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INTRODUCCION

n este breve ensayo se aportan al-

gunas reflexiones generales sobre

el nuevo marco politico-institucio-
nal generado en el aterrizgje de la descen-
tralizacién educativa en Baja California, a
partir de 1992. Aunque sus pretensiones son
ambiciosas, busca insertarse en el debate
sobre las repercusiones de la descentraliza-
cién en el desempefio de las instituciones
educativas locales en México. Se propone
el andlisis de algunos elementos que com-
prenden desde los ajustes institucionales
realizados en la principal dependencia edu-
cativa del gobierno estatal, la creacién de
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transferidos mediante 1a firma del Acuer-
do Nacional para la Modernizacién de la
Educacién Bésica y Normal (aNmEB), hasta
el propio ambiente politico local generado
en el proceso, lo que se utiliza como una
base empirica minima para la elaboracién
de dichas reflexiones.! Sibien la descentra-
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lizacién educativa repercutis en el conjun-
to del Sisterna Educativo Nacional (sEn), 1a
posible relevancia del caso bajacalifornia-
no para el andlisis quizas pueda justificar-
se a partir de sus propias particularidades,
pues pese a que los cambios institucionales
y la transformacién de la arena educativa
local tuvieron lugar en un contexto politi-
camente enturbiado por la alternancia po-
litica en el gebierno estatal —ocurrida en
19889—, al momento en que aterrizo la des-
centralizacién educativa los actores conten-
dientes fueron constrefiidos por las reglas
del juego dentro del federalismo a pospo-
ner sus discrepancias inmediatas y parti-
distas e involucrarse en nuevos e intensos
procesos de negociacién y construccién de
consensos sobre aspectos mAs apremiantes
y de largo alcance implicados en la transfe-
rencia.

El argumento general desarrollado en
el trabajo se divide en cuatro secciones,
En la primera seccién se introduce una

breve discusién sobre los objetivos de la -

descentralizacién como contexto general
para los analisis posteriores. En la segun-
da se analiza a grandes rasgos la expe-
riencia mexicana en torno a la descentra-
lizacién educativa, para identificar tanto
los principales conflictos y tensiones pre-
sentes en la etapa contemporanea de su
proceso de centralizacién-descentraliza-
cién como los ejes de un marco de refe-
rencia histérica para el anélisis del caso
bajacaliforniano. En la tercera se rednen
varias notas acerca de los hallazgos pre-
liminares en torno al aterrizaje de la des-
centralizacién educativa en Baja Califor-
nia. En la iiltima seccién, a manera de
conclusiones y conjeturas generales, se
retoman las ideas discutidas en las dos
secciones con el objetivo de estructurar

un esquema —presumiblemente coheren-
te— para proponer ideas acerca del tra-
bajo en su conjunto.

1. EL DEBATE EN TORNO
A LA DESCENTRALIZACION

Por la dificultad de encontrar formas pu-
ras de descentralizacién? en la realidad,
principalmente por los obstaculos que en-
frenta un proyecto de este tipo en su ate-
rrizaje local, quizds sea mds pertinente
centrar la discusion sobre las viscisitudes
reales que enfrenta el proceso descentra-
lizador, mds que sobre su conceptualiza-
cién per se, lo que no elimina—poer supues-
to— Ia necesidad de contar con un concepto
que sirva de punto de referencia para ello.
Asi, en esta seccidn se desarrolla una dis-
cusién acerca de los objetivos de la des-
centralizacién, principalmente con el pro-
pésito de aportar algunos elementos
analiticos que permitan orientar posibles
respuestas a las siguientes interrogantes:
Jeon qué objetivo se promueve un proceso
de descentralizacién?, jquiénes lo promue-
ven u obstaculizan?, jeusles son los nue-
vos arreglos politicos e institucionales que
la descentralizacién reconfigura en el 4m-
bito local?

2 En sentido amplio, la descentralizacién puede
definirse como el proceso mediante el cual se trans-
fieren facultades y recursos para la realizacién de
ciertas funciones o prestacién de determinados ser-
vicios pablicos, asi como poder de decisidn sobre
ello, desde una instancia central de gobierno hacia
sus unidades regionales o locales de representacién,
a otrag instancias locales y auténomas de gobier-
no, de autonemia relativa —como los organismos
descentralizados— o directamente al sector priva-
do o social {Silverman, 1993).
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Una idea recurrente en la literatura
es la tentacidn de asociar la descentrali-
zacién con la democratizacién de la ges-
tién publica local, 1o que ha dado lugar al
concepto de descentralizacion politica o
democrdtica (Fiske, 1996). El argumento
es que 81 ya se les ha transferido poder de
decisién, recursos v facultades a los go-
biernos locales, ya sélo queda un paso
para que los ciudadanos o los lideres so-
ciales se incorporen directamente al
proceso de gobierno en el ambito loecal
(Cassasus, 1990). Aunque el razonamien-
to parece bastante logico, es mas bien op-
timista al respecto, pues en la relacién
entre las instituciones de gobierno y las
sociedades locales es frecuente encontrar
situaciones en las que no sélo no existe
un marco juridico que la regule adecua-
damente, sino que prevalecen inercias
institucionales heredadas de la tradicién
centralista, por un lado, ¥ desconfianza
soctal hacia las instituciones de gobier-
no, por el otro. Esto dificulta una interac-
cién espontdnea y eficiente entre dichos
actores, por lo que no parece tan sencillo
hacer una asociacién directa entre la des-
centralizacién y la democratizacion local,

Un segundo grupo de analistas inten-
tan asociar la descentralizacién con la
eficiencia de la gestiéon publica local, de
donde ha surgido el concepto de descen-
tralizacion administrativa o burocrdtica,
principalmente a partir de que la ola
modernizadora que recorria a la regién
latinoamericana, a principios de la déca-
da de los ochenta, comenzé a permear al
sector publico. Asi, aun cuando Ia adop-
ciéon de programas de modernizacién ha
sido una exigencia constante de los orga-
nisinos internacionates —como el Banco
Mundial ¥ el Fondo Monetario Interna-

cional— para la mayoria de los gobiernos
latinoamericanos en la contratacién de
créditos, éstos han buscado hacer eficiente
la gestién publica mediante diversas es-
trategias e instrumentos de gobierno,
entre los que destaca la descentralizacién.
Por ello, 1a descentralizacién se adoptd en
diversos paises latincamericanos como
una estrategia orientada al logro de una
mayor eficiencia en la gestién piblica,
principalmente al suponer que la trans-
ferencia de recursos, funciones y poder de
decisién fortaleceria y consolidaria poli-
tica e institucionalmente a los ¢rdenes
locales de gobierno, tanto en el mejora-
miento de su capacidad de control sobre
los elementos de la planeacién como de
gestion de los recursos y de respuesta a
las demandas socioeconémicas locales
(Silverman, 1993).

Si bien el intento por hacer que el sec-
tor pdblico funcione m4s eficientemente
es un asunto de la mayor relevancia, so-
bre todo para los actores gubernamenta-
les, ello s6lo es parte de un proceso mas
amplio de modernizacién del aparato po-
litico-administrativo del Estado, lo que
incluye tanto la transferencia de tareas
administrativas y recursos para su reali-
zacion en el Ambito local, como poder de
decisidon para ello. Asi, ya sea que ] es-
fuerzo descentralizador se inicie en el
dmbito administrative o politico, por lo
general requiere acciones complementa-
rias de uno o de otro tipo, lo que ha dado
lugar al concepto de descentralizacidn
politico-administrativa. En este caso, al-
gunos analistas afirman que a partir de
la crisis de legitimidad y de sobrecarga
administrativa que enfrentaba el Estado
nacional a principios de los afios ochen-
ta, los actores gubernamentales prefirie-
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ron adoptar politicas de descentralizacién,
en vez de acciones que fortalecieran la
centralizacién del gobierno federal, lo que
ha implicado que el proceso no sélo ad-
quiera relevancia en si mismo, sino que
también haya despertado el interés de los
estudiosos, abriendo dos lineas impor-
tantes de investigacién al respecto: o) la
primera, que se orienta al estudio de
1a descentralizacién como una politica es-
tratégica, dentro de la cual se inquiere
sobre las razones que motivan a un go-
bierno central a despojarse voluntaria-
mente de facultades que tradicionalmen-
te le correspondian y, sobre todo, que eran
el sustento de su predominio sobre los
gobiernos locales. Algunos intentos de
explicacién al respecto sugieren que con
la redistribucién de poder, mediante la
descentralizacion, se busca un reforza-
miento del gobierno federal, centralizan-
do algunos aspectos clave del poder y
debilitando a los poderosos grupos con-
currentes y/o de adversarios o combinan-
do ambas estrategias, y b} la segunda,
centrada en una vision limitada de la cri-
sis del Estado, que intenta demostrar que
ésta tuvo como causa principal la propia
dindmica de la expansién estatal, que lo
llevé a asumir funciones gque no necesa-
riamente le correspondian y trajo consi-
go el debilitamiento y disgregacién de sus
instituciones principales y erosiond con
ello su capacidad de control politico. Des-
de esta perspectiva, si el Estado se ex-
pandié fue por la propia debilidad orga-
nizativa de la soctedad y su falta de
compromiso por hacerse cargo de los
asuntos que le conciernen directamente,
asf como también por la falta de fuerzas
para establecer contrapoderes sociales
que limitaran el crecimiento estatal. En

consecuencia, segin este razonamiento,
para que el Estado recupere su capaci-
dad de control es necesario fortalecer a
los sectores sociales politicamente mas
débiles, pero en virtud del grado de ato-
mizacién y de desarticulacién que presen-
tan las organizaciones sociales en la ma-
yoria de los paises latinoamericanos es
dificil garantizar la viabilidad de esta es-
trategia (Casassus, 1990).

De lo expuesto hasta aqui es posible
retomar algunos elementos conceptuales
bésicos que pueden servir de marco de re-
ferencia para los andlisis posteriores:
1) si bien las estrategias de descentrali-
zacién se han adoptado con diversos ob-
jetivos, lo que no parece claro o definitivo
todavia es que se pueda asociar directa-
mente con la democratizacién de la ges-
tidn publica local, sobre todo por los obs-
taculos que ofrecen las inercias y culturas
autoritarias y centralistas a la generacién
de un ambiente institucional que propi-
cie una interaccién espontdnea y eficien-
te entre las instituciones de gobierno y
las sociedades locales, por lo que es dificil
que esta idea pueda utilizarse directa-
mente en el analisis del caso en estudio,
v 2) en cambio, el concepto de descentra-
lizacién politico-administrativa tal vez
pueda ser més frucifero al respecto, pues
si bien desde esta perspectiva se enfatiza
~—entre los objetivos de la descentraliza-
cion— la bisqueda de una mayor eficien-
cia operativa en las instituciones locales
de gobierno, no se dejan de lado sus con-
secuencias politicas, tanto en los propios
procesos internos de la descentralizacion,
como en sus implicaciones sobre las ins-
tituciones y estructura de relaciones en-
tre los actores de la arena politica local.
Por ello, quizéds este concepto sea més
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aplicable a las realidades locales contem-
porédneas, caracterizadas por la creciente
centralidad politica e institucional que
han ido adquiriendo los gobiernos, tanto
en el contexto de la gobernabilidad poli-
tica como en la gestion publica, ademas
de un vigoroso protagonismo social en
los asuntos més diversos de la vida poli-
tica local.

En el contexto de estas conceptualiza-
ciones generales se puede proponer que
la descentralizacién educativa es una es-
trategia orientada a fortalecer la funcién
de los gobiernos y las propias relaciones
intergubernamentales dentro del federa-
lismo, basicamente porque con la trans-
ferencia de los servicios educativos desde
el gobierno federal a los gobiernos locales
no sdlo se promueve la creacién de condi-
ciones institucionales que potenciaimen-
te favorecerian una eventual mejora de
la gestién educativa en el ambito local,
sino también porgue abre la posibilidad
de que las relaciones politicas entre los
actores locales de la arena educativa de-
pendan més de su propia capacidad y re-
cursos de negociacién y mucho menos de
los determinantes nacionales, por lo que
cabria esperar que éstas también se vuel-
van mas eficientes, sin que ello implique
ignorar los riesgos, conflictos y tensiones
inherentes a todo proceso de redistribu-
cién de poder de decisién, recursos y fa-
cultades, como lo es la descentralizacién.

2. LA DESCENTRALIZACION
EDUCATIVA EN MEXICO

A pesar de que desde finales de los afios
setenta, el gobierno federal inicié un te-

nue proceso de desconcentracion adminis-
trativa en su intento por revertir la exce-
siva centralizacién que caracterizaba al
SEN en esos afios (De los Reyes, 1988; Gue-
rra, 1987), fue a principios de los noventa
cuando el régimen salinista pudo nego-
ciar un amplio acuerdo nacional con los
principales actores de la arena educativa
nacional en México, extendiendo con ello
los alcances de su politica de moderniza-
cién econémica y politica al ambito edu-
cativo. Asi, después de haber sorteado con
relativo éxito la incertidumbre politica
con que inicié su administracién (Cava-
rozzi y Berensztein, 1997), el gobierno
salinista —por conducto de la Secretaria
de Educacién Pablica (sep)— ya pudo ne-
gociar el ANMER con los gobiernos de los
estados y el Sindicato Nacional de Tra-
bajadores de la Educacién (sNTE), el
18 de mayo de 1992 (Trejo, 1996). Ade-
mas, otras razones de peso obligaron al
gobierno federal a tomar ese acuerdo por
consenso con estos actores. La experien-
cia pasada habia ensefiado que sin su in-
volucramiento, lo més probable era que
esta nueva cruzada nacional por ampliar
la cobertura y mejorar 1a calidad educa-
tiva promovida por el gobierno federal co-
rreria la misma suerte que los esfuerzos
gubernamentales anteriores desplegados
al respecto (sEp, 1986). La experiencia de
la desconcentraciéon administrativa pro-
movida por el gobierno lopezportillista
y las primeras y tibias acciones de des-
centralizacion educativa impulsadas por
el régimen delamadridista quizds deban
valorarse, mds que por sus magros resul-
tados, como los antecedentes primarios
de aprendizaje institucional y politico al
respecto.
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2.1. Los antecedentes
de la federalizacién centralizada

En ese sentido, la transferencia de los
servicios educativos pactada en el ANMEB
entre los actores mencionados de la are-
na educativa nacional tuvo por antecen-
dente un proceso previo de extrema cen-
tralizacion politica e institucional del sEN,
gue se fue dando paulatinamente en los
diversos momentos de su historia, tales
como: 1) el federalismo subsidiario de los
afnos veinte, en que el gobierno federal
realizé miltiples convenios y contratos
con los gobiernos locales, comprometién-
dose a aportar los recursos necesarios
para compensar la accién educativa que
ya se venia realizando en el 4mbito local,
pero desligandose de la prestacién direc-
ta de los servicios educativos; 2} durante
la etapa de la accion complementaria de la
administracién callista, cuando el gobier-
no federal cred diversos sistemas educa-
tivos paralelos e independientes a los es-
tatales v municipales para llenar las
lagunas de la accién educativa local; 3/ 1a
fase de la centralizacién absoluta, que
abarca un largoe pericdo de aproximada-
mente 40 afios, entre principios de los
afios treinta y principios de los setenta,
durante la cual, con el pretexto del debi-
litamiento de la accién educativa, el go-
bierno federal absorbié diversos sistemas
educativos estatales, reservdndose mul-
tiples facultades y prerrogativas en ma-
teria educativa, lo que a partir de enton-
ces fue encaminando lentamente al sEN
hacia su centralizacién politica. Asimis-
mo, ademds de un constante aumento en
el personal docente, la sep fue consolidan-
do un complicado engranaje burocratico,
multiplicando dependencias y personal de

inspeccidén, con lo que fue ganando ma-
yor presencia en los estados e incremen-
tando sus actividades de planeacién, su-
pervisién y evaluacién, pero a costa de
acentuar el centralismo administrativo
del sEN; 4) en la fase de desconcentracion-
descentralizacion (1973-1988), como reac-
cién a la tendencia anterior, a principios
de la década de los setenta, la SEp fue so-
metida a un tenue proceso inicial de des-
concentracién, principalmente a través de
la creacién de delegaciones en 31 estados
de la repiblica. Posteriormente, en 1983,
se publicé un decreto presidencial que
facultaba a la sep a firmar acuerdos con
los estados a fin de orientar acciones con-
juntas hacia la descentralizacién educa-
tiva (Loyo, 1999: 51-62), y 5) lafase de la
federalizacion descentralizada,? que se
inicié en 1992, cuando el gobierno fede-
ral firmé el ANMEB con los gobiernos esta-
tales para traspasar la administracién
de los establecimientos educativos y el
personal con que venia prestando los ser-
vicios de educacién bdsica y normal en
los estados, reteniendo para si facultades

3 De acuerdo con Arnaut, los fundadores del sis-
tema educativo mexicano siempre defendieron la
idea de federalizar la educacién primaria, con el
fin de equilibrar las consecuencias centralizadoras
de las politicas expansionistas y uniformantes del
gobierno federal. A poco m4s de un siglo después,
el impulsc de la descentralizacién —como parte de
las politicas educativas federales— se realiza nue-
vamente con la idea de federalizar los servicios edu-
cativos, con el fin de disfrazar un proyecto recha-
zade por la direccién nacional del snTE. Asi, “el
coneepto de federalizacién encierra una ambigiie-
dad y adquiere su significado segin la coyuntura
en la cual se usa”, es decir, “federalizar un sistema
descentralizado significa centralizarlo y, por el con-
trario, federalizar un sistema centralizado signifi-
ca descentralizarlo” (Arnaut, 1998: 17-18).
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normativas y de control en el SEN, con
lo que obligd a la creacién de organismos
descentralizados en 26 estados de la re-
publica para que recibieran en forma tem-
poral los servicios transferidos (Barba,
2000), en tanto se fusionaban organi-
camente los subsistemas federal y esta-
tal en cada entidad federativa en una
gola estructura organizativa e institu-
cional.

En resumen, si bien las acciones del
gobierno federal siempre han estado pre-
sentes en la realizacién de la funcién edu-
cativa del Estado mexicano, garantizan-
do con ello la prestacién efectiva de los
servicios educativos, dichas acciones han
asumido diversas modalidades desde la
creacidn de la sEp —en 1921— a la fecha,
pues al principio fueron una accién com-
pensatoria, en otros momentos de la
historia educativa revistieron un carac-
ter extremadamente centralizado y mas
recientemente se han propuesto con tin-
tes descentralizadores. En ese sentido, a
pesar de que la importancia histérica de
las primeras acciones destaca por si mis-
ma, tanto porque constituyen los antece-
dentes primarios de la acecién educativa
del Estado nacional, como porque encar-
nan su compromiso de promover la vigen-
cia y funcionamiento efectivo del federa-
lismo educativo, quizas el aspecto mas
destacable de dichas acciones es que a
partir de los afios setenta el gobierno
federal se vio obligado a promover un pro-
ceso de desconcentracién que, posterior-
mente, culminé en las acciones descen-
tralizadoras de los afios noventa, como un
intento por hacer frente a los efectos ne-
gativos de la extrema centralizacién que
caracterizaba al SEN en esos afios, sobre
todo en cuanto a la ineficiencia operati-

va, lentitud administrativa y obsolescen-
cia institucional de la sgp.

2.2, La federalizacion descentralizada

Con la firma del anMEBR —en 1992— el
gobierno federal no séle lograba reunir
el consenso de los actores mds relevan-
tes del sEN en un pacto politico-institi-
cional en torno al asunto educativo, sino
que también —desde la perspectiva de los
propios signantes— la firma del Acuerdo
fue un evento de gran trascendencia en
la arena educativa nacional, basicamen-
te a partir de los siguientes elementos:
1) con la transferencia de los servicios
educativos federales ala responsabilidad
directa de los gobiernos estatales, por un
lado, éstos adquirian una funcién admi-
nistrativa y operativa mds activa en la
tarea educativa, y por €l otro, ya descar-
gado de tediosas funciones administrati-
vas y operativas, el gobierno federal es-
taria en posibilidades de fortalecer su
funcidn normativa y de regulacién den-
tro del sEN; 2) mediante la firma del an-
MEB, se generaba la posibilidad de que las
instituciones educativas locales consoli-
daran su capacidad de planeacién, pues
al transferirse la parte federal del sEN al
gobierno estatal éste adquiria formalmen-
te un mayoer control sobre los principales
elementos de la planeacién educativa;
3) pese a que la transferencia de los as-
pectos técnico-administrativos era la par-
te sustantiva de la descentralizacién edu-
cativa, pactada en el ANMEB, el gobierno
federal también se comprometia no sélo
a canalizar con regularidad los recursos
financieros a los gobiernos estatales para
garantizar la prestacién efectiva de los
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servicios educativos transferidos, sino
también a incrementarlos en forma sus-
tancial, y 4) por medio del ANMEB se bus-
caria promover una mayor equidad dentro
del fe- deralismo educativo, pues el go-
bierno federal se comprometié a exhor-
tar a los gobiernos estatales que destina-
ban recursos modestos a la educacién a
que incrementaran su gasto educativo al
menos en el monto en que ya lo venian
haciendo los gobiernos de los estados con
niveles similares de desarrollo (ANMER,
1992).

Al involucrarse activamente en su ne-
gociacién e implementacidn, el SNTE tam-
bién fue impactado por el ANMEB, tanto en

su organizacién interna como en sus re- .

laciones con la burocracia educativa fe-
deral, sobre todo por ser uno de los ejes
principales de la antigua red corporativa
en que se sustentaba el sistema politico
mexicano (Ornelas, 1998). En ese senti-
do, contrariamente a la oposicién de al-
gunos sindicatos nacionales al proyecto
de modernizacién salinista, el SNTE asu-
miob el reto de modernizarse, no sélo para
no ser rebasado por la ola modernizado-
ra sino también por la bisqueda de un
reposictionamiento més favorable en la es-
tructura de relaciones entre el Estado
mexicano y las organizaciones sindicales,
lo que lo llevé a involucrarse en un inten-
s0 proceso de renovacion institucional,
entre cuyas principales caracteristicas
Loyo destaca: 1) en una primera etapa,
debido a la antigua forma de vinculacién
clientelar y corporativa que mantenia con
las estructuras burocriticas del Estado
mexicano, que subsumian los aspectos
profesionales dentro de una estrecha vi-
sidn gremialista y partidista, el nuevo
grupo que llegé a la direccién nacional del

SNTE emprendi6 una agresiva campaiia de
renovacién sindical; y 2) en una segunda
etapa, previo a la firma del ANMEB, el gru-
po encabezado por Elba Esther Gordillo
logré que el II Congreso Nacional Ex-
traordinario del 8NTE, realizado ent 1992,
lo ratificara en el CEN para un segundo
periodo, a fin de que culminara las nego-
ciaciones con la sep (Loyo, 1997).

A partir de este breve analisis acerca
de la descentralizacién educativa en
Meéxico se pueden proponer algunas re-
flexiones generales que tentativamente
servirian de elementos de un marco de
referencia histérica para los analisis pos-
teriores. En primer lugar, en sus aspec-
tos generales, se puede plantear que la
descentralizacién ha estado presente du-
rante las etapas finales de 1a historia con-
tempordnea del sistema federal mexica-
no, pues en el caso del federalismo
educativo si bien con la creacién de la sep
—en 1921— se justificaba de algin modo
la centralizacidn del sEn, con el tiempo el
mismo proceso fue engendrando vicios y
deficiencias que llevaron al intento por
transformarlo hacia finales de los afios
setenta, mediante diversas acciones de
desconcentracién que sirvieron de ante-
cedentes a la federalizacion descentrali-
zada, adoptada a principios de los noven-
ta. De esta manera, siguiendo la ruta
transitada por el federalismo educativo
en México, de la federalizacidn centrali-
zada ala federalizacidn descentralizada,
es posible reconstruir una historia llena
de tensiones, contradicciones y esfuerzos
por (re)disefiar y consolidar las institu-
ciones y mecanismos de interacciéon en-
tre los gobiernos federal y estatales enla
funcién educativa, que a su vez podrian
incluirse entre las expresiones de un pro-
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ceso mas amplio que tentativamente po-
dria denorninarse como de definicién de
las nuevas bases politico-institucichales
de ia descentralizacién federal hacia los
gobiernos locales. No obstante, conviene
no perder de vista que la construceién de
una institucionalidad educativa local es
un proceso mas complejo que, en el fon-
do, refleja y enfrenta las principales con-
tradicciones y tensiones de un sistema
federal en lo formal, que en la préctica
funciona de manera centralizada.

En segundo lugar, aun cuando no se
recalca suficientemente, lo cierto es que
la descentralizacién educativa constitu-
ye la parte medular de la firma del an-
MEB, cuya importancia analitica quizas
pueda justificarse a partir de los cambios
que ha introducido en la funcién institu-
cional de los gobiernos federal y locales
dentro de las relaciones interguberna-
mentales y los que ha motivado en la es-
tructura de relaciones entre las institu-
ciones de gobierno y el sNTE. En otros
términos, al modificar la funcién institu-
cional de los gobiernos federal y estata-
les dentro del federalismo, la descentra-
lizacién educativa puede ser un tema
relevante de investigacién, principalmen-
te porque alude a una eventual transfor-
macién de las instituciones y del papel
de los actores, asi como de las reglas y
mecanismos que estructuran su interac-
cién, en torno a las facultades, recursos y
acciones involucradas en la funcién edu-
cativa del Estado mexicano.

3. INTERPRETACIONES PRELIMINARES
SOBRE ALGUNAS IMPLICACIONES

DE LA DESCENTRALIZACION
EDUCATIVA EN BAJA CALIFORNIA

A partir de la discusién desarrollada so-
bre la descentralizacién, en sus aspectos
generales, y de los temas més polémicos
surgidos de la experiencia mexicana en
torno a la descentralizacién educativa,
en esta seccién se analizan algunos ha-
llazgos preliminares sobre el caso baja-
californiano, con el fin de aportar elemen-
tos empiricos al debate nacional sobre los
efectos del nuevo marco institucional de-
rivado de la descentralizacién en el des-
empeiio de las instituciones educativas
locales. Si bien la descentralizacién edu-
cativa ha repercutido en el conjunte del
sEN, lo que asemejaria al caso bajalifor-
niano al resto de las experiencias estata-
les, un supuesto central al analizar las
consecuencias regionales o locales de los
eventos nacionales es que mds alld de sus
propios impulsos ¥ dindmicas globales
(nacionales), sus resultados finales estdn
condicionados en gran medida a la din4-
mica de interaccién entre las institucio-
nes y actores locales. Por lo menos en Baja
California, el aterrizaje de la descentrali-
zacidn educativa se enfrenté a un turbu-
lento ambiente politico local, derivado del
enfrentamiento entre los actores de la
antigua estructura de relaciones corpo-
rativas gobierno-sociedad, que el nuevo
gobierno estatal panista no reconocié po-
liticamente al inicio de la administracion.
Asi, el esquema de andlisis de la descen-
tralizacion educativa en Baja California
puede caracterizarse basicamente a par-
tir de los siguientes elementos: a) pese a
que las implicaciones de la descentrali-
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zacién educativa han sido de alcance na-
cional, en el analisis del caso bajacalifor-
niano se busca enfatizar la posible in-
fluencia que sobre dicho proceso tienen
su dindmica y particularidades regiona-
les, tales como el ambiente politicamente
enturbiado generado por la alternancia
politica ocurrida en la entidad, en 1989,
y b} aungue el estudio de las dimensio-
nes propuestas no es exhaustivo, se in-
tenta captarlo en sus aspectos generales,
como un primer intento por reunir los ele-
mentos relevantes de un esquema de an4-
lisis que a final de cuentas se asemejara
al nuevo marco institucional producido
por la descentralizacién, el cual operaria
favoreciendo o limitando potencialmente
el desempeiio de las instituciones educa-
tivas locales.

De esta manera, los analisis respecti-
vos se realizan en dos dimensiones prin-
cipales, a fin de describir y analizar con
cierto detalle las caracteristicas que asu-
men los procesos analizados: a) en la
dimensién institucional, en donde se alu-
de a las transformaciones que la descen-
tralizacién educativa ha inducido en la
estructura organizacional y funcional de
las instituciones educativas locales, y
b) en la dimensién politica, lo que se re-
fiere basicamente a las transformacio-
nes que la descentralizacién ha motiva-
do en la estructura de relaciones entre
las instituciones y los actores guberna-
mentales y sindicales en torno a los as-
pectos sustantivos de la transferencia de
los servicios educativos del gobierno fe-
deral al estatal.

3.1. Descentralizacidon educative
vy cambios institucionales

a} El perfil demografico
y educativo de Baja California

Un panorama general sobre el perfil de-
mogrifico y educativo reciente de Baja
California puede obtenerse a partir de los
siguientes datos: 1) Asentada en la parte
noroccidental de la frontera de México con
los Estados Unidos de América, la pobla-
cién de Baja California era de 1 660 855
habitantes en 1990, 12.54% del total de
los seis estados fronterizos, y 1a cifra mds
baja de estas entidades. No obstante, al
aumentar su poblacién a 2 487 700 habi-
tantes en el afio 2000, la entidad se vol-
vié a colocar en el ¢uarto lugar entre los
estados fronterizos, pues ahora su pobla-
cién ya representaba 14.97% del total de
la poblacién fronteriza. 2) Politicamente
estaba dividide en cuatro municipios
en 1990, de los cuales Tijuana y Mexicali
—ciudad capital del estado— concentra-
ban poco més de 80% de la poblacion es-
tatal y el restante cerca de 20% se asen-
taba en los otros dos municipios. Aunque
la proporcién de los mayores municipios
tendié ligeramente a la baja hacia el aiio
2000 a causa de la creacién de un nuevo
municipio en 1995, se dio una mayor con-
centracién de poblacién en Tijuana,
concentrando un poco mas de 48% de la
poblacién estatal. 3) Apenas superada por
Nuevo Ledn, es la segunda entidad de la
frontera norte con el m4s alto grado de
escolaridad de su poblacién alfabeta, 7.6
afios de estudio en promedio, y también
el antepeniiltime —después de Nuevo
Leén— en cuanto al porcentaje de su po-
blacién analfabeta, 4.9% en 1990. 4} En
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lo referente a la infraestructura educati-
va, en Baja California se concentraba
13.72% de los docentes que laboraban en
las instituciones de educacién basica lo-
calizadas en la frontera norte del pais en
1999, lo que apenas superaba a Sonora,
que concentraba 12.76%; en ¢l otro extre-
mo se encontraba Chihuahua, que aca-
paraba 17.78% de los docentes que labo-
raban en los estados fronterizos, en el
mismo afio. Asimismo, como parte de la
infraestructura educativa, en Baja Cali-
fornia se localizaba 11.47% de las escue-
las de educacién b4sica, pero con la par-
ticularidad de que ahora esta entidad fue
superada por Sonora, que concentraba
18.53% de las escuelas localizadas en los
estados fronterizos, aunque de nueva
cuenta Chihuahua superé a todos los es-
tados de la frontera norte, al concentrar
25.69% de dichas escuelas. 5) Si bien la
matricula en educacién primaria era de
268 950 alumnos en el ciclo 1992-1993,
ésta aumento a 334 032 en el ciclo 1998-
1999, lo que representé un incremento de
19.17%, contrariamente a lo acontecido
en Sonora y Nuevo Ledn, donde hubeo
un decremento de la matricula en prima-
ria, de 1.15 y de 2.74%, respectivamente
(iNra1, 2000),

De lo anterior se podria inferir que
Baja California se sitia en el rango me-
dio entre los estados fronterizos, tanto en
términos demograficos como de la infra-
estructura educativa, aunque politica-
mente se ha diferenciado més del resto
de las entidades federativas del pais, in-
cluyendo alos estados fronterizos. En esta
entidad la ciudadania decidié —por pri-
mera vez en la historia politica contem-
poranea del pais— experimentar con la
alternancia politica, sustituyendo al pr1

por el Pan en el gobierno estatal en las
elecciones locales de 1989, lo que puso a
la entidad en una vanguardia politica sin
precedentes hacia finales del siglo xx,
aunque mas tarde —en 1992— fue secun-
dada por la poblacién chihuahuense.

&) Descentralizacion educativa
y redisefio institucional de la Secretaria
de Educacién y Bienestar Social (sEBS)

A partir de esta caracterizacién general
de la entidad, enseguida se analizan al-
gunas de las transformaciones identifica-
das en las instituciones educativas loca-
les, principalmente en la Secretaria de
Educacién y Bienestar Social (sEgs) del
gobierno estatal y del Instituto de Servi-
cios Educativos v Pedagégicos (1sEp) de
Baja California. Ambas instituciones se
estudian a partir de las repercusiones que
la descentralizacion educativa tuva sobre
cada una de ellas, pues a partir de 1992
se observa claramente una transforma-
cién sustantiva en el organigrama de la
SEBS, mientras que la propia 18EP fue pro-
ducto directo de 1a descentralizacién edu-
cativa, al erearse en 1992,

En ese sentido, a partir de la firma del
ANMEB, en diciembre de 1992, la sess fue
sometida a cambios profundos en su es-
tructura organizativa, pues en un anali-
sis comparativo entre el organigrama de
ese aflo y el anterior se aprecia lo siguien-
te: 1) Todas las dependencias que opera-
ban a nivel de stoff del secretario, como
las coordinaciones Administrativa, de Pla-
neacién y de Infraestructura Educativa
desaparecieron, transfiriéndose sus funcio-
nes al resto de la dependencias de la se-
cretarfa. Los institutos de Culturay de la
Juventud y del Deporte se agruparon en
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el sector descentralizado de la administra-
cién piiblica estatal, ereado con ellos. En
cambio, en su lugar se crearon nuevas de-
pendencias, tales como las coordinaciones
de Comunicacién Social, de Paraestatales
del Sector Educative y Estatal de Carrera
Magisterial. 2) En el primer nivel del or-
ganigrama se puede observar una trans-
formacién profunda, pues desaparecieron
la Unidad Coordinadora de Programas de
Bienestar Social y las direcciones de Vin-
culacién y Modernizacién Educativa, que
dieron lugar a la creacién de dos subsecre-
tarias: la de Educacién y Bienestar Social
v la de Administracién. 3) Aunque conser-
v6 la mayor parte de su estructura ante-
rior, a la Direccién de Educacién —depen-
diente de la primera subsecretaria— se le
adicionaron nuevas unidades administra-
tivas directamente relacionadas con los
objetos de la descentralizacién educativa,
tales como las coordinaciones estatales del
Programa Rincones de Lectura, del Pro-
naless y del Procaep. 4) Al organigrama
general de la sEBS se le agreg6 la Direceién
de Participacién Social, como una depen-
dencia de nueva creacién, a la cual se ads-
cribieren los departamentos de Fomento
Educativo, de Educacién Extraescolar, de
Vinculacién Social y de Difusién Educati-
va. Aunque lo anterior constituye un indi-
cador grueso sobre los cambios ocurridos
en la sEBs, como consecuencia de la des-
centralizacién educativa, también cabe
mencionar que ello implicé un aumento
impresionante de su tamafio en casi 80%,
pues de 24 dependencias —entre direccic-
nes, coordinaciones, jefaturas de departa-
mento, etc.—, con que contaba en 1990,
éstas se incrementaron a 43 en 1995 (Re-
yes, 2001).

¢) Descentralizacién educativa

¥ creacién del Instituto de Servicios
Educativos y Pedagégicos

de Baja California (1sep)

Ademas de los cambios introducidos en la
estructura organizativa de la sess, el go-
bierno federal también exigi¢ del gobier-
no estatal la creacién de un organismo
descentralizado para que recibiera tempo-
ralmente los servicios educativos transfe-
ridos, a fin de garantizar una pista insti-
tucional para el aterrizaje local de la
descentralizacion educativa. Asi, en di-
ciembre de 1992, fue creado para ello el
Instituto de Servicios Educativos y Peda-
gogicos de Baja California (isep). Conta-
ban con una estructura administrativa
enorme: 1) una Direccién General, de la
cual dependerian las unidades de Servi-
cios Juridicos, de Auditoria Interna y la
Coordinacién Estatal de Carrera Magis-
terial; 2} una Coordinacién General Edu-
cativa, que contarfa con 10 coordinaciones,
8 direcciones, 18 jefaturas de departamen-
to y una unidad administrativa; 3) una Co-
ordinacién para la Desconcentracién Edu-
cativa y Administrativa; 4) la Coordinacién
Estatal del Consejo de Calidad, y 5) dele-
gaciones en tres municipios de la entidad:
Tijjuana, Ensenada y Tecate, las cuales
contribuirian con sus respectivas estruc-
turas organizativas a engrosar el aparato
administrativo del 1sEP en su conjunto. Tan
sélola Delegacién-Tijuana del isep tendria
una Coordinacién Administrativa, con
ocho jefaturas de departamento y dos uni-
dades administrativas, una Direccién Mu-
nicipal de Educacién Secundaria y una
subdelegacién en Playas de Rosarito (Ril-
SEP, 1995).
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Si bien la creacién del sEp respondié
directamente a la necesidad del gobierno
federal de contar con una instancia insti-
tucional que sirviera de pista provisional
al aterrizaje local de la descentralizacién
educativa, entre sus consecuencias més
significativas cabe mencionar: @) reprodujo
en mas del doble el tamafio del aparato
administrativo que ahora estard bajo la
responsabilidad del gobierno estatal, pues
si su dependencia educativa principal, la
SEBS, ya contaba con una estructura orga-
nizacional de 43 dependencias, con el 1SEP
se agrega al aparato administrativo del
Sistema Educativo Estatal (SEE) una nue-
va estructura integrada por 83 dependen-
cias, entre direcciones, coordinaciones, je-
faturas de departamento, ete. (Reyes,
2001); &) a pesar de que el ajuste institu-
cional de la sEBs y la creacién del 1sep fue-
ron procesos relativamente carentes de
conflictos, a casi una década de iniciadala
descentralizacién educativa la fusién de los
subsistemas educativos federal y estatal
en uno solo adn se encuentra en suspen-
S0, pues apenas se estdn realizando los
diagnésticos y estudios necesarios por par-
te del gobierno del estado para la integra-
cién orgénica de dichos subsisternas me-
diante la fusién de la sEgs con el 1sEP, lo
cual eventualmente daria lugar a la crea-
cién de una nueva Secretaria de Educa-
c¢ién Piiblica en la entidad (Salcedo, 1999),
v ¢) en virtud del inacabado proceso de su
integracién organica y funcional, en la
practica dichas instituciones siguen res-
pondiendo a 1dgicas distintas en su opera-
cién, pues mientras que la sgBs funciona
bajo los lineamientos dictados por el go-
bierno estatal en materia educativa, el Isgp
sigue funcionando como una delegacitn del
gobierno federal (Espinoza, 1999).

3.2. Descentralizacion educativa
v conflicto sindical

Antes de la firma del aNnmMER —en 1992—
ya existia un ambiente politicamente en-
turbiado, que servia de marco previo a
la conflictiva relacion que se dio entre los
principales actores de la arena educativa
en Baja California, como consecuencia de
la alternancia politica en el gobierno es-
tatal, ocurrida en 1989. No obstante, aun-
que el cambio de partido politico en el
gobierno estatal fue un factor que contri-
buy6 sustantivamente a la emergencia de
los conflictos entre los actores politicos,
sociales, sindicales y gubernamentales en
la arena politica local, en el Ambito edu-
cativo se suscitaron tensiones y proble-
mas mads especificos, cuyo desenlace fue
interesante, pues pese a la existencia pre-
via de tales conflictos las reglas del juego
dentro del federalismo educative some-
tieron a los actores a nuevas dindmicas
de interaccién y de negociacién en torno
a los asuntos sustantivos y mas apre-
miantes derivados de la descentralizacién
educativa.

Descentralizacién educativa
y cambios en la arena
politica y educativa local

Asi como ocurrieron transformaciones en
la estructura oganizativa de la SEps y fue
creado el ISEP, como dos de los productos
institucionales més importantes de la
descentralizacién educativa en Baja Ca-
lifornia, su aterrizaje local también pro-
vocd cambios, tanto en el papel de los ae-
tores de la arena educativa local como en
sus formas y estrategias de interaccidn,
lo que permite proponer el surgimiento
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de un nuevo marco institucional en el
Ambito local que no sélo ha modificado
los gjes y formas de interaccién entre los
actores sinco mds fundamentalmente
los primeros cimientos de una nueva ins-
titucionalidad, que progresivamente de-
beria irse desarrollando y funcionando
con relativa independencia de las coyun-
turas politicas e interferencias externas
a las circunstancias locales. Por supues-
to, no hay que olvidar que si bien la des-
centralizacion de funciones y recursos del
gobierno federal a los gobiernos locales
constituye tan sélo el primer paso para
la construccidn de dicha institucionalidad
—lo cual, a su vez, podria servir de sus-
tento a la politica y acciones educativas
locales—, por lo menos habria que espe-
rar que transcurra un tiempo prudente
para ello, pues primero tendrian que rom-
perse las inercias burocraticas y admi-
nistrativas heredadas de las anteriores
formas y mecanismos autoritarios y cen-
tralistas de gestién piblica que habia
impuesto el gobierno federal en las regio-
nes, asf como la propia adaptacién de los
actores locales a la nueva cultura insti-
tucional que iria aflorando en el 4mbito
local, como algunas de las consecuencias
positivas que debieran esperarse de la
descentralizacidn educativa.

Eneste contexto, para dar cumplimien-
to al ANMEB firmado entre el gobierno fe-
deral y los gobiernos estatales, el 18 de
mayo de 1992, el gobierno bajacalifornia-
no —al igual que el resto de los gobiernos
estatales— tuvo que firmar nuevos acuer-
dos estatales con los lideres locales del
SNTE, la delegacion estatal del 1SSSTE y con
los representantes del gobierno federal,
en los cuales las autoridades educativas
locales no sélo ratificaban punto por punto

el contenido del ANMEB, sino que también
promoverian cambios en otros aspectos
del 4mbito educativo, tales como: 1) la
ampliacién del escenario de negociacio-
nes entre los actores de la arena educati-
va local, pues con la transferencia de los
servicios educativos federales a la respon-
sabilidad directa del gobierno estatal tam-
bién los representantes sindicales de los
maestros federales se incorporaron a la
mesa de negociaciones en torno a los te-
mas sustantivos del quehacer educativo;
2) con el traspaso de los servicios educa-
tivos al gobierno estatal se amplié su
4dmbito de responsabilidades, tanto por el
agregado de una nueva dependencia a su
estructura organizativa como por la in-
corporacién de aproximadamente otros
13 000 maestros federalizados y un buen
miimero de personal administrativo al SEg.
Asimismo, se fortalecié el poder de nego-
ciacién de los representantes del SNTE con

las autoridades educativas en el ambito

local, ya que con el traspaso de los em-
pleados federales —docentes y adminis-
trativos— a la némina del gobierno esta-
tal, sus representantes sindicales se
incorporaban a la mesa de negociaciones
cont poderes plenos de representacion y
negociacién, y 3/ conforme los consejos es-
colares se vayan constituyendo y funcio-
nando adecuada y permanentemente, el
escenario de interaccién entre las autori-
dades educativas, dirigentes sindicales
y padres de familia se ird ampliando y
abriéndose cada vez a un mayor nimero
de participantes, al mismo tiempo que se
ird articulando con una mayor compleji-
dad (Reyes, 2001).

Las platicas para la firma del ANMEB se
iniciaron a principios de 1992, por lo que
le toco al segundo secretario de educacion
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de la primera administracién panista
participar en todo el proceso. Estas re-
uniones se realizaron en la ciudad de
Meéxico, entre los representantes de los
estados del noroeste del pais y los funcio-
narios de la sgp, y eran bdsicamente se-
siones de informacién por parte del go-
bierno federal sobre la necesidad —desde
la perspectiva federal-- de impulsar la
descentralizacién educativa. Se trataba
sobre todo de convencer a los gobiernos
estatales de las ventajas y las economias
que se generarian a partir de la transfe-
rencia de los servicios educativos federa-
les al Ambito local. No obstante, pese a
que las reuniones se llevaron a cabo des-
de enero hasta mayo de ese afio, los re-
presentantes del gobierno bajacalifornia-
no consideraron que no habia elementos
de juicio suficientes para tomar una deci-
sién tan importante como lo era la firma
del anmEB, por lo que le recomendaron al
gobernador Ruffo que se abstuviera de
hacerlo el 18 de mayo, dia en que debian
firmarlo todos los gobernadores. En di-
ciembre de 1992, por fin, el gobierno es-
tatal firmé el documento, pero después
de que sus representantes analizaran
exhaustivamente, junto con las autorida-
des federales, todos los detalles de la des-
centralizacion educativa, sobre todo para
conocer con exactitud qué se transferfa y
asegurar los recursos necesarios que ga-
rantizaran su realizacién efectiva (Espon-
da, 1999).

Las negociaciones para la descentrali-
zacién se llevaron a cabo dentro de un
prolongado e intenso proceso de regateo,
entre cuyos principales aspectos cabe des-
tacar: 1) si bien en un principio el gobier-
no estatal no estaba interesado en reci-
bir los servicios educativos que se le

transferian, principalmente porque jun-
to con su administracién también se tras-
pasarian los problemas financieros y los
conflictos implicados en la relacién labo-
ral con los trabajadores transferidos, poco
a poco se fue convenciendo de lo contra-
rio, con la expectativa de que a la larga
ello traeria beneficios al seg (Ruffo, 1999)
y por las economias que los reperesentan-
tes del gobierno federal le prometieron
gue se generarian en la administracién
directa de los recursos financieros (Espon-
da, 1999); 2) al inicio de las negociacio-
nes los representantes del gobierno fede-
ral se negaban a incorporar a los lideres
sindicales locales a la mesa de los acuer-
dos bajo el argumento de no hacer ain
mas complejo el proceso, pero también
porque consideraban que si ya estaban
de acuerdo con sus homdlogos nacionales
ya no era necesario volver a ponerse de
acuerdo con ellos. No cbstante, los repre-
sentantes del gobierno estatal presiona-
ron a sus homélogos federales para que
incluyeran a los representantes sindica-
les locales, sobre todo porque de excluir-
los éstos podrian desconocer en cualquier
momento los posibles acuerdos a que pu-
dieran llegar las partes gubernamenta-
les. Finalmente, su participacién fue acep-
tada, con la condicién de que todos
tendrian derecho a voz, pero con un solo
voto, ¥ no con tres, como lo pretendian
los lideres sindicales (Bolivar, 2000); 3) el
debate m4s intenso del proceso de nego-
ciaciones se desarroll6 en torno a los as-
pectos financieros, por obvias razones,
principalmente porque el gobierno esta-
tal queria asegurarse de que cada objeto
descentralizado viniera con los recursos
necesarios para su financiamiento. Sin
embargo, los recursos para el pago de al-
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ZUNOS CONSENnsos previos entre el anterior
gobierno estatal prifsta y los lideres sin-
dicales locales, tales como la jubilacidn
dindmica, no fueron objeto de discusién,
por lo que no hubo censenso sobre ellos.
En este caso, los representantes del go-
bierno federal argumentaban que ello era
un acuerdo entre el gobierno estatal y los
lideres sindicales locales, de ahi que no
tuviera por qué incorporarse en la agen-
da nacional de la descentralizacién. Por
ello, el debate sobre los recursos para el
financiamiento del programa de la jubi-
lacidn dindmica atn est4 abierto, asi
como su propio destino, no solo porque no
ha sido incorporado a la agenda educati-
va intergubernamental, sino por la pro-
pia irracionalidad econémica con que fue
disefiada vy adoptada (Fernandez, 1999),
¥ 4) otro tema relevante que el gobierno
estatal pretendia incluir en el debate so-
bre la descentralizacién, y que de haberse
aceptado le hubiera dado un real sentido
politico al propio proyecto descentrali-
zador, fue el relativo a la capacidad del
gobierno estatal de intervenir en la ela-
boracién de los planes y programas edu-
cativos federales. En si misma, esta pro-
puesta cobra gran relevancia en el
contexto de la controversia actual de las
regiones contra el centralismo, pues no
s6lo implicaba la posibilidad de que los
gobiernos estatales pudieran ejercer su
autonomia politica e institucional, incor-
porando a dichos documentos la dimen-
sién regional de los procesos educativos
nacionales, sino que también ello hubie-
ra invertido el gjercicio de la planeacién
educativa nacional, que tradicionalmen-
te se realizaba de arriba hacia abajo, por
otra nueva visién de abajo hacia arriba.

Sibien éstos fueron algunos de los prin-

cipales elementos que caracterizaron el
proceso de negociaciones previo a la fir-
ma del ANMEB, la propia descentralizacién
educativa fue una coyuntura politico-ins-
titucional de gran relevancia para el SEE,
tanto por las transformaciones que intro-
dujo en su estructura organizativa y fun-
cional como porque propicié un nuevo es-
cenario para la interaccién entre los
actores —que se encontraban en los mo-
mentos mas criticos y conflictivos de su
relacién—, conciténdolos a que se senta-
ran a la mesa a discutir y negociar los
aspectos méas sustantivos y apremiantes
de la educacién y a no enturbiar el deba-
te con sus diferencias inmediatas y parti-
distas. Asi, aun cuando se encontraban
previamente enfrascados en una aspera
controversia sobre los aspectos laborales
v econdmicos de la educacién, derivada
fundamentalmente de la alternancia po-
litica de 1989 en el gobierno del estado, a
mediados de 1992, los principales acto-
res institucionalizados de la arena edu-
cativa local se enfrentaron a la necesidad
de posponer los debates en torno a estas
diferencias para concentrarse en los asun-
tos sustantivos e imperativos del queha-
cer educativo, pues no sélo estaban en
juego las propias conquistas sindicales
sino también la pesibilidad de refrendar
o no la adhesién de la entidad al federa-
lismo educativo. Ante la posibilidad de
una ruptura de las relaciones federalis-
tas entre los gobiernos federal y estatal o
del riesgo de que éste iltimo fuera exclui-
do de los convenios de coordinacién inter-
gubernamental de ese afio, cada uno de
los actores se vio ante la disyuntiva de aban-
donar sus discrepancias inmediatistas para
concentrarse en la discusién y negocia-
cién en torno a aspectos més apremian-
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tes y trascendentes del federalismo edu-
cativo, lo que podria caracterizarse basi-
camente a partir de los siguientes elemen-
tos: 1) los actores gubernamentales
federales desplegaron una activa labor de
convencimiento, a fin de sensibilizar a sus
homélogos estatales acerca de la necesi-
dad y beneficios potenciales de la descen-
tralizacién educativa para la sociedad y
los gobiernos locales, sobre todo por las
economias que se generarian a partir de
un manejo directo de los recursos federa-
les canalizados a educacién, aunque su-
brepticiamente también deslizaban la ad-
vertencia de que abandonar el juego
implicaba para el gobierno estatal el ries-
go potencial de perder los beneficios de
los convenios de coordinacion interguber-
namental, y 2} los actores gubernamen-
tales estatales hicieron a un lado sus dis-
crepancias politicas con sus homélogos
federales para involucrase en las nego-
ciaciones con ellos, tratando de despoliti-
zar el Ambito institucional de la relacién
intergubernamental, principalmente bajo
la presion de un dilema fundamental den-
tro del federalismo: ;hasta dénde podia
llegar el gobierno estatal en la reivindi-
cacién politica y defensa de los intereses
de la entidad ante la federacién, sin po-
ner en riesgo su propia permanencia den-
tro del pacto federal?

Por otro lado, a pesar de que la rela-
cién entre el nuevo gobierno estatal pa-
nista y los representantes locales del snTE
se encontraba bastante maltrecha, ellono
cancelaba la necesidad de sentarse en la
mesa de negociaciones y, sobre todo, de
llegar a acuerdos sustantivos entre ellos
en torno al quehacer educativo, debido
principalmente a los imperativos de la
descentralizacién educativa, que coloca-

ba los intereses nacionales —representa-
dos por el gobierno federal— por encima
de querellas e intereses locales. Segura-
mente era una situacién incémoda, tanto
para un actor como para otro, sobre todo
porque los enfrentamientos que se dieron
entre ellos ~—y que debieron de haberse
desarrollado dentro de los limites institu-
cionales— adquirieron un tono muy per-
sonalizado. De esta manera, probablemen-
te bajo la presién de sus representaciones
nacionales, los actores sindicales locales
fueron compelidos a bajar la guardia v a
priorizar la discusién sobre los aspectos
sustantivos de la descentralizacién, po-
niendo un alto a las discusiones estériles
con el gobierno panista sobre los aspec-
tos inmediatos de su relacién laboral y
sobre sus discrepancias partidistas. Por
su parte, constreftidos por las reglas del
juego federalista, los actores guberna-
mentales locales se vieron presionados a
hacer a un lado sus enconadas diferen-
cias y resentimientos con el sindicato,
principalmente por haber logrado que
retirara de su cargo al primer secretario
de Educacién, y se dispusieron a negociar
con ellos, pero con la estrategia de apo-
yarse en los otros actores para contrarres-
tar el poderio y la discrecionalidad de sus
contendientes. Asi, por un lado, apoydn-
dose en los representantes del gobierno
federal, el gobierno estatal logré que la
parte sindical contara tan sélo con un voto
al momento de las resoluciones y acuer-
dos, y no con tres como se pretendia; ¥,
por el otro, con el apoyo de los lideres lo-
cales de la Seccién 2 —de los maestros
federalizados—, el gobierno estatal pudo
presionar a los lideres de la Seccién 37
—de los maestros estatales— a que firma-
ran acuerdos concretos y, sobre todo, que
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los respetaran. Cabe aclarar, sin embar-
go, que esta fragil coalicién no duré mu-
cho, pues en cuanto los lideres sindicales
federales se percataron de que el gobier-
no estatal no avanzaba mucho en el cum-
plimiento de algunos de los acuerdos de-
rivados de la descentralizacién educativa
éstos se unieron a los maestros estatales
en un solo frente opositor a la adminis-
tracién estatal.

De esta manera, aun cuando aterrizé
en un escenario hostil y politicamente
enturbiado, la descentralizacién educati-
va fue una coyuntura politico-institucio-
nal que obligé a un reposicionamiento
estratégico de los principales actores de
la arena educativa local, quienes tuvie-
ron que dar prioridad al debate en torno
a los aspectos sustantivos e imperativos
de la transferencia educativa por enci-
ma de sus diferencias partidistas, ademds
de que se vieron obligados a cambiar sus
estrategias de interaccién y, sobre todo, a
someterse a las reglas del juego dentro
del federalismo educativo. No obstante,
pese a ello, no se ha podido aprovechar
adecuadamente el potencial de l1a descen-
tralizacién educativa para involucrar a los
actores en acciones tendientes a la con-
solidacién de una firme base institucio-
nal que garantice la sobrevivencia de sus
primeros productos politicos e institucio-
nales y de sus mecanismos de resolucién
de conflictos y que configure su indepen-
dencia de las coyunturas politicas. A casi
una década de iniciado el aterrizaje de la
descentralizacién educativa en Baja Ca-
lifornia, atin no se han resuelto diversos
problemas estructurales del sector edu-
cativo y muchos de los que se generaron
en su implementacién todavia estdn por
resolverse. Avin m4s, el propio proceso de

descentralizacién se encuentra inconclu-
80y su naturaleza seriamente cuestiona-
da, ya que actualmente pareciera mdsun
proceso de desconcentracién que de des-
centralizacién. En resumen, aun cuando
inicialmente proporcioné un ambiente
institucional que contribuyé a la disten-
sién de las relaciones entre los actores gu-
bernamentales y sindicales e indujo a la
reestructuracién de las bases organizati-
vas de la politica educativa en la entidad,
la propia descentralizacién educativa se
encuentra entrampada en un prolonga-
do proceso de implementacién que atin no
culmina, lo que no sélo pospone indefini-
damente la resolucién de aspectos crucia-
les del quehacer educativo en la entidad
sino que también incrementa los costos
sociales y econémicos de esta fase, Por
afiadidura, pese a que su integracién or-
génica y funcional se encuentra en mar-
cha, el paralelismo con que operan la sess
¥ el 1SEP no s6lo limita los propios alean-
ces de la descentralizacién sino que tam-
bién sigue reproduciendo el esquema an-
terior, con un peso avasallante del
gobierno federal en las relaciones inter-
gubernamentales.

Apartirde lo anterior, en virtud de que
todavia no ha podido resolver algunos de
sus conflictos sustantivos y su fase de eje-
cucién atin no ha culminado, puede plan-
tearse que la descentralizacién educati-
va es un proceso inconcluso en la entidad,
lo cual tiene diversas implicaciones sobre
el marco institucional de la politica edu-
cativa local, entre las que se pueden men-
cionar: a) la posible contribucién de la des-
centralizacién a la eficiencia de las
instituciones educativas locales atin no se
puede percibir con claridad, pues en la
fase actual del proceso sélo se tienen evi-
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dencias relativamente claras acerca de los
cambios institucionales que se ubican en
el plano de las reestructuraciones orga-
nizacionales formales, y b) en el dmbito
de las relaciones entre los principales ac-
tores de la arena educativa local, la mesa
de negociaciones fue ampliada para incor-
porar la participacién de otros actores,
ademas de los tradicionales, todos los cua-
les se vieron ante la disyuntiva de modi-
ficar sus estrategias de interaccién, ante
todo porque la firma del ANMEB requeria
consensos que trascendieran sus diferen-
cias y querellas partidistas y localistas.

4. ALGUNAS CONCLUSIONES
Y CONJETURAS FINALES

Las diversas proposiciones reunidas en
la seccién anterior acerca de los primeros
hallazgos de una investigacién preliminar
sobre la descentralizacién educativa en
Baja California quizds tengan mds senti-
do si se insertan en el contexto mas general
de las ideas discutidas en las dos seccio-
nes previas, con el fin de articular en un
esquema —que se pretende coherente—
un conjunto de reflexiones generales so-
bre la conexién entre dichos hallazgos ¥
el debate en torno a la descentralizacién,
en general, y acerca de la experiencia
mexicana al respecto, y las implicaciones
de estas reflexiones para futuras investi-
gaciones o, cuando menos, para un mejor
desarrollo de las ideas esbozadas.

En ese sentido, de acuerdo con lo ana-
lizado de manera general al respecto, una
primera reflexién que puede plantearse
es que el aterrizaje de la descentraliza-
ci6n educativa en Baja California ha im-
plicado una profunda reestructuracién

organizativa y funcional de la sEps —como
la principal institucién educativa del
gobierno estatal-— y la creacién del 1sEp
—como un organismo intermedio para la
recepcién temporal de los servicios edu-
cativos federales transferidos—, lo cual
podria incluirse entre algunas de las
manifestaciones mds significativas deun
proceso mas amplio de cambio institucio-
nal en que el nuevo gobierno estatal pa-
nista ha involuerado a un buen mimero
de sus dependencias. Sin embargo, aqui
surge una primera dificultad para gene-
ralizar lo planteado, lo cual posiblemen-
te pueda resolverse después de realizar
investigaciones méas profundas al respec-
to: jeudles son los cambios producides por
la alternancia politica y cudles pueden
considerarse como derivados estrictamen-
te de la descentralizacién educativa?, jo
tanto la alternancia como la descentrali-
zacién aportaron las condiciones politicas
e institucionales que propiciaron la gene-
racién de tales cambios? Por lo pronto, un
analisis por periodos acerca de las trans-
formaciones que ocurrieron en la estruc-
tura organizativa y funcional de la sEss
parece indicar que hay un grupo de ellas
que estdn relacionadas directamente con
la descentralizacién educativa. A partir
de ello, puede concluirse que una de las
consecuencias inmediatas de la descen-
tralizacién educativa en Baja California
ha sido la generacidon de los cambios ins-
titucionales mencionados, lo cual podria
servir de fundamento para la formulacién
de una conjetura mds general, en el sen-
tido de que el SEE est4 experimentando el
surgimiento de un nuevo marco institu-
cicnal que no sélo ha servido de pista para
el aterrizaje de la descentralizacién edu-
cativa en la entidad sino que también
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podria favorecer la emergencia de una
nueva cultura y practicas de gobierno que
contribuyan al mejoramiento en el des-
empefio de las instituciones educativas
locales, tanto en su eficiencia interna
como en su eficacia social.

Una segunda reflexién final que pue-
de proponerse es que la ruptura de las
relaciones entre los actores gubernamen-
tales, sociales, politicos y sindicales den-
tro de la antigua estructura corporativa,
como producto de la alternancia politica
en el gobierno estatal —de 1989—, des-
encadené diversos conflictos en Baja Ca-
lifornia, tanto entre el propic gobierno
estatal y entre los lideres de la burocra-
cia piiblica como con el magisterio, lo que
predispuso a los actores de la arena educa-
tiva local a la confrontacién. No obstante,
lo que se anticipaba como un escenario
muy conflictivo —con posiciones aparen-
temente irreconciliables entre si—, fue re-
lajado al momento de que aterrizara la
descentralizacién educativa en la entidad,
e inclusive los mismos actores se senta-
ron a la mesa a negociar los aspectos sus-
tantivos y mds apremiantes de la trans-
ferencia, posponiendo para otro momento
1os debates y enfrentamientos en torno a
sus discrepancias inmediatistas y parti-
distas, exacerbados por la alternancia
politica en el gobierno estatal. Asi, 1a des-
centralizacién educativa no sélo fue una
coyuntura politico-institucional que obli-
g6 a los principales actores de la arena
educativa local a la negociacién y al con-
senso, obligando al gobierno estatal a reu-
nirse y llegar a acuerdos con los actores
sindicales. También sirvié de marco para
que el gobierno federal hiciera valer las
reglas del juego del federalismo, lo cual
llevé al gobierno estatal a sentarse con él

a negociar los aspectos sustantivos de la
transferencia de los servicios educativos
a la entidad.

Apartir de lo anterior, parece pertinen-
te una tercera reflexién mds general al
respecto, pues tanto los ajustes institu-
cionales a la estructura organizativa de
las dependencias educativas locales como
el reposicionamiento estratégico entre los
actores pueden ser analizados en el con-
texto mds amplio de las relaciones in-
tergubernamentales que estructuran al
federalismo educativo, las cuales impre-
sionaron sustantivamente a partir de la
puesta en prictica de la descentralizacién
educativa. Asi, si bien con la descentrali-
zacién el gobierne federal sélo pretendia
introducir cambios en la estructura orga-
nizativa del SEN, una vez iniciada no sélo
introdujo cambios formales en el papel
instituecional de los actores del federalis-
mo, sino que el propio proceso de descen-
tralizacién se enfrenté a fuertes restrie-
ciones politicas locales —por lo menos en
los marcos de la alternancia politica en el
gobierno local-- que meodificaron sus rit-
mos, cuestionan actualmente sus alcan-
ces y limitan su capacidad de resolver los
propios conflictos que ha propiciado en el
Ambito local, tanto en la interaccién coti-
diana entre la principal dependencia edu-
cativa del gobierno estatal vy el organis-
mo descentralizado que fue creado para
recibir temporalmente los servicios edu-
cativos transferidos, como en la resolu-
cién de conflictos relacionados con la ca-
pacidad real de los gobiernos locales de
intervenir en el disefio de los planes y
programas educativos y de acceso directo
a los recursos financieros que formalmen-
te les fueron transferidos mediante la fir-
ma del ANMEB.
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