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Gobierno de oposicion y modernizacion
educativa. El conflicto politico por la
descentralizacion de la educacién en Baja
California, 1989-1993

Victor Alejandro Espinoza Valle*
EL COLEGIO DE LA FRONTERA NORTE

Se examina el proceso de descentralizacion educativa en
Baja California, altima entidad del pais en signar el ANMEB.
La tardia formalizacion del Acuerdo se explica a partir del
conflicto politico entre el primer gobierno estatal de
oposiciéon —encabezado por Ernesto Ruffo Appel— vy las
secciones locales del SNTE.

MODERNIZACION EDUCATIVA.

IMPLICACIONES REGIONALES

n el Programa para la Moderni-
E zacion de la Educaciéon 1989-
1994 se postuld la educacion
basica como prioridad del nuevo mo-
delo educativo; asimismo, se estable-
cieron las bases del Acuerdo Nacional
para la Modernizacién de la Educa-
cion Basica (ANMEB), firmado en mayo

* Agradezco el apoyo de Ofelia Silvia Nieto
Méndez, becaria de investigacion, en la revision
hemerografica.

de 1992 por los gobernadores de las
entidades federativas, la dirigencia del
Sindicato Nacional de Trabajadores de
la Educacién (SNTE) y el titular de la
Secretaria de Educacion Publica (SEP).
En el ANMEB se establecieron las
politicas para la modernizacioén de la
educacién basica, sus areas y acciones
principales y la participacion de las
instituciones y de los diferentes nive-
les de gobierno. De esta forma quedo
definida la intervencion de la federa-
cibn, los gobiernos estatales y €l SNTE
en Ia instrumentacion de las politicas
yacciones parala modernizacion dela
educacion en cada estado.
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En el marco del ANMEB, la descentra-
lizacion del sistema educativo destaca
como uno de los principales objetivos
delareforma educativa, iniciandose el
traspaso a los gobiernos estatales de la
infraestructura fisica, laadministracion
y los recursos financieros con que la
SEP venia prestando los servicios edu-
cativos a nivel estatal.!

En el plano sindical, la moderniza-
cibén del sistema educativo produjo una
reorganizacion del SNTE como organis-
mo nacional de representacion de los
trabajadores dela educacion; entre otras
consecuencias, destaca el traspaso de
las facultades de negociaciony titulari-
dad de las condiciones generales de tra-
bajo a las secciones sindicales estatales.

El actual proceso de descentraliza-
cion educativa ha transformado cua-
litativamente la estructura formal, las

! Sobre el tema de la descentralizacion, Au-
rora Loyo ha sefialado: “El diagnéstico [guberna-
mental, contenido en el ANMEB) —~aclaracion del
autor—, implicito puede ser correcto oincorrec-
to, pero sobre esa base se establece un conjunto
de medidas que profundizan la. descentraliza-
cién entendida como una reorganizacion ad-
ministrativa que quita al centro la sobrecarga
operativa y refuerza su capacidad decisional y
de control. El Acuerdo sienta slo bases genera-
les y sus lineamientos abren nuevos dmbitos de
conflicto en los que se definiran los grados y
modalidades que adoptari en los hechos la re-
organizacioén. Sabemos ya que las diversidades
regionales se manifiestan con fuerza y que en
estos momentos en Nuevo Le6n o Chiapas los
maestros, directores e inspectores, funciona-
rios y burdcratas, dirigentes delegacionales y
seccionales, fuerzas politicas estatales y muy
diversas organizaciones sociales y politicas ex-
ternas al sistema educativo, buscan poder o
influencia bajo las nuevas condiciones a las que
da lugar la federalizacion y los importantes re-
cursos econdmicos y politicos que conlleva”,
Loyo, “sModernizacién?”, 1993, p. 343.
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posicionesy las relaciones de los prin-
cipalesactores del proceso educativo,
incidiendo con ello en las estructuras
locales de podery propiciando laaper-
tura de nuevos espacios y la emergen-
cia de nuevos actores sociales.?

Por lo anterior, es de particular im-
portancia conocer las implicaciones de
1a descentralizacion a nivel regional y
local, y reflexionar en torno a las posi-
ciones de los actores sociales —tanto
en el Ambito escolar como en el de las
instituciones gubernamentales—.

En Baja California, este proceso de
descentralizacion educativa ha tenido
como marco €l cambio politico que
alienta la sociedad civil hacia finales
de los afios ochenta. De esta manera,
al gobierno panista le ha tocado mate-
rializar el proyecto federal, abanderan-
do el proceso de modernizacién poli-
tica y de manera destacada la reforma
del estado.

CAMBIO DE GOBIERNO Y TRANSICION
CORPORATIVA

En 1988, 1989y 1992 la sociedad civil
bajacaliforniana, mediante el sufragio,
expresaba su veredicto sobre los go-
biernos estatales anteriores y su des-
acuerdo con el sistema politico, perci-
bido como centralista y vertical. Baja
California fue el Ginico de los seis esta-
dos nortefios donde en 1988 triunfo6 el
candidato presidencial del Frente De-
mocratico Nacional, ingeniero Cuauh-
témoc Cardenas. Un afio después, en
elveranode 1989, el candidato panista

2 Véase Calvo, Acuerdo, 1993, p. 5.
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ala gubernatura de la entidad, Ernesto
Ruffo Appel, obtenia 52.6% de los votos
paraconvertirse en el primer goberna-
dor de oposiciéon en la historia poli-
tica mexicana. Ademas, el Partido Ac-
cidén Nacional (PAN) obtuvo dos de las
cuatro presidencias municipales en
disputa —Tijuanay Ensenada—y nueve
de las quince diputaciones de mayo-
ria. Esta victoria panista se repetitia en
las elecciones siguientes —2 de agosto
de 1992—, sumando tres alcaldias: Ti-
juana, Ensenada y Tecate, y ocho de
las quince diputaciones de mayoria.3

3 A raiz de las elecciones del 2 de julio de
1989, el congreso local quedd integrado por
nueve diputados del PAN y seis del Partido Revo-
lucionario Institucional (PRY). Ademas, obtuvie-
ron un diputado de representacion proporcio-

GOBIERNO DE OPOSICION Y MODERNIZACION EDUCATIVA

Sin duda, las elecciones mas com-
petidas y de mayor trascendencia fue-
ron las del verano de 1989. El triunfo
de Ruffo Appel era el reconocimiento
politico mas importante del gobier-
no de Carlos Salinas de Gortari y con
él, del regimen posrevolucionario. In-
tentaba ser el anuncio de una nueva

nal los partidos: Auténtico de la Revolucién
Mexicana (PARM), Popular Socialista (pps), Fren-
te Cardenista de Reconstruccién Nacional
(PFCRN) y de la Revolucion Democratica (PRD).
En el verano de 1992 el PRI sumaba la pérdida de
la alcaldia de Tecate, para conservar Ginicamen-
te la de la capital del estado —Mexicali— y siete
de las quince diputaciones de mayoria. El PAN
obtuvo, ademas de las tres alcaldias menciona-
das, ocho diputaciones distritales y el PRrD, las
cuatro curules de representacién proporcional.
Puede consultarse al respecto: Espinoza, Refor-
ma, 1993,
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forma de concertacion politica: 1a evi-
dencia del proyecto de moderni-
zacion politica del gobierno federal.
A cinco afos del historico reconoci-
miento del triunfo panista, los saldos
trascendentes en el terreno politicoy
social se refieren a los cambios experi-
mentados en la estructura corporati-
va. Ruffo Appel asumid la gubernatura
sin los compromisos con las organiza-
cioneslocales de todo gobierno priista.
Al contrario, el triunfo panista se logrd
enfrentando la tradicién corporativa
v, en gran medida, conelapoyodeuna
ciudadania como la bajacaliforniana,
que ha crecido al margen de las prac-
ticas patrimonialistas y clientelares
propias del pacto corporativo. Esto le
permitio, a diferencia de lo que ha su-
cedido en el plano federal, gobernar
enfrentando y transformando la rela-
cion con las dirigencias de las organi-
zaciones tradicionales. Este ha sido
el cambio mais conspicuo: el desplaza-
miento de los lideres de viejo cuiio. Al
negociar directamente con la ciudada-
nia la problematica social, los lideres
pierden el monopolio de la gestion de
las demandas de sus agremiados. Es-
to necesariamente provoca el desgaste
de las organizaciones y el cuestiona-
miento de los liderazgos tradiciona-
les, ya que se ha truncado el intercam-
bio de bienes —politicos, legislativos,
laborales y econdmicos— entre el go-
bierno y los lideres. De ello encontra-
mos sobrados ejemplos: desde las orga-
nizaciones de transportistas, pasando
por los burdcratas y extendiéndose al
movimiento urbano popular.4

4 Sobre el tema puede verse: Espinoza, y
Hernindez, “Tendencias”, 1993, pp. 25-29.
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En el caso de la relacidn del gobier-
no del estado con las organizaciones
federales, como el SNTE, fue hasta la
mitad del periodo gubernativo de Er-
nesto Ruffo cuando se iniciaron las
fricciones entre la administracion es-
tatal y la dirigencia magisterial.

En Baja California, como en otros
estados de la republica, el magisterio
es el colectivo mas numeroso de los
trabajadores del sector publico. Por
ejemplo, en 1990, en el sector publico
de Baja California trabajaban un total
de 56 578 personas, de las cuales
25 020, es decir 44.2%, era personal
de la educacion. Para septiembre de
1992 el total ascendia a 28 569, cifra
que se elevaria tres meses después,
segin otra base de datos, a 29 177 tra-
bajadores. De éstos, 16 815 afiliados a
laseccionfederal2,y 12 362ala37es-
tatal, del sNTE.?

Como ha sucedido con otros ni-
cleos de la poblacién, por ejemplo los
transportistas, Ruffo Appel decidi6
apoyar a grupos disidentes dentro del
magisterio estatal. Este fue el caso de
Ricardo Romo Castro, dirigente de la
delegacion D-1I-16 y del llamado Movi-
miento Democratico de la Base. En el
contexto de la fuerte pugna en torno
alafederalizacion —que analizamos en
el siguiente apartado— se presentaba
la oportunidad para contar con alia-

5 Los datos de 1990 fueron tomados de:
Espinoza, Reforma, 1993, pp. 94, 99y 113; los
de septiembre de 1992 fueron proporcionados
por la Direccién de Estadistica de la Secreta-
ria de Educaciény Bienestar Social del Gobierno
del estado de Baja California, y los de noviem-
bre de 1992 fueron tomados del trabajo de San-
doval, “Maestras”, 1993, p. 81.
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dos dentro de la seccion 37 del SNTE.
Al parecer, el gobierno del estado se
comprometia a otorgar una serie de
prestaciones, como: préstamos para
la construccién de 236 viviendas, pa-
gos atrasados por concepto de prima
vacacional y préstamos con interés
preferencial. Hacia finales de 1992, el
grupo encabezado por Romo Castro
inicidé movilizaciones que tenian por
objeto lograr la renovacién del Comi-
té Ejecutivo Seccional mediante el voto
directo y universal del magisterio y no
como sefialan [os estatutos renovados
de 1a organizacion, a través del voto
secreto de los delegados a un congre-
so. El candidato para la Secretaria Ge-
neral era el mismo Romo Castro y el
candidato oficial, Roberto Pérez de
Alba, quien resultaria electo mediante
planilia Ginica, durante el xx Congreso
Extraordinario celebrado los dias 5y 6
de noviembre. Romo Castro se sintid
traicionadoyabandonado porel gober-
nador e inicié unas movilizaciones con-
tra €l, las que culminaron con actos
violentos durante julio de 1993. El 16
de julio, Romo y sus seguidores irrum-
pieron en el Palacio de Gobierno para
exigir “el cumplimiento de las prome-
sas de Ruffo”. Después, el 26 de julio
llegaron a la Casa de Gobierno por los
mismos motivos y al dia siguiente, en
ocasion de la gira de trabajo del secre-
tario de salud, Jestis Kumate Rodriguez,
interceptaron violentamente al gober-
nador en el Hospital General de Mexi-
cali, hechos en los que incluso miem-
bros de su escolta fueron lesionados.
Ese fue el final de la apuesta del ejecu-
tivo por encontrarinterlocutoresen la
negociacion con el SNTE.

GOBIERNO DE OPOSICION Y MODERNIZACION EDUCATIVA

EL CONFLICTO EN TORNO A LA
FEDERALIZACION

Después de la firma del ANMEB, en ma-
yo de 1992, se profundizd el proceso
de descentralizacién de la educacion
que, como vimos, incluyé el traspaso
de los bienes y activos, asi como la
absorcion del personal de la educa-
cion federal por los estados.® En Baja
California, después de un fuerte con-
flicto entre el SNTE y el gobierno del
estado, finalmente fue pactada la fede-
ralizacién. Fue la Gltima de las entida-
des federativas en firmar el acuerdo
respectivo. De nuevo, como habia ve-
nido sucediendo desde 1989, los fac-
tores que determinaron el proceso de
descentralizaciéon son politicos. Las
diferentes filiaciones partidistas de los
actores activaron apoyos y extendie-
ron el conflicto mas alla de los marcos
del contexto educativo.

Sin duda, el tema de controversia
seria [a absorcion del personal federal
por el ambito estatal y su reglamenta-
cion. La propuesta de la administracion
de Ruffo Appel consistié en modificar
y adicionar la Ley del Servicio Civil,
que reglamenta las relaciones labora-
les entre el gobierno estatal y sus tra-
bajadores. Propuesta a la que la diri-
gencia de las secciones 2 y 37 del SNTE

6 El proceso de descentralizacion educativa
empezo a finales de los afios setenta. Como se-
fiala Aurora Loyo: “(La desconcentracion y des-
centralizacion del sistema educativo) se ra-
dicaliza y toma la forma de federalizacién en el
ANMEB. Este proceso que se inicia en diciem-
bre de 1977 cuando Fernando Solana se hace
cargo de la sep y fue revitalizado durante la ges-
tién de Jesiis Reyes Heroles, parece llegar a su
meta con la firma de (dicho) documento”. Loyo,
“¢Modernizacion?”, 1993, p. 341.
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se opusieron, argumentando, entre
otras cosas, que el gobernador se pro-
ponia “pulverizar o desintegrar al
SNTE”. Entre septiembre y diciembre
de 1992 se sucedieron movilizaciones,
plantones, paros de labores y declara-
ciones sindicales. Mas que discutir y
negociar sobre la propuesta, la posi-
cion delos dirigentes era de total recha-
z0; el gobernador debia abandonar
cualquier intento de reglamentacién
laboral a través de la Ley del Servicio
Civil.7 La propuesta de Ruffo Appel no
trataba de negar la existencia del SNTE,
pues aun cuando la Ley del Servicio
Civil reconoce en su articulo 61 la
existencia de un solo sindicato o sindi-
cato inico, en un capitulo especial
—articulos 153 al 165 y precisamente
en este tltimo—, se garantizaba la exis-
tencia del sindicato magisterial y su
pertenencia a fa agrupacién nacional.
Las secciones sindicales dejaron de
lado su enfrentamiento que, como se-
fiala Aurora Loyo, “es previsible que
se reforzaran las redes de poder del
sindicalismo magisterial a nivel esta-
tal: los dirigentes de diversos grupos
magisteriales contardn con mayores
recursos para negociar Compromisos
y alianzas politicas locales”.® No se
pensaba en el futuro; la ofensiva se

7 Asi lo sostenia claramente Antonio Sal-
vatierra Gonzilez, en ese momento secretario
general de la seccion 37: “No se trata de discutir
bondades o defectos de la iniciativa, sino de que
se suprima totalmente y se deje la Ley del Ser-
vicio Civil como esti. Esa ha sido la posicion de
los maestros de base y no va a variar”, Dévila,
“Rechazo”, 1992, p. 4. Sobre la propuesta de
Ruffo Appel puede consultarse el desplegado,
“Orientaciones”, 1992, pp. 39-41A.

8 Loyo, “Actores”, 1992, p. 21. En la misma
direccion apuntan las observaciones de Susan
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lanz6 obedeciendo a motivaciones po-
liticas y en una coyuntura de gran efef-
vescencia: la calificacién de las elec-
cciones del 2 de agosto de 1992.

El proceso electoral del verano
—que conto con la presencia de obser-
vadores no gubernamentales— fue im-
pugnado por el PRI, acusando a la ad-
ministracion de Ruffo Appel de haber
permitido un gran fraude electoral. A
las movilizaciones convocadas por el
SNTE el 22 de septiembre y el 1 de oc-
tubre se sumaron otros contingentes,
pero de manera destacada el Sindicato
Unico de Trabajadores al Servicio de
los Poderes del Estado y Municipios e
Instituciones Descentralizadas de Baja
California (SUTSPEMIDBC), organizacion
corporativa que encabezé la oposi-
cidn a la politica modernizadora del
gobierno de Ruffo Appel. También se
sumaron ala “cruzada pedagogica” or-
ganizaciones politicas como el PRI, €l
PpPs y el PARM. El momento culminante
de la presion ocurri6 el 1 de octubre,
en ocasion del i Informe del goberna-
dor, cuando en el trayecto hacia el
Palacio Legislativo fue interceptado
por los manifestantes.

Las presiones dieron frutos; el 4 de
octubre el gobernadoraceptd dar mar-
chaatras en su propuesta de reformay
adicion de La Ley del Servicio Civil. En
realidad, el ejecutivo pretendia sor- .
tear la tension y después intentar lle-
var a cabo las modificaciones; esta

Street: “Con la politica de ‘federalizacion’ (des-
centralizacion) de la SEP, la suerte de los maes-
tros y de sus conquistas historicas se somete a
las leyes estatales, lo que en los hechos se tra-
duce en una sobredeterminacioén de las pricti-
cas politicas locales para las relacciones labora-
les”, Street, “SNTE”, 1993, p. 54.
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especie de tregua fue acordada direc-
tamente con la secretaria general del
SNTE, Elba Esther Gordillo. En un co-
municado hecho pablico el 6 de octu-
bre, Ruffo Appel expresaba:

Una respuesta favorable de la SEp hara
innecesarias las adecuaciones a la Ley
del Servicio Civil. Sin embargo, de lle-
varse a cabo sostendremos como lo
expresamos ayer aqui a la Profra. Elba
Esther Gordillo, que dichas adecuacio-
nes se realizarin con el consenso de los
trabajadores.®

Dos meses mas tarde y como fruto
de las intensas presiones, el goberna-
dor elabord una nueva propuesta, mis-
ma que seria aprobada por el congreso

9 “Comunicado”, 1992, p. 10.

GOBIERNO DE OPOSICION Y MODERNIZACION EDUCATIVA

local siguiendo la via ripida —“dispen-
sa de trimite”— el 10 de diciembre, un
dia después de recibida. Se aceptaba
por primera vez la homologacion del
personal federal con el estatal y la
creacion de un organismo descentrali-
zado, “que regira las relaciones entre
el magisterio y el ejecutivo estatal en -
el marco de ]a modernizacion educati-
va”.19 Ademas, quedaban satisfechas
las demandas de la organizacion sindi-
cal, al dejarse de lado la propuesta de
reforma del gobernador y adicionarse
solo dos articulos y un parrafo a otro
mas, a la Ley del Servicio Civil.1! De
esta forma, el 14 de diciembre se po-

10 Véase Tejeda, “Entregd”, 1992, p. 39.
11 Se adiciond al Articulo 151 el siguiente
ordenamiento: “En el caso de las instituciones
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nia en marcha el Instituto de Servi-
cios Educativos y Pedagogicos de Baja
California (ISEP); en el acto inaugural el
secretario de educacion, Ernesto
Zedillo Ponce de Le6n, anunciaba que
después de siete meses se consumaba
la federalizacion educativa en el pais.

EL CONFLICTO ACTUAL'?

Con la creacion del I1SEP, la federacion
entregaba al estado 990 planteles,
11 792 plazas docentesy administrati-
vas y 19% de incremento de los recur-
sos respecto del monto base contem-
plado para 1992. Respecto al proceso
de homologacion del personal, se anun-
ciaba que se habia llegado a un acuer-
do en relacion con el incremento para
el personal de apoyo y asistencia a la
educacion, 15%, y prima de vacacio-
nesy aguinaldo de 20% para trabajado-
res en activo, es decir, no jubilados.!3

descentralizadas la atencion de seguridad so-
cial, sera aquella que se consigne en sus orde-
namientos de creacion”. Los otros dos articulos
fueron agrupados en el capitulo Gnico del titu-
lo décimo primero, “De los trabajadores de la
educacion”, estableciendo: “Articulo 153.- Los
trabajadores al Servicio de la Educacién, se
agruparin en su propio Sindicato; Articulo 154.-
Los trabajadores al Servicio de la Educacién
disfrutarin de dos periodos anuales de vacacio-
nes de diez dias hibiles cada uno, conforme al
calendario escolar; ademas de su salario ordina-
rio gozaran de una prima vacacional no menor
de 55% sobre los salarios que le correspondan
durante dichos periodos”, “Decreto”, 1992, t.
XCIX.

12 Se refiere a fines de 1993, cuando fue es-
crito este articulo. [N. del E.]

13 Véase, Arvizu, y Lizarraga, “Queda”, 1992,
pp- 1, 3y 9; y Medrano, “Transferencia”, 1992,
pp.1y4.
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En el futuro de la relacién gobierno-
magisterio se avisora un asunto gene-
rador de tensiones. Al igual que ha
sucedido con otros rubros en el pre-
sente sexenio, va mas alla del contex-
to educativo y agrega el conflicto con
la federacién. El gobierno de Ruffo
exige a ésta el aumento en las partici-
paciones como unamedidafundamen-
tal para abatir el fuerte déficit ptablico
que arrastra la administracion panista.
Esta deuda pablica es causada, segiin
el gobierno estatal, por el gasto educa-
tivo, pues “los salarios de los maestros
han crecido en mayor medida que los
ingresos.” De 1989 a la fecha, el ren-
glon educativo crecio 218%, mientras
que los ingresos aumentaron sélo
124%. El gobierno del estado afirma
que Baja California es “la entidad del
pais, que en términos porcentuales,
invierte mis en materia educativa en
relacion a su presupuesto”. Para 1993
“47% del presupuesto” se dedico al ra-
mo educativo.4 Esta posicion augura
una fuerte disputalocal en torno a la
homologacién del personal y a la re-
vision de las condiciones de trabajo,
disputa que se convertira en motivo
para impugnar las participaciones fe-
derales a las entidades, fuente de fric-
cion del gobierno de Ruffo Appel con
la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico.

La falta de recursos econdémicos y
su traduccién en conflicto politico,
parece ser un serio obstaculo para la
descentralizacién educativa en Baja
California. Su resolucién, como ha de-
mostrado la historia reciente, depen-

14 Dévila, “ERA”, 1993, pp. 1y 2A; Gomezy
Olvera, “BC”, 1993, pp. 1y 2A.
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de del trayecto politico que siga la en-
tidad; asi, la modernizacidon educativa
parece encontrarse condicionada por
los derroteros de la confrontacidon
politica local.
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