CAPITULO 1l

El federalismo educativo

Raul Gonzalez Schmal

En la nueva Ley General de Educacion, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 13 de julio de 1993, se presenta el federalismo educa-
tivo como el elemento que estructura el nuevo ordenamiento, lo inspi-
ra, y lo constituye en signo distintivo respecto de las anteriores leyes
reglamentarias sobre educacién.

Ahora bien, como el federalismo ademas de una técnica juridico-
constitucional de gobierno es un producto histérico, pareceria conve-
niente, antes de entrar en el analisis de la ley, hacer una breve referencia
a los antecedentes histdorico-legislativos en el campo del federalismo y
la educacién, y explorar con la mayor precision posible el concepto
mismo de federalismo.

I. Constituciones federales

En la Constitucion de 1824 se establecio, en su articulo 50, fraccion |,
como facultad exclusiva del Congreso General: “Promover la ilustracién
[...] sin perjudicar la libertad que tienen las legislaturas para el arreglo de
la educacion publica en sus respectivos Estados”. Como se aprecia, en
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dicho precepto se distribuyd la funcién educativa publica entre la Fede-
racion y los estados. Aun el laissez faire, laissez passer no se imponia
como divisa del Estado y a éste se le atribuy6 responsabilidad en la
instruccion publica.

En la Constituciéon de 1857, en cambio, no se planted la distribucion
de la funcion educativa entre los 6rdenes federal y local, porque se
considerd, de acuerdo con la concepcion liberal individualista de la
época, que el Estado no debia intervenir en la ensefanza. El articulo 3°
se reducia a establecer que “La ensefianza es libre” y “la ley determinara
qué profesiones necesitan titulo para su ejercicio, y con qué requisitos
se deben expedir”. Por otra parte, al no otorgar el articulo 72 facultad
alguna al Congreso federal en materia de educacion, dicha materia
debia considerarse reservada a las entidades federativas, de conformi-
dad con el articulo 117, idéntico al 124 de la Constitucion vigente, que
prescribia: “Las facultades que no estén expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas
a los Estados”.

Por ello, las leyes organicas de instruccién publica de 1867 y de
1869, expedidas por el presidente Juarez en uso de las facultades ex-
traordinarias para legislar de que se hallaba investido, tuvieron como
ambito de vigencia unicamente el Distrito Federal. Lo mismo ocurrié
cuando el presidente Diaz cred, en 1905, la Secretaria de Instruccién
Publica y Bellas Artes, a la que solamente se le encomendd la instruc-
cion publica en el Distrito y Territorios Federales."

Los ministerios o secretarias de Estado que, en las distintas épocas

y formas de gobierno, se han encargado de la instruccién publica, son
las siguientes:

1821-1836 Secretaria de Relaciones Interior y Exterior.

1836-1841 Ministerio del Interior.

"Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano. México: Editorial Porrua, 1984, p. 391.
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1841-1843 Ministerio de Instruccion Publica e Industria.

1843-1847 Ministerio de Justicia, Negocios Eclesiasticos, Instruc-
cion Publica e Industria.

1847-1853 Secretaria de Relaciones Exteriores.

1853-1857 Ministerio de Justicia, Negocios Eclesiasticos, Instruc-
cion Publica e Industria.?

1905-1917 Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes.

1921..... Secretaria de Educacion Publica.

Por lo que respecta a la Constitucion vigente de 1917, con sus 76 afnos
y sus 450 reformas, ésta es su trayectoria en la materia que nos ocupa:

El texto original del articulo 3° aprobado por el Constituyente, mucho
mas restrictivo en materia de libertad de ensefianza que el proyecto que
habia enviado Venustiano Carranza, al establecer las caracteristicas
constitucionales de la ensefanza impartida por el Estado, y la primaria,
elemental y superior de los establecimientos de los particulares, daba
por cierto que existian “establecimientos oficiales de educacién”, apar-
te de “los establecimientos de particulares”, de donde podia inferirse que
el poder publico atenderia la funcion educacional, aunque no en forma
exclusiva; por lo demas, no se planteaba ninguna distribucion de funcio-
nes entre los 6rganos centrales y los estados miembros.3

Como una novedad de la Constitucion de 1917, la entonces fraccidn
XXVII del articulo 73 faculté al Congreso “para establecer escuelas pro-
fesionales... y demas Institutos concernientes a la cultura superior ge-
neral de los habitantes de la Republica, entre tanto dichos
establecimientos puedan sostenerse por la iniciativa de los particulares,

2 Aceves Fernandez, Ledn et. al., El Federalismo en sus aspectos educativos financieros,
Instituto de Investigaciones Juridicas, México: unAam, 1976, p. 107.
3 Tena, op. cit., p. 392.
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sin que esas facultades sean exclusivas de la Federacion”. Cabe obser-
var que en este tipo de establecimientos, el precepto instituia una doble
concurrencia: la de los particulares con el poder publico y, dentro de este
ultimo, la concurrencia federal con la estatal. Por lo que hace a la prime-
ra, el desideratum consistia en que los particulares llegaran a asumir in-
tegramente la funcion educativa, de suerte que s6lo como temporal y
supletoria procedia admitirla dentro de la actividad del poder publico. En
cuanto a la segunda, la fraccion XXVII autorizé la libre e indiscriminada
concurrencia de la Federacion con las entidades federativas.

De lo anterior se desprende que en la Constitucién del 17 se consa-
gro la participacién del poder publico en la ensenanza, la cual podia ser
compartida, aunque en forma restringida, por los particulares. La con-
currencia de la tarea educativa entre los 6rdenes federal y local era
tacita en el articulo 3°, al no otorgarse explicitamente a ninguno de los
dos, y constaba expresamente en la fraccion XXVII del articulo 73.4

El Constituyente de Querétaro, en el articulo 14 transitorio de la Cons-
titucion, suprimio la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes, toda
vez que al no tener la Federacién ninguna facultad exclusiva en materia
de educacion, era inutil mantener la existencia de aquélla.

Para atemperar las excesivas restricciones a la libertad de ensefian-
za que contenia el texto del articulo 3° constitucional, en noviembre de
1918 (publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de septiem-
bre de 1918 y presentado a la Camara de Diputados el 11 de diciembre
del mismo afo), el presidente Carranza envié una iniciativa de reformas
a dicho articulo, la cual no prosperé.

El 8 de julio de 1921 se reformo la entonces fraccion XXVII del ar-
ticulo 73 constitucional para dotar al Congreso de nuevas facultades
en materia educativa y para tildar en el articulo 14 transitorio la supre-
sién de la Secretaria de Instruccién Publica y Bellas Artes. Como con-
secuencia de esta ultima reforma se pudo crear, el 5 de septiembre de

4 Idem, p. 392.
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1921, la Secretaria de Educacion Publica. El artifice de estas reformas
que iniciaria una prodigiosa revolucién en la educacién publica de México
fue el maestro José Vasconcelos.

En la citada reforma al articulo 73, fraccion XXVII, a la que se deno-
mino “federalizacion de la ensefianza”, el tema de la educacion publica
no quedé sustraido integramente del patrimonio juridico de los estados
para transferirlo a la Federacién, sino que la reforma delimité los cam-
pos, al conceder a esta ultima s6lo una competencia circunscrita y dejar
a salvo la potestad de los estados para legislar en lo no otorgado
limitativamente a la Federacion.® La zona acotada a la Federacion, ala
qgue mas adelante nos hemos de referir con mas detenimiento, es la re-
lativa a la facultad de establecer, organizar y sostener escuelas de cual-
quier tipo y grado en toda la Republica y legislar en todo lo que se refiere
a dichas instituciones.

En el ano de 1934 (Diario Oficial de la Federacion, 13 de diciembre)
se realiz6 una reforma a los articulos 3°y 73, fraccion ahora XXV, corres-
pondiente a la antigua fraccion XXVII a que ya se ha hecho referencia
arriba, la cual por supresién de las dos que inmediatamente la precedian
pasé a ocupar el lugar de la XXV, segun se publico el 20 de agosto de
1928. En el aspecto que nos interesa, dichas reformas introdujeron,
tanto en el articulo tercero, como en el quinto parrafo de la fraccion IV
(actualmente fraccién VIIl) y en la fraccion XXV del articulo 73, la facul-
tad del Congreso de la Unién, que ha permanecido en los textos vigen-
tes, “para dictar leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre
la Federacidn, los Estados y los Municipios el ejercicio de la funcidn
educativa y las aportaciones econdémicas correspondientes a ese ser-
vicio publico, buscando unificar y coordinar la educacion en toda la
Republica” (cursivas nuestras).

Al comentar dicha reforma, el licenciado Manuel Ulloa sefalaba que
unificar y coordinar, “son dos propdsitos contradictorios entre si, pues-
to que se coordina lo que es diferente, que tiene pluralidad; pero si ya
todo es lo mismo, no puede haber ya coordinaciéon sino Unicamente

5 Tena, op. cit., p. 393.
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sumision al patrén adoptado y asignacion de competencias no por
materia sino solo territoriales, de tarea de vigilancia entre los funciona-
rios y empleados publicos, respecto de la materia previamente unifica-
da”. Y, mas adelante, concluia Ulloa: “El sistema federal queda, asi,
destruido".®

En plena coincidencia con dicha interpretacion, Tena Ramirez expli-
ca que “unificar” y “coordinar” son dos verbos excluyentes entre si. El
primero quiere decir hacer de varias cosas un solo todo, y el segundo
consiste en ordenar entre si varias cosas, que no por ello pierden su
individualidad. “Mientras la unificacion lleva a la desaparicion de las
partes para integrar un todo, la coordinacion presupone la subsistencia
de las partes, relacionadas entre si sistematicamente”.” Tena, al igual
que Ulloa, llega a la conclusion de que “la unificacién, en el sentido de
centralizacion, ha acabado de hecho por ganar la partida a la coordina-
cién, mas alla de cualquiera interpretacion juridica”.8

En 1946, nuevamente se modificé el articulo 3°, pero sélo fue afec-
tado en lo que tiene de garantia individual, no asi sus disposiciones en
materia organica constitucional. El 13 de enero de 1966, se reformo la
fraccion XXV del articulo 73, vigente hasta la fecha, en el sentido de
otorgar facultades al Congreso de la Union “para legislar sobre monu-
mentos arqueoldgicos, artisticos e histéricos, cuya conservacién sea de
interés nacional”.

6 Ulloa Ortiz, Manuel El Estado Educador, Editorial Jus, México, 1976. Vale la pena recordar, por
la vigencia que aun tienen, las palabras de Manuel Ulloa Ortiz , en relacién con la teoria y practica de
la federalizacion en México: “Por una de esas curiosas inconsecuencias de nuestra vida politica oficial
la federalizacion de alguna institucion o servicio significa no una descentralizacion, no se entiende
como un reparto de competencias, sino que constituye la atribucion de todas las facultades, o de la
mayor parte de ellas, a los funcionarios federales, de tal suerte que FEDERALIZACION equivale a
CENTRALIZAR destruyendo asi el sentido obvio de los términos y la naturaleza del régimen federal”
(p. 155).

7 Tena, op. cit., p. 399.

8 Idem, p. 400.



EL FEDERALISMO EDUCATIVO 87

El articulo 3° de la Constitucion, después de la reforma de 1946, ha
sufrido otras dos modificaciones, publicada la primera el 28 de enero de
1992 y la segunda el 5 de marzo de 1993, ninguna de las cuales ha
afectado su parte organica, o sea, su actual fraccion VIIl, a la que nos
hemos venido refiriendo. En cuanto a la fraccién XXV del articulo 73, no
ha sufrido ninguna alteracion desde su ultima reforma en el afio de 1966.
El contenido de dicha fraccion, como ya se ha mencionado y ahora
recapitulamos, se incorpord a la Constitucion en 1921 y ha sido objeto
de dos adiciones en los afios de 1934 y 1966, respectivamente.

Il. Las leyes reglamentarias

En cuanto a las leyes reglamentarias del articulo 3° y de la fraccién XXV
del articulo 73, ésta es su cronologia histoérica:

En el Diario Oficial encontramos dos ordenamientos que no llega-
ron a regir. La Ley Organica de Educacioén Publica en el Distrito Fede-
ral, de 14 de abril de 1917, que no rigié porque le faltaba la firma del
presidente; y otra ley que empez6 a publicarse el 3 de mayo de 1920, y
cuya publicacion se vio interrumpida por la Revoluciéon de Agua Prieta.®

La primera ley sobre educacion publica fue la Ley Organica de
Educacion, promulgada el 30 de diciembre de 1939, cinco afios después
de la reforma de 1934, la cual, en opinién de Gustavo R. Velazco, “con
dificultad se encuentra una mas incompleta, mas defectuosa, y que
merezca criticas mas duras [...] no resuelve los problemas que debe-
ria ocuparse y esta muy mal redactada”.'®

A la segunda ley reglamentaria, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion de 23 de enero de 1942, se le denominé “Nueva Ley Orga-
nica de la Educacion Publica”.

9 Gustavo R. Velazco, “Apuntes de la catedra de Derecho Administrativo en la Escuela Libre de
Derecho”, fotocopia sin fecha, pp. 125-128.

° Idem, p. 133.
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En cuanto al aspecto del federalismo, dicha ley dispone que los
planteles educativos de cualquier tipo o grado que ella establezca en
cualquier parte del territorio de la Republica, dependeran de la Secretaria
de Educacién Publica, tanto en la direccion técnica cuanto en la admi-
nistrativa (Art. 123). Este precepto esta de acuerdo con el primer pre-
supuesto de la fraccion XXV del articulo 73 de la Constitucion, a saber,
la potestad exclusiva de la Federacion sobre sus propios establecimien-
tos educativos.’

Por lo que corresponde a las normas relativas a la distribuciéon y
coordinacién de la ensefianza controlada, dicha ley establece que co-
rresponde a la Federacién, por conducto de la Secretaria de Educacion
Publica y con exclusién de los estados, municipios y particulares, la
formulacion de planes, programas y métodos de ensefanza, los cuales
son obligatorios por igual para las escuelas dependientes de la Federa-
cién (la que de este modo se da a si misma sus propias normas) y para
aquellas otras que establecen los estados, los municipios y los particu-
lares (que observan normas ajenas, como son las emitidas por la Fe-
deracién). Ademas también excluye a los estados y a los municipios por
lo menos de la direccién técnica de los planteles e instituciones por ellos
establecidos y sostenidos (Arts. 124 y 127).12 A diferencia de la ense-
fanza controlada, la ensefanza libre en sus propios establecimientos
corresponde integramente a las entidades, asi en la direccion adminis-
trativa como en la técnica, salvo lo que se determine en los convenios
de coordinacién (Art. 118, fracc. V).

La tercera ley reglamentaria sobre la materia, publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacion de 29 de noviembre de 1973, es la Ley Fe-
deral de Educacion, que también, como la de 1942 que abrogé, otorga
al Poder Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Educacién
Publica, la facultad de prestar en toda la Republica el servicio publico
educacional, sin perjuicio de la concurrencia de los estados y munici-
pios y de otras dependencias del Ejecutivo Federal, en sus respectivos

" Tena, op. cit., p. 405.
2 |dem, op. cit., pp. 404-406.
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ambitos de competencia; la de formular para toda la Republica los pla-
nes y programas para la educacion primaria, secundaria y normal y la
de cualquier tipo o grado destinada a obreros o a campesinos; la de
autorizar el uso de material educativo, elaborar y mantener actualizados
los libros de texto gratuitos, y la de vigilar en toda la Republica el cum-
plimiento de la ley (Art. 25).

Tiene la ventaja sobre la ley anterior de que ésta, por lo menos, otor-
ga a los estados y los municipios la direccién técnica y administrativa
de los servicios educativos de cualquier tipo y modalidad que establez-
can (Art. 28), sin la humillante prevencion de la de 1942, en el sentido de
que las entidades podrian entregar a la Federacién la direccion adminis-
trativa y técnica de todas sus escuelas, de cualquier tipo o grado, me-
diante convenios, sin que ello liberara a las entidades federativas de sus
aportaciones econémicas para el sostenimiento de las mismas (Art.
127). Lo anterior no significa, empero, que la ley de 1973, aunque la
suaviza, no deje de acusar, igual que las precedentes, una fuerte ten-
dencia al centralismo educativo.

La cuarta y ultima ley reglamentaria de la materia de educacion
publica, es la recientemente publicada Ley General de Educacién, que
sera objeto de nuestro analisis en la parte relativa al federalismo educa-
tivo, en los siguientes paragrafos.

lll. La nueva Ley General de Educaciéon

La Ley General de Educacion contiene un amplio capitulo Il —el mas
extenso de cuantos la integran— que denomina “Del Federalismo Edu-
cativo”. Dicho capitulo, a su vez, esta dividido en cuatro secciones, con
los siguientes subtitulos: 1) “De la distribucidn de la funcién social edu-
cativa”; 2) “De los servicios educativos”; 3) “Del financiamiento de la
educacion”; y 4) “De la evaluacion del sistema educativo nacional”. Sin
embargo, dispersas en otras partes de la ley también se encuentran
disposiciones relativas al tema del federalismo.
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Esta claro que el propdsito explicito de la ley es darle una especial
relevancia al federalismo constitucional y elevarlo a criterio supremo en
la distribucion de la funcién educativa entre los tres niveles de gobier-
no: Federacion, entidades federativas y municipios. En la exposicién de
motivos de la ley se pone de manifiesto este objetivo, en los siguientes
términos:

La ley propuesta es general puesto que contiene disposiciones que serian
aplicables a los tres niveles de gobierno y, en el marco del federalismo,
induciria a las legislaturas de los estados a expedir sus propias leyes en
congruencia con la propia ley general. Esta precision técnica respalda el
sentido federalista que hoy caracteriza al esfuerzo educativo gracias a la
concurrencia de los gobiernos de la Federacién, de los estados y de los
municipios del pais.

En la propia exposicion de motivos se sefala que

[...] de conformidad con lo dispuesto por el articulo tercero constitucional
y con objeto de dar mayor precision al federalismo educativo, el capitulo
Il de la iniciativa determina las atribuciones que, en sus respectivas
competencias, corresponderian de manera exclusiva a las autoridades
educativas locales.

Y mas adelante concreta el desideratum de la nueva ley en lo que
concierne al federalismo:

Al construirse un sistema educativo en el que concurren la autoridad local
y la autoridad nacional con responsabilidades claramente delimitadas, se
conjugan democracia local y rectoria de la autoridad federal, participacion
comunitaria y unidad nacional, fortaleza de las expresiones regionales y
el sentimiento de pertenencia a una gran nacion.

Definir las “atribuciones concurrentes de la Federacion y los esta-
dos”, “acercar a las autoridades locales con la escuela, que es esencial
al federalismo educativo”, hacer avanzar sustancialmente y consolidar
“un nuevo sistema educativo nacional fundado en el federalismo”, son

otras tantas expresiones de la exposicion de motivos que revelan, por
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lo menos en la expresion retérica, la tendencia federalista de la nueva
ley. La referencia y el reconocimiento a la hazafa educativa de José
Vasconcelos, insigne fundador del federalismo educativo en México,
constituye, ademas, una encomiable voluntad de justicia histérica.

Ahora bien, sentados ya suficientemente los principios que en ma-
teria constitucional pretenden sustentar la ley y los objetivos que inten-
ta alcanzar al traducirlos en normas reglamentarias de la funcién
educativa, conviene ahora analizar si efectivamente esos principios y
esos objetivos se concretan en el articulado de la ley. En otros términos:
debemos preguntarnos en qué medida el federalismo y las facultades
concurrentes a las que se refiere la Ley General de Educacion estan
recogidas en sus disposiciones y, aun mas, si en el propio articulo 3°,
en su fraccion VI, y en el articulo 73, fraccion XXV, se encuentra plas-
mado el federalismo educativo y se distribuye convenientemente la fun-
cién educativa entre la Federacion, los estados y los municipios.

Como supuesto para el analisis, es necesario tener un marco teé-
rico de referencia que nos aporte los criterios juridico-constitucionales
para analizar la ley.

IV. La técnica del federalismo

Hay que empezar por recordar que, con prescindencia de su origen
historico, el federalismo ha devenido una técnica constitucional de re-
parto de facultades entre dos 6rdenes: el federal o central y el local o
regional. Para Herrera y Lasso, la caracteristica del regimen federal es
la coexistencia de dos jurisdicciones. “Los gobernados —escribe el in-
signe constitucionalista— estan sujetos a una doble autoridad, ejercida
dentro de los limites de su respectiva competencia. La competencia es
la medida de la jurisdiccién por un gobierno nacional y un gobierno lo-
cal”.'® Este reparto o distribucion de facultades o jurisdicciones le co-
rresponde hacerlo a la Constitucion.

'8 Herrera y Lasso, Manuel, Estudios Politicos y Constitucionales, Escuela Libre de Derecho,
Meéxico: Editorial Porrua, 1986, p. 91.
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Nuestra carta magna recoge este principio total en su articulo 124,
gue no ha sido tocado desde que se redacté en 1917, en los siguientes
términos: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por
esta Constitucién a los funcionarios federales se entenderan reserva-
das a los estados”.

El sistema que establece la Constitucion respecto a la distribucién
de facultades entre los 6rdenes federal y local, genera la consecuencia
de que ambos drdenes son coextensos, de idéntica jerarquia, por lo que
uno no puede prevalecer por si mismo sobre el otro. Sobre los dos esta
la Constitucion y, en caso de conflicto entre uno y otro, subsistira como
valido el que esté de acuerdo con aquélla.' El tnico caso en que pre-
valece el derecho federal —en opinion de F. Jorge Gaxiola— es cuando hay
choque entre una ley federal y una local, ambas constitucionales.®

Sin embargo, existe en nuestra constitucion un tipo de facultades
que constituyen una excepcion al principio del articulo 124, a las que se
denomina facultades concurrentes o coincidentes, y que son aquellas
que se ejercen simultaneamente por la Federacion y por los estados.

Ademas de las facultades concurrentes o coincidentes, en nues-
tro derecho constitucional hay otras que sélo en apariencia participan
de la misma caracteristica. Entre ellas estan las relativas a educacion.
Estas facultades son a primera vista coincidentes por cuanto corres-
ponde a la Federacién y a los estados legislar simultaneamente en
cada una de esas materias. Pero en realidad no son coincidentes,
porque dentro de cada materia hay una zona reservada exclusivamen-
te ala Federacion y otra a los estados. La fraccion XXV del articulo 73,
conforme a la reforma de 1934, dispone que el Congreso de la Unidn
dicte las leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre la
Federacion, los estados y los municipios el ejercicio de la funcién edu-
cativa y las aportaciones econdémicas correspondientes a ese servi-

* Tena, op. cit., p. 124.
'® Gaxiola, F. Jorge. México: Editorial Cultura, 1941, p. 96.
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cio publico; lo que quiere decir que hay, bajo el rubro general de la fa-
cultad en materia educativa, una distribucion de sectores entre la Fede-
racion y los estados, por lo que no pueden considerarse tales facultades
como propiamente concurrentes.'® La nueva ley, como sus tres antece-
soras, sin mucha precision técnica, sigue considerando como faculta-
des concurrentes las que estrictamente no pueden reputarse como tales,
porque en realidad se refieren a distinta jurisdiccién, como quedo indi-
cado arriba.

Como ya se sefialé con antelacion, pero conviene repetir aqui, el
articulo 3°, en su texto vigente de la fraccion VIII, mantiene idénticas las
reglas de distribucion de la funcion social educativa entre la Federacion,
los estados y los municipios, tal como las estableci6 la reforma de 1934,
el cual incurre en mera repeticién de lo que dispone en su parte relati-
va la fraccion XXV del articulo 73. El parrafo correspondiente del articulo
3°, fraccién VI, dice asi:

El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coordinar la educaciéon en
toda la Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir
la funcién social educativa entre la Federacion, los estados y los
municipios, a fijar las aportaciones econémicas correspondientes a ese
servicio publico, y a sefalar las sanciones aplicables a los funcionarios
que no cumplan o no hagan cumplir las disposiciones relativas, lo mismo
que a todos aquellos que las infrinjan.

Al legislador de 1934 se le olvido que el federalismo

[...] realiza un fenédmeno de unién y no de unidad. Su organizacion se
caracteriza por la coexistencia de érdenes juridicos distintos, el federal
propiamente dicho, que responde al propdsito de crear un Estado poderoso
desde el punto de vista del derecho internacional y el local que se anima
por la necesidad de con servar las particularidades de cada entidad
federativa.!”

6 Tena, op. cit., p. 123.
7 Gaxiola, op. cit., p. 71.
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Sin embargo, por encima de la unificacidén centralizadora de la en-
seflanza, a que conduciria el vocablo totalizador aisladamente conside-
rado, otros elementos del mandamiento constitucional hacen prevalecer
la idea de coordinacion.

En pos de la finalidad indicada de “unificar y coordinar la educacién
nacional en toda la Republica”, el precepto constitucional que se comen-
ta dota al Congreso, como un medio de alcanzar aquel objetivo, con la
facultad de dictar “leyes encaminadas a distribuir convenientemente
entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio de la fun-
cién educativa”. Distribuir la funcion educativa entre varios titulares, es
todo lo contrario a unificarla en sentido estricto; en cambio, el reparto
gue asigna una porcion funcional a cada uno de los titulares, es a todas
luces compatible con una cooperacién armoénica de los mismos, que es
en lo que consiste la coordinacion. Hay que advertir, empero, que ni el
articulo 3°, fraccion VI, ni el 73, fraccion XXV, facultan a la Federacion
para legislar sobre la educacion en general, sino que solamente le otor-
gan a ésta la facultad para establecer, organizar y sostener en toda la
Republica escuelas, institutos, museos, bibliotecas, etc., y “legislar en
todo lo que se refiere a dichas instituciones” y “dictar, las leyes encami-
nadas a distribuir convenientemente entre la Federacion, los Estados y
los Municipios el ejercicio de la funcion educativa y las aportaciones eco-
noémicas correspondientes a ese servicio publico, buscando unificar y
coordinar la educacion en toda la Republica”. Como se ve, no existe una
facultad general de la Federacion para legislar en materia educativa sino
una facultad restringida para repartir la funcién educativa y las aporta-
ciones econdémicas.'8

Con estos elementos interpretativos se puede aclarar el texto no
del todo afortunado de la fraccion XXV, en el sentido de que el Congreso
de la Unién, aunque le esta concedida una intervencion hegemoénica
en la educacién nacional, debe dejar a salvo un minimo de autonomia
de las entidades federativas, pues de otro modo no cumpliria con su

'8 Velazco, Gustavo R. op. cit., p. 136.
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obligacién constitucional de repartir la funcion educativa y la de poner
orden y armonia entre las funciones que distribuye, las cuales no por
estar coordinadas pierden su individualidad.

Estamos, pues —como lo precisa Tena—, en presencia de una facul-
tad sui generis dentro de nuestro sistema federal. Como ya se dijo, la
Constitucion, en materia de educaciéon publica, encomienda a la ley
ordinaria el reparto de facultades, sin que ello vaya acompafado de
alguna base impuesta por la Constitucion, que obligaria al Congreso y
cuya inobservancia pudiera ser enjuiciada, salvo por lo que ve a la ju-
risdiccién federal sobre los establecimientos educativos de la Federa-
cion, la cual no podria ser compartida por los estados, pues no se podria
variar la ecuacion constitucional “jurisdiccion federal igual a estableci-
mientos de la Federacion”.

La fraccion XXV del articulo 73 no demarco el area de autonomia de
los estados. El vasallaje de estos ultimos, que lo reciben todo a discre-
cion de la Federacion, aparece mas humillante si se mira la facultad del
Congreso al sefialarles las aportaciones econdmicas con que deben
contribuir al servicio publico de la ensefianza, mediante lo cual la Fede-
racion interviene autoritariamente en los presupuestos de los estados.

En otro aspecto, la fraccion XXV realiza una intromisién mas en la
esfera local, al autorizar al Congreso de la Unidn para que directamen-
te, haciendo a un lado a las entidades, imponga a los municipios sus
atribuciones en el desempefo de la funcién educativa y les sefale sus
aportaciones econémicas correspondientes a ese servicio publico. “No
es de extrafar —dice Tena— que la anfibologia, cercana a veces a la
incoherencia, que preside el reparto de atribuciones operado por el texto
constitucional, se haya reflejado en las leyes secundarias.®

La absorcién de la instruccion publica por el gobierno federal, en la
forma que se ha descrito, ha culminado en una centralizacién autorita-
ria que una vez mas enfrenta entre si realidades y vocablos. Al fenémeno

' Tena op. cit., pp. 403 y s.
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de ampliacion de la esfera federal a costa de los estados, se le ha lla-
mado federalizacién. En realidad es centralizacion, pues en virtud de ese
fendmeno nuestra historia recorre el camino de regreso hacia formas
de centralismo contra las que pugnaron en el siglo pasado las constitu-
ciones de 1824 y de 1857, en un empefio al que se adhirio sin titubeos
la vigente de 1917.

El articulo 124, al que se ha hecho referencia arriba, y que contiene
el principio toral del federalismo, aplicado a la materia que nos ocupa,
equivale a esta proposicién: los estados tienen todas las facultades en
materia educativa, menos las que la Constitucién atribuye expresamen-
te a las autoridades federales. Todas las leyes reglamentarias en ma-
teria educativa lo han entendido exactamente en el sentido opuesto.
Parten del supuesto implicito de que la Federacion posee originariamen-
te la totalidad de la funcion educativa y que ésta delega algunas atribu-
ciones en las entidades federativas y en los municipios.

V. El federalismo en la nueva ley

La ley reciente, en la que el adjetivo “federal” que ostentaba en su titulo
la ahora abrogada Ley Federal de Educacion de 1973, fue sustituido por
el de “general”, si bien es cierto que supera a su antecesora en diver-
sos aspectos, también lo es que, pese a sus buenas intenciones, refleja
la misma desorientacion en cuanto se refiere al federalismo, que a no
dudarlo proviene, por una parte, del propio texto constitucional, que ha
quedado intocado desde la reforma de 1934, y, por la otra, a ese enor-
me fardo que es la tendencia centralizadora que ha seguido pesando
sobre todos los aspectos de nuestra vida publica, a despecho de nues-
tro sistema tedrico-constitucional del federalismo, y aun de quienes con
sincera voluntad tratan, sin conseguirlo, de revertir dicha tendencia.

La nueva ley incide en el mismo vicio. No obstante su recurrente
apelacion al federalismo como principio inspirador supremo de ella que
plasma en la exposicion de motivos y de que en su texto introduce un
extenso capitulo, el mas amplio de la ley, que titula “Del federalismo
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educativo”, en realidad mantiene un total desequilibrio entre las faculta-
des que otorga a la Federacién y las que le atribuye a los estados, en
perjuicio de estos ultimos. Tanto en la calidad como en la cantidad de
atribuciones que de manera exclusiva le confiere la ley a la Federacién
y que, obviamente, no tienen las entidades federativas, vuelve a dejar a
éstas en una situacion de semivasallaje.

Bien decia Herrera y Lasso que si “en un régimen federal, la autono-
mia local se redujera a unas cuantas facultades de gobierno, la Fede-
racion, con todo y la existencia de las dos jurisdicciones, s6lo tendria
valor de marbete, de apariencia verbal desprovista de contenido”.?°

En materia de educacion es exactamente igual que en materia de
justicia. Hay dos jurisdicciones, dos competencias que coexisten, nin-
guna de las cuales es superior a la otra. A este respecto, sirva de ejem-
plo esta declaracion de Jorge Carpizo: “La Procuraduria General de la
Republica no tiene una jerarquia mayor que la Procuraduria de equis o
zeta estado. Tenemos la misma jerarquia, el problema es de competen-
cia”.?"

Para saber cémo distribuye la nueva Ley General de Educacion la
funcion educativa entre los diversos niveles del gobierno, conviene, en
primer término, conocer la connotacion conceptual de los distintos tér-
minos que usa, como “estado”, “organismos descentralizados”, “auto-
ridad educativa federal”, “autoridad educativa local” y “autoridad

educativa municipal”.

Al emplear la palabra “estado”, la misma ley, en su articulo 1°, expli-
citamente sefala que dentro de él comprende a la “Federacion, Entida-
des Federativas y Municipios”. Es decir, parece que considera al Estado
en su acepcion de comunidad juridico-politica suprema de la Nacién. En
otros términos, el Estado, en cuanto comunidad nacional suprema, y en

20 Herrera y Lasso, op. cit., p. 136.
21 Entrevista realizada por Regino Dias Redondo a Jorge Carpizo, Excelsior, 1° de diciembre de
1993, p. 13-A.
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cuanto orden juridico constitucional también supremo, esta sobre el
sistema federal. Implica, pues, la supremacia de la Constitucion sobre
los dos 6rdenes coextensos, el federal propiamente dicho y el local.
Ambos ordenes estan sometidos a la Constitucidon que les otorga su
competencia respectiva estableciendo limites que no pueden vulnerar
sin cometer una violacién a la misma.

En el mismo articulo 1°, la ley se refiere también a los organismos
descentralizados del Estado, que por tener asignadas funciones educa-
tivas son objeto de regulacién por dicho ordenamiento. Como se sabe,
éste es un concepto del derecho administrativo, para el cual la descen-
tralizacion es “una forma juridica en que se organiza la administracién
publica, mediante la creacién de entes publicos por el legislador, dota-
dos de personalidad juridica y patrimonio propios y responsables de una
actividad especifica de interés publico”.?? Estos 6érganos guardan con
la administracién central una relacién que no es la de jerarquia, por lo
cual los funcionarios y empleados que lo integran gozan de una autono-
mia organica y no estan sujetos a los poderes jerarquicos de la admi-
nistracion publica, lo cual no significa, por otra parte, que el poder
central no conserve limitadas facultades de vigilancia y control sobre
dichos organismos.

Este articulo 1° es practicamente una reproduccion del articulo del
mismo numeral de la Ley Federal de Educacién de 1973. En cambio, la
Ley Organica de la Educacion Publica de 1942 no menciona a los orga-
nismos descentralizados y utiliza la palabra “Estado”, indistintamente
como sinénimo de Federacién y como organizacion juridico-politica de
la Nacion.

Es un acierto de la Ley General de Educacion —en la cual es omisa
la de 1973— el precisar qué entiende por los términos “autoridades edu-
cativas” en los tres niveles de gobierno. En efecto, en el articulo 11,
establece que la aplicacion y la vigencia del cumplimiento de la ley
corresponden a las autoridades educativas de la Federacion, de las

22 Alfonso Nava Negrete, Diccionario Juridico Mexicano, Tomo Ill, México: Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, pp. 240-242.
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entidades federativas y de los municipios, entendiéndose por “Autoridad
Educativa Federal”, o “Secretaria”, a la Secretaria de Educacién Publi-
ca de la administracion publica federal; por “autoridad educativa local”
al ejecutivo de cada uno de los estados de la Federacién, asi como a las
entidades que, en su caso, se establezcan para el ejercicio de la funcién
social educativa; y por “autoridad educativa municipal” al ayuntamiento
de cada municipio.

Y como ya se senal6 antes, la nueva ley destina el capitulo Il, al que
intitula “Del federalismo educativo”, a realizar la distribucién de compe-
tencias de la funcién educativa entre la Federacion, las entidades
federativas y los municipios, ademas del Distrito Federal.

Hay que aclarar, empero, que hay diversas facultades o competen-
cias asignadas a los tres niveles de gobierno, que no se encuentran
incluidas en el capitulo I, sino que estan diseminadas en otros lugares
del texto de la ley.

Para tener una vision completa de la aplicacion del principio federa-
lista en todo el cuerpo de la ley, o, en otros términos, conocer el inven-
tario de las facultades, atribuciones, obligaciones, que se le asignan a
cada uno de los tres ambitos de autoridades educativas, ya sea en for-
ma exclusiva a cada una de ellas o de manera que la ley llama concu-
rrente, es conveniente agruparlas de manera casi enunciativa, en los
siguiente rubros:

1. Facultades o atribuciones exclusivas de la autoridad educativa
federal

En primer término se encuentran las establecidas en el articulo 12 (con
sus Xlll fracciones) que resumidamente son las siguientes: determinar
para toda la Republica los planes y programas de estudio para la edu-
cacion primaria, la secundaria, la normal y demas para la formacion de
maestros de educacion basica; establecer el calendario escolar aplica-
ble en toda la Republica; elaborar y mantener actualizados los libros de
texto gratuitos; autorizar el uso de libros de texto para la educacién
primaria y la secundaria; fijar lineamientos generales para el uso de
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material educativo para los mismos niveles escolares; regular un siste-
ma de formacién, actualizacion, capacitacién y superacion profesional
para maestros de educacion basica; fijar los requisitos pedagogicos de
los planes y programas de educacion inicial y preescolar; regular un
sistema nacional de créditos, de revalidacion y de equivalencias; llevar
un registro nacional de instituciones pertenecientes al sistema educa-
tivo nacional; fijar los lineamientos generales a los que deban ajustarse
la constitucion y el funcionamiento de los consejos de participacion
social; realizar la planeacién y la programacién del sistema educativo
nacional, evaluarlo y fijar los lineamientos generales de la evaluacion
que las autoridades educativas locales deban realizar; fomentar, en
coordinacion con las demas autoridades competentes del ejecutivo
federal, las relaciones de orden cultural con otros paises e intervenir en
la formulacion de programas de cooperacion internacional en materia
educativa, cientifica, tecnoldgica, artistica, cultural, de educacion fisica
y deporte; y las necesarias para garantizar el caracter nacional de la
educacion basica, la normal y demas para la formacion de maestros de
educacidn basica.

A lo largo de la ley hay otras facultades también exclusivas de la
Federacion, que por lo tanto excluyen a los estados de su ejercicio, y que
estan contenidas en los siguientes preceptos: Art. 16, segundo parra-
fo; Art. 17; Art. 25, tercer parrafo; Art. 34; Art. 48; Art. 60 ultimo parrafo;
Art. 63 primer y segundo parrafo; Art. 64; Art. 68; Art. 72.

2. Facultades y atribuciones exclusivas de las autoridades
educativas locales

La mayor parte de ellas se encuentran en el articulo 13, y son las si-
guientes: prestar los servicios de educacién inicial, basica —incluyendo
laindigena—, especial, asi como la normal y demas para la formaciéon de
maestros; proponer a la SEP los contenidos regionales que hayan de
incluirse en los planes y programas de estudio para la educacion prima-
ria, la secundaria, la normal y demas para la formacién de maestros de
educacion basica, ajustar el calendario escolar con base en el calenda-
rio instituido por la SEP; prestar servicios de actualizaciéon permanente
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a maestros de educacion basica, de conformidad con las disposiciones
generales que la SEP determine; revalidar y otorgar equivalencias de
estudios de la educacion primaria, secundaria y normal y demas para
la formacion de maestros de educacién basica, de acuerdo con los
lineamientos que fije la SEP; otorgar, negar y revocar autorizacién a los
particulares para impartir la educacién primaria, secundaria, normal y
demas para la formacion de maestros de educacién basica.

Otras funciones atribuidas en forma exclusiva a las entidades
federativas se encuentran diseminados en los siguientes articulos: Art.
15, segundo y tercer parrafo; Art. 23, primer y cuarto parrafo; Art. 29,
primer parrafo in fine; Art. 48 primer parrafo; Art. 52, segundo y tercer
parrafo; Art. 63, tercer parrafo.

3. Facultades concurrentes de las autoridades educativas federal
y local

La mayor parte estan previstas en las once fracciones del articulo 14
de la ley: promover y prestar servicios educativos, distintos de los de
educacion inicial, basica, incluyendo la indigena, y la normal para la
formacién de maestros y los de formacion y superacion profesional
para los maestros de educacion basica; determinar y formular planes
y programas de estudio; revalidar y otorgar equivalencias de estudios,
distintos a los de la educacién primaria, secundaria, y normal; otorgar,
negar y retirar el reconocimiento de validez oficial a estudios distintos
de los de primaria, secundaria y normal; editar libros y producir otros
materiales didacticos. Dichas atribuciones concurrentes solamente se
podran ejercitar en las actividades que no estén otorgadas por la propia
ley como facultades exclusivas de las autoridades educativas federales
o locales.

Otras funciones concurrentes que no tienen las limitaciones de
las anteriores, dentro del propio articulo 14 de la ley, son las siguien-
tes: prestar servicios bibliotecarios a través de bibliotecas publicas,
a fin de apoyar al sistema educativo nacional; promover permanente-
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mente la investigacion que sirva como base a la innovacién tecnoldgica;
fomentar las actividades artisticas, culturales vy fisico-deportivas.

La ley, en otras disposiciones, también asigna funciones concu-
rrentes a la Federacion y a las entidades federativas, que se consignan
en las siguientes disposiciones: Art. 20; Arts. 32-36; Art. 44 primer y
tercer parrafo; Art. 58; Art. 78; Art. 84.

VI. Comentarios a la distribucion de funciones

No obstante el numero tan amplio de facultades que la Ley otorga a las
entidades federativas en la funcion educacional, que daria la apariencia
de que efectivamente se esta cumpliendo con los propésitos manifies-
tos en la exposicién de motivos y en el propio rubro del capitulo Il de di-
cho ordenamiento, en el sentido de que, a través de ella, se ha
instrumentado un verdadero sistema federal en la educacion, un aten-
to analisis ya no de numero sino de la calidad de las atribuciones que se
reconocen a los estados y de los principios fundamentales del
federalismo, nos llevarian a una conclusién distinta, es decir, a poner, por
lo menos en tela de juicio, si al contrario de las leyes reglamentarias
anteriores, la actualmente vigente realiza el federalismo.

Hay que reiterar, al respecto, que es la calidad de las funciones de
que disfrutan las entidades federativas y no su niumero o cantidad, lo que
determina la existencia de una Federacion.

Para que haya auténtica federalizacion se requiere que se descen-
tralice, y se reconozca como facultad de las entidades federativas, por
lo menos alguna de las facultades mas importantes, de mayor trascen-
dencia. La federalizacion es cuestién de calidad, no de cantidad de
atribuciones. Por ello, el Congreso de la Union al expedir la ley reglamen-
taria debe dejar a salvo un minimo de autonomia de los estados en
materia educativa, de otro modo no cumpliria con la obligacién de “dis-
tribuir” la funcion educativa. Cuando el cumulo de facultades del poder
central tiene una total y absoluta superioridad juridica sobre el local, no
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se puede hablar propiamente de federalismo. Y esto, a pesar de las
apariencias, es lo que ha ocurrido en la nueva normatividad de la ley.

En efecto, como se desprende del resumen de la distribucién de
funciones educativas que se ha presentado arriba, a la autoridad edu-
cativa federal se le adjudicaron practicamente todas las facultades fun-
damentales y a los estados se les dejo unicamente las accesorias, las
operativas, las condicionadas y las obligaciones inhibitorias. A la Fede-
racion le corresponde “determinar” los planes y programas, “establecer”
el calendario escolar, “elaborar” los libros de texto gratuitos, “autorizar”
el uso de otros libros de texto, “fijar” los lineamientos generales para el
uso de material educativo y los requisitos pedagadgicos de los planes y
programas de educacion inicial y preescolar, “regular” el sistema nacio-
nal de créditos, revalidacion y equivalencias, “realizar” la planeacién y
la programacién del sistema educativo nacional, etc., en tanto que a las
autoridades educativas locales se les otorga unicamente facultades
subordinadas o condicionales. Casi todas las actividades que pueden
realizar estan sujetas a determinacién, vigilancia, fiscalizacion, autori-
zacién, lineamientos, normas y criterios de la Secretaria de Educacién
Publica o del ejecutivo federal. En otros términos, las entidades
federativas carecen de toda autonomia juridica en materia educativa.

Cuando Vasconcelos inicio la federalizacion de la educaciéon en
México y cred la Secretaria de Educacion, concibié que ésta estaria
dotada de amplias facultades en toda la Republica, “pero la intencion del
autor —nos dice el doctor Ernesto Meneses— era que la Secretaria se
despojara paulatinamente de tales atribuciones en beneficio de las ins-
tituciones locales, los consejos de educacion y las universidades, hasta
gue llegara el momento, tras el curso de algunos anos, en que el Poder
Ejecutivo se convirtiera en simple recolector de los impuestos destina-
dos a educacidn, y los consejos federal y subsidiario fueran, en cambio,
el verdadero poder en materia educativa”.23 Lamentablemente, aun
estamos lejos del anhelo vasconcelista. A pesar de la continua

2 Meneses, Ernesto. Tendencias Educativas Oficiales en México, 1911-1934, México: Centro
de Estudios Educativos, A.C., 1986, p. 286.
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recurrencia a los términos “federalismo”, “federalizacién”, “descentra-
lizacion”, y al supuesto propdsito de darle sustantividad normativa a
dichos conceptos, la realidad es que mientras no se trasladen algunas
atribuciones cualificadas al ambito educativo local, la educacién nacio-
nal seguira caminando a remolque de un proceso de centralizacién, a
pesar de algunas concesiones en materia juridica y la transferencia de
recursos materiales a los estados. Estas acciones, hay que insistir en
ello, no son todavia elementos sustanciales del federalismo.

Es incuestionable que, como afirma F. Jorge Gaxiola, “Cuando el
derecho del poder central tiene esa superioridad juridica sobre el local,
no hay estado federal”.2* Justamente el mérito de la reforma constitu-
cional de 1921 consistid, por una parte, en haber hecho participes en la
comun responsabilidad a la Federacion y a los estados y, por la otra, en
haber respetado la autonomia de estos ultimos, reconociendo que a su
potestad innegable de levantar escuelas, no podia menos que corres-
ponder la potestad de legislar sobre ellas.25

No se trata, por supuesto, de negar la necesidad de que la Federa-
cion fije lineamientos de caracter general para planes y programas
educativos, lleve un registro nacional de instituciones pertenecientes al
sistema educativo nacional, y algunas otras de esa especie (que podrian
ser las contenidas en los articulos 10, ultimo parrafo; 12, fracciones V,
VII, VI, IX, y XII; 14, fraccién VI; 60, segundo parrafo), pero que no ab-
sorba y centralice atribuciones que por naturaleza le corresponderian a
los estados, dentro de su propia esfera de competencia, como planes
y programas de estudio adaptados a su propia regién, elaboracion y
actualizacioén de libros de texto, formacion, capacitacién y actualizacién
de sus maestros, sistemas de evaluacién, elaboracion de su propio
material didactico, etcétera.

2 Gaxiola, op. cit., p. 85.
% Tena, op. cit., p. 409.
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VIl. Facultades del Distrito Federal

Como se sabe, el Distrito Federal es una entidad sui generis, sin autono-
mia constitucional, cuyo gobierno esta a cargo del Presidente de la Re-
publica. Las recientes reformas constitucionales, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacién de 25 de octubre del afio en curso, y que parcial-
mente entraron en vigor el 25 de noviembre siguiente, no modifican esen-
cialmente su estatus constitucional, en cuanto a que el gobierno seguira
bajo el mando del Presidente (Art. 122, fraccion Il, inciso a).

Tanto la Ley Organica de la Educacion Publica de 1942, como la Ley
Federal de Educaciéon de 1973 prescribian que la educacidon que se
impartiera en el Distrito Federal correspondia en sus aspectos técnicos
y administrativos a la Secretaria de Educacion Publica, sin perjuicio de
la obligacion de dicha entidad de aportar recursos financieros para di-
cho servicio, que ambos ordenamientos fijaban en no menos del 15 por
ciento de su presupuesto de egresos (Arts. 125y 30, respectivamente).
La nueva ley, en cambio, otorga al Distrito Federal |a atribucion de prestar
el servicio de educacion inicial, basica (incluyendo la indigena), especial,
asi como la normal y demas para la formacion de maestros (articulo 16),
reservandose la Federacion la facultad, como en el caso de las entida-
des federativas, de determinar planes y programas de estudio, calenda-
rio escolar, elaboracion de libros de texto, etc., y, al igual que las leyes
reglamentarias precedentes, establece la obligacidon a cargo del Distri-
to Federal de concurrir al financiamiento de los servicios educativos,
aunque no determina el porcentaje del presupuesto de egresos destina-
do a este fin (Arts. 16, parrafo tercero, 25y 26). Sin embargo, de manera
que se antoja inadmisible, condiciona la asuncién de este mandato para
que el Distrito Federal se encargue de los servicios de educacion basi-
ca y otros que le encomienda la ley, a “los términos y fecha que se
acuerde con la organizacion sindical”. Mientras tanto la Secretaria de
Educacion se responsabilizara de ellos (Art. cuarto transitorio).
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VIIl. Los debates parlamentarios

En los debates que se suscitaron en la Camara de Diputados, el dia 2
de julio de 1993, con motivo de la presentacidn de la iniciativa de Ley
General de Educacién, que nos ocupa, algunos diputados sefalaron
esta discordancia entre el propdsito federalista de la ley y su contenido
predominantemente centralista. Transcribimos a continuacion parte de
las intervenciones?® de algunos diputados en el debate:

Dip. Francisco Salazar Saenz (PAN):

Nos ha parecido excesivo que se le otorgue una autoridad exclusiva a la
autoridad ejecutiva federal para autorizar otros libros de texto ademas de
los gratuitos ...

Dip. Elpidio Tovar de la Cruz (PRD):

[...]la autoridad educativa federal [...] se reserva para si, las facultades
mas importantes, legalizandose asi una verdadera dictadura pedagogica
[...] En manos de esta autoridad educativa federal, estara no sélo la
definicion de planes y programas, calendario escolar, material
educativo, libros de texto, sino hasta la actualizacion de maestros,
regulacién de créditos y certificaciones, entre otras atribuciones. En
contrapartida, a las autoridades estatales se les asigna la prestacion
del servicio en sus aspectos operativos. La proposicién de contenidos
regionales y otros mas [...] A este centralismo es al que se quiere
disfrazar hoy de federalismo en esta nueva Ley [...] Esta ley esta en
contraposicién con la Ley Vasconcelos que garantizaba una direccion
democratica y un respeto auténticamente federalista a estados y
municipios [...] Este centralismo disfrazado de descentralizacion significa
dispersién y no autonomia regional, fragmentacion de contenidos y
condiciones laborales y no sistema unificado de educacién.

% Diario de los Debates, Camara de Diputados, version estenografica.
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Dip. Francisco José Paoli Bolio (PAN):

[Aunque considera que la Ley General de Educacion] ... es un elemento
cardinal para emprender una reorganizacion considerable del sistema
educativo [no deja de reconocer] los elementos persistentes de una
tendencia monopdlica estatal en la educacion normal, y la participacion
escasa de los gobiernos locales en la definicién de contenidos educativos
regionales, los cuales pueden proponer solamente.

Dip. Enrique Rico Arzate (PRD):

Ahora se denomina federalizacion y ayer en el Acuerdo Nacional parala
Modernizacion de la Educacion Basica, se le denomind “nuevo
federalismo”, pero al final de cuentas soélo se trata de una descentralizacion
de los servicios educativos que mantiene el control financiero, y por tanto
politico, del ejecutivo federal sobre los mismos [...] Pese a que oficialmente
somos una Republica Federal y que esa misma estructura supondria una
mayor autonomia de los Estados y Municipios, la vida nacional sigue
siendo centralizada [...] La federalizacion supone que los Estados tendran
una mayor decision en el uso de los recursos para la educacion; sin
embargo, las decisiones sobre el monto y el destino de estos recursos
seguiran tomandose por el centro por la via de los convenios entre
Federacion y Estados...

IX. Transferencia de planteles educativos

En su V Informe de Gobierno, rendido el 1° de noviembre del afo en
curso, el Presidente de la Republica, al referirse a la materia educativa,
resalté que en la nueva Ley General de Educacion “se precisa el
federalismo educativo y se puntualiza la responsabilidad del Estado de
dar una atencién educativa especial a las regiones y a los grupos con
mayor rezago [...] ello exigia acabar con el centralismo”, y mas adelan-
te Salinas de Gortari sefial6 que se habia llevado a cabo “el mayory mas
complejo proceso de federalizacion en la historia de México, preservan-
do el caracter nacional de la educacion. El Gobierno Federal transfirié
a las entidades federativas casi cien mil planteles escolares con sus 13
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millones y medio de estudiantes, y los recursos humanos y financieros
para su atenciéon”.?’

Dejando a un lado por el momento la grave transgresion a la Cons-
titucion que implicé esa transferencia de planteles educativos, a la que
mas adelante se hara referencia, al respecto convendria preguntarse:
¢ qué significa transferir?, ; supone necesariamente una accion de ca-
racter federalista? “Te transfiero pero te controlo”. En realidad constituye
una delegacion del superior al inferior estatal. Es una decision del cen-
tro que no implica delegacién de facultades normativas a los estados,
sino Unicamente de caracter operativo bajo la potestad, direccién y vi-
gilancia del poder central. En realidad no esta orientada hacia una ver-
dadera federalizacion sino que, contra todas las apariencias y en forma
paraddjica, es una reafirmacién del centralismo educativo.

Con certero criterio, Pablo Latapi sefiala:

La reciente reorganizacion de la educacion basica no puede reducirse a
transferir a los estados la administracion de los planteles. Un federalismo
efectivo tendra que profundizar en dos direcciones: impulsar en cada
entidad propuestas cualitativas propias, acordes con sus caracteristicas,
y ampliar los margenes de autonomia de cada municipio, localidad y
establecimiento, como lo requiere, por su naturaleza, la actividad de
educar.?®

Por su parte, el entonces Secretario de Educacion Puablica, Dr. Er-
nesto Zedillo (quien renuncié a su cargo el dia 29 de noviembre de 1993),
ha insistido también en varias ocasiones en el caracter definidamente
federalista de la Ley: “... ahora también después de 20 afios contamos
con una nueva Ley General de Educacién. Una ley totalmente actualiza-
da conforme a las reformas al articulo 3°, conforme al nuevo federalismo
educativo...”. Hemos promovido “una verdadera vigencia del federalismo

27 Texto Integro del V Informe de Gobierno, Suplemento del periédico Excélsior del 2 de noviembre
de 1933.

2 Articulo de Pablo Latapi, revista Proceso, No. 891, 29 de noviembre de 1993, p. 38.
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gue esta plasmado en nuestra Constitucion... Practicamente todas las
decisiones, aun las mas particulares, referentes a la conduccioén escolar
cotidiana, pretendian ser tomadas desde la Ciudad de México... por eso,
a partir de una concertacion politicamente muy amplia, no unicamente
con el sindicato, sino con los gobiernos de los estados, fue posible
generalizar, es decir, descentralizar la responsabilidad que de manera
casi exclusiva venia ejerciendo el gobierno federal hacia los gobiernos
de los estados”.??

A pesar del loable propésito del entonces Secretario de Educacion,
en realidad, desde el angulo del federalismo, el supuesto traslado de
responsabilidades no responde al principio federalista, en tanto que sélo
se realiza en lo operativo y no en lo normativo ni en lo financiero, y, desde
el punto de vista de la constitucionalidad de la medida, ésta es claramen-
te violatoria de la Carta Magna, como se precisara mas adelante.

Esta transferencia de recursos materiales de la Federacion a los
estados no deja de recordar el conocido caso de aquel filantropo D. Juan
de Robres, que “transfirid” un santo hospital para pobres, pero antes
hizo a los pobres.

México requiere, sin aplazamientos, la aplicacion de un federalismo
orientado hacia la solidaridad y la justicia distributiva, como lo propone
Jorge Madrazo. “Dicho federalismo solidario y distributivo —dice el autor
citado— puede y debe darse dentro del marco de un federalismo coope-
rativo”, en el que la Federacién y las entidades federativas “deben con-
currir, coexistir y auxiliarse reciprocamente en el desarrollo y ejercicio
de una misma funcion”.30 Y el cual no debe estar fincado “en la capaci-
dad de imposicion del centro hacia la periferia, sino en la concertacion,

2 Entrevista realizada por Regino Diaz Redondo, Excélsior, 15 de noviembre de 1993, pp. 10y 11.

30 Madrazo, Jorge. Ponencia: “Derecho Federal”, revista Stricto Sensu, Facultad de Derecho de
la Universidad Auténoma de Querétaro, Afio 5, No. 1, diciembre y enero de 1992, p. 22.
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la negociacion y el equilibrio entre los propdsitos nacionales y las me-
tas y necesidades locales y regionales”.3’

X. Aspectos inconstitucionales de la ley

Por el prurito verbal del federalismo, y quiza también con el propdsito de
paliar el problema politico sindical que agobia a la Secretaria de Educa-
cion, el legislador incurrié en una grave inconsecuencia que afecta lo
mismo al principio federalista que a la propia Constitucion, es decir,
aprobo una ley afectada parcialmente de inconstitucionalidad.

Veamos el punto, siguiendo el analisis que hace Felipe Tena
Ramirez de la fraccion XXV del articulo 73 constitucional.3?

El mencionado articulo 73, fraccion XXV, otorga al Congreso de la
Unidn la facultad para

[...] establecer, organizar y sostener en toda la Republica escuelas rurales
elementales, superiores, secundarias y profesionales; de investigacion
cientifica, de bellas artes y de ensefianza técnica; escuelas practicas de
agricultura y de mineria, de artes y oficios, museos, bibliotecas,
observatorios y demas institutos concernientes a la cultura general de los
habitantes de la Nacion.

El precepto adquiere sentido con el parrafo que le sigue: “y legislar
en todo lo que se refiere a dichas instituciones”.

La enumeracién que de establecimientos de educacion y de inves-
tigacion se hace en el primer parrafo, cabe entenderla, a la luz del se-
gundo, como indicativa de la materia acerca de la que puede legislar el
Congreso de la Unién. La facultad se extiende a toda la Republica, pero
solamente se ejercita respecto de los planteles de la Federacién, ya que
la facultad federal no desplaza la de los estados en la misma materia,

31 Idem, p. 23.
32 Tena, op. cit., pp. 406-412.
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dentro de sus respectivos territorios. Existe, pues, una doble jurisdiccidon
en la imparticién de la ensefanza por el poder publico: la jurisdiccion
federal, que por razén del territorio abarca toda la Republica y que por
razén de la materia se constrifie a los establecimientos federales; y la
jurisdiccién estatal o local, que geograficamente reconoce por limites los
de cada entidad federativa y dentro de ellos ejercita sobre los planteles
que el respectivo estado sostiene.

Debe aclararse que, obviamente, este mandamiento atribuye al
Congreso de la Unién una facultad que por su naturaleza pertenece al
Poder Ejecutivo, como es la de establecer, organizar y sostener en toda
la Republica las escuelas e institutos que enumera. De fijo no le toca al
Congreso, sino al Ejecutivo a través de la Secretaria de Educacion
Publica, el manejo concreto de los planteles educativos, funcién tipica-
mente administrativa, que ni siquiera se podria imaginar que pudiera ser
desempenada por el 6rgano legislativo. Asi se ha entendido siempre esta
disposicion.

La federalizacion de la tarea educativa, aunque restringida, la hizo
posible la reforma constitucional de 1921, como hemos visto, pero la
concurrencia que de ahi surgid, inspird con el tiempo la conveniencia de
instituir un regulador que distribuyera, unificara y coordinara la educa-
cién en toda la Republica. A tal finalidad respondio la reforma de 1934,
que por ello implicé una innovacion en nuestra técnica constitucional.

Como se ve, la Constitucién encomienda a la ley ordinaria el repar-
to de facultades por lo que hace a la educacion publica, pero por lo que
se refiere a la jurisdiccion federal sobre los establecimientos educativos
de la Federacion, ésta no podria ser compartida por los estados, pues
no estaria al alcance de la ley secundaria variar la ecuacion constitucio-
nal “jurisdiccién federal igual a establecimientos de la Federacién”.
Cuando la fraccién XXV habla de “dictar las leyes encaminadas a dis-
tribuir convenientemente entre la Federacion, los estados y los munici-
pios el ejercicio de la funcién educativa”, no pretende incluir en la
distribucion la facultad excluyente de toda otra, que en su primera par-



112 COMENTARIOS A LA LEY GENERAL DE EDUCACION

te reservé el precepto para la Federacion. Lo distribuible como atribu-
cion del Congreso a través de la ley, es la funcién educativa no exclu-
siva de la Federacion, dentro de una zona en la que si deben actuar los
estados y municipios, aunque ello no excluya en ese aspecto la parti-
cipacioén de la Federacion.33

Sin lugar a dudas, este precepto consagra la potestad exclusiva de
la Federacion sobre sus propios establecimientos educativos. Todos los
planteles educativos de cualquier tipo o grado que ella establezca en
cualquier parte del territorio nacional, dependeran de la Secretaria de
Educacién Publica, tanto en la direccion técnica como en la administra-
tiva. Esta es la Unica area ajena a todo reparto, en la que no interviene
para nada la autoridad estatal o municipal, y que, por tanto, no es sus-
ceptible de que sobre ella ejerza el Congreso su facultad de distribuir el
ejercicio de la funcién educativa.

La Ley Organica de la Educacion Publica de 1942 y la Ley Federal
de Educacion de 1973, a pesar de sus deficiencias, no incurrieron en el
desacato constitucional de la ley vigente, pues aquéllas contienen sen-
das disposiciones en las que se reconoce la facultad de la Federacion
para establecer planteles de cualquier tipo o grado en cualquier parte del
territorio de la Republica y la potestad exclusiva del Poder Ejecutivo
Federal, por conducto de la Secretaria de Educacién Publica, para
sostenerlos y ejercer sobre ellos la direccion técnica y administrativa,
sin perjuicio de la concurrencia de los estados y municipios dentro de
sus respectivas circunscripciones territoriales (Arts. 123-124 y 25-30,
respectivamente).

La nueva Ley General de Educacion, a diferencia de las anteriores,
sustrae dicha facultad del haber de la Federacion y la traslada como
facultad exclusiva de las entidades federativas. El articulo 13, fraccion
I, de la ley, dice asi:

Corresponden de manera exclusiva a las autoridades educativas locales,
en sus respectivas competencias, las atribuciones siguientes: |. Prestar

33 Tena, op. cit., p. 401.
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los servicios de educacion inicial, basica —incluyendo la indigena—,
especial, asi como la normal y demas para la formacién de maestros.

Como puede verse, a partir del 14 de julio del ano en que entré en
vigor la ley, la Secretaria de Educacion Publica no podra establecer en
ningun punto de la Republica, incluyendo el Distrito Federal, ningun
establecimiento educativo para prestar los servicios de educacion ini-
cial, basica, incluyendo la indigena; especial, nila normal y demas, para
la formacidén de maestros.

La misma ley, al establecer como casos de excepcion en que la
Federacién podra impartir educaciéon basica por razones de equidad
(Art. 33, fracciones | y Ill), en el ejercicio de su funcidn compensatoria
(Art. 35), tratAndose de educacién para adultos (44) y en forma provisio-
nal en el Distrito Federal (Art. cuarto transitorio), esta confirmando la
voluntad del legislador de que, fuera de esas excepciones, la Federacion
no tenga facultades para prestar los servicios educativos del tipo a que
hemos hecho referencia.

Ni siquiera podra prestar estos servicios de manera concurrente con
las entidades locales, porque ésta es una funcién a cargo exclusivo de
estas ultimas y, por lo tanto, de acuerdo con nuestro sistema de facul-
tades limitadas, al carecer la Federacion de facultad explicita para rea-
lizar dicha actividad, queda excluida de la posibilidad legal de realizarlas.
En lo que si concurre con los estados es en el financiamiento de los
servicios educativos (Art. 25) y, como ya se mencion¢ arriba, la Fede-
racion se reserva en exclusividad la facultad de determinar los planes
y programas de estudio, fiscalizar la aplicacion de los fondos federales,
fijar el calendario escolar, etcétera.

En otros términos, y para no utilizar eufemismos, hay que senalar
claramente que, mediante la nueva ley, la Federacion abdica de su res-
ponsabilidad de impartir directamente la educacion nacional, de mane-
ra concurrente con las entidades federativas, en aras de un falso
federalismo. Con ello se ha dado un salto hacia atras, se ha retrotraido
el sistema publico de educacion a épocas anteriores a la de la gran
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reforma vasconcelista. Resulta irénico que al mismo tiempo que se
reconoce la enorme transformacién operada por Vasconcelos en la
educacion nacional se le aseste un golpe mortal a uno de sus principios
clave.

Por otro lado, y con independencia de la inconstitucionalidad de la
ley en el aspecto que se ha venido comentando, el hecho es que la
transferencia de cien mil planteles a las entidades federativas, del que
informo el Presidente en su V Informe de Gobierno, fue un acto en si
mismo gravemente violatorio de la Constitucion, pues dicho traspaso
tuvo lugar antes de que se promulgara la nueva Ley General de Educa-
cién. Es decir, se realiz6é cuando aun estaba en vigor la Ley Federal de
Educacién de 1973, que establecia, en acatamiento de la fraccion XXV
del articulo 73 constitucional, la competencia exclusiva del Poder Eje-
cutivo Federal de prestar en toda la Republica el servicio publico edu-
cativo, dentro de su propia jurisdiccion (Art. 25, fracc. |).

Parece ser, como ya se apuntaba arriba, que el trasfondo de esta
cesion de facultades de la Federacién a los estados, en cuanto a la di-
reccion técnica y administrativa de los establecimientos educativos
pertenecientes a aquella, obedecid a una estrategia para intentar debi-
litar al Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE), que
se ha convertido en una verdadera rémora para el desarrollo educativo
del pais. No se puede discutir la necesidad de transformar radicalmen-
te y reencauzar la degradada vida sindical del medio educativo oficial;
lo que debe cuestionarse es si es valido hacerlo mediante el abandono
de una responsabilidad intransferible que la Constitucion impone a las
autoridades educativas federales. Y, por otra parte, si en adelante los
escenarios en los que se va enfrentar a la hidra sindical, que se multi-
plicaran por 31, no resultara contraproducente, toda vez que el sindicato
conservara su caracter de nacional. Ademas de que, en concesion
inaceptable a éste en un régimen de derecho, el segundo parrafo de
la fraccién Xll del articulo 75 de la ley, establece: “Las disposiciones de
este articulo no son aplicables a los trabajadores de la educacién, en
virtud de que las infracciones en que incurran seran sancionadas con-
forme a las disposiciones especificas para ellos”.
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En el articulo 63 de la ley se advierte claramente otra grave dispo-
sicién inconstitucional al otorgarle a la Secretaria de Educacion Publi-
ca la facultad de determinar las normas y criterios generales a las que
se ajustaran la revalidacion asi como la declaracion de estudios equi-
valentes. En efecto, dichas “normas y criterios generales” no pueden
ser otra cosa mas que ordenamientos reglamentarios, para cuya expe-
dicion carece totalmente de facultades la Secretaria, pues la facultad
reglamentaria corresponde exclusivamente al Presidente de la Republi-
ca, como lo prescribe la fraccién Il del articulo 89 constitucional. Con
mucho mejor técnica, la Ley Federal de Educacién de 1973, en su ar-
ticulo 14, atribuia esta capacidad al Ejecutivo Federal, al establecer que
“El Poder Ejecutivo federal expedira los reglamentos necesarios para la
aplicacion de esta ley”.

No debe dejar de senalarse, por ultimo, la absolutamente inconve-
niente disposicion de la fraccion Xlll del articulo 12 de la ley, destinado,
como ya se mencion6 arriba, a establecer las facultades exclusivas de
la Federacion, y en la cual se le conceden a esta ultima todas las facul-
tades “necesarias para garantizar el caracter nacional de la educacién
basica, la normal y demas para la formaciéon de maestros de educacion
basica...”. Es decir, se abre la puerta para que en forma discrecional se
incrementen desmesuradamente las atribuciones de la Federacién en
detrimento de las entidades federativas. Basta con que la Secretaria de
Educacion Publica considere “necesaria” cualquiera nueva facultad que
supuestamente esté orientada a asegurar la indole nacional de la edu-
cacion en los niveles indicados, para que se la pueda atribuir al ampa-
ro de la disposicion mencionada. Esta fraccion, por si misma, es
destructiva del régimen federal. No tendria mas limites en la ley que las
exiguas atribuciones exclusivas de los estados. Ante la sola presencia
de esta facultad que la ley concede graciosamente a la Federacion,
practicamente saldrian sobrando las anteriores doce fracciones del ar-
ticulo 12. De suyo, la referida disposicidon de la fraccion XIll pugna con
el principio de legalidad al transferirle al poder federal una facultad que
mixtifica el régimen federal en materia educativa, que supuestamente
pretende implantar la ley.








