Evaluacion y financiamiento:

hacia una educacién puablica basica
de calidad en un sistema
descentralizado

Leonardo M. Alvarez Cérdova

Uno de los elementos mas importantes que determinara si el actual
proceso de modernizacién econémica que estd experimentando
México nos llevard eventualmente a salir del subdesarrollo es el
funcionamiento de las instituciones educativas.

El gobierno salinista demostré estar consciente de este hecho y
ha promovido cambios en el sistema educativo agrupados dentro de
un programa de modernizacién educativa.! En este proceso se ha fo-
mentado una descentralizacién administrativa de los servicios de edu-
cacion basica, una reelaboracidn de los planes de estudio y los libros
de texto, una ampliacién del calendario escolar, reformas a la Ley Ge-
neral de Educacién que establecen las bases de la coordinacién inter-
gubernamental y la obligatoriedad de la ensefianza secundaria, y au-
mentos en las prestaciones y percepciones salariales del magisterio.

Este proceso se encuentra incompleto en la actualidad, especial-
mente en lo que concierne a nuevos programas de estudio, técnicas de
ensefianzay programas de capacitacién y actualizacion del magisterio.

E1 ambito relativo a la descentralizacién merece particular aten-
cidén en este renglén. La descentralizacion no se acompaié de un sis-
tema formal para proveer a los estados con los recursos necesarios para
financiarla educacién publica. Ademas de esto, actualmente no existen
indicadores estandarizados que midan el desempefio educativo desde

El autor es profesor del Programa de Maestria en Administracién Piablica del CIDE.
1 Véase Poder Ejecutivo Federal, Programa para la Modernizacién Educativa 1989-1994,
Meéxico, 1989.
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el punto de vista de lo que los alumnos efectivamente aprenden; por
lo tanto, resulta muy dificil determinar qué tan productiva es la in-
versidn en la educacion.

El gobierno federal podria corregir esta situacién disefiando e im-
plementando un sistema federal de transferencia de recursos a los
gobiernos estatales, que se encuentre basado en una férmula definida
en relacién con criterios objetivos de necesidad y en el establecimiento
de evaluaciones del desemperio educativo.

El propésito de este trabajo es analizar las caracteristicas que
deberia tener un sistema de esta naturaleza, los principales actores
que serian afectados por esta politica (el Sindicato Nacional de Traba-
Jjadores de la Educacién, los gobiernos estatales, la Secretaria de Ha-
cienda y la Secretaria de Educacién Piblica), su posicién y probable
reaccién ante la politica y la estrategia general que habria que consi-
derar para implementar estas politicas.

El problema de la descentralizaciéon

La descentralizacién que actualmente existe es defectuosa, ya que la
responsabilidad de la administracién de los servicios educativos no
esta ligada a los recursos para ejercerla en una forma efectiva. Los
gobiernos estatales no poseen recursos propios suficientes para finan-
ciar la educacién pablica basica en sus entidades y dependen de trans-
ferencias del presupuesto federal.

Este sistema, en la mejor de las circunstancias —eliminando al
maximo los procedimientos burocraticos para hacer mas expedita la
asignacién— no garantiza objetividad en la asignacién de los recursos
ni autonomia para los gobiernos estatales. Siempre estd presente un
elemento de incertidumbre relacionado con factores politicos que pue-
den afectar la asignacion de los recursos en un momento determinado.

Ademais de esto, el sistema existente no permite a los funcionarios
del gobierno federal saber si la distribucién de los recursos es eficiente,
puesto que no existen criterios objetivos en qué basar la asignacion.

Los requerimientos de un sistema de financiamiento

Veamos cudles son los requerimientos respecto al sistema de asigna-
cién de recursos para financiar la educacién bésica desde la perspectiva
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de los distintos actores que serian afectados por esta politica; esto es,
los gobiernos estatales, el SNTE y el gobierno federal.

¢ Paralos gobiernos estatales seria extremadamente importante
recibir —en forma periédica y expedita— recursos suficientes
para financiar los servicios educativos. Para permitir a los es-
tados que manejen los recursos en forma auténoma, el sistema
debe ser también objetivo en cuanto a que los recursos sean
asignados de acuerdo con criterios de necesidad previamente
establecidos.

e Parael gobierno federal seria importante tener un sistema que:
pueda resolver el problema para todos los estados; no sea muy
complejo para implementarse; trate a la gente en cada regién
en forma equitativa asignando los recursos de acuerdo con las
necesidades de los distintos estados.

» Para el sindicato, la principal preocupacién seria tener un sis-
tema que garantice la asignacién de suficientes recursos finan-
cieros para mantener o mejorar el gasto educativo, especial-
mente en lo concerniente a las percepciones salariales y
prestaciones de los maestros. También seria importante para
ellos que el sistema fuera expedito para evitar demoras en los

pagos.

Las opciones

Existen varios mecanismos que eventualmente podrian ser empleados
para transferir a los estados los recursos necesarios para la descentra-
lizacién: la transferencia de fuentes tributarias, la distribucién de re-
cursos del sistema nacional de coordinacién fiscal y la transferencia
directa del presupuesto federal.?

2 Otro mecanismo de financiamiento intergubernamental son los Convenios Unicos de
Desarrollo (cuD) —establecidos durante el gobierno de Miguel de la Madrid— en los que gobierno
federal y estado firmaban un documento en el que se delimitaba una serie de acciones que debian
realizarse por cada parte, en materias que concernian a las dos esferas de gobierno. Tipicamente
el gobierno federal aportaba una serie de recursos financieros que eran calendarizados para
emplearse en determinadas acciones especificas. El problema con este mecanismo es que no es
muy flexible, expedito, y que en realidad no da autonomia a los gobiernos estatales. Estos
convenios fueron sefialados como el instrumento principal para el financiamiento para la
descentralizacidn en el periodo de gobierno de Miguel de la Madrid. Véase como ejemplo el cud
con Aguascalientes en Diario Oficial de la Federacién, 6 de abril de 1983.
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Transferencia directa del presupuesto federal. Este mecanismo tiene
el inconveniente de que, desde la perspectiva de los estados, existe
gran discrecionalidad por parte de los funcionarios federales, lo que,
por lo tanto, produce incertidumbre por la posibilidad de cambios en
el contexto politico nacional.

La redistribucién de fuentes fiscales. Este es un mecanismo muy atrac-
tivo puesto que en principio tenderia a fortalecer el sistema federal,
Sin embargo, ademds de ser viable para sélo algunos estados,? compli-
caria enormemente el funcionamiento del sistema fiscal.4 Por lo tanto,
para el gobierno federal y para la mayoria de los gobiernos estatales
éste no seria un método aceptable para el financiamiento de la des-
centralizacién.

Empleo del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Existen dos me-
canismos para financiar la descentralizacién por medio del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal: 1) crear un fondo con un porcentaje
de los recursos totales del sistema y distribuir los recursos mediante
una férmula, y 2) asignar los recursos del sistema de acuerdo con una
férmula basada en las necesidades de gasto por alumno de cada estado.

Ambos mecanismos podrian proveer a los estados de los recursos
necesarios para financiar la educacién piblica. Sin embargo, si esta-
blecemos un fondo con un porcentaje del total de los recursos, podria-
mos producir preocupacién en algunos estados por la posibilidad de
ver reducidas sus participaciones cuando otras entidades incrementa-
ran su porcién, o si los recursos decrecieran como resultado de una
recesion econémica. La férmula de participacién por alumno le garan-
tizaria a cada estado tener los recursos necesarios independientemente
de la situacién econémica o cuanto obtuviera otro estado.

3 Los dos principales impuestos que podrian ser transferidos, dadas las limitaciones legales
en materia fiscal, impuestas por la Constituci6n, son el iva y el ISR. Aun olviddndonos de las
restricciones legales, es pertinente pensar sélo en una de estas fuentes si hablamos inicamente
del financiamiento de los servicios educativos, puesto que el gobierno federal tendria que
solventar un gran nimero de obligaciones todavia. Dado el monto de recursos en cuestién, es
claro que no seria factible hacer la transferencia para ambas fuentes fiscales. Tomando en cuenta
estas consideraciones, resulta claro que no todos los estados contarian con suficientes recursos
para financiar sus necesidades educativas provenientes de una de estas fuentes.

4 El mérito del impuesto sobre la renta es precisamente que es global, si fuera transferido
se fragmentaria el domicilio fiscal, y el sistema fiscal perderia progresividad. En el caso del va,
las acreditaciones y devoluciones se harian enormemente complejas y seria mucho mads dificil la
fiscalizacién, haciendo mas probable la evasién.

5 Ademas, es razonable establecer ciertos minimos en el gasto educativo por alumna, ya que
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El empleo de una formula basada en el gasto por alumno

El establecimiento de una férmula para retirar recursos del sistema
de coordinacién fiscal, basada en el gasto por alumno, satisfaria todos
los requerimientos planteados con anterioridad, y nos permitiria hacer
una asignacién racional de los recursos basada en criterios de necesi-
dad claramente definidos.

El gasto por alumno deberia estar basado en una estimacién del
costo (ideal) de educar un estudiante tipico (esto es, un estudiante en
un area urbana con costos de educacién promedio) ajustada por otros
factores. Para ajustar, de acuerdo con las diferencias en precios, se
multiplicaria el costo de un estudiante tipico por el salario minimo
regional dividido entre el salario minimo promedio en el pafs.® De esta
forma las 4dreas con costos mas altos recibirian montos mayores de
participaciones por alumno. También seria preciso hacer ajustes en
los costos para estudiantes bilingiies y para estudiantes en dreas ru-
rales; esto podria hacerse multiplicando la cifra ajustada por costos
por un coeficiente especial.”

El costo de educar un estudiante promedio calculado en el primer
afio no seria el mismo en afios posteriores a causa de la inflacién. Para
evitar un desajuste, este valor podria ser indexado por la inflacién en
el sector educativo. Otra opcién seria que la SEP recalculara cada ano
este valor, lo cual permitiria tomar en cuenta cambios pedagégicos y
tecnolégicos.

Para calcular el total de las participaciones para un estado ten-
driamos que calcular el gasto minimo deseado en educacién en el es-
tado. Este monto seria igual a la suma del gasto por alumno en cada
categoria (rural, bilingie, etc.) para cada regién del estado, multipli-

la educacién es un proceso que requiere de continuidad para producir resultados. Por ejemplo,
podriamos pensar en no construir una carretera durante dos afios, pero no podemos dejar de dar
educacion a los nifios.

6 El salario minimo es empleado como un indicador de las diferencias interregionales en el
costo de la vida. Evidentemente, su alcance es limitado. Podrian también emplearse indices de
precios al consumidor. El problema con estos indices es que existen unicamente para ciudades y
no para 4reas rurales, y que seria costoso hacer las mediciones para un nimero mucho mayor
de localidades. Sin embargo, es posible que valiera 1a pena gastar mas en informaci6n para tener
una asignacién de recursos mds eficiente.

7 Por ejemplo, si costara 30% educar un estudiante en un drea rural, multiplicariamos por
1.3 1a cifra ajustada por costos. Igualmente, si costara 50% mas educar a un estudiante bilingiie,
multiplicariamos dicha cifra por 1.5. Estos coeficientes podrian ser estimados por la SEP. Las
cifras serian estimadas por la SEP con base en las diferencias en costos de educacién entre
estudiantes rurales y bilingiies en diferentes zonas del pais.
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cada por el niimero de estudiantes en cada categoria (véase el ejemplo
en el Anexo B). Las participaciones totales estarian dadas por el pro-
ducto del gasto minimo deseado en el estado por el porcentaje de la
matricula de estudiantes en escuelas putblicas estatales.

El método apenas descrito lleva a los estados a continuar finan-
ciando aproximadamente el mismo porcentaje de estudiantes que fi-
nanciaban anteriormente con sus propios recursos. La asignacién de
recursos es eficiente en cuanto a que lleva a los estados a gastar en
educacién tanto como estaban dispuestos a hacerlo antes. Sin esta
clausula, los estados ricos recibirian mucho mas dinero de lo que real-
mente necesitan y el gobierno federal no podria destinar estos recursos
a otras prioridades.

Para ser justos con los estados mds necesitados, seria necesario
establecer un limite en el porcentaje de estudiantes que financiarian
con fuentes tributarias propias —independientes de este sistema—
(por ejemplo 80% del porcentaje que actualmente financian). Asf, evi-
tariamos penalizar a los estados que esperan grandes aumentos en su
poblacién estudiantil. En el caso de estados con gastos por estudiante
previos menores al gasto minimo deseado a nivel federal, éstos debe-
rian recibir suficientes recursos para pagar por esta diferencia (el valor
de Di en la férmula del Anexo B est4 disefiado para tratar con este
problema).

Siempre ha sido problemético en México ligar ingresos tributarios
a categorias especificas de gasto. Sin embargo, en este caso, podriamos
—vy deberiamos— establecer un gasto minimo por alumno que los es-
tados deberian cubrir para tener acceso a los recursos del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal.8 Este gasto minimo seria determina-
do de acuerdo con la férmula previamente descrita. De esta manera,
garantizariamos que todos los nifios recibieran ciertos estAndares mi-
nimos en los servicios educativos, y podriamos estar seguros de que
los recursos estan siendo asignados en la forma planeada.

8 Esta condicién se haria valida después del primer afio del establecimiento del sistema, y
lo que realmente estaria controlando es que se gastaran en educacién bdsica todos los recursos
federales que el estado recibiera por este rubro.
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La falta de un sistema de evaluacién adecuado

En el presente, no existe en México un sistema de evaluacién con ins-
trumentos pertinentes para medir la calidad de la educacién puablica
basica. Los indicadores empleados son estudiantes en cursos, porcen-
taje de estudiantes que termina sus estudios y cifras de cudntos afios
pasan los estudiantes en la escuela. Estos niimeros no dicen nada de
lo que los estudiantes efectivamente aprenden en la escuela y qué tan
valiosos son estos conocimientos para el resto de la sociedad.

Este problema se relaciona con el problema de la asignacién de
los recursos principalmente por dos razones:

1) El gobierno federal y los gobiernos estatales no saben con cla-
ridad qué tan productivos son sus esfuerzos y sus inversiones. Por lo
tanto, no saben qué valor tiene la inversién en educacién y cudles son
las dreas que necesitan mayor atencidn.

2) Para el gobierno federal seria deseable emplear las transferen-
cias intergubernamentales como un mecanismo para fomentar el buen
desempenio y la eficiencia en el manejo de los recursos y la gestion del
sistema de educacién piblica en los estados. Para lograr esto, un ele-
mento indispensable seria contar con indicadores confiables y perti-
nentes del desempefio de estas instituciones.

Alcances y limites de un sistema de evaluacién en la gestion

La introduccién de un sistema de evaluacién probablemente llevaria
auna mejora inmediata del desempeno de las instituciones encargadas
de la prestacién de los servicios de educacién basica, puesto que la
gente sabria con mayor precision lo que tiene que hacer. Esto introdu-
cirfa un estimulo para trabajar en la direccién deseada, ya que los
directivos se enfrentarian al hecho de que, una vez conociéndose con
precisién los resultados de su trabajo, el que lo desempefiaran adecua-
damente o no tendria mayores posibilidades de acarrear consecuencias
positivas o negativas (segtn el caso) en el futuro.?

De hecho, cé6mo midamos tal desemperfio tiene un claro efecto en

9 En la corriente del public management estadunidense frecuentemente se hace referencia
a este fenémeno. Gordon Chase —uno de los directivos mds efectivos y estudiados en el sector
publico estadunidense— establecia esta situacién en forma tajante y dramatica:
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el comportamiento de los administradores: mientras méas constante y
mas publica sea la evaluacién mayor la probabilidad de que conlleve
un efecto positivo de magnitud considerable. Esto se debe a que medi-
ciones constantes y continuas implican una repeticién del mensaje de
queé es lo que queremos lograr. Ademas de esto, permiten al individuo
hacer pequefios cambios cada vez, de tal manera que se logra un pro-
ceso de perfeccionamiento continuo y gradual mucho més sencillo que
el que implica grandes cambios.1©

El hecho de que la evaluacién sea publica pone en juego para el
individuo un elemento motivacional fundamental: su prestigio ante co-
legas y personas que lo conocen. Es decir, que a los estimulos (positivos
o negativos) proporcionados por la organizacién formal se ariaden los
relativos al status social del individuo sujeto al proceso de evaluacién.
Evidentemente, una repeticion de este estimulo tiene efectos mucho ma-
yores que si se presenta de manera aislada y escasa,! por lo tanto, resulta
aconsejable un sistema de monitoreo y evaluacién constante y regular.

Es evidente que el sistema de evaluacién per se no proporcionara
todos los estimulos y recursos que son necesarios para una gestion
publica eficiente y adaptable a las cambiantes necesidades del contex-
to. Sin embargo, es claro que permitira tener la informacién adecuada
para tomar medidas a tiempo y aprender de los problemas que se sus-
citan en la organizacion.

Lo que hace el sistema de evaluacién es advertir acerca de las

Siempre que el producto de una organizacién publica no ha sido monitoreado en forma tal
que ligue el desempefio con la recompensa, la introduccién de un sistema efectivo de monitoreo
producird una mejora de 50% en el corto plazo [...] Si no puedes medirlo, no puedes controlarlo.

Gordon Chase, citado por Robert Behn en Gordon Chase’s Management Reporting System,
1991, p. 4 (mimeografiado).

10 Esta probado que a la gente le resulta mas facil llevar a cabo los cambios pequefios que
los grandes, porque se reduce considerablemente 1a incertidumbre (éste es uno de los elementos
que provocan mas intranquilidad y propensién a un comportamiento incoherente en los seres
humanos que —en su mayoria— son naturalmente adversos al riesgo) cuando se trabaja para
lograr un objetivo pequefo. Asimismo, la gente se siente mas motivada para trabajar por una
serie de pequerios triunfos, que tiene un efecto tangible y constante, que por los grandes logros.
Al respecto véase el articulo de Karl Weick, “Small Wins", American Psychologist, vol. 39, nim. 1,
pp. 40-49.

! Los experimentos de Skinner y los conductistas —aunque muy desacreditados en la
actualidad-— ponen de manifiesto la importancia de la repeticién de un estimulo en la obtencién
de una respuesta. Evidentemente, un estimulo no siempre produce la respuesta deseada,
especialmente si se trata de uno negativo, pues éste lleva a que el individuo aprenda a evitarlo
pero no a que tenga una actitud positiva de contribuir al logro del objetivo explicito de la
organizacién. Véase “El hombre a la espera de motivacién”, en Thomas Peters y Robert
Waterman, En busca de la excelencia, México, Lasser Press, 1984, pp. 79-108.
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dreas que presentan situaciones particularmente problematicas y se-
fialar las unidades que muestran un comportamiento especialmente
satisfactorio. Un buen sistema de evaluacién permite detectar defi-
ciencias e investigar sobre sus causas, ya sean éstas problemas de
gestién, de capacidad individual y organizacional o simplemente la
existencia de una asignacién de recursos humanos e individuales ina-
decuada. También nos proporciona informacién ttil para mejorar la
calidad de los servicios al identificar las unidades que tienen un de-
sempefo de excelencia y permitirnos indagar sobre las razones que le
dieron cabida y propiciaron.

De hecho, identificar a las unidades organizacionales que tienen
un desempefio sobresaliente puede funcionar como un mecanismo de
motivacién y como un sistema para el aprendizaje organizacional. Si
a los directivos de estas unidades se les reconoce ptiblicamente pidién-
doles que expliquen cémo lograr su éxito, esto conlleva para ellos una
satisfaccién por la admiracién y respeto que ganan ante sus colegas,
y permite a los demds entender métodos y técnicas de gestién innova-
dores que resultan particularmente dtiles para la obtencién de los
resultados deseados. Asi se fomenta una cultura innovadora, flexible
y orientada a resultados en la gestién,!2 que tendera a producir servi-
cios educativos de mejor calidad.

Las caracteristicas del sistema de evaluacion

Antes de medir el desempeiio de las organizaciones que prestan los
servicios educativos es necesario que sepamos en forma clara qué es
lo que queremos lograr; la evaluacién es sdélo un instrumento para
determinar el logro de algunos objetivos concretos. En México, casi
todo el mundo estd de acuerdo con los objetivos generales, pero no es

12 Este tipo de gestién responde a un nuevo paradigma en la manera de pensar sobre las
organizaciones y su funcionamiento. Tradicionalmente se ha hecho énfasis en que las organiza-
ciones respondan a una serie de normas y procedimientos formales para la obtencién de ciertos
resultados. En la préactica lo que suele ocurrir es que los instrumentos desplazan a los fines. El
burécrata se caracteriza por mantener sus dmbitos de influencia y reducir su incertidumbre
mediante el uso de las normas de la organizacién. EI cambio de paradigma implica una visién
de resolver problemas mas alla del aspecto normativo: las organizaciones identifican clientes y
se preocupan por proporcionarles el servicio que éstos (los clientes) necesitan y consideran
adecuado. Una reflexién acerca de esto que se ha llamado el modelo de gestion posburocratico,
y la ejemplificacién de su uso en la gestién publica se encuentra en el libro de Michael Barzelay,
Breaking through Bureaucracy, Harvard, Cambridge, 1991.
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claro que exista un consenso en relacién con objetivos especificos y con
cuanto énfasis deberia dérsele a las distintas areas. Por lo tanto, la
primera etapa para crear un sistema nacional de evaluacién de la edu-
cacion basica es la de establecer en forma realista y precisa qué es lo
que esperamos de la educacién piiblica.

El propésito de este trabajo no es determinar qué es lo que los
estudiantes deberian aprender en las escuelas publicas de nuestro
pais. Los criterios para evaluar al sistema educativo (es decir, la ope-
racionalizacién de los objetivos y la determinacién de los mismos) de-
berian ser desarrollados por medio de un proceso basado en una con-
sulta publica. Habria que establecer foros en cada estado en los que
funcionarios estatales y federales, académicos de prestigio, asociacio-
nes de padres de familia, representantes del SNTE y otras organiza-
ciones sociales expresaran su opinién.

Después de recolectar y analizar toda esta informacién, la Secre-
taria de Educacién Piiblica deberia hacer piblicos los resultados asi
como los criterios y razones que llevaron a su seleccién. Una vez pasada
la prueba del escrutinio publico, los técnicos de la SEP podrian elaborar
instrumentos estandarizados de medicién con base en estos criterios.

Los instrumentos de medicién deberian ser alguna clase de exa-
menes estandarizados!?® para medir las habilidades y el conocimiento
desarrollados por los nifios en la escuela.!4 Estos exdmenes se aplica-
rian, por lo menos, una vez al afo. Los resultados serian utilizados
para determinar rangos de lo que podria esperarse como desempefio
de un estado o regién.

Determinar qué resultado educativo se puede esperar en un es-
tado o regién de acuerdo con su situacién socioeconémica, porcentaje
de poblacién indigena, porcentaje de poblacién rural, gasto educativo

13 Es sumamente importante que estos instrumentos de medicion sean estandarizados,
puesto que sélo de esta manera es posible hacer comparaciones interregionales y determinar
como distintas situaciones, sistemas de gestion y diferencias en la provisién de recursos inciden
en lo que los nifics aprenden en las escuelas publicas. Estos instrumentos de medicién eviden-
temente tendrian que estar disefiados de tal manera que se obtuviera la informacién mas objetiva
posible (es decir que las preguntas, gjercicios, etc., no sesguen sistemdticamente el resultado), y
relacionada directamente con lo que se desea medir.

14 De hecho, también seria posible y pertinente establecer exdmenes para los profesores,
para medir su conocimiento y habilidades de ensefianza, y vincularlos con estimulos econémicos
y promociones en la carrera magisterial. Todo esto conduciria, unido a programas de capacita-
cién y actualizacién del magisterio, a elevar la calidad y profesionalismo del personal docente en
nuestro pafs. Sin embargo, estos instrumentos podrian ser percibidos con mucha sospecha por
los profesores y abriria terreno al sindicato para atacar todo el sistema de evaluacién. Resulta
prudente, por lo tanto, no introducir estas medidas hasta que el sistema de evaluacién del
aprendizaje de los alumnos estuviera consolidado.
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per capita y otras variables, es fundamental para evaluar la calidad
dela gestién y las capacidades institucionales en un 4rea determinada.
Esto supone aislar el efecto del factor de la administracién de los ser-
vicios educativos de las otras variables que inciden necesariamente en
el desempernio escolar de los estudiantes en una regién determinada.

Para llevar a cabo esta distincién de las variables que estdn més
ligadas al desempefic académico de los estudiantes, c6mo y en qué
medida afectan este desempeiio, es posible utilizar modelos basados
en el uso de la técnica de regresién miltiple. La regresién multiple es
un modelo que est4 orientado a determinar efectos y relaciones cau-
sales en sistemas donde hay una multiplicidad de variables que afectan
el resultado final.

Con este andlisis seria posible calcular un puntaje promedio es-
perado para los diferentes estados y regiones (de acuerdo con las prin-
cipales variables relacionadas con el desempeiio educativo). Esta in-
formacién seria sumamente ttil para determinar la calidad de la
administracién y los esfuerzos del personal. Asf pues, permitiria esta-
blecer un sistema de incentivos econémicos para los distintos estados
que recompensara, por un lado, a los que tienen un alto desempefio en
relacién con el valor esperado y, por el otro, a los estados que mostraran
una mejora notable en su desempefio de un afio a otro.

El sistema estaria basado en la distribucién de un fondo especial
(dentro del sistema nacional de coordinacién fiscal, por supuesto) con
un monto previamente determinado (por ejemplo, el 5% de todos los
otros gastos federales en educaci6n publica basica). El fondo se dividi-
ria en dos: la mitad de éste seria usada para recompensar a los estados
con un alto desempefio, y la otra mitad para recompensar el esfuerzo
de mejoria en la gestién. Las ocho entidades federativas con mejores
indicadores en términos de desempefio esperado!® y las ocho que mos-
traran un mayor avance en relacién con el afio anterior'® compartirian
todos estos recursos equitativamente distribuidos en una base per cé-
pita.l” Los estados en la lista de alto desempefio no podrian recibir

15 La cifra que determinaria cuéles son los mejores es el porcentaje en el que el desempefio
real resultara superior al desempefio esperado. Mientras mas alto este porcentaje, mayor la
probabilidad de que un estado quede seleccionado para este estimulo. )

16 Este avance se mediria como el porcentaje que en el puntaje de los exdmenes estandari-
zados fue superior al del afio pasado.

17 Esto significa que todos los estados recibirian la misma asignacién por cada estudiante
inscrito en sus sistemas de educacién publica basica. Se evita deliberadamente el sistema de dar
un porcentaje de los recursos igual para cada estado, pues esto preduciria distorsiones en ?]
comportamiento de los gobiernos estatales: para los gobiernos con gran poblacién resultaria
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transferencias adicionales por su esfuerzo de mejoria y, por lo tanto,
serian excluidos de esta segunda lista.

El hecho de que estos recursos no estarian a disposicién de todos
los estados tenderia a fomentar la competencia. La existencia de esti-
mulos y recompensas para la mitad de los estados evitarfa que la ma-
yoria de los gobiernos estatales fueran desalentados por falta de ex-
pectativas. De hecho, recompensar la mejoria en los servicios
educativos también daria estimulos para los estados que estan en peo-
res condiciones; frecuentemente es mas facil mejorar un sistema cuan-
do las cosas estan funcionando mal que cuando se encuentra operando
eficlentemente. En el primer caso, pequefios cambios en la gestién
pueden producir un gran cambio en el desempeiio.

Los actores y la implementacion

Si pensamos en el proceso de implementacién de cualquier politica
como una cadena de decisiones en las que es previsible la presencia de
distintos actores, de los cuales se requiere su cooperacién, y que pueden
en un momento dado ejercer poderes de veto o simplemente obstacu-
lizarlo por falta de interés y cooperacién, resulta entonces imprescin-
dible prever de manera general cudles serdn estos actores y qué actitud
tendran frente al proyecto.!® Las preguntas relevantes al respecto in-
dagan sobre la posicién de los actores hacia el proyecto en cuestién,
cual es la intensidad de su preferencia (sea a favor o en contra), con
qué recursos cuentan y qué cantidad de éstos estan dispuestos a poner
en juego para influir en la politica.1®

La estrategia de implementacion
Para que estas medidas tuvieran éxito seria imprescindible que fueran

apoyadas por el presidente de la Repiiblica, de otra manera posible-
mente encontrarian resistencia abierta en las organizaciones vincula-

irrelevante el estimulo, puesto que se diluiria su efecto entre la gran poblacién por atender y los
estados pequefios, en cambio, resultarfan enormemente beneficiados. ) )
18 Véase Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky, Implementation; How Great Expectations in
Washington are Dashed in Oakland, Berkeley, University of California Press, 1973.
19 1bid., p. 117.
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das con su implementacién.?° Para la Secretaria de Hacienda, el esta-
blecimiento de un sistema objetivo de asignacién de recursos implicaria
renunciar a algiin poder politico en relacion con los estados, pero si la
reforma estuviera fuertemente identificada con el presidente, no es
probable que los altos funcionarios presentaran resistencia.

Parala Secretaria de Educacién Puablica, 1a reforma representaria
una oportunidad para concentrar sus actividades en definir las estra-
tegias fundamentales y los propésitos de 1a educacién piiblica sin tener
que meterse mucho a tratar con los problemas de la implementacién.
Estaria, por lo tanto, en posicién de evaluar y monitorear los avances
en la educacién publica y al mismo tiempo dar asistencia técnica a los
estados. Aunque esto implica un cambio (y ya sabemos que la mayoria
de las organizaciones se resiste naturalmente al cambio?!) y, por lo
tanto, un problema en el corto plazo, a la larga le permitiria a la SEP
mejorar su posicién organizacional.22

La posicién de los gobiernos estatales
Actualmente los estados estdn, en alguna medida, a merced de los

funcionarios federales y de la influencia de las consideraciones politi-
cas en el sistema de asignacién de recursos.?® En general, esto es muy

20 F] hecho de que una medida sea promovida por el presidente no implica que ésta no vaya
a encontrar resistencia en la burocracia relacionada con su implementacién, simplemente que
esta resistencia no puede ser abierta y total sin que los individuos con esta actitud corran un
grave riesgo en sus carreras dentro de la administracién puablica. De hecho, los cuerpos
burocraticos tienen gran facilidad para encontrar pretextos relativos a los procedimientos para
obstaculizar una politica. Ni el mds poderoso de los mandatarios puede evitar que exista una
gran discrecionalidad para interpretar lineamientos y normas (y aplicarles en situaciones
ambiguas) por parte de los trabajadores encargados de llevar a cabo las acciones cotidianas. Asi,
pues, no existe autoridad alguna que sea capaz de vencer por completo la resistencia burocrética
si no existen estimulos de cardcter positivo para cambiar el comportamiento. A este respecto
véase el libro de Michael Lipsky, Street-level Bureaucrat: Dilemmas of the Individual in Public
Services, Nueva York, Fundacién Russell Sage, 1980.

21 Una buena formalizacién y ejemplificacién de este problema se puede encontrar en la
obra de Michel Crozier, El fenémeno burocrético; ensayo sobre las tendencias burocrdticas de los
sistemas de organizacion modernos, Buenos Aires, Amorrortu, 1974.

22 Esto a causa de que los recursos con que cuenta le permiten llevar de manera més efectiva
esta labor que la que tradicionalmente desempefi6 de prestador universal de servicios de
educacién basica. Mas aiin, se evita una serie de presiones politico-burocriticas que eran
extremadamente dificiles de enfrentar por la complejidad del aparato organizacional que
constituye el sistema educativo, y obtiene mecanismos de influencia que son sustentados en la
existencia de un sistema racional —y ampliamente aceptado— de asignacién de recursos.

23 En la practica, la Secretaria de Hacienda en negociacién con los gobiernos de los estados
y la intervencién de la SEP es la que acaba asignando el presupuesto. La instancia de apelacién
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problematico porque pone a los estados en una posicién sumamente
susceptible ante toda clase de presiones politicas relacionadas con la
asignacién de fondos de origen federal, y nunca hay certeza de que las
cosas funcionarén de la misma manera el afio que entra. Los goberna-
dores estatales, por lo tanto, tenderian a apoyar un sistema que les
permitiera tener sus propios recursos, ya que esto incrementaria su
poder y autonomia.

Sin embargo, un sistema de esta naturaleza también podria tener
algunos inconvenientes para los gobernadores. En primer lugar no
habria nadie a quien culpar de los errores cometidos, ni la posibilidad
de poner como pretexto dificultades en la asignacién de recursos. Esto
implica asumir por completo la responsabilidad, algo que en ocasiones
podrian estar temerosos de hacer algunos politicos estatales, especial-
mente aquellos con poco apoyo politico y una situacién conflictiva den-
tro de la entidad. Otro problema seria que tendrian que enfrentar més
directamente al Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién
(que histéricamente ha mostrado ser una organizacién muy poderosa
y con una gran capacidad de presion politica) en las negociaciones para
los salarios de los profesores.

No obstante, haciendo un balance general podriamos pensar que
los gobernadores de los estados tenderian a percibir mayores beneficios
que costos con la adjudicacién de recursos propios para financiar la
educacién, pues esto les darfa mucho mayor campo de maniobra en su
gestién. De hecho, podemos decir que los politicos, cuando se ven ante
una situacion que les permite aumentar su poder e iffluencia, normal-
mente tienden a aprovecharla.

La otra parte de la reforma propuesta en este trabajo, el sistema
de evaluacién, no seria tan atractiva para los gobiernos estatales ya
que tenderia a exhibir las debilidades de la educacién ptblica en cada
estado, creando presiones del piblico para su correccién. En vista de
que los gobiernos estatales tienen frecuentemente escasa experiencia

en la direccion de la educacién publica béasica y la situacién del sector.

es a menudo critica, esto puede ser un motivo de preocupacién para
los gobernadores.

Puesto que los gobiernos estatales ya tienen la responsabilidad
por la gestién de los servicios de educacién piblica basica, es muy

que hay despusés de esto es el propio presidente, puesto que en el Congreso los presupuestos son
aprobados pricticamente tal y como son propuestos por el Ejecutivo.
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probable que estuvieran dispuestos a aceptar un sistema de evaluacién
si éste viniera acompafiado de un esquema de financiamiento satis-
factorio. Ademas, ningiin gobernador seria suicida como para enfren-
tarse al gobierno federal en este asunto, ya que los gobiernos estatales
actualmente no tienen control sobre el monto de recursos que recibiran
en el futuro.

El sindicato

El Sindicato Nacional de Trabajadores de 1a Educacién (SNTE) agrupa
a la mayoria de los trabajadores en el sistema de educacién piblica
basica en México. Son méas de 800 mil trabajadores, lo cual lo hace el
sindicato mas grande de América Latina.?¢ En el pasado esta agrupa-
cién se opuso sistemdticamente a los intentos de descentralizacion,
porque esto afectaria el poder de la dirigencia central al dar mayor
autonomia a sus secciones para negociar con los gobiernos estatales.?s
La oposicién del sindicato a la descentralizacién venia también
del hecho de que durante mds de 40 afios hubo una preponderancia de
lideres no formales dentro de la organizacién, que ejercian el poder en
una forma patrimonial, completamente incompatible con practicamen-
te cualquier medida orientada a mejorar la eficiencia del sistema.?®

24 Véase SNTE-Seccion 1X, XI Congreso Ordinario, México, 1987, sin pie de imprenta.

25 “Desde que se anuncié la iniciativa del presidente De la Madrid —afirma Regina Cortina—
se discutié mucho que si se descentralizaba la educacién, el sindicato también deberia dividirse.
Como lo expresaron los lideres sindicales en su congreso nacional de 1983, la idea de descentra-
lizacién es la crisis mas seria que jamas haya enfrentado el SNTE. Desde su punto de vista, afecta
directamente las funciones y el poder sindical.” Regina Cortina, “La vida profesional del maestro
mexicano y su sindicato”, Estudios Sociolégicos, México, vol. VII, num. 19, El Colegio de México,
enero-abril de 1989, p. 101. Para una descripcién de cémo se suscitd histéricamente este
problema, véase el capitule “Los intentos de desconcentracién y descentralizacién del sector
educativo”, en Leonardo Alvarez, Elementos para la descentralizacion de la educacién piblica
bdsica en México, México, El Colegio de México, 1991. Tesis de licenciatura. Puede encontrarse
una exposicién pertinente al respecto también en Eduard Weiss, “La articulacién de las formas
de dominacién patrimenial, burocratica y tecnocratica: el caso de 1a educacién publica en México”,
Estudios Socioldgicos, México, El Colegio de México, vol. V, nam. 2, 1987,

26 Kl control del sindicato de 1949 a 1972 estuvo en manos de Jestis Robles Martinez y su
grupo. De 1972 a 1989 Carlos Jongitud ejercid el control sobre la dirigencia nacional (y la de la
mayoria de las secciones sindicales) por medio de una organizacién llamada Vanguardia
Revolucionaria. A este tipo de dirigentes los he clasificado anteriormente como caciques institu-
cionales por el uso de métodos de control tradicional dentro de la estructura institucional (tanto
en lo politico como en lo burocrétice) para ejercer su dominacién. Lo relevante para este problema
es que este tipo de dirigencias se sustenta en el reparto de puestos y prebendas de manera
tradicional, por lo que los criterios de eficiencia simplemente intervienen con esta légica o, por
lo menos, la exponen de tal forma que se erosione su legitimidad. Para una discusién més
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En 1989 hubo cambios significatives en el SNTE cuando una nueva
dirigencia —encabezada por Elba Esther Gordillo, antigua aliada de
Carlos Jongitud, quien ejerciera el control del sindicato por un largo
periodo— se hizo cargo del sindicato. Aunque el predominio persona-
lizado ha disminuido considerablemente en el SNTE, atin subsisten
muchas de las condiciones que le dieron origen y lo permitieron, prin-
cipalmente la rigidez y verticalidad en la estructura de la organizacion.

Sin embargo, los cambios también han permitido que se fortalez-
can algunos de los grupos que se oponian fuertemente al viejo liderazgo.
Cualquiera de estos grupos intentaria, ante una situacién de cambio
organizacional, aprovechar el desconocimiento e incertidumbre que
esto naturalmente conlleva para incrementar su poder. Posiblemente
algunas de las viejas tacticas empleadas por el grupo de Carlos Jon-
gitud, de desestabilizar politicas para obtener concesiones a cambio
de calmar a la oposicién, podrian ser empleadas por algunos de estos
actores.

Asi, la dirigencia central del sindicato probablemente no favore-
ceria que los estados tuvieran sus propios recursos financieros, pues
esto implicaria aumentar la capacidad negociadora de los estados y de
sus propias secciones, disminuyendo su control sobre las diferentes
instancias regionales. Sin embargo, como esta medida favoreceria a
los miembros de las dirigencias sindicales seccionales y locales, no seria
conveniente para los miembros del Comité Ejecutivo Nacional oponer-
se directamente a las medidas con base en razones débilmente argu-
mentadas.

Seria dificil convencer al magisterio de que cambios en el sistema
de asignacién de recursos podrian dafiarlos, a menos de que existiera
la percepcién de que esto conduciria a una disminucién de los recursos
disponibles para la educacién en su regién o que habria demoras en
los pagos.?’

El sindicato quizas resentiria la existencia de un sistema objetivo

detallada sobre las caracteristicas de este cacique, su diferencia con otras formas de deminacion
de tipo tradicional, y cémo funcioné en el SNTE, véase el capitulo “La situacién politico-sindical
como factor condicionante sobre la descentralizacién”, en Leonarde Alvarez, op. cit., pp. 1-53.

27 Pocas cosas han sido tan conflictivas con los trabajadores educativos como las demoras en
los pagos. Cuando se Hevé a cabo la desconcentracién administrativa de la SEP en el periodo de
José Lépez Portillo se presentaron problemas con los pagos, que fueron empleados por diversos
dirigentes sindicales como mecanismos para crear conflictos y obtener mayores espacios dg podfar.
Al respecto véase Enrique Avila y Humberto Martinez, Historia del movimiento magisterial
(1910-1989); democracia y salario, México, Quinto Sol, 1990, p. 56.

484

Evaluacion y financiamiento

de evaluacién. Dado que el énfasis estaria en la obtencién de resulta-
dos, este sistema limitaria su discrecionalidad para hacer arreglos en
relacién con la asignacién del personal, pues eventualmente llevaria
a un componente de desempefio en el proceso de contratacién y pro-
mocién del personal. Esto podria ser compensado con el desarrollo de
mecanismos de promocién que abrieran nuevas oportunidades de su-
peracion profesional y econémica al magisterio, ya que permitiria a los
dirigentes sindicales adjudicarse —en parte, al menos— este triunfo.

El personal docente posiblemente se preocuparia por la implan-
tacién de los nuevos instrumentos de evaluacion, porque podrian ser
percibidos como una posible amenaza en su contra. Los profesores que
tuvieran consistentemente malos resultados en lo relativo a los exa-
menes de sus alumnos podrian ser despedidos u obligados a trabajar
con mayor ahinco del que estaban dispuestos.

De cualquier forma, si a los profesores se les explica con claridad
que el sistema, méas que utilizarse para evaluar las habilidades de
ensefianza estaria orientado hacia una asignacién mas eficiente de los
recursos, con mayor inversion en las zonas que mas lo necesitan (de
tal manera que los profesores puedan desempefar mejor sus tareas),
ademads de que se basaria en criterios objetivos de necesidad, el sindi-
cato probablemente tendria poco campo de accién para producir opo-
sicién a la politica.

Seria de suma importancia explicar en forma amplia y clara las
ventajas y objetivos del nuevo sistema. De hecho, para ser efectiva, la
campaifia de informacién no deberia darse tinicamente dentro de las
organizaciones del sector educativo sino que deberfa extenderse, asi-
mismo, a los medios de difusién para ganar el apoyo del publico y
reforzar el mensaje para los trabajadores educativos.

Recomendaciones y conclusiones

» Es deseable proveer a los gobiernos de los estados de recursos
propios para financiar la educacién piublica basica en sus res-
pectivas entidades. L.a mejor forma para llevar esto a cabo es
mediante el establecimiento de una férmula de gasto por alum-
no y sustentar este gasto con los recursos del sistema nacional
de coordinacién fiscal.

e También es necesario establecer un sistema de evaluacién de
la educacidn béasica, basado en lo que los estudiantes aprenden
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en las escuelas. La existencia de dicho sistema de evaluacién
permitira canalizar y emplear en forma més eficiente los re-
cursos para la educacién puablica. Para llevar a cabo la evalua-
cién es necesario definir, en forma clara y precisa, lo que espe-
ramos de la educacién publica, tomando en cuenta la opinion
de los diferentes sectores por medio de una consulta nacional.

e Relacionar la evaluacién con un sistema de monitoreo e incen-
tivos que permita detectar los problemas a tiempo, flexibilizar
la organizaci6én y fomentar una cultura organizacional de de-
sempefio en relacién con resultados.

e Establecer mecanismos que faciliten el aprendizaje organiza-
cional detectando y diseminando los logros de estrategias in-
novadoras desarrolladas a nivel local. Dentro de esta légica
seria recomendable el establecimiento de un premio a la inno-
vacién o a la excelencia en la gestién en el sistema educativo.

e Concentrar a la SEP en su funcién evaluadora y proveedora de
apoyo técnico.?8 Esta ultima funcién requiere que la SEP se en-
cargue del estudio de contenidos y métodos educativos, pero
también (y especialmente) que proporcione asesorias sobre pro-
cesos de gestién y maneras de mejorarlos en la practica.

¢ Es de suponerse que los gobiernos estatales apoyarian la crea-
cién y establecimiento de un nuevo sistema de asignacién de
recursos que les permitiera financiar en forma auténoma el
gasto en educacién, pero serian mucho menos entusiastas en
lo relativo al sistema de evaluacién. Por esta razén es impor-
tante que ambos sean propuestos simultdneamente y como un
solo paquete; de esta manera los gobiernos estatales se verian
en la necesidad de aceptar todas las partes de la nueva politica
educativa, ya que encontrarian en esto un beneficio neto global.

¢ Los lideres sindicales de distintas posiciones probablemente
tratarian de aprovechar los cambios para mejorar su posicién
de poder dentro de la organizacién. Es muy importante que el
gobierno aclare a los trabajadores educativos que el nuevo sis-
tema de financiamientoy evaluacion: 1) permitira destinar mas

28 Bvidentemente la prestacién directa de servicios deber4 ser cada vez menos una funcién
de esta secretaria. La funcion de regulacién y establecimiento de normatividad seguramente
continuard siendo importante, pero no podemos hacer de ésta su funcién central en un contexto
en el que buscamos flexibilizar el funcionamiento organizacional para que se rija mAs por un
sistema de incentivos y una cultura que propicien el desempefio, que por normasy controles muy
estrictos que podrian volverse asfixiantes.
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recursos y asistencia a las zonas que mads lo necesitan, facili-
tando la labor de los maestros; 2) no tendrd ninguna incidencia
sobre la forma en que se tramitan los pagos del magisterio, por
lo que no acarreard ninguna demora o dilacién en este renglon;
3) sera completamente objetivo en lo relativo a los mecanismos
de asignacién de recursos; 4) permitira establecer un sistema
mas completo de capacitacién y desarrollo profesional para los
trabajadores educativos.

Anexo A. Breve descripcién del sistema fiscal mexicano
Concurrencia de fuentes gravables

Larecaudacién tributaria esta contemplada como materia concurrente
en la Constituciéon.?? En el articulo 31, fraccién cuarta, se senala que
es obligacion de los mexicanos: “contribuir para los gastos publicos, asi
de la Federacién como del Estado y Municipio en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

Existe ambigiiedad en el texto constitucional respecto a la deli-
mitacién de competencias en materia fiscal entre las distintas esferas
de gobierno. En el articulo 117 se establece que los estados no podran
gravar el transito de personas o mercancias extranjeras o de origen
nacional. Tampoco podran gravar directamente, aunque participaran
del rendimiento de estas contribuciones (segin la fraccién XXIX del
articulo 73): la energia eléctrica; produccién y consumo de tabacos
labrados; gasolina y otros productos derivados del petréleo; cerillos y
fésforos; aguamiel y productos de su fermentacién; explotacién fores-
tal, y produccién y consumo de cerveza.

Los estados, en virtud de lo estipulado en el articulo 124 consti-
tucional, tienen la facultad de establecer las contribuciones necesarias
para cubrir sus presupuestos de egresos. Por otra parte, el articulo 115
establece que las legislaturas locales podran decretar los impuestos
destinados a cubrir los gastos publicos municipales. La sobreposicion
en materia fiscal proviene del hecho de que no existe una delimitacién
clara de los impuestos que puede recaudar el gobierno federal, pues el
Congreso de la Unién puede establecer libremente todo tipo de contri-

29 K} texto constitucional citado a lo largo de este capitulo es Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 16a. ed., México, Delma, 1993.

487



Leonardo M. Alvarez Cérdova

bucienes para cubrir el presupuesto federal de acuerdo con lo sefialado
en la fraccién VII del articulo 73.

Asi pues, tal como lo sefiala la exposicién de motivos de la inicia-
tiva de Ley de Coordinacién Fiscal de 1979, “...tanto el Congreso de la
Unién, como las legislaturas de los estados, pueden establecer las con-
tribuciones sobre las mismas fuentes. Cuando ello ocurre se da lugar
a la doble o multiple tributacién interior, consecuencia de la concu-
rrencia o coincidencia en el ejercicio de las facultades impositivas de
federacion y estados”.3®

Esta ausencia de limites precisos en materia fiscal entre munici-
pios, estados y gobierno federal ha planteado la necesidad de desarro-
llar y formalizar sistemas de coordinacién y distribucién en materia
de recaudacion fiscal.

La Ley de Coordinacion Fiscal

En el ano de 1979 el Ejecutivo present6 al Congreso de 1a Unién una
iniciativa de Ley de Coordinacién Fiscal que proponia un nuevo siste-
ma en el que, a diferencia del anterior, ya no habrian de otorgarse
participaciones respecto a ciertos impuestos federales, sino que la parte
correspondiente a los estados y municipios se determinaria en funcién
del total de impuestos federales, incluyendo a los que por tradicién
eran considerados exclusivamente federales, como lo son los impuestos
a las importaciones y exportaciones.3!

La iniciativa de ley no tenia por objeto incrementar en forma in-
mediata los montos de tributacién nacional que recibirian los estados
(en 1978, 12.07%), sino establecer mecanismos sistematicos y objetivos
para la reparticién de los recursos fiscales, lo cual evitaria, al menos,
que continuaran deteriorandose las finanzas de los estados. De cual-
quier forma, se consideraba que el sistema podria servir en el futuro
para dotar de mayores recursos a los estados al mismo tiempo que
éstos asumieran mayores responsabilidades, con lo que se constituiria
en “...un instrumento idéneo para el fortalecimiento de nuestro fede-
ralismo”.32 De hecho, el monto de recursos distribuido por estos meca-

30 gicp (comp.), “Exposicién de motivos de la Ley de Coordinacién Fiscal”, Ley de Coordina-
cidn Fiscal y sus reformas, México, sHcp, s.f, p. I

31 Ibid., p. IV.

2bid., p. V.
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nismos ha aumentado en forma importante en la presente adminis-
tracion, pues paso, a principios del sexenio, de 13 a 18% de los ingresos
participables.

La ley vigente en la actualidad consta de cuatro capitulos refe-
rentes a: las participaciones de estados y municipios en ingresos fede-
rales; el sistema nacional de coordinacién fiscal; la colaboracién admi-
nistrativa entre las entidades y la federacién, y los organismos en
materia de coordinacién.

En el primer capitulo se establece la existencia de un Fondo Ge-
neral de Participaciones, que se constituye con 18.1% de larecaudacién
total de impuestos de la federacion, asi como por los derechos sobre
hidrocarburos y mineria (con excepcién de los impuestos adicionales
por arriba de 3% sobre el impuesto generai de exportacién de petréleo
crudo, gas natural y sus derivados, de 2% en las demds exportaciones,
y los derechos extraordinarios adicionales sobre hidrocarburos y mi-
neria). Dicho fondo se distribuye conforme a dos criterios: 1) el 50% en
proporcién directa al nimero de habitantes que tenga cada entidad
federativa en el ejercicio de que se trate; 2) el otro 50% conforme a la
proporcién de la suma total del ingreso por participaciones de la enti-
dad en el afio anterior, multiplicado por un cociente del incremento en
“participaciones asignables”? del dltimo ejercicio fiscal en relacién con
el gjercicio precedente al mismo.

La ley establece que los municipios deberan recibir al menos 20%
de los recursos que le correspondan al estado por el Fondo General de
Participaciones y que dichos recursos seran distribuidos conforme a
las disposiciones de las legislaturas locales.

Se integrard un Fondo de Fomento Municipal, con 0.42% de la
recaudacion federal participable, el cual se distribuira entre los estados
en proporcién inversa a la participacién dada por habitante de cada
entidad en el fondo general en el gjercicio de que se trate. De este monto
de recursos, 70% se distribuird tinicamente entre las entidades coor-
dinadas en materia de derechos.

Los municipios colindantes con la frontera o los litorales, por los
que se realice la entrada o salida del pais de los bienes que se importen
o exporten, recibiran 95% de los impuestos generales de importacién

33 Se consideran “participaciones asignables”™ los impuestos federales sobre automéviles
nuevos, tenencia o uso de vehiculos; especial sobre produccién y servicios en los conceptos
petrolifercs, aguas envasadas, bebidas alcohélicas, cervezay tabacos labrados, asi comoel predial
y los derechos del agua.
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y 2% adicional sobre el impuesto general de exportacién, asi como
3.17% del derecho adicional sobre hidrocarburos y del impuesto gene-
ral de exportaciones de petréleo crudo, gas natural y sus derivados.

Un estado puede optar por no adherirse al sistema nacional de
coordinacién fiscal, en cuyo caso participard de cualquier forma de los
impuestos esenciales a que se refiere el inciso 50. de la fraccién XXIX
del articulo 73 constitucional. Los convenios de adhesidn o, en su caso,
la separacién del sistema de coordinacién fiscal por parte de un estado
se convendran con la SHCP y deberan contar con la aprobacién de su
legislatura. Los estados pueden optar por no coordinarse en materia
de derechos sin perjuicio de continuar adheridos al sistema. La ley
establece los mecanismos para sancionar o apelar por el incumplimien-
to de lo establecido en el sistema.

También se establece en la ley que el gobierno federal y los go-
biernos estatales podrdn celebrar convenios de coordinacién en mate-
ria de ingresos federales que comprendan las funciones de adminis-
traciéon. Asi, las autoridades fiscales locales podrén actuar en
representacién de la SHCP cuando asi sea pactado, debiendo sujetarse
a las normas y recursos que establezcan las leyes federales. Las auto-
ridades de una entidad encargadas de recaudar impuestos federales
deberan concentrarlos directamente en la SHCP, la cual, también di-
rectamente, hara el pago a las entidades de las cantidades que les
correspondan. Por lo tanto sera posible establecer, en caso de haber
acuerdo entre las partes interesadas, un procedimiento de compensa-
¢i6n permanente.

Anexo B

Gasto por alumno

GPA = C*(SML/SMN)*B*R,

donde: GPA = Gasto minimo deseado por alumno.
C = Costo (proyectado de un estudiante tipico).
SML = Salario minimo local.
SMN = Salario minimo nacional.
B = Coeficiente para estudiantes bilingiies.
R = Coeficiente para estudiantes rurales.
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Participaciones totales al estado i

Participaciones totales i = GME: * (1 — Di*Ei),
donde: GMEi = Gasto minimo deseado en el estado i.

Ei

Porcentaje de los estudiantes a cargo del estado del

total de estudiantes de escuelas publicas en el afio de
1992.

Factor de descuento para el estado i.

)
~.
i

El céleulo de GMEi

Para calcular el gasto minimo deseado en el estado i (GME:) obten-
driamos primero el valor de GPA para cada categoria de estudiantes
en las distintas zonas (me refiero a las zonas con distintos salarios
minimos) y multiplicariamos estos valores por el ndmero de estudian-
tes en esa categoria en esa zona. Finalmente, sumariamos todas estas
cifras para obtener TME;.

Supongamos que el estado X tiene dos regiones en las cuales hay
estudiantes urbanos y rurales (para hacer mas simples las cosas su-
pondremos que no existen estudiantes bilingiies). La zona I tiene
50 000 estudiantes urbanos y 5 000 estudiantes rurales. La zona II
tiene 20 000 estudiantes urbanos y 10 000 estudiantes rurales. Los
valores de GPA (en miles de pesos) son los siguientes: zona I, urbanos
$10, rurales $12.5; zona II, urbanos $8, rurales $10. (Est4 implicito en
estos valores que la zona I tiene salarios minimos 25% més altos que
los de la zona II, y que el valor de R es de 1.25.) En este caso
GMEi =50 000 x (10) + 5 000 x (12.5) + 10 000 x (10) + 20 000 x (8)
= $822 500.

El cdalculo de Di

Di = Gasto por alumno del estado (histérico)(GMEi/nim. estudiantes
en estado 1).

491



Leonardo M. Alvarez Cérdova

Referencias bibliograficas

Alvarez, Leonardo, Elementos para la descentralizacion de la educacién
_ bdsicaen Meéxico, México, El Colegio de México, 1991. Tesis de licenciatura.

Avila, Enrique y Humberto Martinez, Historia del movimiento magisterial
(1910-1989); democracia y salario, México, Quinto Sol, 1990.

Barzelay, Michael, Breaking through Bureaucracy, Harvard, Cambridge,
1991.

Chase, Gordon, citado por Robert Behn en Gordon Chase’s Management
Reporting System, 1991, p. 4 (mimeografiado).

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 16a. ed., México,
Delma, 1993.

Cortina, Regina, “La vida profesional del maestro mexicano y su sindicato”,
Estudios Sociolégicos, México, El Colegio de México, vol. VII, nim. 19,
enero-abril de 1989, p. 101.

Crozier, Michel, El fenémeno burocrdtico; ensayo sobre las tendencias buro-
criticas de los sistemas de organizacién modernos, Buenos Aires, Amorror-
tu, 1974.

Lipsky, Michael, Street-level Bureaucrat: Dilemmas of the Individual in
Public Services, Nueva York, Fundacién Russell Sage, 1980.

Peters, Thomas y Robert Waterman, En busca de la excelencia, México, Lasser
Press, 1984.

Poder Ejecutivo Federal, Program - para la Modernizacion Educativa 1989-
1994, México, 1989.

Pressman, Jeffrey y Aaron Wildavsky, Implementation; How Great Expecta-
tions in Washington are Dashed in Oakland, Berkeley, University of
California Press, 1973.

SHCP (comp.), “Exposicién de motivos de la Ley de Coordinacién Fiscal”, Ley
de Coordinacién Fiscal y sus Reformas, México, SHCP, s.f,, p. I1.

SNTE-Seccion IX, XI Congreso Ordinario, México, 1987, sin pie de imprenta.

Weick, Karl, “Small Wins”, American Psychologist, vol. 39, nim. 1, pp. 40-49.

Weiss, Eduard, “La tecnocracia: el caso de la educacién publica en México”,
Estudios Sociolégicos, México, El Colegio de México, vol. 2, 1987.

192





