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Aguascalientes: una respuesta regional
a la descentralizacion*

Ma. Concepcién Martinez Omarsia

planteada bajo el gobierno de

Miguel de la Madrid pretendia
en el plano politico dotar a los muni-
cipios y estados de atribuciones lega-
les para ampliar sus funciones y com-
petencias y atender las demandas de
sus habitantes, al tiempo que buscaba:
en el plano econémico, redistribuir las
actividades productivas sobre el terri-
torio nacional, satisfacer las necesida-
des bdsicas de alimentacion, vivienda,
educacién y salud y, en lo cultural, el

L a politica de descentralizacion

* Este trabajo forma parte de una investi-
gacién mds amplia, titulada La politica de des-
centralizacion de Miguel de la Madyrid: La re-
lacion gobierno y sociedad en Aguascalientes
(1982-1988), que fue presentada como tesis de
maestria en estudios regionales en el Instituto
de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora.
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rescate de las costumbres y tradiciones
de las localidades que conforman los
espacios municipales. Administrativa-
mente, fortalecer la gestion estatal me-
diante la delegacién de facultades, de
atribuciones federales y transferir uni-
dades del sector publico.

Aguascalientes fue uno de los es-
tados en donde se puso a prucba la
politica de descentralizacién en secto-
res sociales que el gobierno federal de-
finié como prioritarios: vivienda, edu-
cacién y salud.

Su ubicacion geogrifica en el cen-
tro del pais y las caracteristicas so-
cioecondmicas y politicas fueron, en-
tre otros, los elementos que contri-
buyeron para que fuera considerado
dentro de las entidades en las que se
aplicé dicha politica.
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LA POLITICA DE VIVIENDA Y
LA DESCENTRALIZACION

En.el Plan Nacional de Desarrollo,
1982-1988 (PND), se perseguia en ma-
teria urbana, entre otros aspectos, el
fortalecimiento de centros urbanos al-
ternativos a las tres dreas metropolita-
nas (México, Guadalajara y Monterrey)
para lograr un patrén de distribucién
de la poblacién mds homogéneo.

El gobierno de Miguel de la Ma-
drid planteé la creacién y consoli-
dacioén de ciudades medias, con el ob-
jetivo de alcanzar la desconcentracién
urbana. La ciudad de Aguascalientes
fue incluida dentro del “Proyecto Es-
tratégico de Ciudades Medias, 1984-
1988”, por ser un espacio favorable
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para la desconcentracién y descentra-
lizacién demogrifica e industrial de las
ireas metropolitanas del pais. A par-
tir del fortalecimiento y diversificacién
de sus actividades econdmicas y del
estimulo a las potencialidades existen-
tes en sus dreas de influencia, y de un
mayor y mejor equipamiento urbano
que satisficiera los requerimientos de
la poblacién actual, se pretendia con-
vertir a Aguascalientes en un “nuevo
centro de desarrollo regional”.

Por estas caracteristicas, tanto en
el municipio como en la ciudad de
Aguascalientes se aplicaron programas
de desarrollo urbano. Entre éstos des-
tacan el Plan de Desarrollo Urbano del
Municipio y el Plan Director Urbano
de la ciudad de Aguascalientes.

MA. CONCEPCION MARTINEZ OMARA
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La politica habitacional se formu-
16 mediante el Programa Estatal de
Vivienda Popular (1981-1986) (PEVP),
el Plan Director Urbano y el Insti-
tuto de Vivienda del estado de Aguas-
calientes (IVEA). Las acciones habita-
cionales de estos planes y progra-
mas se desarrollan para satisfacer cl
déficit de vivienda, que ascendia en
1980 a 17 000, en 1983 a 11 000 y
19 000 para los afos de 1986y 1987.!

Es necesario hacer notar que la
politica de vivienda en Aguascalientes
tiene su origen en las propias ncce-
sidades del estado, pues la adminis-
tracién estatal desarrolld una serie de
acciones que satisficieran las necesi-
dades de vivienda, creacdas con la de-
manda de fuerza de wabajo que ge-
ner6 el proceso de industrializacién, el
cual se dio a partir de los afnos setenta
y se acentud entre 1981y 1986.

La politica de vivienda promovida
por el gobierno estatal se vio [avo-
recida por la politica de descentrali-
zacién impulsada por el gobierno fe-
deral. En este sentido, los programas
habitacionales aplicados en la enti-
dad se fortalecieron con las acciones
de organismos federales que dicron
atencién prioritaria a la construccion
de viviendas en ciudades mcdias. En-
tre estos destacan: FONAHPO, INFONAVIT
y FOVISSSTE.

En el caso de Aguascalientes, sc cs-
tablecieron con los gobiernos estatal
y municipal programas de apoyo cre-
diticio para la compra de terrenos, la
construccién de vivienda progresiva y
el mejoramiento de la misma.

Lvéase Miguel Angel Barberena, I Informe de
Gobierno, 1987, p. 149.

En el marco del proceso de descen-
tralizacién, uno de los resultados més
evidentes de la colaboracién entre las
autoridades estatales y federales fue
la edificacién de las colonias popula-
res como el Progreso, Primo Verdad y
G6mez Portugal.

IMaciendo un balance general de la
actuacion de estos organismos federa-
les —FONAHPO, INFGNAVIT, FOVISSSTE— €n
cl estado de Aguascalientes, es im-
portante destacar, €n un primer mo-
mento, la participaciéon junto con el
gobicrno del estado del Fondo de
Operacién y Desarrollo Bancario a la
Vivienda (rovl) y la Secretaria de De-
sarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), en
el desarrollo habitacional de Ojoca-
liente, en donde se beneficié aproxi-
madamente a 23 000 personas. Segin
el Plan de Gobierno de Miguel Angel
Barberena, el total de acciones des-
arrolladas en el programa habitacional
de Ojocaliente, sumaban la cantidad
dc 8 897, de las cuales 2 699 las cons-
truyé el gobierno del estado, 2 300 el
INFONAVIT, 1 700 el FOVISSSTE Yy 3 198 el
Fideicomiso del Programa de Vivienda
(FirrOVI) 2

La intervencién de estos organis-
mos en el programa habitacional de
Ojocaliente fue catalogada en el me-
dio local como la primera experiencia
a nivel nacional donde se involucraba
a todas las instituciones relacionadas
con la vivienda en un mismo fraccio-
namiento.

En lo referente a las acciones desa-
rrolladas, los principales organismos
financieros cn el estado han sido el

2 Véase Miguel Angel Barberena, Plan de
Gobierno, 1986-1992, Aguascalientes, 1986.
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FONAHPO y el INFONAVIT. El primero fi-
nanci® 8 761 acciones, el INFONAVIT
9 725 y FOVISSSTE particip6 tan solo en
3 700 acciones.

Sin embargo, el mayor monto de la
inversidén lo ejercié el INFONAVIT con
20 029 millones de pesos, siguiéndole
FOVISSSTE con 10 052 millones y, por
altimo, el FONAHPO con 5 142 millones.
Esto se debié a que los primeros
dos organismos destinan sus recursos
a programas de vivienda terminada
mas cara mientras que el FONAHPO
participa tan sélo en programas de
vivienda progresiva o pies de casa y
de mejoramiento de la vivienda, que
implica menor gasto.

En cuanto al namero de beneficia-
dos, el INFONAVIT es el que concentra
la mayor parte de éstos, beneficiando
a 23 136 familias. El FOVISSSTE y el FONA-
HPO atendieron a 12 400 y 8 900, res-
pectivamente.

Como parte de la descentralizacion,
a partir de 1983, el FONAHPO de-
leg6 parte de sus atribuciones, en par-
ticular la gestién de recursos y accio-
nes para financiar el programa de vi-
vienda popular mediante créditos, en
delegaciones regionales. Una de ellas
fue ubicada en la ciudad de Ledn, Gua-
najuato, con lo cual el proceso deciso-
rio se vio alentado.3

En este sentido, FONAHPO es el
Unico organismo que expresamente
desarrollé en Aguascalientes una poli-
tica de descentralizacién institucional
en materia habitacional.

3 Los créditos concedidos por FONAHPO han
sido para promocién de vivienda progresiva
(pies de casa o asentamiento), para mejora-
miento de vivienda y para apoyo de la autocons-
truccion.
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Esto se debe, entre otros aspectos,
a la existencia de sélidos programas
de desarrollo regional y urbano; a la
disponibilidad de recursos financieros
suficientes; a la presencia de técnicos
capacitados y al hecho de que Aguas-
calientes es una “ciudad media”.

En relacién con los otros dos orga-
nismos, el INFONAVIT y €l FOVISSSTE, su
actuacién, mds que responder a una
politica de descentralizacién propia-
mente dicha, obedece a las expecta-
tivas del sindicalismo oficial con pro-
gramas consistentes en dotar de vi-
vienda a sus agremiados. No obstante,
en Aguascalientes ha fortalecido los
programas de vivienda, destinando un
monto considerable de su inversién a
éstos.

Quiz4, estos organismos privilegien,
al igual que FONAHPO, la creacién de vi-
vienda en ciudades medias como lo es
Aguascalientes.

LA DESCENTRALIZACION DEL INEGI
Y LA VIVIENDA

Para las autoridades locales, el proceso
medular de la descentralizacién fue
la instalacidn de las oficinas centrales
de Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informdtica (INEGI) en la
ciudad de Aguascalientes.4

4 El traslado del INEGI a la ciudad de Aguas-
calientes fue anunciado en el Diario Oficial del
22 de enero de 1986. El 20 de febrero de 1986,
el presidente Miguel de la Madrid visit6 los te-
rrenos y avances de la construccién del edificio
sede del INEG1, asf como el fraccionamiento Ojo-
caliente destinado a viviendas para los trabaja-
dores. Entrevista con el ingeniero Jorge Zertu-
che Lobos, INEGIFIRPOVI, 16 de octubre de 1989.

MA. CONCEPCION MARTINEZ OMANA
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Lo verdaderamente significativo de
los aflos de 1985 a 1986 en la entidad
fue el arribo de 2 500 trabajadores del
INEGI y sus familias a Aguascalientes y
un primer aspecto que debidb enfrentar
el gobierno estatal fue el de impulsar
un proyecto habitacional que apoyara
y facilitara el proceso de descentrali-
zacion del organismo. Asi se cred el
FIPROVI, financiado, entre otros; por el
FONAHPO.

Con el apoyo de la Secretaria de
Obras Publicas y Vivienda Popular del
gobierno estatal, en 1986 fue iniciada
la primera etapa del proyecto. De esta
manera la gestién de FIPROVI dio lugar
al principal program:f habitacional en
la entidad a la fecha. El programa ha-
bitacional implementado por el orga-
nismo se realizé en terrenos del frac-
cionamiento Ojocaliente, al oriente de
la ciudad. Los programas habitaciona-
les que el FIPROVI desarrolld fueron lo-
tes con servicio, pies de casa o asenta-
miento y condominios denominados
FOVIS, los cuales se realizaron en tres
etapas entre 1986 y 1989.

En 1986, el FIPROVI, previa nego-
ciacién con la Federacidén de Trabaja-
dores al Servicio del Estado (FTSE) lo-
cal, se adjudicé 200 pies de casa que
se iban a destinar a los trabajadores
del Estado. Entre 1987 y 1989 cons-
truyé un total de 53 lotes con servicios
urbanizados, 1 661 pies de casa, 440
FOVIS1, 464 FOVIS2 y 96 FOVIS4. La ma-
yor parte de estas acciones (3 198) las
realizd en el fraccionamiento de Ojo-
caliente y un nimero menor en el frac-
cionamiento Primo Verdad.

Los beneficiados con el programa
habitacional ascendieron, aproxima-
damente, a 20 000 habitantes (consi-

derando 2 800 trabajadores y sus fa-
milias, compuestas por cuatro miem-
bros).

Financieramente para el programa
se canalizaron 8 106 millones de pe-
sos, lo cual representa el 30% del total
de la inversi6n ejercida en el PEVP, que
ascendia a 27 117.6 millones de pesos.

Al respecto, Bassols sostiene que es
notorio que se hayan canalizado tal
cantidad de recursos para tan sélo el
3.2% de la poblacion beneficiada entre
€sos afos.>

Sin embargo, podemos afimar que
los costos de la descentralizacién y/o
desconcentracién del INEGI, no fueron
tan elevados como lo hubieran sido en
otra ciudad. En este sentido, es clara la
manera en que la dependencia apro-
vecho el desarrollo habitacional que el
gobierno del estado —via Plan Director
Urbano de la ciudad de Aguascalien-
tes y el PEVP— habia proyectado para el
oriente de la ciudad.

Antes de la llegada de los trabajado-
res del INEGI, el programa habitacional
de Ojocaliente ya habia sido proyec-
tado para empezar a aplicarse a partir
de 1986. Segin el calendario dc accio-
nes del programa Trianual del Plan Di-
rector Urbano de la ciudad de Aguasca-
lientes, en ese afo se realizé la regula-
rizacién del suelo, con la expropiacién
de los terrenos ejidales y la indem-
nizacién a los ejidatarios, asi como
con la adquisicion de terrenos baldios.
Asi mismo habian empezado las obras
de urbanizacién del fraccionamiento,
como la pavimentacion del Paseo Ojo-
caliente y las ebras de construccién de

3 Véase M. Bassols, Aguascalientes, entre la
modernizacion y la crisis, s.e., 1989, p. 27.

AGUASCALIENTES: UNA RESPUESTA REGIONAL A LA DESCENTRALIZACION 45


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES

SEC(IENCIG

Revisa de histora y o

vivienda terminada, previa asignacion
de recursos y realizacion del proyecto.

Por otro lado, en la dotacién dc ser-
vicios publicos (alumbrado, drenaje,
electricidad, etc.) a escuclas y unida-
des médicas, en el fraccionamiento se
ha contado con el apoyo del munici-
pio. Esto ha reducido la responsabi-
lidad de la dependencia federal que,
como lo sostienen los funcionarios del
FIPROVI, nada mds se ha limitado a la
construccién de vivienda y, en algunos
casos, ha servido de intermediaria en-
tre los habitantes y el municipio, para
la demanda de servicios.

LA DESCENTRALIZACION DE LOS
SERVICIOS DE EDUCACION

La educacién ha constituido un sec-
tor prioritario para la administracion
publica local. Para cumplir con ¢l pro-
grama educativo estatal, el gobernador
Rodolfo Landeros anunciaba en 1984
la celebracién con el gobierno fede-
ral del Convenio de Descentralizacién,
que transferia a las autoridades estata-
les, la responsabilidad de la educacion
bdsica y normal.

La descentralizacién cducativa en
Aguascalientes senté sus bases en el
proceso de desconcentracién, impul-
sado bajo el gobierno de José Lépez
Portillo. Con el objeto de asegurar el
acceso a todas las regiones del pais a
la cultura y a la educacién y mejorar
la eficiencia de los servicios educati-
vos, entre otras cosas, en 1978 se puso
en marcha el proceso de desconcen-
tracion.

El organismo encargado de ejecu-
tar la politica de desconcentracion fue
la Delegacién General de la Secreta-
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ria de Educacién publica (SEP), insta-
lada en Aguascalientes en 1978.¢ Las
dreas que se desconcentraron fueron
la de Planeacién y Programacion edu-
cativas; la Administracion de Recur-
sos Humanos, Financieros y Materia-
les y los servicios correspondientes a
los niveles educativos de preescolar,
primaria, secundaria general y técnica,
asi como la educacién para adultos en
su modalidad abierta.”

El proceso de desconcentracién e-
ducativa continué avanzando con la
politica de descentralizacién bajo la
administracion de Miguel de la Ma-
drid. El programa de Descentralizacién
dc los Servicios Educativos, donde se
inscribi6 el Sistema Educativo del Es-
tado de Aguascalientes, se llevé a cabo
para “mejorar la eficiencia y calidad de
la educacién y la culwura, promover la
participacién comunitaria para impul-
sar ¢l desarrollo regional 'y fortalecer
los servicios educativos”.8

6 La desconcentracién dio lugar al estble-
cimicnto de 31 deleg'lcionei generales, como
Grganos operativos de Jla accién educativa, con-
servando la rectoria dé la educacién a nivel na-
cional, los 6rganos centrales (SEP).

7 Entre los logros del proceso de desconcen-
tracion estd el otorgamiento del servicio de edu-
cacién inicial que beneficié a 7 995 educandos,
las compensaciones a los maestros con el fin de
arraigarlos en las comunidades donde presta-
ban sus servicios y la entrega de becas a nifos
de comunidades rurales para disminuir la deser-
cién. “Entrevista doctora Garza, 20 de octubre
de 1989".

8 sscePE, 1989, p. 27. El 12 de noviembre de
1984 se firmé el Convenio de Coordinacién en-
tre ¢l gobierno del Estado, siendo gobernador
el Lic. Rodolfo Landeros, y la Secretaria de Edu-
cacién Puablica por conducto de su titular, el li-
cenciado Jesas Reyes Heroles, para la prestacién
de servicios de educacién bdsica y normal en
Aguascalientes.

MA. CONCEPCION MARTINEZ OMANA
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Al inicio del proceso de descen-
tralizaciébn educativa, la Delegacién
General se reorganizé cambiando su
denominacién por la de Unidad de
Servicios Educativos a Descentralizar
(USED) para convertirse después de
1986 en Secretaria de los Servicios Co-
ordinados de Educacién Piblica en el
Estado, que se crea para dirigir, operar
y supervisar los servicios de educaciéon
bidsica y normal y los servicios estatales
educativos conforme a los programas
aprobados.?

Las acciones que se han empren-

9 Para algunos informantes, lo que se crea
es la Direccién de los Servicios Coordinados
de Educacién Puablica en el Estado y no la
Secretaria. “Entrevistas, Aguascalientes, Ags.,
octubre de 1989”.

dido para apoyar el proceso de des-
centralizacién y coordinacion de los
servicios educativos son, entre otras:
la formulacién del Programa Estatal
de Educacién 1984-1988; el estable-

-cimiento del Consejo Estatal de Edu-

cacién Puablica, instalado en noviem-
bre de 1984; la instalacién de 1 083
Asociaciones de Padres de Familia; la
integracién de nueve Comités Muni-
cipales de Educacién y la creacién
del Comité Sectorial de Educacién
Piablica, Cultura, Recreacién y De-

porte.

Los avances del programa

Para evaluar el grado de avance del
proceso de descentralizacién en este
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sector, se analizan los contenidos de
los programas de estudio en los nive-
les descentralizados; la prestacién de
servicios desde una perspectiva admi-
nistrativa; los avances en la integracion
de los sistemas de recursos humanos
e infraestructura, apoyo de materiales
didicticos y capacitacién profesional;
asi como el funcionamiento del perso-
nal docente y administrativo.

Para cumplir con los propdsitos de
la descentralizacién se consideraron
las caracteristicas de la realidad local
y regional, las cuales se complementa-
ron con la ensenanza de la realidad na-
cional, ajustando los contenidos de los
programas de estudio para que con-
cordaran con ambas realidades.

Por ejemplo, se adoptaron algunos
objetivos en las dreas de Ciencias So-
ciales y Naturales enfocindolas al co-
nocimiento del estado y de sus mu-
nicipios. Asimismo se elaboraron mo-
nografias de los municipios de Calvi-
llo y San José de Gracia que consti-
tuyen un apoyo a los contenidos pro-
gramdticos. En el 4rea de orientacién
educativa de secundaria, se elaboré un
programa completo llamado Aguasca-
lientes, que rescata las condiciones y
necesidades del estado. En educacion
normal se elaboré el Programa de Edu-
cacién en Poblacién, que contiene ca-
racteristicas acordes con la region.

La Secretaria de los Servicios Coor-
dinados de Educacién Pablica en el es-
tado fue facultada para dirigir, operar
y supervisar los servicios de educacién
bdsica y normal y los servicios esta-
tales de educacion. La coordinacién
del gobierno estatal y federal ha hecho
posible la unificacién de criterios en
lo que se refiere a la administracion,
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prestacién y control de servicios edu-
cativos, lo cual ha contribuido al forta-
lecimiento del sistema educativo esta-
tal.

Al mismo tiempo, la descentrali-
zacién ha promovido ajuste en el nivel
administrativo, reduciéndose el gasto
y adoptindose las medidas pertinen-
tes de racionalidad y austeridad. En
términos operativos se han descentra-
lizado los servicios educativos, pues en
la entidad se expiden los pagos, las
licencias, los permisos e incluso los
préstamos del ISSSTE. También los cx-
pedientes de los alumnos, certificados
y titulos.10

Por otra parte, segiin informacion
oficial, en la entidad se ha contado
con los recursos humanos indispensa-
bles.!!

El sistema de educacién normal ha
presentado una reduccién mas que un
crecimiento en Aguascalientes. Existe
un control estricto de la matricula,
para equilibrar la necesidad de maes-
tros con la formacién de los mismos. 12

Los cursos, seminarios y conferen-

10 “Entrevista realizada el 19 de octubre
de 1989 al profesor Rolando Bernal”, jefe del
Departamento de Normales de la Secretaria de
los Servicios Coordinados de Educacién Pablica
en el estado de Aguascalientes.

11 1os profesores incorporados al esquema
de educacién biésica, federal y/o estatal en fa
entidad suman 397 y 2 461 los de los niveles
de preescolar y primaria respectivamente; y 1
624 los del nivel de secundaria. ssCEPE, 1989,
p. 14. Segin otra fuente, el personal adscrito
a la sscepg, en Aguascalientes, ascendia a 6 673
maestros, de los cuales 3 609 estaban adscritos
al nivel de primaria, 2 139 al de secundaria,
y 710 y 215 a los de preescolar y normal
respectivamente. SEo, 1986, p. 99.

12 “Entrevista realizada el 19 de octubre de
1989 al profesor Rolando Bernal”.

MA. CONCEPCION MARTINEZ OMANA
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cias de capacitacién y actualizacién
técnico-pedagdgica y administrativa
con directores y maestros de grupo
se han ampliado sustantivamente. Por
ejemplo, Aguascalientes ha sido sede
de cursos a través de los cuales se han
dado a conocer los programas de estu-
dio y los manuales de manejo.

El proceso de descentralizacion tra-
jo consigo la homologacién salarial en-
tre los trabajadores estatales y federa-
les. Sin embargo, segin informacién
de la subdireccién de planeaciéon de
la SSCEPE en los sueldos de los maes-
tros de educacién normal no hay ho-
mogeneidad, existiendo una diferen-
cia aproximada de 50%, entre el estado
y la federacion.'3

Por lo que se refiere a los esta-
blecimientos educativos que propor-
cionan servicios pertenecientes a la
SSCEPE, Aguascalientes cuenta con 937
escuelas, de las cuales 549 son prima-
rias, 255 son establecimientos perte-
necientes al nivel preescolar, 125 se-
cundarias y 8 normales.4

Un balance general

El proceso de descentralizacién edu-
cativa en Aguascalientes fue encomen-
dado en su etapa inicial, al profesor
Mario Aguilera Dorantes, titular de la
Delegacién de la SEP, entre otras per-
sonas. Para éste, la politica de descen-
tralizacion dio pasos importantes. Por
ejemplo, a partir de 1985 el asunto de
los pagos de los salarios a los docen-

13 1a federacién paga por hora-semana-nies
24 124 pesos y el estado cubre la hora-semana-
mes con 13 500 pesos. SSCEPE, 1989, p.14.

14 ggp, 1986, p. 101.

tes ya no depende del centro, lo cual
ha agilizado el proceso administrativo.

La descentralizacién se considera
localmente benéfica para el sistema
educativo estatal, pues “se ha encon-
trado una manera mds inmediata de
plantear los problemas y encontrarles
solucién en la entidad. Los problemas
administrativos, como pagos y présta-
mos se tramitan en Aguascalientes”. 15

En cuanto a los efectos inmedia-
tos se considera que éstos depcn-
den de la capacidad de las autorida-
des estatales para aplicar en forma
adecuada la politica de descentrali-
zacion. Asi el profesor Aguilera sos-
tiene que el disefno de esa politica
puede tener resultados benéficos de
acuerdo con la creatividad de las ins-
tituciones estatales que las adaptarian
y aplicarian: “Alld se inspiran las me-
didas atendiendo al propésito de bus-
car la unidad nacional y aqui nosotros
las adaptamos de acuerdo a nuestras
posibilidades.”¢ -

En Aguascalientes, sostiene el pro-
fesor, el margen de decisién ha sido
muy amplio al grado de no hacer caso
de lo que se dicta desde el centro. Al
respecto plantea: “Yo tengo un cajon
en mi escritorio que es el del olvido...
Algo que me mandan del centro y no
me convence, alli lo tiro...”17

De acuerdo con la informacién de
la SSCEPE, en Aguascalientes se pro-
cur6 acatar en todo momento los or-
denamientos rectores que se generan
a nivel central.

Sin embargo, segin la SSCEPE, la

15 Entrevista realizada el 19 de octubre de
1989 al profesor Rolando Bernal.

16 El Unicornio, 1985, p. 5.

V7 1bid., p. 5.
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consolidacién definitiva del “proceso
de descentralizacién depende de que
las dreas centrales tengan una mayor
coordinacién y conocimiento de la
realidad educativa en que se pretende
aplicar dicho proceso, puesto que
ello ahorra tiempo y recursos para su
ejecucion. Esta situacidén contribuiria
a que la descentralizacién educativa
fuera el resultado del esfuerzo central
con la colaboracién estatal.

Uno de los efectos negativos de
la descentralizacién educativa fue el
crecimiento del aparato burocritico,
pues las instancias y departamentos
dentro del organigrama aumentaron,
credndose siete subdirecciones por
cada nivel educativo.®

Asimismo, otro de los problemas
fue el relativo al presupuesto y a la
madificaciéon de las relaciones entre
el SNTE y las autoridades federales y
estatales. En el primer aspecto, algu-
nos de los obsticulos han sido el re-
tardo en la operatividad del sistema
de segunda ensenanza, en especial por
la asignacién extempoéranea de recur-
sos presupuestales y el monto. preca-
rio de las asignaciones financieras que
destina la SEP para apoyar el funciona-
miento de las escuelas.

Por lo que respecta a las relacio-
nes entre el sindicato y las autorida-
des educativas estatales, el primero
inici® un movimiento dirigido a susti-
tuir al delegado general de la SEP, Agui-

18 Como son: la Subdireccién General de Pla-
neacién Educativa, la Subdireccién Administra-
tiva, la Subdireccién de Educacién Preescolar,
1a Subdireccién de Educacién Primaria, la Sub-
direccion de Educacién Secundaria y la Subdi-
reccién de Educacién Normal, entre otras. (En-
trevista Rosa Irene Garza).
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lera Dorantes, exigiendo a la vez el
pago inmediato de salarios atrasados.

Posteriormente esa demanda se
transformé en peticién para destituir
al representante de la SEP. Para al-
gunos funcionarios del magisterio lo-
cal, las causas del conflicto obedecie-
ron al hecho de que el profesor Agui-
lera apoyd e impulsé la descentrali-
zacién educativa en la entidad, for-
mando parte de una comisién que
elaboré un diagndstico de la edu-
cacién hidrocilida. En el diagnéstico
se seflalaba que el sindicato era uno de
los factores que influian en la baja ca-
lidad de la educacién.

En opinién del profesor Aguilera el
diagndstico resultd un trabajo extraor-
dinario, pero despertd malestar entre
los maestros porque se sintieron ofen-
didos. Esta situacion llegd a tal ex-
tremo que no se publicd ni difundié el
documento por la reaccién que des-
perto, principalmente entre la dirigen-
cia sindical.

Para otros funcionarios, la desti-
tacién del profesor Aguilera fue “un
ajuste natural” de la descentralizacion,
es decir, constituyd el costo del ajuste.
El profesor Rolando Bernal sostuvo
que los problemas pudieron atribuirse
a que el SNTE es una agrupacioén na-
cional con un fuerte control central
y fuerte dependencia del Cémite Na-
cional; por tanto, la descentralizacién
atentaba contra esa estructura sindi-
cal. Por su parte, el secretario de la
seccidon uno del SNTE, profesor Marco
Arturo Reyes Ugarte, sostuvo que el
magisterio de Aguascalientes seguia en
su postura de exigir la destitucién del
profesor Aguilera Dorantes. A la pre-
gunta de si para el SNTE era mds im-
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portante la renuncia de Aguilera Do-
rantes que el pago de los adeudos, res-
pondié: “En este momento, para no-
sotros las dos cuestiones se han vuelto
prioritarias, exigimos el pago de los sa-
larios atrasados y la renuncia.”!?

Con la destitucién del profesor
Aguilera, la oposicion del SNTE cesé vy,
segin opiniones de los funcionarios
entrevistados, el proceso de descen-
tralizacién se completd en Aguasca-
lientes hace dos anos, siendo un es-
tado pionero en la descentralizacion,
cuya explicacién reside en la extensiéon
geogrifica que ocupa, en la ausencia
de un sistema de educacién estatal y
en las condiciones politicas que se ca-
racterizan por ser pacificas.

LA DESCENTRALIZACION DE LOS
SERVICIOS FEDERALES DE SALUD

En Aguascalientes, el proceso de des-
centralizacion de los servicios de salud
se inicié en 1984 con el objetivo, en-
tre otros, de ofrecer una mayor y me-
jor cobertura a poblacién abierta, en
particular a los trabajadores no asala-
riados.

Segin las autoridades federales, la
descentralizacién de los servicios en
este sector se estructurd para rever-
tir el proceso de concentracién de
la infraestructura y de los recursos,
vincular los esfuerzos financieros de
los tres niveles de gobierno e inte-
grar el Sistema Estatal de Salud (SISA)
con los servicios que presta la SsA, el
IMSS-COPLAMAR y otros del Estado a po-
blacién abierta.20

19 El Sol del Centro. 15 de encro de 1985.

Para el cumplimiento de tales ob-
jetivos y para garantizar que el pro-
ceso de descentralizacién se realizara
de forma homogénea en el estado de
Aguascalientes, se definieron criterios
rectores, entre ellos:

I. Que la descentralizacién era un
proceso gradual porque debia tomar
en cuenta el desarrollo sanitario del
estado y sus peculiaridades econémi-
cas, sociales y politicas.

1. La descentralizacién no impli-
caba que sc efectuara el cardcter labo-
ral de los trabajadores federales con-
virtiéndose en trabajadores estatales y,
por tanto, no significaba perjuicio al-
guno para la organizacion sindical.

1. El gobierno federal, por con-
ducto de la Secretaria de Salud (ss) se-
guiria siendo la principal fuente de
JSinanciamiento de los servicios esta-
tales de salud, el cual se complemen-
taria con aportaciones locales.

1v. La federacion, a través de la ss
y del 1MSs, proporcionaria los apoyos
técnicos y logisticos que requirieran
los servicios estatales de salud para
su consolidacién y desarrollo. La des-
centralizacién se llevaria a cabo me-
diante la transferencia de las faculta-
des y recursos del gobierno federal al
gobierno estatal y, de éste, a las autori-
dades municipales.

FEstructuracion del programa

La descentralizacidn de los servicios de
salud se desarrolld en Aguascalientes

20 véase Secretarfa de Salud, Subsecretaria
de Plancacién, ndm. 8. 1987, p. 34.
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en dos etapas: la primera de “coordi-
nacién programdtica” y la segunda de
“integracién organica”.

En la primera etapa del proceso,
se expidi6 el decreto (8 de marzo de
1984) para la integracién organica de
los Servicios de Salud de la ssA y del
programa denominado IMSS-COPLAMAR.
se establecié el Acuerdo de Coordi-
nacién (junio de 1984) entre el ejecu-
tivo federal por conducto de la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto
(SPP), la ssa, la Secretaria de la Con-
traloria General de la Federacién (Se-
cogfe) y el ejecutivo del estado de
Aguascalientes. En él se regularon las
bases para la elaboracién y ejecucién
del programa de descentralizacién.
Asimismo, se firmé el convenio entre
el ejecutivo del estado, los Servicios
Coordinados de Salud Pablica y el Co-
legio de Médicos Cirujanos de Aguas-
calientes con el proposito de concer-
tar actividades en materia de salud
publica y atencién médica.

Durante esta primera etapa a nivel
federal se conformé el Cémite de
Descentralizacién, integrado por Ss,
IMSS, SPP, y Secogfe, para la puesta en
prictica de las politicas y estrategias
del programa de descentralizacién.

Del comité, a su vez, se derivaron
ocho grupos de trabajo bipartitos (SSA-
IMSS) que formularon un Modelo de
Atencién a la Salud para Poblacién
Abierta, la revisién de los sistemas
de referencia y contrarreferencia, y
de vigilancia epidemiolégica, asi como
las bases y criterios de regionalizacién
operativa; la definicién de las politicas
y el desarrollo de las tareas inherentes
a la situacién laboral del personal
proveniente del IMSS-COPLAMAR, y la
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homologacién salarial y funcional del
personal, entre otros aspectos.

La etapa de integracién orgdnica se
llevé a cabo en la entidad de sep-
tiembre de 1987 a enero de 1988. A
nivel estatal se acordd crear grupos
de trabajo tripartitos (SS-IMSs-gobierno
del estado) los cuales se encargaron
de elaborar diagnésticos, validar in-
formacién e integrar los instrumentos
técnico-normativos para cada uno de
los sistemas operativos, y se fijaron
las condiciones para evaluar la buena
prestacion de los servicios.?!

En esta segunda etapa, el gobierno
del estado cred el Instituto de Salud
del Estado de Aguascalientes (ISEA), el
19 de octubre de 1987, el cual es el
6rgano responsable de la operacién
y administracién de los servicios de
salud. Entre sus funciones destacan
la vigilancia en la aplicacién de las
normas y lineamientos fijados por la ss
y el gobierno estatal.

La descentralizacién municipal se
aplic6é en 1989 por medio del fortale-
cimiento municipal. En ese lapso de
dos anos, los servicios de salud de se-
gundo nivel se desconcentrarian a los
municipios de Calvillo, Rincén de Ro-
mos y Pabellén de Arteaga.??

UN BALANCE GENERAL

A escasos dos afios de haberse apli-
cado la politica de descentralizacién

21 Entre 1985 y 1987, fueron integrados los
servicios de salud a catorce estados, entre los
cuales se encontraba el estado de Aguascalien-
tes.
22 NOTISEA, 6rgano de comunicacién interna
del Instituto de Salud del Estado de
Aguascalientes, 11 de agosto de 1989, p. 18.
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en salud, resulta dificil hacer una eva-
luacién completa del proceso, sobre
todo porque los resultados en cuanto
a la calidad y cobertura de los servi-
cios empiezan a manifestarse después
de un periodo de tiempo largo.23

Sin embargo, conviene puntuali-
zar algunos elementos que indican la
orientacién y el grado de avance de la
descentralizacién. Uno de ellos se re-
fiere al comportamiento de los acto-
res que participaron, su intervencién
en la reorganizacién administrativa y

2 Durante los Gltimos tres meses de 1987 se
definié la estrategia de trabajo y el programa de
actividades a desarrollar entre la ssa, el gobierno
del estadoy el Mss, para que a partir de 1988 los
servicios operaran cabalmente.

la amplitud que alcanz6 el aparato bu-
rocritico; otro, al incremento de la po-
blacién atendida, a la reestructuracion
de la infraestructura existente que im-
plicé la reclasificacion de las unidades
de atencién del primer nivel (casas y
centros de salud), dentro del marco
de regionalizacién operativa vy, final-
mente, a los problemas relacionados
con la organizacién y funcionamiento
del drea de personal.

Los principales actores y agentes de
la descentralizacién fueron:

1 El gobierno federal, por medio
de la ss, la cual formuld, disefio y
orientd la politica de descentralizacion
dictando las normas que rigen tanto la
politica sanitaria nacional como las del
mismo proceso, entre otras cosas.
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2) El gobierno estatal, que parti-
cipé mediante la firma de convenios y
acuerdos con la federacién, en los cua-
les se estipularon “formalmente” las
caracteristicas y criterios del proceso
descentralizador en la entidad y se fa-
cult6 a éste para su ejecucion.

Bajo la gubernatura de Rodolfo Lan-
deros (1980-1986) se firmo el primer
acuerdo para la descentralizacién de
los servicios de salud, y su sucesor, Mi-
guel Angel Barberena, instauré dicho
proceso en 1987. En este sentido, los
Servicios Coordinados de Salud del Es-
tado de Aguascalientes, por conducto
de su Unidad de Planeacién, elabo-
raron los documentos preparatorios
del Programa de Descentralizacién de
los Servicios de Salud en el Estado de
Aguascalientes.

3) La sociedad local participé repre-
sentando a dos instituciones, una pri-
vada y otra publica. Dicha intervencién
se formalizé por medio del ISEA, en
1988. La primera fue el Colegio de Ci-
rujanos A.C., con quien se suscribie-
ron acuerdos en materia de atencién
médica y de educacién; también se es-
tablecié la coordinacién para la cele-
bracién de simposios y jornadas médi-
cas estatales. Y la segunda, la Universi-
dad Auténoma de Aguascalientes, con
la cual se firmaron acuerdos para la in-
corporacién, a través del servicio so-
cial y del internado, de los egresados
de las carreras de medicina y salud
publica, asi como las de enfermeria
y técnicos en salud, a las diferentes
unidades médicas controladas por el
ISEA.24

24 “Enrtrevista con el doctor Traconis, 14 de
octubre de 1989”.

54

Quizi uno de los resultados mds im-
portantes de la descentralizacién de
Aguascalientes fue la creacién del Ins-
tituto de Salud del Estado de Aguas-
calientes que integré los Servicios
Coordinados de Salud Publica y los
del Programa IMSS-COPLAMAR. Esta in-
tegracion significé una reorganizacién
administrativa que, a suvez, dio por re-
sultado el crecimiento de la estructura
burocrdtica del sector salud. Segin
el doctor Traconis surgieron nuevas
estructuras dentro del organigrama,
credndose nuevas direcciones y sub-
delegaciones, como la Direcciéon Ge-
neral, la Direccién de Servicios de Sa-
lud, la Direccién de Planeacidn, la Di-
reccién Administrativa y las subdirec-
ciones de Capacitacién, Investigacion
y Ensefianza.?5

En cuanto a la cobertura de aten-
cién y a la mejora de la calidad de
los servicios, el I1ISEA informé-que, al
inicio del proceso, se contaba en la
entidad con 250 000 habitantes de
cobertura y dos afnos después, 1989, la
cifra ascendié a 300 000 habitantes.26
Esta cuestién tiene estrecha relacién

25 El doctor Daniel Traconis Ramos fue el res-
ponsable de la elaboracién de ios documentos
preparatorios (programdticos) del Programa de
Descentralizacién de los Servicios de Salud a Po-
blacién Abierta en el estado. Estos trabajos trans-
currieron entre los afos de 1986y 1988. El doc-
tor era el jefe de la unidad de planeacién de los
Servicios Coordinados de Salud Pablica. Actual-
mente ocupa la subdireccién de Capacitacién,
Investigacién y Ensefianza del isea.

26 Segin la informaci6n vertida por la Sub-
direccién de Planeacién de la Secretaria de Sa-
lud, en 1987 Aguascalientes contaba con una
poblacién que ascendia a 719 870 habitan-
tes. De ésta, el 39.5% (284 143) constituia la
poblacién abierta (es decir, la poblacién no
derechohabiente).
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con la reorganijzacién y crecimiento de
la infraestructura disponible.

Para ello se avanz6 en la reorgani-
zacién y reclasificacién de las unidad-
des de atencién de primer nivel. De
esta manera, la infraestructura de este
nivel, que antes del proceso estaba
conformada por 62 unidades de salud
de los Servicios Coordinados y 37 uni-
dades del programa IMSS-COPLAMAR, se
reclasificaron de la siguiente manera:
12 centros de salud urbanos; 9 centros
de salud rural; 32 centros de salud y 43
casas de salud.?’

La infraestructura crecid con la in-
corporacion de las unidades de salud
del programa IMSS-COPLAMAR y del Hos-
pital Universitario “Miguel Hidalgo”
(situado en la ciudad de Aguasca-
lientes), que pasaron a depender del
ISEA. Para los funcionarios del ISEA,
tanto la poblacién abierta como las
unidades médicas, han crecido en
Aguascalientes.?®

El segundo factor, la organizacién
y funcionamiento del personal, pre-
tendia resolver el problema de la ex-
cesiva centralizacién y concentracidén
de funciones en los Servicios Coordi-
nados. La solucién a este punto se pro-
movié mediante el apoyo del personal
administrativo de las unidades de pri-

‘mero y segundo nivel. De hecho, uno

de los aspectos que pretendia aten-
derse eran las quejas por el criterio uti-
lizado en la seleccién de personal, se-
leccién que recaia por entero en la ofi-
cina central; se impulsé la formacién
de recursos humanos, estableciendo

27 ss, Subsecretaria de Planeacién, doc. 2,
1987, pp. 4-5.

28 “Entrevista con el licenciado Zavaleta, 21
de septiembre de 1989".

un programa de capacitacién y des-
arrollo permanente dirigido al perso-
nal administrativo.

A pesar de que algunos funciona-
rios consideraron que el proceso de
descentralizacién habia provocado el
aumento del personal médico durante
1989, el 1SEA estructurd un Programa
de Racionalizacién de los Servicios
Personales, por disposicién de la ss.
Este programa incluia, entre otros, el
de “Retiro voluntario”, al cual se aco-
gieron hasta agosto de 1989, diez tra-
bajadores, es decir un nimero muy re-
ducido.

En cuanto al funcionamiento del
personal a partir del 1 de enecro de
1988, los trabajadores provenientes
del IMSS-COPLAMAR se incorporan for-
malmente al SESA, terminando su re-
lacion laboral con el IMSS.

Por Gltimo, las respuestas que tuvo
la descentralizacién de los servicios
entre los funcionarios locales es uno
de los aspectos que, a nuestro juicio,
podrdn dar cuenta también del signifi-
cado y alcance de dicha politica.

Se tiene claro en la entidad que
la descentralizacion no significod trans-
ferencia de poder politico ni de fa-
cultades de decision. Al respecto, el
doctor Traconis sostiene: “La descen-
tralizacién de los servicios no signi-
fic6 autonomia con respecto a la fe-
deracidn, sino que fue una descentra-
lizacién de funciones administrativas.
Es hacer responsables a los gobiernos
estatales de los servicios de salud, a
ravés del Instituto Estatal de Salud.”
En este sentido, la dependencia de las
autoridades estatales del gobierno fe-
deral, por conducto de la ss, se man-
tuvo intocada, pues la politica sanita-
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ria se disena y se dicta desde arriba, sin
posibilidades reales de definirla con-
forme a los requerimientos y necesi-
dades de los estados. Incluso finan-
cieramente, la ss siguié administrando*
junto con el gobierno del estado el
presupuesto federal y estatal.

En contraste, €l costo del proceso,
segan opinidn del doctor Traconis, no
fue gravoso debido a las dimensiones
geogrdficas de Aguascalientes, es decir,
las distancias son cortas, la poblacién
es minima y, en consecuencia, el pro-
ceso descentralizador implicé pocos
gastos. Para los funcionarios del ISEa,
en Aguascalientes se “cumplio6 tan sélo
con la politica de descentralizacién”.

A manera de conclusién conside-
ramos que la politica de descentrali-
zacién en educacién y salud, particu-
larmente la aplicada en Aguascalien-
tes, ha sido formulada e instrumen-
tada desde el centro. Sin embargo, no
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es ficil sostener que ello haya ope-
rado negativamente a nivel local. Los
funcionarios mostraron cierto prag-
matismo de acuerdo con el cual se
apropiaron de los beneficios y “guar-
daron en un cajoén” lo que considera-
ban inapropiado para su realidad.

A diferencia de los sectores anterio-
res, los actuales en el estado de Aguas-
calientes han tenido un margen de au-
tonomia en la elaboracién de progra-
mas y planes de desarrollo urbano y
regional. La entidad ha desarrollado
también programas de vivienda, para
dar respuesta a las necesidades deriva-
das del impulso industrializador que
se dio en el estado. No obstante, la
creacidén de organismos de vivienda es-
tatal atravesé los vaivenes propios de
una instancia que, para actuar en el es-
pacio local, requiere de considerables
recursos técnicos, financieros y admi-
nistrativos, los cuales no son ficiles de
reunir en la provincia mexicana.

MA. CONCEPCION MARTINEZ OMANA


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES

