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Gobernanzay
federalismo educativo:
una agenda de retos

La realidad actual requiere modelos de
gobernanza adecuados a las necesidades
sociales, econdémicas y politicas.
Descentralizar los sistemas de gobierno a favor
de un sistema mas plural y asequible para
todos es una de las metas que deben perseguir
paises como México. Esto incluye replantear el
sistema educativo para cumplir con la meta de
garantizar una educacion de calidad.

ROBERTO RODRIGUEZ GOMEZ
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM
roberto@unam.mx

Algunas perspectivas de analisis

Los regimenes democraticos contemporaneos enfrentan
un problema comun: instrumentar soluciones que respon-
dan a las crecientes demandas sociales de acceso y partici-
pacidn en la distribucion de recursos y, al mismo tiempo,
cumplir con metas de crecimiento econdémico y satisfac-
cién de compromisos de eficacia y transparencia en la ges-
tidn. Buena parte de la discusién académica en torno a las
condiciones de gobernabilidad aborda este tema, el cual se
expresa, entre otros aspectos, en un continuo debate acer-
ca de las condiciones y las practicas democraticas.

Los limites de la gobernabilidad instituida se concen-
tran en las relaciones entre la autoridad y la ciudadania en
los procesos generales y particulares de toma de decisio-
nes. Como respuesta, el modelo democratico republicano
convencional ofrece la representacién ciudadana a través
de los partidos y la division de poderes. Tal esquema tiende
al agotamiento a medida que la representacion social se
integra a las esferas del Estado y el gobierno. Por ello, han




aparecido modelos alternativos centrados en la nocién de
gobernanza (Crozier, Huntington y Watanuki, 1975; Hirst,
1988; Bekkers y Edwards, 2007).

El concepto moderno de gobernanza alude a la opera-
cién de principios de gobierno y gestién publica, apoyados
en la participacion activa de grupos y organizaciones que
no forman parte integral del mismo y que se distinguen
de las entidades de la administracién pudblica y del sistema
de partidos. La creciente participacién de grupos de inte-
rés en procesos de gobierno incluye una amplia gama de
pricticas, que van desde la consulta de opiniones en torno
a determinadas politicas, reformas, innovaciones y otros
procesos de cambio, hasta opciones de incidencia, mas o
menos reguladas, en procesos decisionales (OCDE, 2004;
Aguilar, 2014).

Mientras que la gobernabilidad se entiende como un fin
central de la actividad politica, la gobernanza es uno de los
medios para lograrla. Esta amplia las bases sociales de le-
gitimidad de la accién gubernamental; mejora la eficiencia
de la gestidn publica; amplifica el conocimiento y la pericia
(expertise) que soporta el diseiio de politicas y programas,
y aporta a la toma de decisiones de gobierno.

Uno de los temas de mayor relieve al que se vincula la
idea de gobernanza publica es el desarrollo de mecanismos
de vigilancia y control sobre el ejercicio gubernamental, asi
como las exigencias de transparencia y rendicién puiblica
de cuentas (Peters 2001; Malena, 2004). Tal perspectiva ha
resultado de utilidad para sistematizar y orientar proce-
sos de gobierno en dmbitos nacionales y también supra-
nacionales. Dada la tendencia mundial de configuracién y
operacién de bloques, alianzas y sistemas de orden mul-
tinacional, principalmente concentrados en la comerciali-
zacién de bienes y servicios —aunque con implicaciones en
el sector laboral, la movilidad de personas, la cooperaciéon
en areas de interés compartido, entre otros elementos— la
idea de gobernanza transnacional o global comprende as-
pectos como la regulaciéon del comercio internacional,
el desarrollo de plataformas normativas de jurisdiccién in-
ternacional, el desarrollo de tratados y acuerdos sobre la
diversidad de temas que comprende la dindmica de la glo-
balizacién, las férmulas de cooperacién y negociacién, y
la solucidén de conflictos y controversias, por mencionar sélo
algunos (Koenig-Archibugi y Ziirn, 2006; Risse, 2006).

A pesar de la atribucién conceptual de sus ventajas, el
disefio prictico de férmulas de gobernanza corre riesgos

9

Gaceta de la Politica Nacional de Evaluacion Educativa en México

Mientras que la gobernabilidad

se entiende como un fin central
de la actividad politica, la
gobernanza es uno de los medios
para lograrla. Esta amplia las
bases sociales de legitimidad de la
accion gubernamental.

de formalismo e ineficacia en aquellos casos en donde la
asociacion entre agentes gubernamentales y organizacio-
nes civiles es un requisito burocrético que prevalece sobre
la eficacia. Varios autores han hecho notar que las solucio-
nes de gobernanza pueden ser acaparadas por grupos que
representan a sectores econdmicos y sociales dominantes,
de modo tal que una gobernanza técnica tiende a despla-
zar la representacién democratica de la sociedad (Hughes,
2011; Santos, 2007).

Una vertiente complementaria al enfoque de gobernan-
za como esquema de gobierno ampliado, que articula la
participacion de los sectores privado y social en la toma
de decisiones, radica en los modelos de gestién politica
centrados en la operacion de una “nueva gerencia publica”.
Este enfoque, desarrollado en Europa y Estados Unidos en
los afios ochenta, enfatiza la necesidad de aprovechar las
lecciones de organizacién y gestion del mundo empresa-
rial para conseguir metas de eficacia y eficiencia en la ad-
ministracién de politicas publicas y en la organizacién del
aparato de Estado.

Desde la perspectiva de la ocDE, los aspectos concre-
tos de esta propuesta giran en torno a: 1) la transferencia
de competencias e introduccién de mayor flexibilidad en
los mandos; 2) la capacidad de garantizar los resultados,
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el control y la responsabilidad; 3) desarrollar la competen-
cia y ampliar las posibilidades de eleccion; 4) prestar un
servicio abierto a las necesidades del publico; 5) mejorar
la gestion de recursos humanos; 6) optimizar el uso de la
informadtica; 7) mejorar la calidad de la reglamentacion, y
8) reforzar las funciones de direccion del nivel central.

Bajo estos principios, que buscan transformar el dmbito
gubernamental a partir de los cédigos del mundo empresa-
rial, el sector publico experimenta presiones que plantean
una reforma bajo una légica funcional con el mercado (Os-
borne y Gaebler, 1993; OCDE, 1995).

Las reformas contemporaneas en el ambito de la ges-
tién gubernamental —en particular en la planeaciéon y
administracion de los 6rdenes de gobierno, asi como el
desarrollo de politicas ptblicas— se han traducido en la
conformacion de diversas instancias y organizaciones, con
autonomia plena o relativa del Estado, que cumplen fun-
ciones de consulta, vinculacion, supervision y control del
ejercicio gubernamental.

El conjunto de vinculos institucionales —formales e
informales— entre actores gubernamentales y no guber-
namentales, estructurados alrededor de intereses compar-
tidos en el disefio e implementacién de politicas, tiende a
configurar redes de gobernanza, de modo que las politi-
cas publicas son el resultado de una negociacién entre los
agentes de tales redes (Rhoades, 2007; Vdzquez, 2010).

Los procesos de ampliacién de gobernanza y nueva
gerencia publica tienen mdltiples puntos de convergencia
entre si (Cabrero, 2005), ambos confluyen en torno a la
problemadtica de generar respuestas a los retos de la gober-
nabilidad democritica.

Es notable, ademads, que los instrumentos asociados
a tales procesos tienden a expandir su esfera de accion
del &mbito de la administracién publica hacia el resto de
los organismos del Estado, las organizaciones civiles, los
organismos publicos auténomos, y en algunos casos al
sector privado asociado a la esfera gubernamental (Za-
dek, 2006; Zimmermann et al., 2008). La proliferacién y
profundizacién de estos modelos (gobernanza y nueva
gerencia publica) ha generado, segin anotan algunos au-
tores, una fase de nuevo regulacionismo estatal, que des-
cribe la tendencia hacia una configuraciéon de gobierno
basada en el desarrollo de mecanismos de control mutuo
entre todos los agentes participantes (Marjone 1997; Lo-
dge, 2004; May, 2007).

Al hablar de gobernanza del
sistema educativo se hace
alusion a la adopcion de modos
de relacion especificos con la
agenda publica y a la adaptacion
de soluciones en la conduccion
institucional.

Los procesos de gobernanza y nueva gerencia publica
se han mostrado adaptables a distintos sistemas y niveles
de gestidn publica, lo que incluye el dmbito de las orga-
nizaciones individuales. En este sentido, al considerar la
problemadtica de la gobernabilidad y las opciones de gober-
nanza de conjuntos institucionales agrupados en estruc-
turas o sistemas, como es el caso del sistema educativo, la
reflexién obliga a considerar distintos planos: la relacién
entre el Estado y las instituciones de formacién profesio-
nal, el gobierno interior de estas instituciones, y la accién
de grupos de interés en su organizacién y orientacidn.

Al hablar de gobernanza del sistema educativo se hace
alusion a la adopcion de modos de relacidn especificos con
la agenda publica, y a la adaptacién de soluciones en la
conduccién institucional.

Retos de gobernanza en el sistema educativo

Al igual que en otras esferas de la organizacién social, la
evolucidn reciente de los sistemas nacionales de educacién
se moviliza en torno a dindmicas simultdneas, a menudo
concurrentes, de diversificacion, diferenciacién y conver-
gencia. Aunque distintas razones explican este fendmeno,
se reconoce como un sustrato comun la creciente impor-
tancia de la educacién para la economia y el desarrollo
social.
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En la actualidad, los sistemas educativos son objeto de

diversas demandas que provienen de la economia, el go-
bierno y la sociedad. De la educacion, se esperan respues-
tas que coadyuven al crecimiento econémico, al desarrollo
y la cohesion social, a la construccién de ciudadania, a la
integracién cultural, y a la proteccién del medio ambiente,
por citar sélo algunas. No es de extranar, en consecuencia,
que los temas de control, supervisién y coordinacién de
los sistemas educativos aparezcan como prioridades de las
politicas publicas relativas al sector.

Se reconoce, en primer lugar, que las posibilidades de
coordinacidén sistémica varian en funcién tanto del grado de
centralizacién de las politicas educativas, como del grado
de control institucional del gobierno sobre las institucio-
nes. Ademads, en paises con régimen federal, existe la pro-
blematica de la coordinacién con los sistemas regionales o
estatales. ;Cémo operar la promocion de estandares cuan-
titativos y cualitativos en los sistemas y las instituciones?,
scon qué criterios y procedimientos racionalizar la distri-
bucién de fondos y recursos publicos destinados a esos
sistemas e instituciones?, ;cuéles son los disefnos institu-
cionales mas eficientes para asegurar un flujo de autoridad
que permita gobernar al sistema en su conjunto? Son éstas
las preguntas que se busca resolver con la politica de coor-
dinacién como mecanismo de gobernanza.

Aunado a lo anterior, hay que considerar la tension ge-
neralizada que enfrentan las politicas de coordinacién en-
tre el Estado y las instituciones educativas y que radica en
la percepcion, desde el punto de vista de las instituciones,
de riesgos de pérdida de autonomia en virtud de una real o
supuesta injerencia de las entidades gubernamentales que
forman parte del esquema de coordinacién propuesto o
en ejercicio. Por regla general, esta tension suele ser mds
vigorosa cuanto mayor es el grado de autonomia de las ins-
tituciones con respecto al Estado. Escenarios de este tipo
suelen ser resueltos mediante férmulas de coordinacién
que son, simultdneamente, mas débiles y mas complejas
que aquéllas en las que prevalece un principio jerarquico
entre la entidad gubernamental y las instituciones.

La funcién de coordinacidn, en contextos en los cuales
el margen de libertad (autonomia relativa) de las auto-
ridades locales o las instituciones es amplio (en la nor-
ma o en la prdictica), suele operar a partir de sistemas de
relaciones entre la autoridad central y la representacién
local. De este modo, no son las instituciones como ta-
les, sino los cuerpos representativos de autoridad, con los
cuales se entablan las relaciones de comunicacién y las
negociaciones sobre montos y vias de subsidios, politicas
y programas a impulsar y obligaciones de rendicién de
cuentas, entre otros.



Es una tendencia que tales relaciones operen desde con-
cesiones, por ejemplo, mejores condiciones de acceso a re-
cursos fiscales a cambio de compromisos de implantacién y
desarrollo de ciertas politicas o programas. La negociaciéon
de esta clase de incentivos presupone una base de coordina-
cién que evite la transaccion bilateral como mecanismo ex-
clusivo o preeminente de transmision de las iniciativas que
el gobierno se propone impulsar.

El caso de México

En nuestro pais las tendencias de descentralizacion y fede-
ralizacién de la educacion presentan, a pesar de los avan-
ces, importantes tensiones y caracteristicas particulares
que reclaman solucién. Entre los problemas mads relevan-
tes se identifica la ausencia de una coordinacién que regule
el sistema con un enfoque federalista. Aunque la autoridad
gubernamental reconoce esa alternativa para el desarrollo
del sistema, también es cierto que mantiene y tiende a in-
crementar atribuciones relevantes en materia de la orien-
tacion curricular de las entidades que coordina.

Las politicas de calidad instituidas evidencian un rasgo
centralista al ser normadas y regidas exclusivamente por
la autoridad federal. También es evidente un déficit nor-
mativo que regula las atribuciones federales y estatales en
su conjunto y en sus distintos componentes. No menos
importante, se advierte una tensidn entre el federalismo

s

educativo y la incidencia de las politicas ptblicas centrales
sobre las instituciones.

En sistemas altamente jerarquizados, como es el caso
de la organizacién de la educacién publica en México, la
articulaciéon de nuevos modelos de gobernanza, de nivel
institucional o sistémico, obliga a la transformaciéon de
las estructuras y flujos de poder y toma de decisiones. La
transformacién mds importante, y de mayor efecto practi-
co, radica en la transicién de la toma de decisiones que se
encuentran concentradas en los mandos ejecutivos de la
autoridad central y que deben pasar a férmulas de decisién
distribuidas en el espacio politico y territorial.

En ese sentido, mejorar la gobernanza implica demo-
cratizar las decisiones sustantivas. Dicho en otras palabras,
los nuevos modelos de gobernanza requieren transformar
las formas tradicionales de gobierno, asi como los proce-
sos y flujos de decisién convencionales. En caso contrario,
operan como férmulas de comunicacién gubernamental,
como espacios para el ejercicio formal de rendicién de
cuentas o, en el mejor de los casos, como dmbitos para la
solucién de conflictos y controversias.

A la vista de estos retos, la posibilidad de mejorar las
condiciones de gobernabilidad de nuestro sistema de edu-
cacién requiere, como punto de partida, reconocer su
complejidad y heterogeneidad, asi como la diversidad de
papeles y funciones que las instituciones desempefan en
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Por su tamano, diversidad y complejidad, nuestro
actual sistema de educacion hace poco recomendable
la persistencia de politicas centralizadas, mas alla

de la coordinacion y regulacion indispensables.

Una alentadora posibilidad es la via federalista.

respuesta a las demandas de su entorno. También es ne-
cesario gestar politicas pablicas susceptibles de ser adap-
tadas y adecuadas por las diversas instituciones sin que
pierdan su identidad; generar objetivos y reglas comunes,
cuyo acatamiento se base en una percepcién comun sobre
lo idéneo de los objetivos y la equidad de las reglas; apro-
vechar y encauzar los procesos de innovacién y cambio
que tienen lugar en el seno de las instituciones y, no menos
importante, construir canales que faciliten la cooperacién
interinstitucional.

Por su tamaiio, diversidad y complejidad, nuestro ac-
tual sistema de educacion hace poco recomendable la per-
sistencia de politicas centralizadas, mds alld de la coordi-
nacidén y regulacion indispensables. En su lugar, ofrece una
alentadora posibilidad —desde luego no exenta de ries-
gos— que es la via federalista, y con ella apoyar la consoli-
dacidén de sistemas estatales de educacién y fortalecer las
capacidades de los gobiernos de las entidades federativas
para construir y gestionar adecuadamente tales sistemas.

Construir las capacidades necesarias amplia la posibi-
lidad de encontrar nuevas soluciones a los problemas de
cobertura, pertinencia, calidad y equidad que aquejan a la
educaciéon mexicana. Pero no sélo eso, la realidad politica
del pafis, en su transicién democratica, impone la apertura
de nuevos espacios de accién que pasan, necesariamente,
por la actualizacion del pacto federal.

En el plano internacional estd presente una renovada
atencion sobre la importancia de impulsar y articular en
torno a nuevas prioridades de desarrollo, que incluyen la
recuperacién del crecimiento y la creacién de empleos, la
consolidacién de sistemas de alcance regional, en nuestro
caso estatal, en que se vincule la oferta educativa, la gene-
racion de estructuras sélidas de vinculacion, las politicas
de desarrollo locales, y la articulacion de sistemas integra-
dos de formacién, investigacién y desarrollo tecnolégico.

Se trata de un nuevo paradigma de descentralizacion,
que no se agota en una suficiente distribucién de la ofer-
ta educativa, sino que apunta a cimentar las bases para la
construccion y el desarrollo de potentes sistemas regiona-
les que, atendiendo a las vocaciones productivas de cada
entorno local, brinden a las circunscripciones locales nue-
vas condiciones econdmicas y sociales para su desarrollo y
produccion en los entornos de la globalizacién y la socie-
dad del conocimiento. €
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