. "México: acumulacién de capital y crisis en la
década del setenta”, en: Revista Teorta y Politica. Meéxico, Juan Pablo, Edit, No. 2, octubre-
diciembre de 1980, pp. 85-86.

86



4.2

descentralizacion; es a partir de intermitentes espacios de
crisis o cuando ésta se establece de modo estructural, cuando
aparece la desconcentracion-descentralizacién como uno de
los remedios para paliar la crisis, por tanto, es desde el
echeverrismo  cuando se inician las  acciones

desconcentradoras.

En suma, se¢ deja asentada la relacion existente entre la
descentralizacion y la agudizacion de los problemas
econémicos derivados de una mayor vinculacion del

capitalismo mexicano al capitalismo mundial.

La Descentralizacion de la Administracion Piblica
Federal.

La descentralizacion de la vida nacional en general y de la
administracién piblica federal tienen éngulos que es
necesario explorar, con el objeto de formar una idea mas
precisa del significado de la descentralizacion de la
educacion en México; se abordan algunos de estos aspectos:

José Chanes Nieto apunta algunas reflexiones fundamentales
en torno del contenido de la descentralizacion en la

administracion federal y afirma:
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La descentralizacion de la vida nacional es respuesta
a la centralizacion politica, econdmica, cultural y
administrativa en la capital de la repiiblica, respecto
al pais y en las grandes ciudades con relacion a las
entidades  federativas... La politica de
descentralizacion afirma y otorga en consecuencia un
alto valor a un pueblo concreto, como el mexicano, de
cardcter heterogéneo. ~ En nuestro pais -agrega
Chanes Nieto-, la multiplicidad de centros de impulso
politico crea las oportunidades, la viabilidad y la

motivacion para la democracia.

El mismo autor sefiala que por ello, la
descentralizacién de la vida nacional incluye y rebasa
con mucho cualquier disefio de descentralizacion y
desconcentracién — administrativa, muchas  veces
favorecedoras de la centralizacion. La
descentralizacion de la vida nacional es imposible si
falta el reconocimiento efectivo y llevado a todos los
niveles y dmbitos de la administracion federal, de que
las comunidades regionales tienen nicleos o centros
de poder politico reales o potenciales, demandantes
de una descentralizacion de atribuciones y recursos
en su favor, sin condiciones ni ataduras.  Los

principios y las normas juridicas de alcance nacional
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bastan para asegurar cohesion y coherencia en la

diversidad.

En este contexto de ideas, Chanes Nieto asienta que tendra
que instrumentarse con mayor precision el sistema de
responsabilidades y los  mecanismos politicos y
administrativos para asegurar la unidad de la nacién y
garantizar la ausencia de fracturas en la misma. En
consecuencia, a una mayor responsabilidad de las autoridades
locales, correspondera un incremento en los medios para
exigirsela; pero en el ambito también local y no centralizar de

nueva cuenta por la via del sistema de responsabilidades. **

° La administracién federal puede descentralizarse -
afirma Chanes Nieto-, transfiriendo competencias,
instituciones o recursos a estados y municipios o
incrementar la participacion de los mismos en

decisiones federales que les atafien, mediante:

° La distribucion a estados y municipios de

funciones que legalmente corresponden a

54 Chanes Nieto, josé. "La descentralizacién en la administracion publica, en: Gomez Collado,
Roberto (compilador). Avances del Derecho Administrativo, Econémico y Social. México, INAP,
serie Praxis, No. 68, 1985, pp. 129-130.
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la administracion federal o que ésta ha ido

asumiendo.

Leyes federales cuya aplicacion quede a
cargo de los estados o de los municipios,
como ya sucede por ejemplo en materia
de asentamientos humanos; entre ofros
casos estarian la salvaguarda del
patrimonio cultural de la nacién o del
medio ambiente, la capacitacion y
adiestramiento  de trabajadores, la
seguridad e higiene en el trabajo, la

vivienda, la proteccion del consumidor.

La institucionalizacién de la participacion
de los estados y municipios en el sistema
nacional de planeacion democratica y la
de los municipios en la estatal, al igual
que en los programas federales a
realizarse entre ellos, tanto en su
elaboracién como en su ejecucion y

evaluacion.
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La sesion total o parcial de organismos
descentralizados, empresas de
participacion estatal o de fideicomisos que

actian en su territorio.

La incorporacion de estados y municipios
como accionistas o miembros de los
organos  directivos de  organismos
descentralizados, empresas de
participacion estatal o fideicomisos que

actian en su territorio.

La transmision a estados y municipios de
acciones de empresas privadas en poder
del gobierno federal que operan o se

encuentran domiciliadas en su territorio.

El establecimiento de obligaciones para

los estados en la Constitucion.
La definicién legal de las atribuciones que

de hecho asumen las autoridades

federales, tales como las relativas al
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deporte, recreacion, turismo o aspectos

agropecuarios.

° La redistribucion de las facultades fiscales
de la funcion social educativa y la de

salud (las dos ultimas ya se han iniciado)

® La transferencia en todo caso, de los
recursos correspondientes y de las fuentes
de ingreso que  garanticen  su

cumplimiento futuro.

® Fundamentalmente, la eliminacion de
todas las tendencias centralizadoras, pues
mientras perduren, el federalismo, la
descentralizacion de la vida nacional y la
sociedad igualitaria, serd en la mayoria de
sus manifestaciones meras expectativas

sin posibilidad de realizacion.

En suma -abunda Chanes Nieto-. Ojala la descentralizacion
en la administracion federal aproveche las experiencias, evite

las confusiones, para pasar de la concepcion a la accion, de
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los programas a su ejecucion, de las palabras a los hechos, de
una administracién que cada vez se sirve mas a si misma a
una que cada dia sirva mas a la comunidad, de una de
desconfianza a una de confianza, de una luz roja a una luz
verde. De no ser asi habra frustracion y desconfianza
creciente que pueden manifestarse, ademis de los
comentarios irénicos y desahogos verbales, en las urnas o en

hechos que pongan en peligro la tranquilidad publica.”

Lo anterior era escrito por José Chanes Nieto durante 1984,
para julio de 1988, cuatro afios después se ratificaban algunas

de las consecuencias sefialadas por el autor.

Por su parte Omar Guerrero al disertar acerca de la viabilidad
de la Descentralizacion Administrativa que pudiera darse en
nuestro pais quiza se estd dando de manera muy reservada

afirma que:

"La descentralizacién no es tarea nada facil, sino todo lo
contrario. La descentralizacion administrativa es una via
reformista de la transformacién del Estado mexicano; por
tanto, no tiene nada de revolucionaria y sin embargo, puede

ser sumamente radical y agrega que ni las revoluciones ni las

** Ibid, pp. 136-141.
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reformas inspiran adhesiones inmediatas ni unanimes. Es
mas, las segundas pueden tener tantos enemigos como las
primeras. Las reformas habidas en los Estados centralizados
heredados por el absolutismo, fueron obstaculizadas
encarnizadamente por las aristocracias terratenientes, cuyos

intereses eran afectados directamente”.

Mas adelante afiade que en los modernos Estados capitalistas
de la actualidad, en los que priva la idea del Estado burgués
de derecho, las reformas administrativas no son tarea fécil,
mucho menos en aquellos que son altamente centralizados.
Inclusive, en Estados federales la descentralizacion
administrativa puede se extraordinariamente dificil, cuando
persiste una tradicion de centralizacion centenaria, €omo
ocurre en nuestro pais. Por tanto, la descentralizacion debe
estar avalada por una firme decision de llevarla a cabo,
teniéndose en la mente la Razén de Estado. La
descentralizacién es una decision trascendental en el tiempo
porque afectara a las generaciones futuras; ello obliga a que

se conciba al Estado en su dimensién natural de institucion

que, como hemos dicho, esta fincada en la Razén de Estado.

Finalmente, Omar Guerrero afirma que la descentralizacién

es viable siempre y cuando el camino seguido -la reforma-
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sea radical. Una reforma tibia es tan inatil como el no
haberla iniciado. Puede ocurrir que la necesidad impele a la
decisién, como estd pasando en México y sin embargo, la
decision debe ser capaz de adelantarse y guiar a la necesidad
para intentar controlar el proceso de descentralizacion. El
cambio por via de la descentralizacion puede ser inducido,
siempre y cuando se esté a tiempo; hoy dia aan estamos a

tiempo, maiana ya no. °°

La descentralizacion de la vida nacional, tiene muiltiples
facetas y aspectos que tienen que ser considerados,
igualmente sucede con la de la administracién publica federal
y en este mismo contexto deciamos de la educacion, con las
ideas anteriores se ha querido explorar en que consiste la
descentralizacion en lo general y en lo particular, asi como la
prospectiva sobre la cual pueda desarrollarse ésta, se
continua ahora al analisis de lo que ha sido el proceso de la
descentralizacion de la educacién en México desde el afio de
1973 en que se abren unidades de servicios

"descentralizados", en nueve regiones distribuidas en el pais.

56 Guerrero, Omar. "Descentralizacion de la Administracién Federal: Procesos y consecuencias”,
en RAP, No. 63-64, México, INAP, 1986, pp, 36-37, subrayado personal.
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43 La Desconcentracion de la Administracion de la
Educacion en México.

La desconcentracién de la administracion publica en el marco
de 1a reforma administrativa del gobierno federal para el caso
particular de la Secretaria de Educacion Publica, se inicia

oficialmente desde principios de 1978.

"Desconcentrar en el contexto de la Secretaria de Educacion
Publica significa acercar el poder de decisién y solucion de
problemas al lugar mismo en donde se prestan los

servicios".”’

Asi se concebia a la desconcentracion, tendiente a eficientar

la prestacion de los servicios educativos en todo el pais.

4.3.1 La Fase de Coordinacion.

Se reconoce y ubica como primera etapa de la
desconcentracion administrativa, la correspondiente a
la “Coordinaciéon”, derivada precisamente de la
desvinculacion y falta de comunicaciéon entre los

diversos representantes de la SEP en los estados que,

57 Secretaria de Educacion Publica. Manual General de Organizacion de las Delegaciones
Generales. México, agosto de 1980, p. 11.
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llegaron a ser hasta en numero de 17, por tanto, la
"Coordinacion” se presentd como una necesidad
urgente ¢ indispensable para la primera etapa de la

desconcentracion.

"Esta etapa se inici6 estructurando bajo la delegacion
lo que existia como unidades y subunidades de
Servicios Descentralizados primer intento global de
desconcentracion para tramites administrativos en
1973- y formando el foro a través del cual surgiera la

coordinacién"”. *®

Se considera que la primera etapa estuvo cubierta
totalmente para mediados de 19980, contandose para
ello con programas disefiados por los delegados
generales y con los avances globales de las metas
propuesta por la Secretaria, -segin lo que se asienta en

el propio manual-.

Acto seguido, se inici6 una segunda etapa, la cual
consisti6 en preparar las acciones para la
desconcentracion en cinco niveles  educativos

claramente definidos: preescolar, primaria, secundaria,

58 Ibid, p. 13.
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secundaria técnica y normal, asi como sus servicios de
apoyo. Para llevar a cabo esta etapa se elaboraron
varios instrumentos de orden técnico que procedieron a
la planeacién de la desconcentracién de los servicios
en los niveles y modalidades del sistema educativo

nacional citados anteriormente.

Se disefiaron cinco manuales de operacion
correspondientes a cada uno de estos niveles en los que
se detallan las funciones y limites de autoridad que se
transfieren a las delegaciones, asi como los que se

conservan en los 6rganos centrales.

Esta que fue la segunda etapa se continud
perfeccionando durante lo que resto al periodo

presidencial de Lopez Portillo.

En 1980 se decia: "La implantacion de los sistemas
desconcentrados se ha hecho periédicamente conforme
se avanza. Sin embargo, las delegaciones atienden ya
los principales procesos; Organizan las inscripciones y
reinscripciones,  establecen los  calendarios  de
examenes, tramitan los movimientos administrativos,

distribuyen materiales, organizan el otorgamiento de
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becas y expiden los certificados de grado y de

materia".>’

El objetivo que se defini6 consistia en que al finalizar
ésta, los Organos centrales se desprendieran de todas
las actividades operativas en los estados y conservaran
solo las del Distrito Federal(operacion) e
incrementaran y perfeccionaran las de carécter las de
caracter normativo, evaluacién y control a nivel

nacional.

La tercera etapa de la desconcentracién implico
desarrollar un proceso similar al anterior que abarco
los siguientes niveles y modalidades del sistema
educativo nacional: Educacién para adultos, educacion
indigena, educacion fisica, publicaciones y bibliotecas,
incorporacion y revalidacion y profesiones; servicios
que mantenian y mantienen sus propias caracteristicas

y especificidades.

En suma, se consideraba a dos aflos y medio de
haberse iniciado de manera mas expresa el proceso

desconcentrador, es decir, para mediados de 1980 se

% Ibid.
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4.3.2

habian logrado establecer programas y presupuestos a
nivel estatal, se habian reformado las disposiciones
juridicas y administrativas, se habian reestructurado las
areas centrales y las delegaciones generales, se habian
desconcentrado las principales decisiones y tramites en
materia de recursos humanos, materiales y financieros
y se habian ademés organizado en las delegaciones
procedimientos de control escolar, becas y profesiones,
es decir, se estaba avanzando en racionalizar la

centralizacion... desconcentrando.

Marco Normativo de la Desconcentracion.

La desconcentracion administrativa llevada a cabo por
la Secretaria de Educacion Piiblica estuvo normada en

lo fundamental por las siguientes bases juridicas:

Ley Organica de la Administracion Piblica Federal,
articulo 17, publicada en el Diario Oficial de fecha 29
de diciembre de 1976, en la cual se consigna: "Para la
mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secretarias de Estado y los

Departamentos administrativos podran contar con
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6rganos administrativos desconcentrados que les
estardn jerarquicamente subordinados y tendran
facultades especificas para resolver sobre la materia y
dentro del 4mbito territorial que se determine en cada
caso, de conformidad con las disposiciones legales

aplicables”.

® Ley Federal de Educacion, publicada en el
Diario Oficial el 29 de noviembre de 1973.

° Acuerdo por el que se establecen Delegaciones
Generales de la Secretaria de Educacion Publica
en cada Estado de la Repiiblica. Publicado en el
Diario Oficial el 22 de marzo de 1978. Integrado
por cuatro considerandos, entre los que se
destaca el tercero que a la letra dice: "Que para
llevar a cabo sus labores en forma eficiente y
coordinada y para aprovechar al mdximo todos
los recursos disponibles y acelerar el proceso
educativo en cada entidad federativa, es
necesario adecuar la estructura administrativa

de la Secretaria’.
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A los considerandos se agregan nueve articulos y

finalmente siete articulos transitorios.

® También se modifica el Reglamento Interior de
la Secretaria de FEducacion Publica y la
publicacién correspondiente se realiza en el

Diario Oficial de fecha 4 de febrero de 1980.

En este caso, la desconcentracién administrativa queda
normada en el Capitulo V que comprende los articulos

del 51 al 54.

4.4 La Fase de la Descentralizacion de la Educacion en

México.

Concluida la fase y etapas de la Desconcentracion
Administrativa, en el lenguaje y perspectiva oficial, se pasa
a la fase de la descentralizaciéon de la vida nacional en lo

general y de la educativa en particular.
Lo anterior descanso en una de las estrategias fundamentales

planteadas desde la campaiia emprendida por Miguel de la

Madrid y desde luego también provocada por la aguda Crisis
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que para entonces acusaba al pais en todos los ordenes de la

vida econdmica, politica, social y cultural.

Las tesis sobre el Federalismo y la Descentralizacion de la
Vida Nacional, fueron planteadas por Miguel de la Madrid
desde el inicio mismo de su campafia y se hicieron expresas
en los discursos: De Apatzingéan el 14 de octubre de 1981;
de Tuxtla Gutiérrez el 5 de enero de 1982; ante la Federacion
de Abogados Mexicanos, el 7 de mayo de 1982; de Ledn,
Gto. el 25 de mayo de 1982 y el de San Juan del Rio, Qro. el

30 de mayo del mismo afio.

Ademas, se instituy6 por parte de Miguel de la Madrid el 10
de marzo de 1982, una Comisién Nacional de Estudios sobre
Federalismo y Descentralizacion de la Vida Nacional, como
un érgano colegiado del Instituto de Estudios Politicos,
Econémicos y Sociales (IEPES) del PRI, que reuni6 expertos
en materia juridica, financiera, fiscal, de planeacion, asi como

de gobierno y asuntos politicos.

A nivel de los estados de la federacion, "para conocer y
articular las demandas de la poblacion sobre federalismo y
descentralizacién de la vida nacional, en el seno de los

Comités de Estudios Politicos, Econoémicos y sociales
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(CEPES), se integraron comités de estudio sobre el tema, con
el proposito de promover la presentacion de ponencias,
trabajos,  celebrar  reuniones regionales,  estatales,
municipales, propiciando con esto la participacion activa de

la ciudadania en general".*®’

Y en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 del Poder
Ejecutivo Federal y a partir de que se reconoce que "El
proceso historico de formacion del Estado Nacional obligd a
que la Federacion intensificara sus esfuerzos para que el pais
se desarrollara como Nacion independiente dentro de un
orden social justo. La educacién form6 parte de ese empefio
y el gobiemo federal hubo de aumentar aceleradamente la
cantidad de profesores, empleados, recursos materiales y
financieros, creando asi un aparato burocratico cuyas
dimensiones dificultan actualmente la prestacion del servicio,
elevan su costo y disminuye su calidad. La centralizacion
excesiva de la administracion de los servicios educativos ha
obstaculizado el cabal ejercicio de la accion normativa de la
Secretaria de Educacion Piblica y la creatividad pedagogica

y administrativa de profesores, inspectores y funcionarios".

% pfemoria, reunién popular para la planeacion, federalismo y descentralizacion de la vida
nacional, México, 1982, p. 115.
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Por tanto, dentro de las lineas generales de accioén del plan y
teniendo en mente el mejoramiento en la prestacion de los
servicios del sector, se plantea la Descentralizacion y

mejoramiento de la prestacion de los servicios y se establece:

La descentralizacion de la educacién basica y normal
constituye una linea de accion fundamental para mejorar la
eficiencia y calidad de la educacion y auspiciar la
participacion de la comunidad. De igual forma, la
descentralizacién de los servicios culturales impulsard el
desarrollo regional de estas actividades.

La descentralizacion educativa sera instrumento decisivo en
la disminucion y eventual eliminacion de persistentes
desigualdades entre regiones y seres humanos. Se fortalecera
asi el Federalismo y se estimulara el desarrollo regional... -
mas adelante se afiade que-, en el proceso de
descentralizacion se garantizaran en todo momento los

derechos del magisterio.

Para el afio de 1984 en el Decreto por el que se aprueba el
programa sectorial de mediano plazo denominado Programa
Nacional de Educacion, Cultura, Recreaciéon y Deporte 1984-
1988, se ratifican las tesis descentralizadoras, incluso en el

diagnostico se hace una glosa del proceso seguido de
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desconcentracién-descentralizacién, iniciado en 1973, se
reconoce los excesos de la centralizacion y se refrenda la
necesidad de la consecuente descentralizacion. Se asienta

que:

Se ha avanzado en el proceso descentralizador, aunque
subsisten obstaculos. Es necesario -se agrega-, consolidar el
sistema de contabilidad integral, para disponer de
informacién oportuna y fortalecer el control del ejercicio
presupuestal, tanto de las areas centrales de la Secretaria,
como de las unidades de servicios educativos a
descentralizar, las cuales a partir de 1983, reemplazaron a las

delegaciones estatales.

Se dice, que se ha logrado una solida estructura de
procesamiento de datos, pero persisten deficiencias en la
coordinacién entre las areas de personal, pagos, informacion
administrativa y recursos financieros, para lograr la eficiencia
de la administracion. Puede concluirse sefialando que la
hipertrofia a la que ha llegado el sistema educativo nacional,
la inercia de un aparato burocratico-administrativo con las
dimensiones nombradas y el cimulo de practicas, usos y

costumbres que se han generado a lo largo de seis décadas,
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constituyen la principal problematica a la que se enfrenta el

sector.5!

Postulada la llamada "Revolucion Educativa", entre sus
objetivos se planteaba: "Regionalizar y desconcentrar la
educacion basica y normal, -igualmente-, la educacion

superior, la investigacion cientifica y la cultura".

Finalmente, entre los programas, se incluye el
correspondiente a la Administracion de los recursos del
sector y entre sus objetivos se asienta en el segundo:
Coadyuvar al fortalecimiento y agilizacion del proceso de
descentralizacién mediante una racional utilizacion de los

Tecursos.

Hasta el momento, se ha pretendido delimitar las dos fases de
que consta todo el proceso, es decir, la correspondiente a la
desconcentracion y a la descentralizacion, paso ahora a
efectuar una serie de precisiones desde la perspectiva de la

propia Secretaria de Educacion Piblica.

' Antologia de la planeacion en México (191 7-1985), Tomo 14, Bienestar Social (1982-1985),
México, SSP, FCE, pp.246-247.
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4.5 La Desconcentracién-Descentralizacion.

En primera instancia se afirma que en el sector educativo se
distinguen claramente los procesos de descentralizacion y
desconcentracion. El primero se refiere principalmente a la
educacion basica y normal, y el segundo a otros servicios

educativos y culturales que proporciona la SEP.*

En este sentido, la descentralizacion se concibe como el
proceso mediante el cual el gobiemo federal delega
facultades para planear, tomar decisiones, administrar los
servicios publicos y transfiere recursos e infraestructura
necesarias para la operacion de dichos servicios a una
autoridad local, que legalmente pueda realizar esas funciones
dentro de un area geografica y politica determinada. La
Federacion conserva las funciones de regulacion, supervision
y evaluacion, a efecto de garantizar la homogeneidad en la
prestacion de los servicios, por tanto, se tiene por objeto‘
propiciar la participacion de las comunidades y la expresion
de su voluntad para facilitar el desarrollo de las regiones de

acuerdo con su tendencia natural.

62 1 4 Descentralizacién Educativa, avances de un proyecto nacional. México, SEP, 1986, p. 39.
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Por lo que a la desconcentracion corresponde, esta se concibe
como un proceso en el que un Organo central, mediante un
ordenamiento juridico, delega competencias de tramites y
facultades de decision, asi como su representacion formal a
6rganos jerarquicamente subordinados a él, en un marco de
accion dentro de un ambito territorial determinado. Tiene por
objeto acercar el poder de decision y soluciéon a los

problemas en el lugar mismo donde se presta el servicio. 63

Entre las acciones que ha sido menester desarrollar por la
SEP, a fin de crear la infraestructura necesaria para Sser
posible el proceso de descentralizacion de los niveles de

educacion basica y normal, se encuentran las siguientes:

® El 8 de agosto de 1983 se publico en Diario Oficial de
la Federacion, el decreto por medio del cual el
Ejecutivo Federal faculta a la SEP para proponer a los
gobernadores de los Estados la celebracion  de
acuerdos de coordinacion, en el marco de los
convenios tnicos de desarrollo, a fin de establecer un
comité consultivo para la descentralizacién educativa

en cada entidad federativa.

 Ibid, pp. 39-40.
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Dichos comités consultivos se establecieron en diversos
Estados de 1a Repiblica, presididos por los gobernadores de
los Estados e integrados por representantes de la SEP del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, de Ia
Secretaria de Programacion y Presupuesto, del Instituto de
Seguridad y servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
y un representante del area educativa del gobierno de cada
entidad *

El propio ordenamiento, Provoco la modificacion del
Reglamento Interior de la Secretaria, a fin de reorganizar a
las delegaciones generales, cambiando su denominacién por
Unidades de Servicios Educativos a descentralizar, con el
proposito de facilitar la realizacion de los cambios internos

que requiere el proceso de descentralizacion.

Asimismo -indica la SEP-, desaparecio6 la Direccion General
de Delegaciones y se cred la Coordinacion General para la
Descentralizacion Educativa, la cual tiene por objeto auxiliar
al titular de la SEP en la ejecucion de las medidas que
requiere el proceso de descentralizacién y ejercer las
atribuciones que tenia conferidas la Direccion General de

Delegaciones. Para dar cumplimiento a estos aspectos, la

 Ibid, p. 41.
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Coordinacién General quedo6 integrada por las Direcciones

Generales de Control Operativo y de Concertacion.

° El 20 de marzo de 1984 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto que establece los lineamientos que
orientaran las acciones de descentralizacion de los servicios

de Educacién Basica y Normal.

Asimismo, se afiade, que se contemplaba la creacién en cada
entidad federativa del Consejo Estatal de Educacion Publica
y la Direccién de Servicios Coordinados de Educacion. El
primero tiene por objeto promover el establecimiento de los
procedimientos encaminados a la realizacion de 1la
descentralizaciéon educativa y al desarrollo paralelo de los
servicios federales de educacién basica y normal y de los

servicios educativos estatales.

La Direccion de Servicios Coordinados de Educacién, por su
parte, se encarga de administrar en forma conjunta los
servicios federales de educacién basica y normal y los
servicios estatales de educacion, con sujecion a los planes y

programas que establezca la SEP.%

% Ibid, pp. 42-43, subrayado personal.
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4.5.1 Sintesis del marco normativo de la
Descentralizaciéon de Ia Educacion en México.

El marco normativo de la segunda fase, aquella
correspondiente a la denominada descentralizacion de
la educacion, puede resumirse en el contenido de las

siguientes leyes, decretos, programas y reglamentos:

) Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos;

° Ley Federal de Educacion,

® Ley de Planeacion

° Decreto que establece los lineamientos a que se
sujetaran las acciones de Descentralizacién de
los Servicios Federales de Educacion Basica y

Normal.

e Decreto por el que el Ejecutivo Federal, por
conducto de la Secretaria de Educacion Piblica,
propondra a los gobiernos estatales, la

celebracion de Acuerdos de Coordinacion en el
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marco de los Convenios Unicos de Desarrollo,
establecer un Comité Consultivo para la

Descentralizacion Educativa;

Decreto por el que las dependencias y entidades
procedersn a elaborar un Programa de
Descentralizacion Administrativa que asegure el
avance en dicho proceso;

Decreto por el que se aprueba el Programa
Sectorial de Mediano Plazo denominado
Programa Nacional de Educacion, Cultura,

Recreacion y Deporte (1984-1988);

Acuerdos de  Coordinacion para la
descentralizacion de la Educacién Bésica y
Normal que celebran por una parte, el Gobierno
Federal, a través de la Secretaria..., y por la otra,
los gobiernos de los estados... Estos acuerdos se
fueron estableciendo paulatinamente con los
gobiernos de los estados, hasta concluirlos en
1987 con la totalidad de las entidades

federativas.

Plan Nacional de Desarrollo;
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Programa Nacional de Educacion, Cultura,

Recreacion y Deporte (1984-1988);

Acuerdo sobre el Funcionamiento de las
Entidades de la Administraciéon Pablica
Paraestatal y sus relaciones con el Ejecutivo
Federal;

Circular namero 02/86 por la que se acuerda el
establecimiento y operacion del Comité Sectorial
de Educacion Piblica, Cultura, Recreacion y
Deporte (COSECRED), en cada entidad

federativa conforme a las bases que se indican,

Reglamento Interior de la Secretaria de

Educacién Piblica.%

Se ha efectuado una resefia y analisis del proceso de

desconcentracion-descentralizacion de la educacién en

nuestro pais en el periodo comprendido entre los afios

de 1973 y 1986 inclusive, en donde se han reunido los

elementos fundamentales que permitiran llegar a las

conclusiones finales de la presente investigacion.

8 Consultese: Ibid, pp. 127-197.
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Resulta claro que en las dos fases analizadas
desconcentracion-descentralizacion, la centralizacién
politico-administrativa se mantiene practicamente

intocable, casi afirmaria hasta reforzada.”’

Podemos afirmar en principio que la desconcentracion-
descentralizacion de la educacién en México, en el
contexto de las transformaciones que sufre la
administracion publica en los tres 6rdenes de gobierno,
federal, estatal y municipal es sumamente reciente y

por tanto, joven.

Si se parte de que el proceso antes aludido, arranca
timidamente de 1973, para el afio de 1988 y principios
de 1989, se estara hablando de solamente 15 afios; en
este sentido, al lado del proceso de centralizacion, se

observa que no hay término de comparacion,; la inercia

1 Susan Street llega entre otras de sus reflexiones refiriéndose a la fase de la deconcentracion
administrativa a concluir que "Con restriccion del papel de las delegaciones a la provision de
informacion y a servir de instancias de control de los niveles subordinados, se ha ampliado el émbito
de intervencion del Estado. Mientras se desconcentra "lo administrativo”, se guardan celosamente
en el centro las decisiones sobre la politica educativa y sobre el contenido mismo de la educacion;
es decir, se mantiene centralizada la gestion y regulacion de los cambios ideolégicos. Esto significa
que la desconcentracion estd avalando y consolidando las tareas administrativas del personal
docente, a la vez que protege la ya centralizada funcién "académica’, encargada a cuerpos de
especialistas que estén alejados de la prictica educativa cotidiana. La participacién magisterial
queda canalizada hacia las reivindicaciones "propias” de los trabajadores al servicio del Estado, y
por tanto, susceptible a los mecanismos de control operantes en el SNTE, aungue estos mecanismos
hayan sufvido desajustes importantes”. Street, Susan. "Burocraciay Educacion: Hacia un andlisis
politico de la desconcentracion administrativa en la Secretaria de Educacién Publica (SEP)", en:
Revista de Estudios Sociolégicos. 1:2, México, 1983, pp, 258-259.
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centralizadora resulta avasalladora, sin embargo, en la
logica y racionalidad del régimen politico, la
descentralizacion parece ser la formula mas
conveniente para enfrentar la crisis actual en todas sus

manifestaciones.

Sin embargo, la tarea no se antoja facil, ni mucho
menos, si bien el régimen que recién comienza ha
ratificado en lo  fundamental las  tesis
"descentralizadoras", el camino por recorrer, es aun
largo y sinuoso. Las manifestaciones de cambio que ha
evidenciado una parte considerable de la sociedad
mexicana han orillado al régimen a tomar medidas que
se son contrarias a un genuino desarrollo politico, sin
embargo, es quizd aun prematuro emitir juicios
definitivos, por lo que se considera que lo saludable es

hablar de posibles tendencias.

Fn este sentido, coincido con Ricardo Uvalle que el
régimen presidencial mexicano vive Pprocesos de
cambios provocados en la base de la sociedad civil,
que también inciden en la superficie del Estado y en los
distintos espacios que configuran el mosaico nacional

del pais. La logica del poder presidencial no responde
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a condiciones fortuitas, aisladas o simplistas. Por el
contrario, los movimientos de la sociedad, los
conflictos que en ella se generan y el reacomodo de
posiciones de poder, son factores que influyen en
forma significativa en el ejercicio del poder que realiza

la institucién presidencial.

Mas adelante afiade: En medio de complejas
realidades, donde concurren tanto, relaciones
econémicas como de poder politico, el régimen
presidencial necesita recuperar terreno y liderazgo para
conducir con mas fuerza a la sociedad, asegurando de
este modo, que la direccion del Estado no sea objeto

de disputas estériles que trastornen la vida del pais.

Hay estrategias para que el Estado, sin desatender a la
sociedad, responda con eficacia a los retos derivados
del comportamiento de los individuos y las clases
sociales. Tanto la descentralizacion de la vida nacional
como el estimulo a la participacion politica, son medios
que el poder estatal tiene a su alcance para fortalecer a
la sociedad, sin dejar de fortalecerse a si mismo. Esta
tarea descansa fundamentalmente en la capacidad del

régimen presidencial, para recrear, inducir y asegurar
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las transformaciones que el pais requiere, es decir, que
dé muestras de un genuino desarrollo politico o en la
jerga de moda, de modernizacion politica y por

supuesto administrativa. *

Las tendencias que seguira en el corto y mediano plazo
la administracién de la Educacion en México, me
parece, buscaran  revertir la  centralizacion
administrativa aunque de manera pausada, en virtud de
que se tendran que vencer fuerzas e inercias
centralizadoras fuertemente arraigadas, que son un
lastre para poder agilizar el proceso y por otro lado, se
agudizara necesariamente la centralizacion

gubernamental.

8 Uvalle, Ricardo. "Tiempos Histéricos del Poder Presidencial en México, en: Revista Teoria 'y
Prdxis Administrativa, Vol. 1, No. 3, julio-septiembre de 1987, Instituto de Administracién Pablica
de Nuevo Leén, A.C., p. 85.
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CONCLUSIONES

-1-
La centralizacion politico-administrativa, constituye un proceso
histérico y como categoria de andlisis, ~permite explicar las
sucesivas fases por las que ha atravesado la formacion, desarrollo y
consolidacion del moderno Estado burgués de derecho, incluido su
antecedente inmediato, representado por el Estado absolutista, en
este sentido, se coincide en lo fundamental con Alexis de
Tocqueville cuando afirma que la "centralizacion no es un producto
de la revolucién (se refiere a la Revolucion Francesa), sino del

antiguo régimen.

-2-
La centralizacion gubernamental y la centralizacion administrativa,
tienen sus propias especificidades; en los regimenes federales
clasicos, tiende a desarrollarse la centralizacion gubernamental, no
asi la administrativa, traduciéndose ésta Gltima en una
descentralizacién administrativa, sin embargo, existen regimenes
politicos autodenominados federales con una amplia tradicion
centralista, heredada por la monarquia absoluta, en que ambas
centralizaciones pueden llegar a coincidir, como es el caso

mexicano.
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A3

En los regimenes unitarios la centralizacion gubernamental y
administrativa, tienen un desarrollo paralelo, tal es el caso francés

para sefialar quiza el mas tipico.

-3-
Carlos Marx acufia y desarrolla la ley de la centralizacion de la
administracion pablica del Estado capitalista, al referirse a aquella
tendencia que siguen los estados modernos de unificar el control
politico y la direccion administrativa de la sociedad civil, en un
espacio jurisdiccional especifico, propio de la delimitacién de los

estados-nacion.

Asimismo, explica por medio de esta ley el proceso de definicion
del espacio publico y privado y de la subfuncién de la sociedad al

Estado, bajo la égida de la nueva clase dominante: la burguesia.

-4-
Durante el segundo cuarto del siglo XIX, se desarroll6 en Espaiia
un debate en el contexto del desarrollo de la ciencia de la
administracién publica, en el cual se puso en la balanza las ventajas
e inconvenientes de la centralizacion, es decir, de la prevalencia o

conveniencia de la centralizacion o de la descentralizacion. Tal
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debate coincidié con el ascenso y fortalecimiento del "interés
general", por sobre de los intereses locales, provinciales y
regionales, inclinandose como la historia registra el fiel de la

balanza por la centralizacion.

La polémica aludida, imprimié un fuete impulso al estudio de
categorias y conceptos como los mencionados fuertemente
vinculados a las condicionantes y determinantes historicas propias

de la realidad hispana de la época sefialada.

-5.

La descentralizacion administrativa como categoria historica, da
razon en gran medida de la vida politica prevaleciente en las
republicas federales y, fundamentalmente de la vitalidad
manifestada y desarrollada en el ambito local y/o municipal, es
decir, de la capacidad autogestiva y del desarrollo politico que es
propio de aquellos paises en que la descentralizacion administrativa

tiene lugar.
Asimismo, es entendida la descentralizacion administrativa como

prevaleciente al negarse la sintesis de la centralizacion

gubernamental y administrativa.
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-6-

Por lo que toca al caso mexicano, este guarda una tradicion
fuertemente centralista, desarrollada desde la época de los tlatoanis
y que a lo largo de los 300 afios de vida colonial se vio atizada
desde la metropoli, ubicandose su momento culminante cuando se
implanta en la Nueva Espafia la tradicion franco-espafiola
concretada en el régimen de intendencias, que por otro lado, sento
las bases de organizacién administrativa que perfilo al México

moderno.

-7

En México, se conjugéd recién inaugurada la nueva nacién con
republica independiente con un régimen federal, la centralizacion
gubernamental y la administrativa, esto es, a pesar de haber surgido
a la vida independiente como republica federal, las condiciones no
favorecieron el desarrollo de la descentralizacion administrativa,
salvo breves manifestaciones habidas durante la primera reptblica
federal de México (1824-1835) en que algunos estados llegaron a

plantear incluso su desvinculacién de la Repiblica.
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-8-

La politica y la administracion educativa se trasformd en una
relacién social Estado-sociedad de la mayor importancia desde la
segunda mitad del siglo pasado, puesto que se depositd en la misma
la tarea de conformar una conciencia nacional que hiciera presente
al Estado en el seno de la sociedad, ademas de influir en el
desarrollo moral e intelectual de los individuos y de las clases, en
este sentido, el quehacer educativo estatal, constituy6 un dispositivo

fundamental para lograr la unidad civil de la nacion.

-9-

El espiritu del constituyente del 17 en la esfera educativa que
depositd en manos de los estados y municipios la labor educativa,
fue inmediatamente rectificado, a través de enarbolar la bandera de
la federalizacién de la ensefianza y encaminar al pais por la senda
de 1a centralizacién en el renglén de la politica y la administracion
de la educacién, por medio de la labor desplegada por la
dependencia creada para tal fin: La Secretaria de Educacion
Publica (SEP).
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-10-
En el caso mexicano, la conjuncion de la centralizacion
gubernamental y administrativa es una realidad que se ha venido
refrendando y acentuando con el transcurso del tiempo, en el sector
educativo aquella también se ha expresado, asi, la suma de ambas
genera una hipercentralizacion, ésta {iltima también se ha dado en el
despliegue de los  servicios educativos  cualitativa 'y
cuantitativamente, tal es ‘el caso de algunas Direcciones Generales
de la SEP que llegaron a manejar mayor presupuesto que el de

varios estados juntos.

-11-
Existe una relaciéon muy estrecha entre el modelo de crecimiento y
desarrollo seguido por el pais y las politicas adoptadas en materia
de desconcentracion y  descentralizacion del quehacer
gubernamental, asi, las primeras acciones desconcentradoras en el
sector educativo, coinciden con la quiebra del modelo conocido

como el desarrollo estabilizador.

-12-
La descentralizacién de la administracion publica federal en su conjunto,
es un esfuerzo tendiente a racionalizar la aguda centralizaciéon que acusa el

pais en los &mbitos fundamentales de la vida nacional: Econdmico,
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politico y social, en el cual se definen como prioritarios los sectores de

salud y educacion.

-13-
La descentralizacién de la vida nacional, se considera como la
estrategia fundamental definida por el régimen de De la Madrid,
para enfrentar y administrar la crisis que vive el pais, agudizada en
la ultima década, tal estrategia se traduce en socializar la escasez
caracteristica de los periodos de crisis, buscando involucrar y
responsabilizar de mayores cometidos a estados y municipios asi
como a la sociedad civil, lo cual debe traer como contrapartida una

mayor dosis de participacion politica y vida democratica.

-14-

La primera fase de la descentralizacién de la educacion en México,
corresponde a la de coordinacion, con la cual se busco imprimir una
minima o mayor coherencia a la actividad desarrollada por la
dependencia central (SEP), en los estados de la federacion, misma
que llegd a extremos del absurdo, durante la década de los afios

sesenta y los primeros de la siguiente.
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-15-

La siguiente fase, corresponde a una desconcentracion de Servicios
del centro a la periferia, para lo cual ha sido menester definir un
marco normativo en un esquema de concertacion entre la
federacion, los estados y los 6érganos sindicales, que impida

violentar el llamado pacto federal.

Considero que la fase que se vive a partir del Acuerdo Nacional
Para la Modernizacion de la Educacién Basica de mayo de 1992,
afiade elementos promisorios a los procesos descentralizadores; sin
embargo, es pertinente destacar que ain persisten ingredientes que
parten del centro y que limitan fuertemente la aludida

descentralizacion.

Actualmente, a pesar de ser calificada desde la dptica oficial como
descentralizacién, aun no supera la fase de desconcentracion de
servicios; son aun muy incipientes los esfuerzos por encauzar al
pais por la senda de la cultura de la descentralizacion. Debo
subrayar las manifestaciones de autonomia de la sociedad civil
expresadas durante el afio electoral de 1988, sin embargo el camino

de la descentralizacion es atin largo y sinuoso.
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-16 -
En términos prospectivos cabe esperar que s encamine a la
sociedad a transitar por el camino que nos guie hacia una
descentralizacion  administrativa, manteniéndose incOlume la
centralizacién gubernamental e incluso reforzandose, como es de
esperar de un régimen que se autodenomina representativo,

democratico y federal.
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