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En este trabajo se pretende observar y analizar la manera en la que el gobier-
no local de la ciudad de Le6n, Guanajuato, México, gestioné oportunidades de
formacion para los jovenes y adultos excluidos del sistema educativo formal en el
periodo 1990-2005. Dicha gestion estuvo condicionada por un grave rezago edu-
cativo acumulado, por los procesos de descentralizacion de las agencias federales
en la materia, por una mayor competencia regional para la localizacion de inver-
siones productivas generadoras de empleo y la emergencia de nuevos actores
demandantes de oportunidades de educacion superior. Por su desarrollo, actores
y procesos implicados, se pretende identificar las tensiones y los dilemas a los
que se enfrenta la gestion de estrategias de desarrollo local desde el punto de
vista de la articulacién de la formacion de jovenes y adultos y el empleo.

El estado de Guanajuato, en el centro del pais, es un territorio dindmico y
cuenta con los elementos necesarios para ser un territorio “potencialmente gana-
dor”.2 La economia de Guanajuato ocupa el octavo lugar nacional por su aporta-

1 Académico de tiempo completo, Direccion de Programas e Investigaciones en Educacion de la Uni-
versidad Iberoamericana Ledn.

2 Se define como “Territorios que han crecido por sobre la media nacional y que tienen productos per
capita inferiores a la media nacional. Se trata de regiones que podrian ser algo mas pobres o atrasa-
das que las demas (lo que se refleja en su PIB per capita inferior), que estan registrando una buena
dindmica de crecimiento y, en este sentido, se estan aproximando a una situaciéon mas cercana a la
convergencia con territorios méas dindmicos”. Ivan Silva Lira. “Disparidades, competitividad terri-
torial y desarrollo local y regional en América Latina”. Cuaderno 33. Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES). Direccion de Gestion del Desarrollo Local y
Regional. Santiago de Chile, abril de 2003.
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cion al Producto Interno Bruto (PIB) nacional (3.5%), aunque en el caso del PIB
per capita se ubico en el sitio 21. El PIB de Guanajuato crecié mas rapido que el
promedio nacional, pues lo hizo a una tasa de 3.86% anual, frente a 2.70% nacio-
nal anual entre 1993 y 2003.3

En términos mas especificos, en Guanajuato el PIB del sector primario ha
disminuido de manera sostenida en los recientes veinte afios en su contribucién
a la economia local. Entre 1993 y 2003 solo crecid en promedio 0.77% anual. El
PIB del sector secundario se incrementd muy rapido, incluso por encima del pro-
medio nacional y de entidades con mayor grado de industrializacion (Nuevo
Leon, Estado de México, Jalisco, estados de la frontera norte), al crecer un pro-
medio anual de 6.91% entre 1993 y 2003. El PIB del sector terciario ha aumentado
de manera moderada: 2.80% anual en el decenio citado, apenas arriba del pro-
medio nacional (2.72%). Destaca, sin embargo, que el porcentaje de crecimiento
general del PIB de Guanajuato es menor al de estados fronterizos como Baja
California y Coahuila, y mucho menor que el de estados vecinos con un alto
dinamismo en sus tres sectores como Aguascalientes y Querétaro.*

Guanajuato, si bien cuenta con indicadores que permiten afirmar que se tra-
ta de una region “potencialmente ganadora”, se encuentra en medio de un en-
torno marcado por una alta competencia para generar las condiciones de creci-
miento econdmico que favorezca la creacion de empleos. Competencia frente a
los estados de Querétaro y Aguascalientes, sus vecinos contiguos, capaces de
crear condiciones para un crecimiento sostenido en los tres sectores y, mas aun,
ante las entidades de la frontera norte, mismas que concentran el mayor creci-
miento de las manufacturas, frente a la region centro desde los afios ochenta.® Es
una competencia en la que Guanajuato, de manera muy probable, no resulte
efectivamente un ganador perdurable.

La opcion de crecimiento elegida por Guanajuato no es, exclusivamente,
basada en el “desarrollo enddgeno” con todas sus implicaciones. Es posible afir-
mar que la apuesta de generar un crecimiento econémico interno (““generacion de
empleos”) en el contexto de las transformaciones producidas por la liberaliza-
cion econdémica —que conlleva la busqueda de competitividad regional y el
reposicionamiento territorial de Guanajuato en el marco de la globalizacion- atien-

3 INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México. www.inegi.gob.mx. Consultado el 25 de octubre de
2005.

4 INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México.

5 Edgar Moncayo Jiménez. “Nuevos enfoques tedricos, evolucién de las politicas regionales e impacto
territorial de la globalizacion”. Cuaderno 27. Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planifica-
cion Econémica y Social (ILPES). Direccion de Gestion del Desarrollo Local y Regional. Santiago de
Chile, diciembre de 2002.
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de mas a estrategias combinadas, pero cuyo eje dominante es el mercado exter-
no. Lo anterior se puede afirmar al observar que el gobierno local inicig, en los
aflos noventa: a) una agresiva campafia de atraccion de inversiones extranjeras y
nacionales, b) una camparia intensiva de fomento a las exportaciones; c) la gene-
racion de megaproyectos de inversién publica o mixta, facilitadores tanto de la
inversion externa como de la reconversién productiva en algunas localidades
manufactureras tradicionales; d) la pretension de integrar “claster” en determi-
nados sectores o ramas de alta competitividad internacional (automotriz, cuero-
calzado, software, entre otros).

En ese sentido, Guanajuato reldne algunas de las cualidades identificadas
para ser considerado un territorio dindmico y “potencialmente ganador”, pues
se trata de una entidad que ha

iniciado interesantes procesos de crecimiento asociados a nuevas tecnolo-
gias y a un cierto tipo de reconversiones productivas mas recientes, aprove-
chando ventajas comparativas que estaban latentes y que se pueden expre-
sar tanto en términos de una base econdmica principalmente primario
exportadora o que a partir de recursos locales pueden agregar valor a sus
procesos productivos, y que podrian ser tipificadas como territorios poten-
cialmente ganadores que gracias a la globalizaciéon han potenciado recursos
locales latentes.®

Sin embargo, la “ventaja comparativa” mas referida por los actores locales
ha sido “la posicion estratégica” del estado de Guanajuato en el conjunto de
rutas de distribucién y abasto, asi como la economia de costos que representa la
infraestructura de comunicaciones terrestres en relacién con otros polos indus-
triales del centro (Querétaro, Aguascalientes), occidente (Guadalajara) y norte
del pais (ciudades como Monterrey o fronterizas). Guanajuato se encuentra en el
centro del poligono que describen los ejes Ciudad de México-Guadalajara-Ciu-
dad Juérez-Tijuana y Ciudad de México-Monterrey-Nuevo Laredo. Ademas,
cuenta con acceso directo al menos a tres vértices de manera simultanea, posi-
cion que no tienen Aguascalientes, Guadalajara o Querétaro.

Gracias a dicha ventaja comparativa, Guanajuato logré reconvertir su pro-
duccion predominantemente agricola aun en los afios setenta, hasta lograr una
posicion “competitiva” en el desarrollo de un sector secundario regional fuerte
(alimentos, metalmecénica, quimica y manufacturas) en los afios ochenta y prin-
cipios de los noventa. Hasta que la liberalizacion comercial iniciada en 1985y la

‘ 6 Silva Lara, op. cit.
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crisis combinada de 1982-1987 limitaron la acumulacién regional y la capacidad
interna para la generacion de empleos suficientes a la demanda.

La crisis de econdmica experimentada en Guanajuato se hizo evidente a tra-
vés del inusitado crecimiento de la migracion laboral internacional, en parte
estacional, en parte de largo plazo. Guanajuato, a pesar de su reconversion pro-
ductiva, industrializacion y crecimiento urbano, fue incapaz de generar las opor-
tunidades laborales necesarias para responder a la dindmica demogréficay a la
profunda crisis de la produccion agropecuaria, presentes en las tres recientes
décadas. Desde finales de los ochenta y durante los noventa, Guanajuato se en-
contro entre las tres primeras entidades de la republica con mayor emigracion
laboral a Estados Unidos. Ademas, entre 2000 y 2004, Guanajuato ha ocupado el
primer lugar en namero de intentos de cruce ilegal de la frontera norte, asi como
el primer lugar en la proporcion de poblacién emigrante que envia remesas a sus
familias (70%).”

En los afios noventa habia que “reposicionar” a Guanajuato como destino de
la inversion productiva. Entonces la “ventaja comparativa” tradicionalmente es-
grimida empez6 a resultar insuficiente. Las politicas de atraccion de inversiones
y de fomento a la exportacién tuvieron sus primeros resultados a partir de la
instalacién de una planta armadora de automotores en Silao, Guanajuato, en 1994,

La decisidn de establecer la armadora automotriz no fue local, sino parte de
la reestructuracion global de la empresa, particularmente de su estrategia para
enfrentar los crecientes costos laborales en los Estados Unidos. La decision, sin
embargo, tomd nota de las facilidades de infraestructura, los incentivos fiscales,
la cultura laboral-sindical de la regién y los costos comparativos de la mano de
obra. Pero se enfrentd a la escasez local de mano de obra calificada y entrenada
para el régimen de produccion de la industria automotriz.® El gobierno local, en
consecuencia, definid soluciones de emergencia para la capacitacién de los tra-
bajadores, vinculando instituciones educativas a esa rama de la industria, antes
ausente en la region.

7 Reportes de prensa sobre resultados de las encuestas sobre migracion en la frontera norte (EMIF)
coordinadas por el Colegio de la Frontera Norte (Colef) y el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo),
asi como reportes de prensa de la Unidad de Planeacion e Inversion Estratégica del Gobierno de
Guanajuato, aparecidos en Correo de Hoy y A.M., periédicos locales. Reportados entre el 26 octubre y
3 noviembre de 2005.

8 lJeffrey S Rothstein. “Creating Lean Industrial Relations: General Motors in Silao, Mexico”, en
Competition & Change. VVol. 8, NUm. 3, pp. 203-221, September 2004. En los diez afios mas recientes,
laempresa armadora ha contado con una planta laboral que flucta entre los 3.500 y los 5.000 traba-
jadores, procedentes de un radio de 50 o0 més kilémetros. Los trabajadores son transportados diaria-
mente desde Salamanca, Huanimaro, Pueblo Nuevo, Irapuato, Romita, Ledn, Guanajuato, aunque
una proporcion importante de ellos radica en Silao.
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Dada la experiencia vivida con la instalacion de la armadora automotriz y el
reclutamiento de trabajadores para ella, los responsables del gobierno local ob-
servaron que el desarrollo de “clUster” industriales de alta tecnologia, basados
en inversiones nacionales y extranjeras, estaba en grave riesgo, dada la debili-
dad que representaba el bajo perfil educativo de los trabajadores, jévenes y adul-
tos. Ese caso puso en evidencia una de las “desventajas competitivas” mas rele-
vantes de la entidad, constituida por el perfil educativo de la poblacion. Es conocido
que las tendencias del flujo de capitales conceden una relativa importancia a las
caracteristicas de la fuerza de trabajo, a la disponibilidad de competencias basi-
cas y a la facilidad para la especializacién que conllevan ciertos procesos pro-
ductivos. La disponibilidad o no de cierto “capital humano” hace la diferencia
entre las regiones y paises, en cuanto a sus capacidades de desarrollo local, sea
enddgeno o vinculado a procesos externos. Esto es, la disponibilidad de ese capi-
tal se constituye en un factor critico en la toma de decisiones de diversos actores
econdémicos.

La problematica relativa a la “desventaja competitiva” que representa el perfil
educativo de la poblacion en Guanajuato puede ser considerada y analizada se-
gun distintos aspectos que la componen:

< Primero, el rezago educativo de la poblacion en edad productiva.

e Segundo, la ausencia de un plan para el desarrollo local integral de lar-
go plazo, en el contexto de la transicion politica local.

= Tercero, lafalta de consenso acerca del papel del sistema educativo for-
mal y de las agencias de fomento econdomico en materia de formacion
parael trabajo, la alfabetizacion y la educacién basica de jovenes y adul-
tos, capaz de procesar y construir opciones de desarrollo local a partir
del nuevo entorno generado por la descentralizacién de los servicios
educativos federales a la entidad.

< Cuarto, la emergencia de nuevos actores locales que pugnan por el po-
sicionamiento municipal a partir de la gestion de ofertas de educacion
superior convencionales.
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La gravedad del rezago, la ineficiencia e ineficacia del sistema educativo
formal de la entidad

Guanajuato es una entidad con un rezago educativo “extremo”, pues 64%

de la poblaciéon mayor de 15 afios, en el afio 2000, no habia concluido su educa-
cion basica.®

El crecimiento acelerado de la poblacion, su concentracion urbana y disper-
sion rural; la precariedad laboral y la extrema desigualdad en la distribu-
cion de ingresos y satisfactores basicos, han posibilitado que el sistema edu-
cativo se mantenga a la saga de las necesidades sociales; manteniéndose el
rezago historico en la provision de servicios educativos.

Analfabetismo de 11.9% de la poblacion mayor de 15 afios en el afio 2000.
Entre los jovenes de 15 a 29 afos persistié 6.8% de analfabetos (7.3% entre
los varones y 6.4% entre mujeres), asi como 7.8% entre la poblacion de 30 a
39 afios.

La poblacién mayor de 15 afios sin instruccion o con primaria incompleta
representd 35% en el afio 2000. La que cuenta solo con primaria completa
alcanzd 20.7%. La poblacién sin instruccion con algun grado de primaria o
primaria completa representd 58%. La poblacion con algun grado de educa-
cion posprimaria llegé a 40.4% en el afio 2000, considerando a aquellos que
contaron con un solo grado de educacion secundaria.

En cambio, la poblacion mayor de 15 afios con algin grado de educacién
secundaria llego a 22% en el afio 2000. La que tuvo acceso a estudios técni-
cos o de bachillerato se incremento hasta 11.6%. Quienes accedieron a estu-
dios posteriores al bachillerato se incrementaron hasta 6.6 por ciento.

La asistencia a la escuela de los nifios de seis a 14 afios fue de 89% en el afio
2000. Los adolescentes de 16 a 19 afios asistieron a la escuela solo en 30.0%
(el dato maés bajo de todo el pais, frente a un promedio nacional de 41.4% y
un méaximo de 60.3% en el Distrito Federal). En cambio, solo 12.3% del gru-
po de 20 a 24 afios asisti6 a la escuela (frente a una media nacional de 17% y
un maximo de 31% en el Distrito Federal).

La desigual distribucion de oportunidades educativas se expresa en el gra-
do promedio de escolaridad de la poblacién mayor de quince afios. En 1970

INEGI. Rezago educativo de la poblacion mexicana. México, 2004. Los datos siguientes proceden del
INEGI. Tabulados Basicos. Estados Unidos Mexicanos. XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000.
Aguascalientes, México, 2001.
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fue de 2.1 grados y era 1.3 grados menor que el promedio nacional. En el
afio 2000 alcanzo6 a ser de 6.4 grados y continué 1.2 grados abajo del prome-
dio nacional. Esto es, el sistema educativo local no tuvo la capacidad para
incrementar el ritmo de escolarizacién de la poblacion por encima del es-
fuerzo nacional.

Laescolaridad de la poblacién, particularmente la del grupo de 15 a 29 afios,
gue se encuentra entre la poblacién econdmicamente activa, es de las mas bajas
del pais. El que 51.4% de ese grupo de edad en el estado no cuente con la escola-
ridad bésica obligatoria, y que se incremente a 59.3% en las localidades de 15.000
a 99.000 habitantes y a 53.5% en la localidad de Ledn (mayor de un millén de
habitantes)® habla de la baja competitividad de la mano de obra, en la medida
en que las empresas nacionales y extranjeras buscan no la escolaridad en si, sino
los efectos de la socializacidn, disciplina y orden necesarios para procesos pro-
ductivos complejos.

La ausencia de un plan de largo plazo, organico e integral para gestionar el
desarrollo local

Durante los afios noventa sucedié en Guanajuato el proceso de transicién
politica que facilito la alternancia partidaria en el gobierno. De 1991 y hasta me-
diados de 1995, el ejecutivo estatal estuvo a cargo de un gobierno interino, con
un ‘gobierno dividido’. No hubo una planeacion sistematica de caracter guber-
namental, mas alla de los primeros esfuerzos que representé la elaboracion del
estudio “Guanajuato Siglo XXI”, que aportd ideas para determinar prioridades
de la gestién administrativa, para cada afio de gobierno, dada la incertidumbre
sobre la convocatoria a nuevas elecciones.

A partir de las elecciones de 1995, se abrié un periodo de gobierno constitu-
cional de cinco afios, a efecto de igualar el proceso electoral local con el federal
en el afio 2000. Sin embargo, de junio de 1995 y hasta septiembre de 1999 estuvo
a cargo del ejecutivo un gobernador que solicitd licencia en el cuarto afio de
ejercicio, para luego buscar la candidatura a la presidencia de la republica. Esa
administracién gubernamental vivié también las circunstancias y limitaciones
que implican un gobierno dividido. Aun cuando hubo un “Plan de gobierno”, el
estilo de gestion del gobernador delegé en los titulares de cada ramo de la admi-

‘ 10 INEGI. Rezago educativo de la poblacién mexicana, op. cit.
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nistracion el establecimiento de prioridades y estrategias, por lo que las pugnas
entre sectores y areas fueron frecuentes.

La ausencia de un plan rector y las diferencias en el gabinete produjeron, en
la segunda parte de la década de los noventa, una tensa relacién entre las agen-
cias gubernamentales y de éstas con los sectores empresariales y politicos. Ade-
mas, las grandes iniciativas del ejecutivo se tradujeron en varios casos en la crea-
cion de nuevas instancias administrativas, desconcentradas o descentralizadas,
gue con frecuencia superponian sus funciones con las de la burocracia centrali-
zada. La propensidn a crear nuevas agencias hizo entrar en conflicto al ejecutivo
con el legislativo, con empresarios y con politicos de diversos partidos.

La multiplicacion de agencias conllevé la desvinculacién, la competencia o
la tension franca entre las politicas locales para el crecimiento econémico (fo-
mento a las exportaciones, atraccidn de inversiones, integracion de cldster y po-
los tecnoldgicos, megaproyectos de inversion) y las politicas educativas, mismas
gue enfatizaron la pretensién de modificar los grandes “indicadores” educati-
vos de la poblacién, como forma de “reposicionar” al estado en la geografia de la
inversién externa.

Cabe referir que entre las agencias a las que se alude se encontraban la Coor-
dinacion de Planeacion Econdmica, la Coordinacion para el Desarrollo Regional,
la Comisién Estatal de Atraccion de Inversiones, la Coordinacion de Fomento al
Comercio Exterior, por una parte. Por otra, el Consejo de Cienciay Tecnologia, la
Coordinadora de Turismo, asi como organismos de iniciativa estatal dedicados
a cuestiones educativas y de capacitacion.

El primer plan de largo plazo se produjo en 2001, el “Plan Estatal de Desa-
rrollo, Guanajuato 2001-2025”, estando ya en funciones el cuarto gobernador del
partido que logro la alternancia, cuyo periodo abarco de septiembre de 2000 a
septiembre de 2006.1! Este gobierno inicié el “arreglo” de la administracion pu-
blica local, procurando una reorganizacion institucional, revisando las normas
administrativas,'? las politicas y estrategias seguidas por los gobernadores pre-
cedentes y, especialmente, con la reactivacion del Consejo Estatal de Planeacién
del Desarrollo (Copladeg), al amparo de una renovada ley en la materia.

11 En 1991 se dispuso un interinato que duré hasta junio de 1995. De junio de 1995 hasta agosto de
1999, estuvo en funciones un gobernador constitucional. De agosto de 1999 a septiembre de 2000
hubo un gobernador interino. A partir de septiembre de 2000 se inici6 otro periodo constitucional de
gobierno. Esto representa a cuatro gobernadores en un lapso de 10 afios.

12 En el afio 2001 se revisaron la Ley Organica del Poder Ejecutivo, el Reglamento Interior de todas las
dependencias de laadministracién publica estatal centralizada, los decretos de creacion y reglamen-
tos internos de los organismos publicos descentralizados creados por la administracion precedente.
Ver al respecto: Periddico Oficial del Gobierno de Guanajuato, junio-julio de 2001.
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En sintesis, en la década de los noventa se vivié en Guanajuato una ruptura
entre las elites tradicionales y las emergentes, de procedencia empresarial. La
administracion publica se expandié con nuevas agencias especializadas pero
yuxtapuestas al aparato central, que compitieron por recursos y por el
protagonismo en la formulacién de politicas y programas publicos en materias
tanto de desarrollo econémico local como de desarrollo educativo. Un crecimiento
de agencias gubernamentales con personal no especializado ni experto en sus
asuntos, sujeto a altos niveles de rotacion.

La transicion politica y la alternancia partidaria generaron costos indirectos
en el desarrollo de Guanajuato. La eficacia de la gestion gubernamental, conti-
nuamente enfrentada por el poder legislativo y segmentos empresariales
inconformes, se vio limitada. La falta de certidumbre acerca de “el proyecto” de
desarrollo local inhibid la participacion y la decision de actores econémicos que
no pusieron en riesgo su capital.®

La falta de consenso sobre las politicas educativas y de capacitacion de
jovenes y adultos, en medio de la descentralizacion de servicios federales

En la década de los noventa coincidieron en Guanajuato varios procesos: la
transformacion estructural de la economia regional, a partir de la crisis produc-
tivay laboral del sector primario; el crecimiento acelerado del empleo y la infra-

13 Lo anterior se puede observar en el comportamiento de la inversién extranjera directa. En el Gltimo
afio del gobierno interino, 1994, se invirtieron 27 millones de ddlares. En cambio, durante el gobier-
no constitucional iniciado en 1995, caracterizado por su gran activismo y promocion de la inversién
extranjera, se recibieron no mas de 10 millones (USD) anuales entre 1995 y 1998. Para contrastar,
durante el interinato de 1999-2000, llegaron a Guanajuato 136 millones (USD). Mas aun, con el go-
bierno constitucional iniciado en 2000 y hasta 2004 la inversion extranjera directa fluctué entre 133y
221 millones (USD), un monto varias veces superior a lo logrado por el gobierno fundador de las
instancias de promocion de las inversiones fordneas. Ademas, este fendmeno se puede observar de
manera comparativa con el comportamiento de la inversion extranjera directa en los estados vecinos
de San Luis Potosi, Querétaro y Aguascalientes en el periodo 1994-2004. Durante ese periodo,
Aguascalientes captd 513 millones (USD); Querétaro, 1.167 millones (USD); San Luis Potosi, 1.019
millones. Guanajuato, por su parte, solo capté 904 millones. Es importante destacar que, en el perio-
do 1994-2000, Aguascalientes recibi6 54.8% de la inversion externa; Querétaro, 63%, y, San Luis
Potosi, 72.4%. Guanajuato, por su parte, solo recibi6 33.2%. Es decir, fue el menos competitivo en
cuanto a la generacion de oportunidades de inversion extranjera directa en el periodo de transicion
politica, pues 66.8% del monto total del periodo lo recibié una vez que se hubo “estabilizado” el
conjunto de instituciones y actores politicos, a partir del afio 2001. Fuente: “Inversion extranjera
directa en Guanajuato”. Secretaria de Economia. Direccion General de Inversion Extranjera. Datos
provisionales a partir de 1998. Informacion obtenida de www.inegi.gob.mx. “Indicadores econémi-
cos por entidad federativa”.
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estructura industrial, a partir de inversiones externas iniciales; la consolidacién
del sector terciario en las tendencias de empleo y su moderado crecimiento en
aportacion al PIB. Estas transformaciones econémicas no generaron las oportu-
nidades laborales suficientes, cuyo déficit se expreso en la rdpida expansion de
la emigracion internacional de trabajadores. Ademas, se vivieron otros fenéme-
nos: la transicidn politica y la alternancia partidaria, la presencia continua de un
gobierno local dividido durante 10 afios, el conflicto y la tensiobn permanente
entre los grupos politicos y empresariales; la constante rotacion de “equipos” de
los distintos gobernadores y el dificil equilibrio entre los grupos de poder regio-
nales para mantener una correlacién de fuerzas mas o menos estable y duradera.

En ese entorno, Guanajuato vivio serias modificaciones en su relaciéon poli-
tica e institucional con el centro politico nacional. En 1991 el ejecutivo federal
intervino para resolver el conflicto postelectoral. En un acto inusual, entrego el
control ejecutivo local a un partido de oposicion. Después de ello, se inici6 el
proceso de descentralizacidén de atribuciones federales hacia las entidades, mis-
mo que afectdé de manera diferencial a distintas ramas de la administracion pu-
blica federal. Salud, educacién, agricultura, comunicaciones, fueron las mas vi-
siblemente alteradas.

La descentralizacién redistribuyd competencias entre los tres érdenes de
gobierno. Guanajuato, sin embargo, vivio la descentralizacién en una coyuntura
local que lo diferencid radicalmente de otras entidades. La transicién politica
pactada, la alternancia partidaria, el gobierno local dividido, el precario equili-
brio entre los grupos de poder regional, constituyeron el escenario en el que el
estado recibio la transferencia de servicios, programas y proyectos federales.

Atendiendo a la descentralizacion del sector educativo, los noventa resulta-
ron una década muy intensa. En 1992, se firmo el Acuerdo Nacional para la
Modernizacién de la Educacién Bésicay Normal. En 1993, el convenio en mate-
ria de capacitacion para el trabajo, que implicé el establecimiento del Instituto de
Capacitacion para el Trabajo (Icateg); en 1994, el convenio en materia de bachi-
llerato bivalente, por el que se establecio el Colegio de Estudios Cientificos y
Tecnoldgicos (Cecyteg); en el mismo afio, el convenio para el establecimiento de
las Universidades Tecnolégicas. En 1995, el convenio para hacer un gjercicio efec-
tivo de las facultades concurrentes en materia de educacion superior. En 1996, el
convenio para establecer mecanismos de planeacién y evaluacién de la forma-
cion parael trabajo, la educacion media superior y la superior. En 1997, el conve-
nio para establecer los Institutos Tecnoldgicos de Estudios Superiores (ITES). En
1999, los convenios de transferencia del Colegio Nacional de Formacion Profe-
sional (Conalep), del Instituto Nacional de Educacién de los Adultos (INEA), asi
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como el de adhesién al régimen de normalizacion y certificacion de competen-
cias laborales. (Para mayor detalle ver la tabla 1. Cronograma del proceso de
federalizacion)

Esto es, el proceso descentralizador en educacién abarcé todos los campos
de accion, niveles y modalidades educativas: educaciéon basica, formacion de
maestros, bachillerato, capacitacion para el trabajo, educacién superior, educa-
cion de adultos y certificacion de competencias laborales. Resulta claro que, du-
rante los noventa, el gobierno federal buscé transferir la operacion de los servi-
cios educativos, involucrar a los gobiernos locales en el financiamiento de tales
servicios y construir nuevos esquemas de gobernabilidad y gestién del sistema
educativo. Pero varios de los problemas de fondo, en cuanto a la gestion
institucional de los servicios de la Secretaria de Educacion Publica (SEP), no fue-
ron resueltos, en la medida en que en el nivel local generaron paralelismos en la
operacién y competencia por los recursos.

Es el caso de la descentralizacion de los servicios adscritos a la Subsecretaria
de Educacién e Investigacion Tecnoldgicas (SEIT, de la SEP). En Guanajuato se
cred el Icateg como organismo descentralizado, para establecer los planteles de-
dicados a la capacitacidn para el trabajo. Pero operaron de manera simultanea
con los Centros de Educacion para el Trabajo Industrial y de Servicios (CETIS) y
los Centros de Capacitacion para el Trabajo Industrial y de Servicios (Cecatis),
que siguieron dependiendo de la oficina federal. Lo mismo sucedi6 con el Cole-
gio de Estudios Cientificos y Tecnoldgicos (Cecyte, organismo creado por trans-
ferencia federal), los Centros de Bachillerato Tecnolégico, Industrial y de Servi-
cios (CBTIS) y los Centros de Bachillerato Tecnolégico Agropecuario (Cebta); asi
como con los Institutos Tecnolégicos de Estudios Superiores (ITES, creados por
transferencia federal) y los Institutos Tecnoldgicos (IT). Los Unicos servicios trans-
feridos que no tuvieron paralelismo en la operacién fueron el Colegio Nacional
de Formacién Profesional Técnica (Conalep, organismo descentralizado de la
administracion publica federal) y las Universidades Tecnoldgicas (UT), por ser
éstas de nueva creacion. La SEP utiliz6 la descentralizacion como un modo de
resolver un problema interno en la gestion de los servicios provistos por la SEIT.
Pero solo lo hizo mas complejo, al involucrar a las entidades en la relacion y
negociacion continuacon la SEIT. (Ver latabla 2. La educacién publica para jove-
nes y adultos en Guanajuato. Paisaje institucional 1980-2005).

La gestion local de los servicios educativos se hizo también mas compleja. La
transferencia de los servicios federales de educacién basica y formacién de maes-
tros se resolvié a través de una rapida incorporacion a la administracion publica
local entre 1993 y 1994. Pero las demas instituciones creadas con la figura de orga-
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nismos publicos descentralizados del gobierno local generaron instancias
periféricas con relativa autonomia de las tramas burocraticas locales. Se empez6 a
poblar el paisaje institucional local de instancias dedicadas cada una a servicios
en algun grado referidos a la formacién y la capacitacidén para el trabajo (técnico,
bachillerato técnico, bachillerato bivalente, profesional técnico, técnico superior,
licenciatura del area tecnologica): Icateg, Cecyteg, Universidad Tecnoldgica de
Leon (UTL), Universidad Tecnolégica del Suroeste (UTSOE), Universidad Tecno-
logica del Norte de Guanajuato (UTNG), Instituto Tecnolégico Superior de
Irapuato (lItesi), Instituto Tecnoldgico Superior del Sur de Guanajuato (ltsur),
Conalep Guanajuato; sumados a CETIS, Cecatis, CBTIS, IT, ITA, de administra-
cion federal centralizada. Cada uno con objetivos, modelos educativos y curricu-
lares convergentes en lo general, pero buscando atender a segmentos de la de-
manda educativa y de la demanda de recursos humanos calificados especificos.

Al programa descentralizador federal hay que sumar los efectos de la tran-
sicion y la alternancia politica estatal. Esto es, el nuevo programa politico local
impulsado por un partido neoconservador, de origen empresarial. El interinato
de 1991-1995 no tuvo la legitimidad suficiente para aplicar ese programa, pero si
para establecer sus condiciones minimas de implantacidn (de diagnostico, de
planeacion y presupuestarias). Fue el gobierno constitucional de 1995-2000 el
que con un activismo inusitado despleg6 tal programa.

En 1996 se establecieron el Centro Interuniversitario del Conocimiento (CIC)
y el Sistema Avanzado de Bachillerato y Educacion Superior (SABES). En 1998,
se cred el Instituto de Educacion Permanente (IEP), todos ellos “sectorizados” en
la Secretaria de Educacion de Guanajuato (SEG). La Secretaria de Desarrollo Eco-
nomico (SDE), por su parte, despleg6 varios programas de capacitacion para el
trabajo y la formacion empresarial. Se trata de instancias dedicadas a la capacita-
cion para el trabajo, a la acreditacion y certificacion laboral (CIC), a la provisién
de servicios no escolarizados o escolarizados no convencionales (como el
videobachillerato, por parte del SABES); a la educacion basica y media superior
de jovenes y adultos (IEP). Todos ellos condicionados por una meta de gobierno:
incrementar los grados de escolaridad de la poblacién; certificar todos los saberes
posibles, para hacer mas “competitivo” al estado, procurando un incremento en
sus indicadores educativos.

Tales instancias, establecidas también como organismos descentralizados
del gobierno local, tuvieron ambitos de accidn convergentes con las instituciones
federales o transferidas por la federacion. Compitieron, en consecuencia, por los
mismos universos de destinatarios y, mas aun, por los escasos recursos presu-
puestarios de origen tanto federal como local. Del mismo modo que los organis-
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mos creados por efecto de la descentralizacion federal, las nuevas instancias del
gobierno local fueron ocupadas por funcionarios —en su mayor parte— sin ante-
cedentes laborales ni perfil profesional relacionado con la materia de trabajo de
las instituciones. En este sentido, las nuevas instituciones fueron parte del terri-
torio institucional a conquistar en el proceso de la alternancia partidaria.

El paisaje institucional se hizo mas complejo aun, al desplegarse las estrate-
gias operativas de las instituciones citadas. Cada una disefo “redes”, centros coor-
dinadores, “circulos”, planteles. A través de tales redes, se vincularon entre ellas.
Algunas intentaron subordinar a otras, asumir funciones “normativas”. Otras, de
manera defensiva, se aislaron del resto e iniciaron estrategias agresivas para aten-
der su “mercado” pero basadas en su propia normatividad. La cuestion legal,
referida a la certificacion de los aprendizajes, a la autorizacion de planes y pro-
gramas de estudio, fue la que finalmente se impuso. De fondo, hubo una continua
tension entre las unidades federales y las estatales, y entre estas Gltimas. También
se present6 una pugna respecto de cual instancia era la que debia establecer los
lineamientos y controles sobre los procesos educativos. (Ver gréficos 1 a 3).

La pugna se dio entre las instancias locales coordinadas por la SEG y las
instancias de la SEP que asumieron un papel “normativo”. Esto es, el constante
enfrentamiento entre el gobierno local y la SEIT, por una parte, y con el INEA,
por otra. A la vez, se expreso una pugna por el control normativo, administrati-
voy presupuestario de las instancias locales entre la Secretaria de Educaciony la
Secretaria de Desarrollo Econémico.

Durante los noventa, la mayor parte de las instancias creadas por iniciativa
federal y local fueron “sectorizadas” en la Secretaria de Educacion (Icateg,
Cecyteg, Conalep, UT, ITESy CIC, IEP, SABES). La Secretaria de Desarrollo Eco-
nomico buscé el control de aquellas referidas especialmente a la capacitacion
para el trabajo, la formacion laboral y la certificacion de competencias. Maniobro
para incluirlas en los Consejos de Planeacion Sectoriales, en la Coordinacién de
la Planeacién Econdmica, en la Comisién de Atraccion de Inversiones.

El cambio de gobierno del afio 2000 fue una oportunidad para “arreglar” en
alguna medida el paisaje institucional local, en un contexto coyuntural favora-
ble. Por una parte, el proceso de descentralizacion federal en educacion estaba
casi cerrado y, por la otra, la alternancia en el ejecutivo federal dio lugar a una
distinta relacion del ejecutivo local con el centro. El gobierno local “fusion6” el
Icateg, el IEP y el CIC para conformar el “Sistema Estatal de Educacion para la
Viday el Trabajo” (SEEVYT, ver gréfico 4), organismo publico descentralizado,
con atribuciones en materia de capacitacion para el trabajo, certificacion de com-
petencias laborales, educacion basica de jovenes y adultos, asi como alfabetiza-
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cion. Para la Secretaria de Desarrollo Econdmico fue un espacio coyuntural para
reposicionarse. Logro que tal sistema le fuera “sectorizado”, es decir, subordina-
do, dandole facultades en materia de definicidén de sus programas de trabajo, de
sus relaciones intersectoriales, de sus presupuestos, de sus estrategias operativas,
de la administracién de los recursos.

La cuestion legal, sin embargo, se impuso en materia de definicién de pla-
nes y programas de estudio, su acreditacion y certificacion. Tanto la Secretaria
de Educacion estatal como la SEP y la SEIT en particular reclamaron su caracter
normativo en asuntos curriculares y de certificacion. Reclamo que, en 2003, se
manifestd como una reforma al decreto de creacion del SEEVYT, para sectorizar
a la SEG los asuntos referentes a la educacion bésica y alfabetizacion de jovenes
y adultos, y a la SDE lo relativo a capacitacion para el trabajo y certificacion de
competencias laborales, aunque en lo académico se le subordine, otra vez, a la
SEG.

La tension se agravoé con la intervencion del poder legislativo en 2004, en
relacién con el uso y manejo del gasto publico en los organismos descentraliza-
dos del gobierno local. El ejecutivo se vio condicionado por disposiciones legis-
lativas para modificar la estructura de varias instancias descentralizadas, para
incorporarlas al sector central y con ello generar ahorros presupuestarios
preestablecidos por el legislativo. En el caso que nos ocupa, el ejecutivo local
determind en 2005 finiquitar el SEEVYT, transferir las funciones en materia de
capacitacion y certificacion a la SDE (ver gréafico 6) y crear el Instituto de la Alfa-
betizacion y Educacién Basica de Adultos (INAEBA), para dedicarse al objeto
sefialado en su nombre (ver gréafico 5).

Lo que se encuentra en el fondo de la tension y el conflicto interburocratico
es, sin embargo, la definicion ultima de la orientacion de los programas y servi-
cios educativos de capacitacion y certificacién laboral, asi como el sentido de
utilidad de la educacién bésica y la alfabetizacion (como la modificacion de los
indicadores educativos de la poblacion, en aras de una mayor “competitividad
regional”). En esto radica la falta de consenso a la que se aludio al inicio de este
apartado. La hipdtesis es la siguiente: los grupos empresariales incorporados al
gobierno local por efecto de la alternancia observaron que en el sistema educati-
vo predomina una visién “escolar y académica” de los procesos de formacion de
jévenes y adultos, de la capacitacién para el trabajo y de la certificacién de com-
petencias. Asumieron que esa postura es la que inhibe la “vinculacién” entre los
procesos educativos y las demandas del sector productivo.

En los diversos diagndsticos realizados para los planes de gobierno (1995,
2000), el plan estatal de desarrollo (2000 y 2005), el programa de educacién supe-
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rior (2001), aparece de manera precisa y reiterada la demanda de vinculacion y
mayor pertinencia de los programas de formacion de jovenes y adultos a los
requerimientos practicos de las empresas, pero entendida dicha vinculacion y
tal pertinencia como la atencidn exacta de las demandas de habilidades y destre-
zas operativas que las empresas tienen para sus empleados y obreros. Mas aun,
este conjunto empresarial ha sefialado que la creacion de empleos tiene un costo
muy alto por “el gasto” que deben realizar en la capacitacion de los trabajadores
para los procesos de trabajo especificos que desarrollan las empresas en cada
sector o rama de actividad. Han planteado que tales costos (de tiempo y finan-
cieros) sean asumidos de manera directa por el gobierno estatal.

Los grupos empresariales han demandado, en consecuencia, que los servi-
cios educativos para jévenes y adultos sean estrictamente subordinados a los
requerimientos de cada empresa y, ademas, financiados con recursos publicos.
Pero eso se enfrenta de manera directa con los modos de pensar y actuar de las
instituciones publicas con programas curriculares formales y escolarizados.

La apuesta por el desarrollo local basado en el mercado externo, en la inver-
sion nacional y extranjera, ha supuesto que las estrategias de atraccion de inver-
siones tengan el objetivo de “detonar la actividad econdmica del estado con el
establecimiento de actividades orientadas a complementar, fortalecer y consoli-
dar las cadenas productivas existentes”. La promocién de la inversion extranjera
“se orient0 a potenciar la expansion de nuestra ubicacion estratégica, el avance y
la modernizacion de nuestra infraestructura industrial, la calidad de la mano de
obra, el desarrollo y fortalecimiento de las cadenas productivas regionales”.** Pero
entre las estrategias de atraccion de inversiones, la politica de incentivos incluyé
la capacitacion ad hoc de los recursos humanos necesarios. Esto es, la calidad de la
mano de obra se refiere mas a la cultura laboral y al escaso ambiente sindical (cero
huelgas declaradas en varios afios consecutivos), que al perfil educativo y de com-
petencias de los trabajadores en si. Los requerimientos de recursos humanos cali-
ficados por parte de las empresas que planean instalarse o ampliarse en el territo-
rio estatal buscan ser atendidos por el gobierno local de manera atingente, flexi-
ble, oportuna, en la medida y orientacion deseada por los empleadores.

Ese fue el modo de resolver los problemas que pusieron en duda momenta-
nea la instalacion de la armadora automotriz en 1994. Ese ha sido el modo de
resolver la viabilidad de la instalacion de las empresas que forman parte del
cltster de laindustria automotriz, de base tecnol6gica unas e intensivas de mano
de obra otras.

14 J.C. Romero Hicks. Quinto informe de gobierno. Secretaria de Desarrollo Econémico Sustentable.
Guanajuato, 2005.
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La falta de consenso es clara. En educacion se ha apostado por los mode-
los tradicionales escolarizados, formales, sometidos a la normatividad de la
certificacion. Pero sus egresados, a los ojos de los empleadores, carecen del
perfil idéneo para ser empleados. Los empresarios apuestan por modelos flexi-
bles, ad hoc, oportunos, con certificaciones no provistas por el sistema edu-
cativo formal, sino por el laboral. El caracter publico y el interés social de la
educacion se oponen a las exigencias privadas de la capacitacion y la forma-
cion para el trabajo.

El costo directo e indirecto de la falta de consenso ha sido, sin embargo, muy
alto. Ha implicado una constante inestabilidad institucional en el periodo 1995-
2005. La creacién, reforma, fusién, desaparicion y transformacién de institucio-
nes ha conllevado una muy alta rotacion de funcionarios, formas y estilos de
gestion, prioridades y estrategias, modelos educativos y recursos. Una muy es-
casa acumulacion de experiencia en la gestion de procesos educativos. La falta
de consenso, incluso, ha limitado las posibilidades de coordinacion interinstitu-
cional, al no ponerse en vigor los acuerdos y decretos derivados de los convenios
para la instalacién de los consejos de “planeacion, evaluacion e impulso de la
formacion para el trabajo, la educacion media superior y superior” (Coplevim) y
de formacidn para el trabajo (Cofot), instancias de coordinacion impuestas por el
gobierno federal en los noventa, durante la etapa intensiva de la descentraliza-
cion. La resistencia, pasivay activa, del gobierno local ante las normativas fede-
rales ha representado otro frente de costos: el enfrentamiento con la SEIT (vigen-
te en la SEP hasta 2004), por una parte, y con el INEA, por otra, supone la cons-
tante disputa por los recursos y por la definicion de los programas educativos, la
distorsion de su quehacer.

En particular, la falta de consenso tiene dos vectores. Uno, local, entre las
instancias dedicadas a la educacion basica y capacitacién para el trabajo, la Se-
cretaria de Educacién y la Secretaria de Desarrollo Econémico, a la que ya se ha
hecho referencia. Y, dos, entre las instancias federal y local en el &mbito de la
alfabetizacion, el INEA y las sucesivas instancias locales facultadas en la mate-
ria: IEP, SEEVYT e INAEBA.

Es claro que el gobierno local mantuvo durante el periodo analizado una
posicion dual frente al tema de la alfabetizacion de jovenes y adultos. Desde la
creacion del IEP sostuvo una posicién activa al proponerse el desarrollo de un
modelo educativo y pedagégico para la alfabetizacion. Elaboré programas y
materiales didacticos, asi como estrategias de reclutamiento y capacitacion de
asesores. Ese modelo fue heredado tanto por el SEEVYT como por el INAEBA,
como programa en operacién, aunque con problemas administrativos para el
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control escolar y la certificacion de estudios de educacidn basica de adultos, dado
que el INEA tenia preeminencia en esa materia.

En otro sentido, el gobierno local dispuso la firma del convenio para la trans-
ferencia federal de los servicios del INEA desde 1999. Todo el proceso adminis-
trativo y financiero se llevé a cabo en los afios siguientes, sobre todo en lo referi-
do al aporte financiero que el gobierno local debia hacer para sufragar la opera-
cion del INEA en la entidad. Pero en esa misma etapa, el INEA federal desarrollé
el Modelo de Educacion para la Vida y el Trabajo (MEVYT) y lo implanté a tra-
vés de los institutos y delegaciones estatales.

La federalizacién del INEA en Guanajuato seguia inconclusa aun a finales
de 2005, al coexistir dos instancias paralelas con las mismas atribuciones legales.
En la entidad no se ha dado “la entrega recepcion” final de los servicios del
INEA, pues al hacerlo el estado tendria que dar una definicion al régimen juridi-
co de la institucion que recibe. Esto es, crear un “instituto” descentralizado del
gobierno local —-como lo han hecho la mayor parte de las entidades federativas—
o transformar al INAEBA (como antes hubiera sido el caso del IEP o del SEEVYT),
para fusionarlo con el INEA. Pero para ello existen obstaculos tanto de caracter
laboral y administrativo (como la persistencia del Sindicato de Trabajadores del
INEA, su tabulador de sueldos y prestaciones sociales, asi como el régimen de
pensiones y jubilaciones), como otros de orden educativo o pedagdégico. En este
ambito, el gobierno y las instancias locales dedicadas a la alfabetizacion han asu-
mido una posicion critica frente al MEVYT desarrollado por el INEA e implanta-
do en laentidad. Y viceversa, el INEA no ha dado crédito al modelo y al progra-
ma “alternativo” desarrollado de manera local por el IEP en su momento.

En este punto hay que destacar que la entidad ha sostenido posiciones criti-
cas (que funcionarios federales de distintas instancias catalogan como
“localistas™), que han fortalecido sus capacidades locales para disefiar e implan-
tar politicas y programas educativos propios, en oposicién o franca competencia
con los de origen federal.”® Es el caso de los modelos y programas de alfabetiza-
cion de jovenes y adultos. Entre tanto, ambas instancias, INEA e INAEBA, conti-
ndan operando servicios paralelos de alfabetizacion y educacion basica, presio-
nados por los objetivos sexenales del gobierno local, que establecio la meta de
“disminuir” el analfabetismo a 8% en el afio 2006. Ya en noviembre de 2005 hizo
publico que tal meta no solo se habia logrado un afio antes, sino que seria posible
superarla.t®

15 En varios circulos burocraticos locales se emplea el neologismo “guanajuatizar” para aludir a la
posicién del gobierno local de adaptar, transformar o Ilanamente no aceptar programas federales
con los que no se comparten criterios, marcos de referencia o modelos de implantacion.
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Nuevos actores en la gestion de oportunidades de educacidn superior

Mientras que los conflictos interburocréaticos sucedian y la falta de consenso
se hacia evidente, la poblacion pensaba otra cosa. La sociedad, en particular las
familias y los jovenes que han tenido la oportunidad de concluir la educacion
béasica, ha demandado de manera creciente oportunidades escolares de educa-
cion media superior y superior, con la confianza y la esperanza de tener oportu-
nidades ocupacionales no precarias, es decir, un trabajo decente. Lo que han
observado en las maquiladoras de manufacturas, sus condiciones laborales y las
nulas oportunidades de movilidad no es lo que quieren para ellos. Han presio-
nado para contar con oportunidades de ingreso a una educacion superior de
nivel licenciatura (no en técnico superior universitario o profesional asociado),
en carreras profesionales tradicionales, relacionadas mas con el sector de servi-
cios que con el sector secundario. Esto es, han pugnado por oportunidades para
estudiar licenciaturas en el campo de las ciencias econé6mico administrativas y
de las ciencias sociales.

Por otra parte, las distorsiones en el mercado de trabajo local han implicado
gue una buena proporcion de jovenes con educacion universitaria sean coloca-
dos en puestos que solo requieren un nivel intermedio de capacitacion técnica.
La contratacion de egresados universitarios ha sido vista como mejor que la de
aquellos sin escolaridad o con formacion técnica.

La presion social por nuevas oportunidades de acceso a la educacion supe-
rior ha favorecido la emergencia de nuevos actores, civiles y municipales, con
exigencias para “reposicionar” a sus ciudades y municipios en los circuitos de
inversion externa, a partir de la oferta de servicios de educacion superior de tipo
universitario.

Durante los afios noventa, la matricula de educacién superior privada se
duplicé en la entidad. Su crecimiento fue tal que lleg6 a representar casi 60% del
total de la matricula de educacién superior en el estado en el afio 2000. Tal creci-
miento modificd de manera sustancial la organizacién y distribucion territorial
de las instituciones de educacion superior privadas. Por ende, en el proceso de
federalizacion de la educacion superior publica, varios municipios que carecian
de oferta educativa en ese nivel se movilizaron para buscar que se instalaran en
sus territorios nuevas instituciones de caracter publico. Asi, con la creacion de

16 El gobierno estatal emitié un comunicado de prensa en noviembre de 2005, en el que informé el logro
de la meta de disminuir a 8% el analfabetismo en la entidad. Al mismo tiempo, la direccién general del
INAEBA sostenia las dificultades que se tenian que enfrentar para ampliar la cobertura de los servicios
de alfabetizacién y educacién basica. Ver: www.guanajuato.gob.mx, seccion Comunicacion social, co-
municados de prensa del mes de noviembre de 2005. Consultado el 29 de noviembre de 2005.
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las Universidades Tecnologicas (1994-1995) en Ledn —principal ciudad del esta-
do—, en Dolores Hidalgo, al norte del estado, se inicio el proceso de “desconcentra-
cion” territorial de la oferta. Més tarde se estableci6 la tercera Universidad Tec-
noldgica en el centro, en el municipio de Valle de Santiago. Continud con el esta-
blecimiento de los Institutos Tecnoldgicos de Estudios Superiores, uno en lrapuato
(tercera ciudad de la entidad) y otro en Uriangato, al sur.

La localizacion de las nuevas instituciones publicas (patrocinadas en lo aca-
démico y cofinanciadas por el gobierno federal) se determiné con la intensa par-
ticipacion de grupos empresariales o los gobiernos municipales. Grupos y auto-
ridades locales en pugna no solo por la inversién que representaba la construc-
cion de las instituciones, sino porque con ellas se “ofertaria” de manera local o
regional una mano de obra calificada para ciertas empresas. En varios casos, sin
embargo, las empresas alin no existian en la demarcacion, sino que tal disponibi-
lidad de recursos humanos calificados seria utilizada como “ventaja” competiti-
va por los municipios para “atraer” inversiones y ser un factor adicional en las
decisiones corporativas sobre la localizacién de las mismas.

La emergencia de tales actores con esos intereses hace notar, sin embargo,
una seria distorsidn en la construccidn de estrategias y prioridades para el desa-
rrollo local en el plano municipal, si se le observa desde la perspectiva de equi-
dad. Mientras que varios municipios invierten recursos fiscales crecientes en la
elaboracion de estudios de factibilidad, proyectos ejecutivos y bienes inmuebles
para la construccion de instituciones, con el fin de ofrecer “las mejores” opciones
para la ubicacion de instituciones de educacion superior (que sirvan como “an-
cla” para probables inversiones productivas y ganar buena imagen ante los elec-
tores), la cooperacion que prestan a las instancias del gobierno estatal para ope-
rar los servicios de capacitacion para el trabajo, formacion técnica de tipo medio
superior o de educacién bésica para jovenes y adultos es claramente insuficiente.
Uno de los casos emblematicos es el de los municipios involucrados en el proce-
so de establecimiento de la més reciente oferta educativa federal, la Universidad
Politécnica de Guanajuato, durante 2005.

El énfasis en la oferta de educacién superior publica por parte de los actores
municipales, si bien se corresponde con el legitimo interés de las familias y los
estudiantes ante su incapacidad para acceder a las ofertas privadas, descuida la
necesidad de otros grupos de la poblacion, cuyos requerimientos se expresan en
el ambito externo al sistema educativo formal, de la capacitacion para el trabajo
si, pero maés all4, en cuanto al desarrollo de competencias béasicas que les permi-
tan ingresar y permanecer en empleos mejor remunerados, sea en el estado o en
el exterior.
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Colofén

En sintesis, se puede apreciar que la educacién es un tema relevante para el
desarrollo local. Mas aun, la educacidn basica, la alfabetizacion y la capacitacion
para el trabajo de los jovenes y adultos excluidos del sistema educativo formal
son factores clave para la competitividad regional e internacional de una enti-
dad federativa.

La combinacién del proceso de descentralizacion de servicios educativos
federales con la necesidad de posicionamiento global de la entidad a través de la
promocién de inversiones externas de caracter productivo generaron en
Guanajuato tensiones y dilemas en la gestion local de oportunidades y servicios
educativos para la poblacién joven y adulta. Asi, por una parte, se hacen eviden-
tes algunas caracteristicas del proceso:

= Ausencia de un proyecto integral de desarrollo local que articule las lineas de
desarrollo econémico, las dinamicas del mercado de trabajo, la oferta de
educacion bésica y capacitacion para el trabajo de jovenes y adultos, asi como
las ofertas de educacion media superior, técnico superior y superior.

= Falta de consenso acerca de la orientacion de los programas de formacion y
educacién de jovenes y adultos: oposicion clara entre los programas forma-
les/escolares y los no formales/situados. Tensién entre “pertinencia” y “vin-
culacion” del sistema educativo y los requerimientos del sector formal de la
produccion de bienes y servicios.

= Conflicto intra e interburocratico por el control de los programas de alfabe-
tizacion, educacion basica y capacitacion para el trabajo, manifiesto en la
creacion, fusion, desaparicion o transformacion de instituciones y progra-
mas. Desperdicio de oportunidades generadas por la descentralizacion.

= Orientacion de las politicas de educacion bésica, alfabetizacion y capacita-
cion para el trabajo hacia la certificacion formal, con postura “localista” (re-
sistencia frente a las politicas y regulaciones federales).

= Enfasis en la escolarizacion simple (centrada en el acceso y no en la perma-
nencia-egreso) de la poblacion para “mover” los indicadores duros que afec-
tan la competitividad y el posicionamiento local en circuitos globales de in-
versién: alfabetizacion, educacion bésica para jévenes y adultos, educacion
media superior y superior (v.g. reduccién del analfabetismo de 12 a 8% en
cinco afios).

= Subordinacion de programas de capacitacion y educacion basica para jove-
nes y adultos a las exigencias de la demanda de trabajadores entrenados
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para el sector formal/moderno (privatizacién de la capacitacion como for-
ma de subsidio estatal a la creacion de empleos por la inversion externa).

Escision entre “lo educativo” y lo “laboral”. Ruptura entre educacion bésica
para jovenes y adultos y capacitacion: entrenamiento ad hoc a la empresa vs.
formacién de competencias béasicas de los trabajadores+competencias técni-
cas.

Ausencia de la sociedad civil en la construccion de politicas y estrategias de
educacion basica para jévenes y adultos, en su regulacion y control. Las op-
ciones de la administracion publica estdn mas orientadas al subsidio del sec-
tor privado nacional y trasnacional sin contrapeso alguno del sector social.

Débil presencia de organizaciones de la sociedad civil vinculadas a la edu-
cacion bésica para jovenes y adultos y a la capacitacion para el trabajo, con
programas auténomos no subordinados a las estrategias del sector publico.

Asimismo, se hacen patentes diversas tensiones entre los distintos ele-

mentos involucrados en la gestion local del desarrollo, de la inversion y de la
educacion:

La relacion entre instituciones educativas, agencias gubernamentales de fo-
mento y sector privado inversor (subordinacion de unas, alianza parcial de
otras, la exclusion de otras mas).

La presencia de 21 agencias educativas de caracter publico diferentes, que
operan con recursos fiscales, para atender la alfabetizacién, educacion basi-
ca para jévenes y adultos, capacitacion para el trabajo, capacitacion técnica,
técnica superior y superior sin coordinacién y en franca competencia.

Dos modelos en oposicién respecto de la alfabetizacion y la educacion bési-
ca para jovenes y adultos (local e INEA).

Tres modelos formales de capacitacién para el trabajo (federal aislado:
CETIS/CECATIS; transferido: Conalep; local, bajo la direccion de SDES).

Independencia de los modelos de capacitacion (Probecat, Sicat, Bécate) res-
pecto de otros escolares formales.

Conflicto entre actores institucionales locales para definir los ejes de forma-
cion de los programas de educacion basica para jovenes y adultos: educa-
cion basicay CT (certificacion, competencias basicas 0 competencias ocupa-
cionales).

Presidn social por oportunidades formales de escolarizacion: demanda agre-
gada creciente de educacion media superior y superior.

183



Guillermo Tapia Garcia

= Nuevos actores politicos en la gestién de oportunidades de educacidon me-
diay superior (ayuntamientos y grupos empresariales). Presién por crear o
instalar instituciones en el territorio microlocal como forma de posiciona-
miento ante la inversion externa.

= Tendencia a la certificacién de saberes o competencias ocupacionales para
hacer “competitivos” a los trabajadores migrantes sin educacion basica com-
pleta, frente a la posibilidad de una educacion basica que considere su cir-
cunstancia.

= Crecimiento exponencial de la migracion internacional de jovenes con ma-
yor escolaridad (secundaria-bachillerato), en correspondencia con el incre-
mento de la TDA de jovenes con educacion media superior y superior.

Es claro, a pesar de lo anterior, el protagonismo del gobierno estatal por
fomentar el desarrollo local, a partir de la inversion publica y privada en infraes-
tructura, en la creacién de empresas y empleos, en capital humano. Tal
protagonismo se ha expresado en multiples iniciativas, con frecuencia ‘alternati-
vas’ a las propuestas o programas federales, que dan cuenta de un lento pero
progresivo desarrollo de capacidades de gestion local.

La cuestion de fondo es la orientacion, sentido y beneficiarios de ese desa-
rrollo local (enddgeno o apalancado con inversion y demas recursos exogenos).
No basta la inversion extranjera en la instalacion de empresas de alta tecnologia
o intensivas de mano de obra poco calificada, con regimenes laborales que aten-
tan contra la dignidad de las personas. La cuestion se refiere a si la sociedad y el
gobierno tienen la capacidad, la iniciativa y la fortaleza para satisfacer las nece-
sidades y expectativas de desarrollo de las personas, con las competencias basi-
cas, productivas y sociales que les permitan mejorar sus condiciones de vida.
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Tabla 1
Cronograma del proceso de federalizacion y gestién de iniciativas locales en
materia de educacién de jévenes y adultos. Guanajuato, 1992-2005

L . Efecto local de
Iniciativa Iniciativa o

Afio iniciativa o Observaciones
local respuesta federal respuesta federal
1992 Firma del Acuerdo | Integracionde servicios | Existencia previa del
Nacional para la Mo- | de educacion basicay | Convenio para la instala-
dernizacion de laEdu- | formacion de docentes | cion de la Delegacion Es-
cacion Basica enunasoladependen- | tatal del INEA en
cia del gobierno estatal | Guanajuato
(enero, 1994)
1993 | & Firma del convenio | Creacion del Instituto
3 para Capacitacion para | de Capacitacion para
%) el Trabajo el Trabajo (Icateg)
TSG (SEP-GEG-SECYR)
1994 z Firma de convenio | Creacion del Modo de transferir servi-
3 para la creacion del | CECYTEG cios de la SEIT. Freno a
S CECYTEG la expansion de los ser-
g (SEP-GEG-SECYR) vicios de CBTI'y CBTA.
2 Servicios de Bachillerato

Creacion de la UTL y | Bivalente.
Firma de Convenio | la UTNG

para la Creacion de las Introduccion del modelo
Universidades Tecno- de formacién de profesio-
l6gicas nal asociado o técnico su-
(SEP-GEG-SECYR) perior universitario

Firma del convenio
1995 para hacer efectivas
las atribuciones con-
currentes en materia
de educacion superior
(SEP-GEG-SEG)

Gob. Const. Vicente Fox
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Efecto local de

Afio Imlﬂ?:lva res;l)nulglsigvfzgeral iniciativa o Observaciones

respuesta federal

1996 Creacion del | Convenio de coordina- | Decreto para crear el | Inicio de la expansion

Centro cion con la Secretaria | Consejo para la | acelerada de servicios de
Interuniver- | de Educacion Publica | Planeacion, Evalua- | educacion superior priva-
sitario del para la planeacion, | cién e Impulso de la | dos, en los niveles de li-
Conocimien- | evaluacion eimpulsoa | Formacion para el Tra- | cenciatura y posgrado,
to (CIC) la formacion para el | bajo, la Educacién Me- | con autorizacion y reco-
trabajo, la educacion | dia Superiory Superior | nocimiento de validez ofi-
Creacion del | media superiory supe- | (Coplevim)y el Conse- | cial de estudios (RVOE)
Sistema rior en el estado de | jo de Formacion para | por parte de la autoridad
Avanzadode | Guanajuato el Trabajo (Cofot). local. No se instalan for-
Bachillerato | (SEP-GEG-SEG). malmente ni el Coplevim
y Educacion Reestablecimiento de | ni el Cofot.
superior la Comision Estatal
(SABES) para la Planeacion de | CIC. Orientado a la for-
la Educacion Superior | macion para el trabajo y
(Coepes), al amparo | lacertificacion de compe-
del Coplevim. tencias laborales.
=<
'jE Reestablecimiento de | SABES: Ofrece bachille-
= la Comision Estatal | rato en modalidad de
2 para la Planeacion y | videobachillerato (VIBA)
7 Programacién de la | en zonas suburbanas y
5 Educacién Media Su- | rurales
S perior (CEPPEMS)

1997 | © Convenio para esta- Oferta de programas de
blecer el organismo licenciatura en ingenie-
desconcentrado ITES ria, con una figura des-

centralizadade laSEITy
freno al crecimiento de
los Institutos Tecnoldgi-
cos federales.

1998 Creacion del Creacion del ITESI A partir de la desapari-

Instituto de e ITSUR cion del Centro para el
Educacion Desarrollo Municipal
Permanente (Cedem), plantea el
(IEP) asunto de la formacion

para el trabajo, la acredi-
tacion y certificacion de
competencias laborales.

186




La gestion local de la alfabetizacion y la educacion basica de jovenes y adultos

Iniciati Iniciati Efecto local de
Afio ml((:)lszlva respnulzlsizvfz(?eral iniciativa o Observaciones
respuesta federal
1999 Reformas y | Convenio paralacoor- | Creacién del organis- | Hasta 2005 no se ha rea-
ajustes alas | dinacion de la opera- | mo descentralizado | lizado la transferencia de
atribuciones | cién del Conalep del GEG. Conalep | facultades y recursos del
del CIC. (SEP-GEG-SEG) Guanajuato. INEA al GEG.
Reformas y | Convenio parala coor- | No se transfiere nicrea | Tanto el IEP como el CIC
s | ajustesalas | dinacion de la transfe- | un organismo descen- | refieren la evaluacion,
L | atribuciones | rencia del INEA. tralizado al efecto. acreditacion y certifica-
2 | del IEP (SEP-GEG-SEG-IEP) | No hay evidencia de | cion de competencias,
.é Su puesta en opera- | pero sin aludir al Conocer,
27; Convenio de coordina- | cion. al PMETYC o al Conve-
S | S AB E S| cion para la aplicacion nio.
Z Ofrece TSU | del Proyecto de Moder- | Creacion de la Univer-
& | a través de | nizacion de la Educa- | sidad Tecnologica del
la UNIDEG | cién Técnicay la capa- | Suroeste (UTSOE)
citacion y la Adhesion
a los sistemas Norma-
lizado y de Certifica-
cion de Competencia
Laboral (Conocer)
2000
2001 Fusion del EI SEEVYT refiere la eva-
Icateg-CIC- luacién, acreditacion y
IEP para dar certificacion de compe-
lugar a la tencias, pero sin aludir al
o | creacion del Conocer, al PMETYC o al
£ | Sistema Es- Convenio.
& | tatal de Edu- Direccion de educacion
8 | cacién para no formal como instancia
S | laVviday el de coordinacion entre pro-
S | Trabajo. cesos locales.
3 | SEEVYT.
O | Estableci-
S | miento de la
© | Direccion de
Educacion
no Formal
en la SEG
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Efecto local de

respuesta federal
2002 Instalacion
del Cofot.
2003 Reforma del Modificacion de la
SEEVYT sectorizacion de los ser-
vicios de educacion ba-
sica y capacitacion para
el trabajo
2004 Convenio para esta-
blecer organismo des-
concertado Universi-
dad Politécnica de
Guanajuato
(SEP-GEG-SEG)
2005 | S Desaparicion Instalacion de la Uni- | Institucion que ofrece
§ del SEEVYT. versidad Politécnicade | programas de licenciatu-
2 Guanajuato (Cortazar, | ra en ingenieria con alta
= | Creacion del Gto.) vinculacion al sector ma-
© | Instituto de nufacturero y de servi-
§ Alfabetizacion cios. “Alternativa” o re-
& | Y Educacion emplazo al modelo de
S | Bésicade TSU de las UT.
z Adultos.
& | (INAEBA) INAEBA se crea sin nin-
gunareferencia ala SEP
Reestructu- oal INEA
racion de la
Secretaria de SDES refiere la evalua-
Desarrollo cion, acreditacion y cer-
Econdmico, tificacion de competen-
alaque se cias ocupacionales, pero
incorporan sin aludir al Conocer, al
las atribucio- PMETYC o al Convenio.
nes sobre
capacitacion
para el
trabajo.
2006

Fuentes: Diario Oficial de la Federacion. Periédico Oficial del Gobierno de Guanajuato.
Informes de Gobierno 1994-2005.
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En 2005 hubo 21 opciones institucionales de atencién de los jovenes y adul-
tos a través de servicios de alfabetizacion, capacitacion para el trabajo, educa-
cion media superior técnica y bivalente y superior tecnoldgica.

Estructuras organizativas y operativas de las instituciones dedicadas a laEDJA
en Guanajuato (alfabetizacion, educacion basicay capacitacion para el trabajo)

Grafico 1
Instituto de Capacitacion para el Trabajo del Estado de Guanajuato

SEIT-SEP. Instancia normativa. 1998. Se vincula al CIC.
Modelo curricular CETIS SN Red Estatal de Conocimiento.
Icateg Planteles fungen como
993 ¢ - P Centros Coordinadores o
(1993) ‘ !
rT T T T T T T T T T Circulos del Conocimiento.

' 1999. Se vincula con SABES
para proveer capacitacion

L 4 técnica a VIBA.
1993. Sectorizado a Plantel
SECYR-> SEG' Cursos regulares
2001. Sectorizado y no regulares
a SDES 1993=4
2001=17
A
Extensiones Servicios Méviles
Cursos de Capacitacion
regulares (2) Vinculacion y 1999=81
servicios de 2000=81
capacitacion a Cursos Intensivos

empresas (IED)
Cursos generales o
ad hoc
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Grafico 2

Centro Interuniversitario del Conocimiento

1996. Sectorizado a SEG.
2001. Sectorizado a SDES

4,
Planes y programas
reconocidos por la

cic
(1996)

1998. Vinculacion con Icateg. Uso de
infraestructura de los planteles.
1999. Vinculacion con SABES-VIBA.
Capacitacion técnica en bachillerato.
La vinculacion con IEP no es clara.

SEG. Acreditacion
segUn normatividad

Red Estatal del Conocimiento*
(Servicios de capacitacion para el trabajo, acredita-
cion y certificacion de competencias, y vinculacion
intersectorial: educacién-produccion).

-

Centros Coordinadores

1998=32
2001=35

*También referida como Red
(nica del conocimiento o Red

v

h 4

Planteles
(2001=10)

Circulos del Conocimiento

Estatal de Distribucion del 1998=443
Conocimiento 2001=1236
Gréfico 3

Instituto de Educacion Permanente

1998. Sectorizado a SEG.

Planes y programas
reconocidos por la SEG.
Acreditacion segun

<+ -

¢ - -

IEP

(1998) es clara.

La vinculacion con CIC e Icateg no

Convergencias en materia

de evaluacion y certificacion de

saberes practicos

L

normatividad interna.

Vinculo formal con el
INEA, sin asumirlo como

instancia normativa.

Delegaciones Regionales*

(Servicios de alfabetizacion, educacion basica

y media superior de jovenes y adultos).

v

1999=100

Centros de Asesoria Educativa

*Con la misma demarcacion territorial
de las DR de la SEG. Instancias de
Coordinacién Operativa

h 4
Circulos de Estudio
2001=N.D.

h 4

Centros del Saber
2001=53
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Grafico 4

Sistema Estatal de Educacion para la Vida y el Trabajo

2001. Sectorizado a SDES.
2003. Sectorizacion dual:
SDES Capacitacion para el
trabajo.

SEG: alfabetizacion y
educacion basica

2001. Planesy progra-
mas reconocidos por
la SEG. Acreditacion
segUn normatividad in-
terna.

2003. Reforma para
reconocer el papel de
la SEIT-SEP en ICAT

SEEVYT (2001)
Fusion de Icateg, CIC y IEP

S

Financiamiento al INEA.
Vinculacién con Redes
de Sedeso: Proximos;
Oportunidades

Red Estatal de Educacion para la Vida
y el Trabajo; Red Estatal de Capacitacion*
(Servicios de capacitacion para el trabajo,
acreditacion y certificacion de competencias;
vinculacion intersectorial: educacion-produccion; —
alfabetizacion y educacion basica para adultos).

Planteles
(10deCICy
17 ICATEG)

2001=27

2004=27

I

2001=38
2004=38

Centros Coordinadores (CIC)

!

Servicios Moviles
de Capacitacion

|

h 4

2002=77+26

Centros del Saber (IEP)
y Plazas Comunitarias

Aprendizaje.

h 4

Centros comunitarios de

Circulos de Educacion
para la Vida y el Trabajo.

v

Centros de Acceso a Servicios
Sociales y Aprendizaje (CASSA).
2003: 77, 31 CS con modelo
CASSA. 2004=81

* Se citan ambas redes
sin establecer sus diferencias

(ICATEG)
2002=110
2003=196
2004=175

v

2005. Centros de
Educacion basica para
Adultos. CEBAS (SEG).

! No se citan los Circulos del Conocimiento (CIC); los !
I Centros de Asesoria Educativa (IEP) o los Circulos de !
Estudio (IEP). !
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La gestion local de la alfabetizacion y la educacion basica de jovenes y adultos

Grafico 5
Instituto de Alfabetizacion y Educacion Basica para Adultos

2005. Sectorizado a SEG. ¢ —| INAEBA (2005) La vinculacién con INEA
Desaparicién de ¢ = — = = » no es clara.
Planes y programas SEEVYT
reconocidos por la SEG. - -
Acreditacion segun l
normatividad de la SEG.
Relacion formal con Coordinaciones Regionales*
INEA, sm_asumlrlo_como (Servicios Alfabetizacion, Educacion basica
instancia normativa. de jovenes y adultos).

v

Centros Comunitarios de Aprendizaje
2005=N.D.

v

Centros de Acceso a Servicios Sociales y

~

v

Centros de Educacién Basica

para Adultos

(CEBAS-SEEVYT): 2005=N.D.

Aprendizaje (CASSA). 2005=119 v
Centros de Educacion
Béasica para Adultos y
ol misma d - educacion extraescolar
* Con la misma demarcacion . -
territorial de las DR de la SEG. CEBAS-CEDEX: 2005=N.D.

Instancias de Coordinacién Operativa
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Gréfico 6
Secretaria de Desarrollo Econémico Sustentable

2005. Integrado a SDES. ¢ - Direccion General de Es probable la vin-
Capacitacién para el Trabajo | — | culacion con pro-
Acreditacion y (2005) gramas previos de
certificacion y cédulas & — la SDES y de la
ocupacionales segtin i STPS.
normatividad de laSEG.
Sin referencias a SEP L
en materia de planes y Red Estatal de Capacitacion;
programas de ICAT Red Estatal de Aprendizaje*
(Servicios de capacitacion para el trabajo, Cursos
acreditacion y certificacion de competencias; talleres‘
vinculacion intersectorial: » conferenc’ias
educacion-produccion).

v h 4
Centros coordinadores Tele A_ulas Planteles (Icateg/CIC/
2005=29 M 2005=30 SEEVYT)
L 2005=27

Circulos de aprendizaje
2005: 3.766

Servicios Méviles de
Capacitacion (Icateg)
2005=175

*Se citan ambas redes sin

establecer sus diferencias.

La fuente cita a los CASSA
como parte de la Red.

Fuentes: Periddico Oficial del Gobierno de Guanajuato. Informes de Gobierno 1994-2005.

194





