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PRESENTACION

La Revista Juridica se honra en presentar a sus lectores ur articulo del Sr.
Lic. Felipe Tena Ramirez acerca de las facultades del Congreso de la Unién
en materia de educacién publica en México. Dicho articulo formara parte,
como capitulo XXI, de la 12a. edicién de la obra del Lic. TExa “Derecho
Constitucional Mexicano”, proxima a aparecer. *

Los lectores de esta revista podrdn disfrutar, anticipadamente, de uno de
los estudios juridicos mds interesantes y valiosos acerca de la educacién pi-
blica en México.

Demasiado conocidas son la personalidad y las obras del licenciado Trxa
RAMIREZ para que necesiten una presentacién. Jurista de cepa, catedritico
destacado, orador elocuente, escritor castizo, pero mas gue eso, hombre de
absoluta probidad, hered6 de su padre, don Felipe de J. TENA, un gran ta-
lento juridico, una seriedad absoluta en la investigacién cientifica y el estilo
claro y elegante que campez en sus obras. Su paso como catedratico de De-
recho Conslitucional en la UN.AM., y como funcionario del Poder Judicial
de la Federaciéon —Secretario de Estudio v Cuenta, primero, y Ministro, des-
pués— dan testimonio de su capacidad joridica vy de su alta valia intelectual.

El articule que ahora ofrecemos a nuestros lectores es una buena muestra
de las cualidades mencionadas. El tema de la educacién piiblica en México
es por demds polémico y espinoso. En pocos campos como en éste se han
volcade las pasiones politicas y los intereses sectarios. Y el apasionamiento
ideologico ha restade claridad, precisidn v orden a la técnica constitucional.

El Lic. Tena Ramirez advierle con puleritud y honradez, que él no va
a tratar el punlo dogmatico-constitucional de la educacién, sino exclusiva-
mente el de la parte orginica de la Ley Fundamental. Separa conceptos, pre-
cisa términos, pule expresiones. Se cific a una metodologia estricta. Y eso
es ya un gran mérito de su exposicion.

Pero si procede con rigor cientifico, no por ello deja de sefialar con fir-
meza y valentia los errores e incoherencias de nuestra legislacién constitu-
cional. A lo largo de su exposicién aparecen diafanamente las graves defi-
ciencias de nuestros textos constilucionales. A defectos de légica v de
gramatica vienen a afadirse, por desgracia, las fallas legales que han pro-
piciado un centralismo absorbente y opresor en materia de educacion. Y

* Ello explica el orden de numeracién de Jos pardgrafos, y el que las referencias
a la ohra mencionada se hagan como remisiones internas.
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una ruptura del equilibrie federal, que implica un retroceso en el proceso de
democratizacién de la vida plblica en México.

Para todos los que desean que se forlalezca un sano federalismo, una
auténtica democracia y una genuina expresion de las aspiraciones, tradicio-
nes y costumbres populares en loz textos constitucionales de México, no de-
jard de ser decepcionante la legislacion actualmente en vigor —los articulos
30. y 73, fraccion XXV, de la Constitucién, v la Ley Reglamentaria de la
Educacion Pablica— por sus contradicciones, imprecisiones e incoherencias.
Y mucho mis por las pricticas centralistas y totalitarias a que ha dado lugar.

Pero el Lic. TENa RaMiREZ no termina su estudio con pesimismo. Pro-
pone, con prudente realismo, algunas soluciones. Sabe que esid lesionado el
sistema federativo y sefiala posibles caminos de mejora a través de la des-
concentracion administrativa. Y mis gue eso: expresa su fe “en un orden
juridico supremo” ante el cual se inclina y se inclinard siempre con respeto.

Deseamos también, con el eminente constitucionalista, que superadas ya
las luchas ideclégicas, se logre en un futuro cercano una mejor distribucion
de la funcién educativa en México. mediante una correcta aplicacién de los
principios de solidaridad, subsidiariedad y desarrollo, que inspiran a toda
acertada y justa Teoria Politica.

Hector GonzirLez URIBE.



Facultades del Congreso de la Unidn en Materia de

Educacidén Puablica

Sumarto: 122, Lu instruccién plblica bajo la Constitucién de $57. 123, La obra del
Constituyente de 17. 124, La reforma de 1921, 125. Sus derivaciones en
la practica, 126. Las reformas de 193¢ v de 1946, 127. La ley reglamentaria
de 1942, en el aspectn constitucional. 128. Los convenios de coordinacidn.
129. La reforma de 1966. 130, La absorcién per los drganos federales de
Ia funcién educativa.

122, La InsTRUCCION publica ha librade una de las luchas mas dramaticas,
cntre las varias en que se ha empefiado la historia de la nacion. Nos corres-
ponde abordarla en el aspecto constitucional.

La Constitucién de 57 la ignoré. Alli no habia, por tanto. cuestién cons-
tilucional alguna. Cuando abriéndose paso por entre las ideas de la época
gue repudiaban la intromisién del Estado en la ensefianza, el Presidente
Juirez expidid, en uso de las facultades de que se hallaba investido, las leyes
orgénicas de instruccién piblica de 1867 y de 1869, hubo de limitar el am-
bito de su vigencia al Distrito Federal, pues el Congreso de la Unidn carecia
de facultades federales en la materia. Y cuando en 1905, el Presidente Diaz
cred la Secretaria de Instruccion Pablica vy Bellas Artes, tuvo que encomen-
darle tan soélo la instruccion piiblica en el Distrito y Territorios Federales,
no obstante que como secretaria del despacho le correspondian “los negocios

del orden administrativo de la federacion™ {art. 86 de la Constitucién de
57).

123. En el informe que presentd ante el Congreso Conslituyente, al ha-
cerle entrega del proyecto de reformas a la Constitucidn, el Primer Jefe
Venustiano Carranza dedicé somera referencia al “empefio en difundir la
instruccién por todos los dmbilos sociales”. En la Constitucién aprobada,
el que habia sido en su turno debatido texto del art. 30., quedd al fin como
un precepto que, al establecer las caracteristicas constitucionales de la ense-
flanza impartida por el Estado y la primaria, elemental y superior de los
establecimientos particulares, daba por cierto que existian “establecimientos
oficiales de educacion”, aparte de “los establecimientos particulares”, de
donde podiz inferirse que el poder piblico atenderia la funcién educacional,
aungue no en {orma exclusiva; por lo demds, no se planteaba ninguna dis-
tribucién de funciones entre los Organos centrales y los estados-miembros.
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Como una novedad de la Constituciéon de 17, la entonces frac. XXVII
del art. 73 faculté al Congreso “para establecer escuelas profesionales. ..
y demas institutos concernientes a la culiura superior general de los habi-
tantes de la Republica. entre tanto dichos establecimientos puedan sostenerse
por la iniciativa de los particulares, sin que esas facultades sean exclusivas
de la Federacién”. Cabe observar que en este tipo de establecimientos, el pre-
cepto instituiz una doble concurrencia: la de los particulares con el poder
publico y, dentro de este 1iltimo. la concurrencia federal con la estatal. Por
Io que hace a la primera, el desiderdtum consistia en que los particulares
llegaran a asumir integramente la funcién educativa, de suerte que soélo como
temporal y supletoria procedia admitirla dentro de la actividad del poder
publico. En cuanto a la segunda, la frac. XXVII autorizé la libre e indiscri-
minada concurrencia de la federacion con las entidades federativas.

Lo expuesto permite concluir, por via de sintesis, que en la Carta de
Querétaro se consagrd la participacién del poder piiblico en la ensefianza,
tanto por lo que hacia a los tipos que mencionaba el art. 3o. (primaria, ele-
mental y superior), cuanto a la clase de ensefianza (profesional) y a los
institutos de cultura superior a que se referia la frac. XXVII del art. 73. En
todo caso la participacién del poder piblico en la ensefianza podia ser com-
partida por los particulares, por mas que en los tipos regulados por el art.
30. se imponian a aquéllos direcciones determinadas. La concurrencia de la
tarea educativa entre los drdenes federal v local era ticita en el art. 30. al no
olorgarse explicitamente a ninguno de los dos, y constaba expresamente
en la frac. XXVII del 73.

La circunstancia de que la federacion no retuviera en competencia exclu-
siva ninguna facultad en materia de ensefianza, hacia indtil la Secretaria de
Instruceién Piblica y Bellas Artes, que desde su creacién en 1905 no se
justificaba técnicamente. La asamblea de Querétaro la suprimié en el art. 14
transitorio de la Constitucidn, a pesar de no haberlo propuesto asi el proyecto

del Primer Jefe.

124. Con el estimulo de José Vasconcelos y el apoyo de Alvaro Obregén,
la educacion piblica recibié en México su primer impulso serio.

Cuando Vasconcelos tomé posesién de la rectoria de la Universidad Na-
cional en 1920, declaré que “no es posible obtener ningin resultado prove-
choso en la obra de la educacién del pueblo, si no transformamos radical-
mente la ley que hoy rige la educaciébn puablica, si no constituimos un
ministerio federal de Educacién Puablica”. El proyecto que entonces se

1 Boletin de la Universidad. Organo del Departamento Universitario ¥ de Bellas
Artes. IV época. Tomo I, pig. 7.
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enuncid no se detuvo en la transformacion de las leyes secundarias, sino que
se adentré en el campo constitucional. Asi fue comoe en su informe ante el
Congreso, al abrirse en periodo de sesiones extraordinarias el 7 de febrero
de 1921, el Presidente Obregon se refirié a lo que en el lenguaje no rigurosa-
mente juridico de Vasconcelos recibié el nombre de “federalizacion de la
ensefianza”, v a la creacion de la Secretaria de Instruccién Piblica, medidas
ambas que para adoptarse requerian reformas constitucionales y que estaban
destinadas a enfrentarse “al problema vital de intensificar la cultura del
pueblo por cuantos medios estén al alcance del Estado™=.

Las reformas constitucionales, publicadas el & de julio de 1921, se refi-
rieron, una de ellas, a la entonces frac. XXVII del art. 73 para dotar al Con-
greso de las nuevas facultades en materia educativa, y la otra al art. 14
transitorio, con objeto de tildar en el misme la supresién, acordada por
el Constituyente, de la Secretaria de Instruecién Piblica y Bellas Artes. Como
consecuencia de esta Gliima reforma se pudo crear, ¢l 5 de septiembre de
1921, la Secretaria de Educacién Publica.

La llamada “federalizacion de la ensefianza™ que se atribuyé a la frac.
XXVII del 73, fue una expresién excesiva al aplicarse a una reforma que no
se ajusto al rigido esquema del art. 124, conforme al cual las facultades que
no estin expresamente concedidas por la Constitucién a los funcionarios fe-
derales se entienden reservadas a los estados, Y es que el tema de la edu-
cacién piiblica no quedd sustraido integrumente del haber juridico de los
Estados para transferirlo a la federacion, sino que la reforma delimitd.
los campos, al conceder a esta ultima sélo una competencia circunscrita y
dejar a salvo la potestad de Jos estados para legislar en lo no otorgado limi~
tativamente a la federacidn. Si se quiere hahlar de la entonces federalizacidn
de la ensefianza, hay que entenderla como restringida y parcial y atribuir a
la expresién que Vasconcelos divulgd en su época, un propésito proselitario
y politico, que no cuidé del fondo juridico.

Por fortuna el léxico que enlonces se emple no trascendié de la literatura
politica al texto de la reforma constitucional. Lejos de ello, la reforma de 21
significd un acierto técnico, dentro del marco de excepcién por ella consa-
grado ¥ que consistia en hacer participes en la repulaciéon de una misma
materia a los dos Grdenes generalmente excluyentes enire si, como son el
federal y el local.

Era cierto que, en términos de gencralidad, la federacién y los estados
podian legislar sobre educacién piblica. Sin embargo, esta co-participacién;

2 Informe de Obregén, en “Los Presidentes de Bléxico ante la Nacidn™: México,
1966; Tomo IIL, pag. 423.
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no era indefinida y arbitraria, sino que dentro del concepto general de “edu-
cacién piblica™ la reforma de 21 cuidé de sefialar las facultades de cada uno
de los dos 6rdenes. Después de consignar la facultad del Congreso de la
Unién para establecer toda clase de escuelas asi como institutos concernientes
a la cultura general, la reformada fraccion XXVII agregaba como facultad
del mismo Congreso la de “legislar en todo lo que se refiere a dichas institu-
ciones”, con lo cual la reforma no hizo otra cosa sino dotar a un solo titular
de dos facultades que tendrian que ir en compaiiia, como eran la de estable-
cer por cuenta propia centros de ensefianza y la de legislar acerca de la
ensefianza en ellos impartida. Congruente con lo anterior, la reforma reconeo-
cla idéntica facultad a los estados, pues a su potestad de crear escuelas debia
.corresponder la de legislar sobre las mismas 2,

Sélo resta sefalar que las facultades coexistentes aunque no mezcladas
.de las dos potestades, tenian de comin los principios gue sefioreaban la en-
sefianza, consignados en el art. 3o. y que imponian el laicismo tanto en los
establecimientos oficiales de cualquier grado, cuanto en la ensenanza prima-

3 En el primer parrafo de la Frace. XXVIIL, la reforma hablaba claramente de las
dos facultades conexas de la federacion, como eran, por una parte, “la de establecer,
organizar y sostencr en toda la Republica™ Jas instituciones educativas que enume-
raba, y, por la otra, “la dc legislar en tode lo que se refiera a dichas instituciones”,
es decir, las de la federacién.

En su segundo parrafo, la Frace. XXVII reiteraba lo expuesto en la anterior: “La
federacién tendra jurisdiecién sobre los planteles gue eifa establezca, sostenga y or-
ganice”, con lo cual no podia significarse otra cosa sino que sobre dichos planteles
la jurisdiccion federal excluia la local; pero a la vez #6lo =chre los mismos ¥y no
sobre los de los estados operaba la referida jurisdiccion federal, por ser tal el sen-
tido de las facultades expresas de los Poderes federales,

A Ja Tuz de lo expuesto debe entenderse el parrafo que continfla el anterior:
* .. .sin menoscabo de la libertad que tienen los estados para legislar sobre el mismo
ramo educacional”. Aunque este fltimo parrafo adolece de cierta ambigiiedad, no
cabria interpretarfo sino en el sentido de que los estados pueden legislar sobre el
ramo educacional por lo que mira a los planteles que cilos establecieron, ya que
a la federacién correspondia legislar sobre los suyos propios, segin categéricamen-
te lo previene en su primera parte el precepto comentado. De estu suerte era la Cons-
titucién misma y no el Congreso de la Unién la que deslindaba Jos campos federal
v local, por lo que en materia educativa la econcurrencia se daba unicamente den-
tro del tema general de la educacién pablica, ne en cuanto al ambito concreto
de cada competencia. Diferencidbase asi de otras dos facultades federales que ya hemos
mencionade, como eran la salubridad general de la Repiblica y las vias generales
de comunicacién con relacién a las cuales incumbe al Congreso determinar en la ley
secundaria el concepto de lo general, es decir, de lo federal, Habria de diferenciarse
la reforma de 21, especialmente, de la direccién a seguir per Ja proxima reforma en la
misma materia educativa, que habremos de considerar mas adelante.
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ria, elemental y superior impartida en los establecimientos particulares, ade-
mas de someter a las escuelas primarias particulares a normas que, por una
parte, prohibian la intromisién en ellas de corporaciones religicsas o minis-
tros de algan culto y, por la otra, imponian a las autorizadas la sujecién a
la vigilancia oficial.

125. El esquema constitucional asi trazado por la reforma de 21, iba
pronto a someterse a los requerimientos practicos, por un lado en cuanto a
las relaciones de la federacién con las entidades, por el otro respecio al
manejo de la funcidn educativa en lo que le pertenecia a la federacion.

La experiencia confirmé lo que estaba a la vista de todos, segin era
la extrema penuria de los estados, que los imposibilitaba para llevar a tér-
mino por si solos una labor eficiente en la materia. Su autonomia, que dentro
de los cuadros constitucionales era intocable, tendria que ser auxiliada con
los recursos de la federacién, si se queria que participaran con éxito en la
tarea que la reforma reclamaba de todos. La ayuda econémica a los estados
se tradujo desde el principio, en un medio de intervenir en ellos la federa-
cin, como lo expresé en esos tiempos el Presidente Obregdn en su informe
del 1o. de septiembre de 1922, a un afio apenas de la creacién de Ia Secreta-
ria del Ramo. La ayuda se hizo constar en contratos o se concedié por medio
de subsidios. Excepto cinco estados, con todos los demas se celebraron con-
venios. * A cambio del auxilio financiero otorgado, y como condicion del
mismo, la federacién impuso desde entonces direcciones a la ensefianza im-
partida por los estados, con mencscabo de la autonomia que la Constitucion
no les negaba.

En cambio, la actividad directa de la federacion, en ejercicio de su facul-
tad constitucional para establecer vy sostener por su cuenta centros de ense-
hanza, se organizd desde luego en forma eficaz, mediante la designacion de
delegados federales en cada una de las entidades federativas.® En principio

4 Bajo el rubro de “accitn federal en los estades”™, Ohregdon asenté lo que sigue
en su Informe Presidencial de 1923; “La forma en que la Federacién interviene en
Tos Estados con relacién a la ensefianza, os cclebrando con dichas Entidades contra-
tes a virtnd de los cuales, destina para ellas determinadus sumas de dinero que se
empleardn en las escuelas... gue también se determinan: otras veces las sumas se
preporeionan en forma de subsidio:, ya mensuales, va anuales”. “Los Presidentes...”;
Tomo III, pag. 520.

5 En su Informe de lo de septiembre de 1923, Obrezdn expnso: “...en cada una
de las Entidades federativas se han fundade varias inmstituciones de educacién... Para
atender esta enseflanza que imparte la Federacién, se han nombrado delegados que
residen en los distintos Estados de la Repablica; en los Tesritorios tienen tal cardcter
los gobernadores”, “Los Presidentes,..”; Tome I, pig. 577.
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su misién debia cumplirse {inicamente respecto a los establecimientos educa-
tivos federales, pero los delegados pronto iban a ejercer también el control
sobre la ensefianza local, propiciado por el apoyo financiero procurade por
la federacién a los estados.

Las mermas que la realidad impuso a la autonomia local en la maleria
educativa, configuraron desde los inicios de la reforma de 21 un sistema
empirico, dentro del cual las entidades estaban dirigidas por la federacién.
De este primer ensayo habria de sobrevenir la influencia federal, llamada
a abarcar la posterior evolucién de la ensefianza piblica en el pais.

126. El 13 de diciembre de 1934 se publicd una reforma a los articulos
30. y 73, fraccion ahora XXV, correspondiente a la antigua fraccion XXVII
que hemos venido mencionando, la cual por supresién de las dos que inme-
diatamente la precedian pasé a ocupar el lugar de la XXV, segiin se publicé
el 20 de agosto de 1928.

La reforma de 34 contenia dos temas, claramente diferenciables entre si.
El primero se referia a las nuevas caracteristicas ideolégicas que la reforma
imponia a la educacion, asi como a las taxativas y la vigilancia de la im-
partida por los particulares en ciertos tipos y grados. El segundo tema miraba
al papel asignado a la federacién y a los estados en la funcién educativa y
de él se ocupaba la frac, XXV del art. 73. Consideramos que este segundo
tema es el dnico que corresponde a nuestro estudio de la parte orginica de
la Constitucién, por lo que sélo a él prestaremos atencién, ya que el primero
pertenece a las garantias individuales. Sin embargo, queremos aclarar que
en el art. 30. no se contiene exclusivamente la garantia individual de la ense-
fianza y sus modalidades, sino que el precepto incursiona también en la parte
orginica, por lo que en este aspecto si nos compete su examen, como lo vere-
mos mas adelante. Al mismo tiempo hemos de observar que la reforma de
1934, fue objeto a su vez de modificacién mediante la de 30 de diciembre
de 1946, que es la vigente, pero esta Gltima afectd al art. 30. sélo en lo que
tiene de garantia individual, no asi a sus disposiciones en materia orginica
constitucional, ni tocé para nada la frac. XXV del 73, En tales condiciones,
el estudio que vamos a emprender tomard en cuenta la reforma de 1934,
inalterada por la de 46 por lo que hace a las disposiciones acerca de la com-
petencia de los poderes federales y locales en la materia de la educacién pit-
blica.

Conviene, ante todo, tener a la vista los textos que nos proponemos
comentar, adecuindolos a las contingencias de que han sido objeto en el
transcurso del tiempo. Si, como hemos visto, la reforma de 46 no menoscabd

Ia frac. XXV (entonces XXVII} del art. 73, en cambio la de 13 de enero
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de 1966 introdujo una adicién al precepto indicado, que no alteré en nada
el sistema existente, sino que se redujo a atribuir al Congreso de la Unidn
una facultad nueva. A continuacién damos el texto actual (afio de 1973) de
la frac. XXV y en él indicamos el origen cronoldgico de sus diversas partes:

“El Congreso de la Unidén tiene facultad:

“XXV. Para establecer, organizar y sostener en toda la Republica escue-
las rurales, elementales, superiores, secundarias vy profesionales; de investi-
gacién cieniifica, de bellas artes y de ensefianza técnica; escuelas practicas
de agricultura y de mineria, de artes v oficios, museos, bibliotecas, observa-
torios v demds institutos concernientes a la cultura general de los habitantes
de la Nacién y legislar en todo lo que se refiere a dichas instituciones”;
{hasta aqui la reforma de 1921, con el (nico agregado en 1934 de mencionar
las escuelas practicas de mineria, ademas de las va incluidas de agricultura)

“para legislar sobre monumentos arqueolégicos, artisticos e histéricos,
cuya conservacién sea de interés nacional;” (Reforma de 13 de enero de
1966)

“asi como para dictar las leyes encaminadas a distribuir convenienlemen-
te entre la Federacidn, los Estados y los Municipios el ejercicio de la fun-
c16én educativa y las aportaciones economicas correspondientes a ese servicio
ptiblico, buscando unificar y coordinar la educacién en toda la Repablica.”
{Reforma de 1934)

En coanto al art, 30., mantiene idénticas las reglas de distribucion de la
[uncién social educativa entre la federacidn, los estados y los municipios,
tal como las establecié la reforma de 34, que en este punio no fue afectada
por la de 46. El parrafo correspondiente, que ahora lleva el niimero VIII,
dice asi:

“El Congreso de la Unién, con el {in de unificar v coordinar la educacién
en toda la Repiblica, expedird las leyes necesarias, destinadas a distribuir
la funeién social educativa entre la Federacidn, los Estados y los Municipios,
a [ijar las aportaciones econdmicas correspondienles a ese servicio piiblico
y a sefialar las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan o no
hagan cumplir las diposiciones relativas, lo mismo que a todos aquellos que
las infrinjan”.

Con el fin de organizar nuestra exposicion, hemos de hacer de lado el
parrafo VIII del art. 3o0., que acabamos de transcribir, el cual incurre en
mera repeticién de lo que dispone en su parte relativa la frac. XXV del art.
73, que también hemos copiado. La dnica disposicién aparentemente exclu-
siva de dicha frac. VIII, es la que se refiere “a sefialar las sanciones aplica-
bles a los funcionarios que no cumplan o no hagan cumplir las disposiciones
relativas, lo mismo que a todos aquellos que las infrinjan”, disposicion del
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todo superflua, pues no cabe suponer que sin ella el legislador estaria impe-
dido de sancionar a los funcionarios que desacataran los mandamientos lega-
les. Por iniltil, por ocupar entre las garantias individuales un lugar que no
le corresponde y por tener asignado el suyo propio en el sitio adecuado de la
parte orginica, como son las facultades del Congreso, el parrafo VIII del
art. 30., no debid sobrevivir en la reforma a fondo de ese articulo que Nevd
a cabo el constituyente de 46, Por lo que a nosetros toca, nes bastard con
referirnos en nuestro comentario a la frac, XXV del art. 73.

En su primera parte, ese mandamiento atribuye al Congreso de 1a Unidn
una facultad que por su naturaleza pertenece al Poder Ejecutivo, como es la
de establecer, organizar y sostener en toda la Repiblica las escuelas e ins-
titutos que enumera. De fijo no le toca al Congreso, sino al Ejecutivo a
través de la Secretaria de Educacién Pablica, el manejo concreto de los
planteles educatives, funcién tipicamente administrativa, que ni siquiera
imaginamos que pudiera ser desempefiada por el 6rgano legislativo.

El precepto adquiere sentido con el parrafo que le sigue: “y legislar en
todo lo que se refiere a dichas instituciones”. La enumeracién que de esta-
blecimientos de educacién y de investigacién se hace en el primer parrafo,
cabe entenderla, a la luz del segundo, como indicativa de la materia acerca
de la que puede legislar el Congreso de la Unién. La facultad se extiende
a toda la Repiblica, pero solamente se ejercita respecto a los planteles de la
federacion, ya que la facultad federal no desplaza la de los estados en la
misma materia, dentro de sus respectivos territorios. Existe, pues, una doble
jurisdiccién en la imparticién de la ensefanza por el Poder Piblico: la ju-
risdiccion federal, que por razén del territorio abarca toda la Republica
v que por razdn de la materia se constrifie a los establecimientos federales; y
la jurisdiccion estatal, o estadual ®, que geograficamente reconoce por limites
los de cada entidad federativa y dentro de ellos se ejercita sobre los planteles
que el respectivo estado sostiene.

8 En México acostumbramos aplicar el adjetivo estatal lo mismo a lo pertene-
ciente al estado en su sentido amplio de representacién juridica de la nacién, que a
la entidad federativa, asi llamada en el sistema federal. Una tendencia, que acaso se
ha originado en Sudamérica, quiere reservar para esta segunda acepcién el vocablo
estadual, con objeto de salvar asi la ambigitedad en el uso de un solo término para
dos conceptos evidentemente distintos.

La décimonovena edicion del Diccionaric de la Academia Espaiola (1970) no
da cabida al término estadual, sino sblo a estatal, que definido como “pertencciente
o relativo al Estado”, envuelve por ello la doble y equivoca acepcién a que antes
nos hemos referido, En cambio, esa iltima edicién del diccionaro oficial admite
como novedad la rara palabra estedidad, oriunda de Puerto Rico, con el significado
de “condicion de Estado federal”, un vccablo que aqui mencionamos como ejemplo
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La federalizacién de la tarea educativa, aungue restringida, la hizo po-
sible la reforma constitucional de 21, como hemos visto, pero la concurren-
cia que de alli surgié, inspiré con el tiempo la conveniencia de instituir
un regulador, que distribuyera, unificara y coordinara la educacién en toda
la Repiiblica. A tal finalidad respondio la reforma de 34, que por ello im-
plicé una innovacion en nuestra técnica constitucional.

La triple tarea de distribuir, unificar y coordinar la educacién piblica,
la encomendd la reforma de 31 al Congreso de la Unién a manera de regu-
lador en funcién legislativa. De este modo, desde el afio de 21 hasta antes
del de 34 las entidades federativas gozaron constitucionalmenie de una au-
téntica autonomia en la materia, que les permitia, dentro de su jurisdiccién,
determinarse por medio de sus constituciones, de sus leyes v de sus actos.
adminisirativos, Mas a partir de 34, la autodeterminacion de las entidades
ha quedado practicamente a merced del Congreso de la Unidn. El cometide
que le asigna la frac. XXV es el de “unificar y coordinar la educacion en
toda la Repiblica”, expresién que gramaticalmente no soporta la compania
de dos verbos excluyentes entre si, como son unificar, que quiere decir ha-
cer de varias cosas un solo todo, y coordinar, cuvo significado consiste en or-
denar entre si varias cosas, que no por ello pierden su individualidad. Mientras
la unificacién lleva a la desaparicion de las partes para integrar un todo, la
coordinacién presupone la subsistencia de las partes, relacionadas entre
si sistemiticamente. Ante el léxico poco vigilado del legislador de 34, toda-
via en vigor, el jurista tiene que buscar la conciliacién de los dos vocablos
dentro del contexto del precepto. Y de este modo habri de entenderse que
el verbo unificer no lo empled el redactor del articulo en el sentido de im-
plantar por el Congreso, centralizandola, una sola educacién piblica en todo
el pais, con expulsion de las entidades federativas en la tarea comiln a que
las habia convocado la reforma de 21. Por encima de la unificacién centra-
lizadora de la ensefianza, a que conduciria el vocablo totalizador aisladamen-

del escaso celo que a veces se pone en la seleccion de neologismos, cuyo ingreso
al idioma deberian presidir por igual el rigor del significado y le intachable cas-
ticismo.

Puede pensarse en la conveniencia de acoger el términe estadual n otro semeijante.
como referide a entidad federativa, a fin de reservar el acostumbrado estatel para el
alcance mis amplio que hemos sefialado. Pero no dejemos de reconocer que esa
dicotemia en el uso de ambos vocablos serfa en cierto modo convencional, ya que las
dos palabras, por tener un comiln origen etimoldgico, inducirian a eonfusién a quiencs
no se hallavren al cabo de su significade convencional: estaral deriva directamente
del latis status, que denota estads en cualquier sentide, mientras que estadnal pro-
cede de la misma raiz, nada mas que a través del espafiol estado, palabra también am-
bivalente,
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te considerado, otros elementos del mandamiento constitucional hacen pre-
valecer la idea de coordinacidn, como vamos a verlo. Pero también habremos
de observar que la unificacién, en el sentido de centralizacion, ha acabado de
hecho por ganar la partida a la coordinacién, mas alld de cualquier inter-
pretacion juridica.

En pos de la finalidad indicada de “unificar v coordinar la educacién
nacional en toda la Republica™, el precepto constitucional que comentamos
dota al Congreso, como un medio de alcanzar aquel objetivo, con la facul-
tad de dictar “leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre la Fe-
deracidn, los Estados y los Municipios el ejercicio de la funcién educativa”.
Distribuir la funcidn educativa entre varios titulares, es todo lo caontrario
a unificarla en sentido eslricto; en cambio, el reparto que asigna una por-
cién funcional a cada uno de los titulares, es a todas luces compatible con
una cooperacién arménica de los mismos, que es en lo que consiste la coor-
dinacién.

Consideramos que con esos elementos interpretativos podremos aclarar
el texto no del todo afortunado de la frac. XXV, en el sentido de que el
Congreso de la Unién, aunque le estd concedida una intervencién hegemd-
nica en la educacién nacional, debe dejar a salve un minimo de autonomia
de las entidades federativas, pues de otro modo no cumpliria con su obli-
gacién constitucional de repartir la funcién educativa, sinoe que indebida-
mente la asumiria en su totalidad, ni tampoco observaria su otro deber
constitucional de poner orden y armonia entre las funciones que distribuye,
las cuales no por estar coordinadaes pierden su individualidad.

Distribuir y coordinar el ejercicio de la funcién educativa de las entida-
des y municipios, es facultad del Congreso que podriamos llamar centrifuga,
pues por ella el centro reconoce atribuciones a la periferia. Pero ocurre que
semejante potesiad de distribuir ¥ coordinar le es conferida al Congreso
también respecto a las aporlaciones econdmicas correspondientes a la edu-
cacién piblica, que deben sufragar la federacion, los estados y los munici-
pios. He aqui una facultad centripeta, pues ya no es el érgano central quien
concede facultades, sino el que recauda contribuciones.

Esta facultad del Congreso de distribuir y coordinar la educacién piiblica,
no cuenta para su ejercicio con bases objetivas en la Constitucién. Del uso
de la facultad a través de la ley respectiva, deriva lo que a bien tenga con-
ceder el legislativo federal a las entidades y a los municipios. En cuanto a la
potestad de distribuir, el adverbio convenientemente que la acompafia es
la Ginica norma que el precepto suministra al criterio del Congreso, que de
este modo se convierte en mero criterio subjetivo, ya que nadie —especifica-
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mente ¢l Poder Judicial Federal— podra en ningiin caso juzgar acerca de la
inconveniencia de la ley que lleva a cabo la distribucién. Por lo que hace
a la coordinacién, el texto constitucional emplea la expresion “buscando
unificar v coordinar la educacién en toda la Repiiblica”, lo que parece mas
bien consejo que mandamiento, ademés de que tampoco aqui se trazan direc-
ciones objetivas al Congreso.

Estarnos, pues, en presencia de una facultad sui géneris dentro de nues-
1ro sistema federal. Si en el paragrafo 40 de la presente obra la consideramos
semcjante a las facultades del Congreso en materia de salubridad general de
la Republica v de vias generales de comunicacién, por cuanto en los tres
casos la Constitucién delega en la ley ordinaria la distribucién de facultades
entre la federacién y los estados, ahora nos corresponde precisar que en los
otros dos casos la ley suprema si provee de una base objetiva y verificable
conforme a la cual hacer el reparto, ya que la competencia del Congreso
se reduce a legislar sobre salubridad general y sobre vias generales de comu-
nivacién, de donde se sigue que el Congreso no puede legislar sobre salu-
bridad focal o acerca de vias locales de comunicacion (paragrafe 120). En
rambio, aunque por lo que hace a educacidon piiblica también se encomienda
a la ley ordinaria el reparto de facultades, ello no va acompafiado de alguna
base impuesta por la Constitucién, que obligara al Congreso y cuya inob-
servancia pudiera ser enjuiciada, salvo por lo que ve a la jurisdiceidn federal
sohre los establecimientos educativos de la federacion, la cual no podria ser
compartida por los estados, pues no estaria al alcance de la ley secundaria
variar la ecnacién constitucional “jurisdiecidon federal = establecimientos de
la federacion”. Cuando la frac. XXV habla de “dictar las leyes encaminadas
a distribuir convenientemente entre la federacién, los estados y los munici-
pios el ejercicio de la funcién educativa”, no pretende incluir en la distri-
bucion la focultad excluyente de toda otra que en su primera parie reservd
el precepio parz la federacion. Lo distribuible como atribucion del Congreso
a iravés de Ia ley, es la funcidn educativa no exclusiva de la {ederacién, den-
iro de una zona cn la que si deben actuar los estados y los municipios, aungue
ello no excluya en eze aspecto la participacién de la federacion, Para que
el Congreso realice la distribucidon dentro de la zona indicada, es para lo
que no existe en la actualidad una base constitucional suficientemente pre-
ciza. La hase existi6 determinante y clara en la reforma de 21; en la de 34
se dejé a la sola voluniad del Congreso movida por razones de conveniencia,
la delicada misién de repartir v de coordinar una tarea que, como la edu-
cativa, no es exclusivamente federal. La reforma de 34 a la frac. XXV del
art. 73, se erigi6, por lo tanto, sobre una base pragmatica, que no se decidié
por la federacién total de Ia ensefianza, pero tampoco demarcéd en la Consti-
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tucidn el area de la autonomia de los estados. El vasallaje de estos altimos,
que lo reciben todo a discrecidn de la federacion, aparece mis humillante si
se mira la facultad del Congreso al sefialarles las aportaciones econémicas
con que deben contribuir al servicio piiblico de la ensefianza, mediante lo
cual la federacidén interviene autoritariamente en los presupuestos de los es-
tados. Ninguna consideracion de orden prictico es bastante a justificar esa
situacion ambigua que prohijé la reforma de 34 y que pasé por alto la de
46. La Constitucién lo puede todo, pero no conviene que ella misma mixti-
fique sus propias instituciones, colocando al abrigo de la forma federal un
régimen que la desnaturaliza.”

En otro aspecto, la frac. XXV que venimos comentando, realiza una
intromisién mas en la esfera local, al autorizar al Congreso de la Unién
para que directamente, haciendo a un lado a las entidades, imponga a los
municipios sus atribuciones en el desempefic de la funcién educativa y
les sefiale sus aportaciones econdmicas correspondientes a ese servicio pu-
blico. El municipie libre, segin el art. 115, es la base de la divisién terri-
torial v de la organizacién politica y administrativa de los estados de la
federacién; si es, por un lade, la célula primaria de la entidad federativa,
por el otro séle con ella estd vinculado, mediante la subordinacion limitada
que trata de dejar a salvo la libertad municipal. En esas condiciones consi-
deramos incompatible con la institucion del municipio libre la potestad del
organo federal para dictar normas en materia educativa a los municipios,
asumiendo asi una regulacién que por su naturaleza corresponde a la Cons-
titucion y a las leyes de cada estado. Estamos en presencia de una externa.
cién mas de la falta de escripule o de conocimiente con que trataron a
nuestras instituciones los reformadores de 34.

127. No es de extranar que la anfibologia, cercana a veces a la incohe-

7 La interrogante, todavia sin respuesta constitucional, de qué corresponde a los
estados en materia de instruccién pliblica, ha introducido anarquia en el planteamiento
que al respecto se han hecho las constituciones locales. En el afio de 1962, ocho cons-
tituciones locales facultaban a los congresos respectivos para legislar sobre la materia;
las demas nada decian. Mas para que puedan actuar las legislaturas de los estados, les
es preciso contar con una zona reservada para ellas por la Constitucién federal. Como
esa zona en el aspecto educativo ne existe privativamente para los estados como expre-
sion de su soberania, las leyes expedidas por ellos carecen de base suficiente en la
Constitucién federal, Asi sucede con la Ley General de Enseiianza para el Estado de
Veracruz, de 1965, modelo en su género, que por serlo pone en jaque la tesis de la inep-
tiutd de las entidades federativas para asumir su propia responsabilidad en ia tarea
educacional.
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rencia, que preside el reparto de atribuciones operado por la reforma de
34 e intocado por la de 46, se refleje en la lev secundaria.

Esia ley, publicada el 23 de enero de 1942, lleva el impropio nombre
de Ley orgdnice de la educacion piblica, reglamentaria de los articulos 3o.,
31, fraccidén I; 73, fracciones X y XXV; v 123, fraccién XII de Ia Consti-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Decimos que es impropia
la denominacién de orgdnica, porque la Ley no regula la estructura o el
funcionamiento de alguno de los orgunos del cstado, sino que se trata de
una ley reglamentaria, que desarrolla en detalle mandamientos constitucio-
nales. {Vid. parigrafo 94 de la presente obra). Todavie maés inadecuado
results conferirle las dos denominaciones de orginica y reglamentaria, va
que si por separado cada una de ellas tiene su sentido propio, en cambio
cuando se sobrepone la una a la otra no responden a ninglin requerimicnto
téenico.

Al aparecer la Ley en 1942, reglamentaba los preceptos constitucionales
gque entonces estaban en vigor. Con el tiempo. algunos de esos preceptes se
han modificado, sin que la Ley se ajuste a sus modificaciones, pues desde
su expedicién no ha sido objeto de reforma alguna. De cste modo se puede
afirmar que los cambios constitucionales posteriores a la Ley, carecen pro-
piamente de reglamentacién. Asi ocurre, por via de ejemplo, con el art. 3o.
constitucional, modificado sustancialmenie en la mayor parte de su texto
el afio de 46, esto es, con posterioridad a la Ley de 42; al no hacerse cargo
del cambio, la Ley de 42 continita reglamentando mandamientos derogados
v, en cambio, no ha provisto de reglamentacién al texto en vigor.

Si hemos citado como un caso entre oiros el del art. 30., no es por con-
siderar imputable a la Constitucion la inactualidad de la Ley, sino para
poner de manifiesto la inadecuacion por anacrénico del insirumenio legal
méas proximo a la Constitucidn,

De regreso a nuestro tema, hemos de ubicar en la Ley de 42, desde €l
punto de vista que corresponde a nuestro estudio, la proyeccién del texto
constitucional que antes hemos abordado. Con ese propésito, trataremos has-
{a donde nos sea posible de agrupar sistematicamente las pocas y dispersas
disposiciones que, dentro de sus 130 articules dedica la Ley a la distribucién
v coordinacién de la tarea educacional entre la federacién, los estados y los
niunicipios, que es precisamenie lo que concierne a nuestro tema.

En cuanto a la federacién, la Ley dizpene que los planteles educativos
de caalquier tipo o grado que ella establezca en cualquier parte del terri-
torio de la Repiblica, dependeran de la Secrctaria de Educacién Publica,
tanto en la direccién téenica cuanto en [a administrativa (art. 123 de la
Ley}. Este precepto estd de acuerdo con lo que hemos considerado como
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primer presupuesto de la frac. XXV (art. 73 de la Constitucién), a saber,
la potestad exclusiva de la federacién sobre sus propios establecimientos edu-
cativos. Esta es la Gnica irea ajena a todo reparto, en la que no interviene
para nada la autoridad estatal o municipal, y que, por tanto, no es suscep-
tible de que sobre ella ejerza el Congreso su facultad de distribuir el ejer-
cicio de la funcién educativa. La Ley no autoriza excepcién alguna a lo
antes dicho, pues aun la obligacién impuesta a los gobiernos de los estados
de cooperar al sostenimiento de las escuelas normales rurales, dependientes de
la federacién, que funcionen en sus respectivos territorios (art. 81, I. 1.)
no lleva aparejado derecho alguno de los estados para intervenir en las es-
cuelas a cuyo sostenimiento cooperan.

Inmediatamente después, en su art. 124, la Ley admite la capacidad de
las autoridades federativas y de los municipios para establecer y sostener,
dentro de sus respectivas circunscripciones territoriales, la misma clase de
planteles e instituciones que el articulo precedente reconocié como suscep-
tibles de ser establecidos en todo el territorio nacional por la federacion.
Pero mientras esta tiltima goza de jurisdiccién plena sobre sus propios plan-
teles, correspondiéndole integramente la direecidn técnica y la administrativa
en todos los tipos y gradoes de la ensefianza, la Ley impone limite a la juris-
diccién de los estados y de los municipios sobre sus propios planteles y Ia
subordina en parte a la federacion.

En efecto, a continuacién de la capacidad con que los dota, el art. 124
reconoce a los estados v municipios la direccién téenica v administrativa de
sus planteles, con lo cual el precepto parece inclinarse, hasta aqui, en favor
de la paridad entre la jurisdiccién federal y la local, cada una dentro de su
propia esfera, como la realizé la reforma constitucional de 21. Mas en seguida
el precepto erige dos salvedades, primer indicio de la desigualdad legal
entre ambos 6rdenes. Después de reconocer que “la direccién técnica y ad-
ministrativa les corresponderd” (a las entidades federativas y a los muni-
cipios), afiade el art. 124 de la Ley: “salvo lo dispuesto en los articulos
118, fracciones IT y 111 y 127 de esta Ley vy en los convenios de coordina-
cién”. De estas dos salvedades, examinaremos desde luego la primera y
reservaremos para mas adelante el estudio de los convenios de eoordinacion.

El art. 30. de la Constitucién somele a un tratamiento especial “la edu-
cacién primaria, secundaria y normal y la de coalquier tipo o grado, desti-
nada a obreros o campesinos”’. Para ese efecto el precepto constitucional
sefiala requisitos y taxativas para la imparticién de esa clase de ensefianza,
comunes por igual a la federacién, a los estados, a los municipios y a los
particulares. Pero como la Constitucion, segin hemos visto, no lleva a cabo



Facultades del Congreso sobre Educacién Publica 693

la distribucién y coordinacién de la funcién educativa, sino que las enco-
‘ienda a la ley secundaria federal, nos corresponde averiguar céme maneja
esta tltima lo relativo a la ensefianza que podemos Hamar controlada por
el poder publice, a diferencia de la ensefianza que es libre por virtud de no
ser primaria, secundaria o normal, ni estar destinada a obreros o campesinos.

He aqui, en sintesis sistematizada, las normas que establece la Ley vi-
gente. por cuanto a la distribucion y coordinacién de la ensefianza contro-
lada:

a} Corresponde a la federacidon, por conducto de la Secretaria de Edu-
cacion Pablica v con exclusién de los estados, municipios y particulares, la
formulacién de planes, programas y métodos de ensefianza, los cuales son
obligatorios por igual para las escuelas dependientes de la federacién (la
que de este modo se da a si misma sus propias normas) y para aquellas
otras que establecen los estados, los municipios y los particulares (que ob-
servan normas ajenas, como son las emitidas por la federacién). Fracs. 11
v [T del art. 118.

I.) Pero no basta para la Ley conservar al érgano federal la elaboracidn
del material técnico, como son los planes, programas v métodos de ense-
fianza, pues también excluye a los estados v a los municipios por lo menos
de la direccion téenica de los planteles e instituciones por ellos establecidos
y sostenidos, segin se infiere del art. 124, relacionado con el 127.8

¢) A diferencia de la ensefianza conirolada cuyas normas esenciales
acabamos de exponer, la ensefianza libre en sus propios establecimientos
corresponde integramente a las entidades, asi en la direccion administrativa
como en la técnica, salvo lo que se determine en los convenios de coordi-
nacién (art. 118, frac. V).

d) Para que las instituciones privadas y las particulares puedan impar-
tir ensefianza controlada, deberan tener autorizacién previa y expresa de la
cutoridad piblica {art. 38). En cuanto a la autoridad competente para olor-
ear la autorizacidn, pareceria légico que lo fuera la federucién. puesto que
la Ley reserva a ella la direccion téenica de dicha clase de ensefianza. Pero la
Ley, en su art. 40, otorga esa facultad a las autoridades de los estados y de

8 Aunque en los términos literales en que estd concebida la primera de las salvedades
del art, 124 de la Ley que venimos examinande, pudiera dar a entender que ne solo
la direccién téenica, sino también la administrativa son asumidas por la Secretaria de
Educacién Piablica cuando se trata de la emsefianza controlada, sin embarge otro pre-
cepto como es el 127, relacionade con el anterior, induce a admitir que la direccién
administrativa corre a cargo de las entidades, mientras no la entreguen a la federacién
mediante convenio.
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los municipios dentro de sus respectivos territorios, con lo cual incurre en
una incongruencia, ya que st por una parte la autoridad federal es la que
impone planes, programas y métodos de ensefianza a las escuelas oficiales
de los estados y municipios y conserva constantemente su control, por la
otra se confia la verificacién de los requisitos técnicos e ideoldgicos de
las escuelas particulares a las mismas autoridades estatales que carecen de fa-
cultad similar en relacién con sus propias escuelas oficiales.

Compete al Secretaric de Educacidn Publica, asienta el comentado art.
40, la resolucién definitiva en los casos de denegacién, lo cual confirma que
en el caso de otorgamiento de la autorizacién a particulares, la resolucién
de las autoridades locales es definitiva y nada puede hacer legalmente la
Secretaria de Educacion Piblica en presencia de escuelas particulares que a
su juicio no hubieren merecido la autorizacién concedida. A manera de com-
plemento de la contradiccion sefialada, el art. 43 da por cierto que las revo-
caciones de autorizaciones otorgadas a particulares que hagan los estados o
municipios deniro de sus respectivas circunscripciones, corresponden tam.
bién a dichas autoridades, no a la Secretaria de Educacién, y son revisables
por el Secretario del Ramo precisamente en ejercicio de su facultad revoca-
toria, de suerte que no es la autorizacidn, sino su insubsistenciz, lo {nico
que puede llegar al conocimiento de la jurisdiccién federal.

Eso por lo que toca a la ensefianza controlada por el peder piblico, que
sin autorizacién de éste no puede ser impartida por particulares. En cuanto
a la ensefianza libre o no controlada, aungque no hay prohibicién para los par-
ticulares de trasmitirla piiblicamente, sin embargo el reconocimiento oficial
de los estudios realizados en los planteles destinados a esa ensefanza, asi
como la revalidacién de estudios para cada individuo, corresponde otorgar-
los al poder piiblico; el reconocimiento y su denegacién se rigen por las
mismas reglas que hemos observado en la ensefianza controlada, por lo gue
vale para estos actos dirigides a la ensefianza libre lo que acabamos de ex-
poner respecto z la controlada. La revalidacién corresponde otorgarla a las
Comisiones Mixtas y, en su defecto, a los drganos adecuados de la entidad.
(Arts. 26, segundo parrafo; 27, segundo parrafo; 30, frac. II; vy 32 y 45).
La autoridad puede retirar discrecionalmente su reconocimiento de validez
a los planteles (art. 28) y revocar la revalidacién de estudios a los indivi-
duos si ha habido falsedad en los documentos que la fundaron (art. 33); en
cuanto a lo primero, la Ley es omisa en el sefialamiento de la autoridad a
quien compete el acto, pero la congruencia pide que el retiro del reconoci-
miento corresponda a la misma autoridad que lo habia concedido, federal,
estatal o municipal segiin los casos; por lo que hace a lo segundo, la revo-
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cacién de una revalidacion de estudios que pueden en ciertos casos otorgar
las entidades, la atribuye la Ley a la Secretaria de Fducacién Pablica, que-
brantando asi una vez més la unidad del sistema.

Hemos querido referirnos a la incongruencia legal que en los aspectos
indicados nos ha parecido descubrir, no a manera de censura de la parva
descentralizacién en este punto operada por el legislador en favor de las
entidades en penuria, sine para verificar ¢émo se refleja en la ley secundaria
la desorientacion del texto conmstitucional.

128. La escasa autonomia, indigna del sistema federal, que respetaron en
las entidades federativas la frac. XXV del art. 73 v su ley reglamentaria, se
ahate de hecho totalmente, merced a la posibilidad de que renuncien a ella
los estados mediante los convenios de coordinacion con el gobierno federal.

Por disposicién legal, cada facultad reconocida a las entidades va acom-
pafiada de la salvedad de lo que de distinto se acuerde en los convenios de
coordinacién, de tal suerte que el raquitico reparto de atribuciones que lleva
a cabo la voluntad del legislador, queda subordinado a la voluntad de las
entidades, las cuales pueden, por medio de convenios, —segin la despectiva
expresién del art. 127— “entregar” a la federacién la direccién adminis-
trativa de todas sus escuelas o parte de ellas, asi como la direccidn técnica
de la ensefianza libre, ya que la direccion técnica de la controlada corres-
ponde siempre a la federacidn y no puede ser objeto de convenio.

De los cuatro convenios por escrito que actualmente estan en vigor, dos
de cllos no se detienen en aprovecharse de la facilidad que les ofrece la
Ley para deshacerse de la funcién educativa que les incumbe, trasmitiéndola
a la federacién. El de Oaxaca de noviembre de 1943 conviene en “pasar” a la
federacion “rodo el sistema educativo que existe en la actualidad depen-
diente del Gobierno de dicha Entidad Federativa”. El de Querétaro de
enero de 1945, a diferencia del anterior, no entrega a la federacién la to-
talidad de su sistema educativo, sino que Gnicamente conviene en coordinar
la direccién administrativa de los planteles de la educacién controlada, con
lo cual conserva la responsabilidad de Impartir la ensefianza que le es
propia. Ei de Hidalgo de enero de 1965 tiene por objeto coordinar, no
solo la educacién administrativa sino también la téenica “de todos los
servicios de Educacion Pre-Escolar, Primaria Diurna y Nocturna, Secun-
daria, Normal, de Educacién Fisica y de Bellas Artes, incluyendo el per-
sonal de los trabajadores administrativos y manuales que prestan servicios
en las ramas educativas ya sefialadas”; a titulo de coordinados, este con-
venio llega al extremo de federalizar los servicios educativos locales que
son objeto del mismo, los que denomina “federalizades” para distinguirlos
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de los ilamados “federales”, pertenecientes por su naturaleza a la federa-
cién, en todo lo cual se diferencia de los otros convenios, por los que las
entidades no enajenan irreversiblemente lo que entregan a la federacién,
sino que pueden recuperarlo por voluntad de las partes, y aun obligada-
mente, esto Gltimo cuando dejan de pagar su aportacién econdmica al
gobierno federal.

Los convenios de coordinacién, en cuanto constituyen estipulaciones vo-
luntarias de las partes que en ellos intervienen, son del todo distintos de la
coordinacién educacional que puede imponer el Congreso de la Unién per
sobre la voluntad de las entidades federativas, en ejercicio de las facultades
que le otorga la frac. XXV del art. 73. A través de los convenios se exte-
rioriza la reducida autonomia que en esta materia se ha reservado a titulo
honorifico a los estados-miembros; tan mezquino cometido explica la poco
favorable acogida que hasta ahora han merecido los convenios, de lo que
hay que congratularse si han de servir, como el dltimo de ellos, para que
los estados abdiquen del remanente de su soberania.

129. Para agolar el estudio del texto constitucional que hemos venido
glosando, nos resta ubicar dentro de nuestro sistema federal la adicién
anteriormente transcrita, de 13 de enero de 1966, a la frac. XXV del art. 73
por la que se doté al Congreso de la Unién de la facultad de legislar sobre
monumentos arqueoldgicos, artisticos e histéricos, cuya conservacién sea de
interés nacional.

Después de testimoniar la desorientacion del reformador constituyente
de 34 en el manejo de la delicada técnica del sistema federal, ohservamos
que el de 66 ha regresado a un punto de partida que, asi no sea rigida-
mente ortodoxo, reitera precedentes incorporados a lo que ya es una tra-
dicién en nuestra evolucién juridica.

Al igual que en los casos varias veces mencionados de la salubridad
general de la Repiblica y de las vias generales de comunicacién, nos ha-
llamos en presencia de una facultad que no pertenece integramente ni a la
federacién ni a los estados. La jurisdiccion legislativa del Congreso de la
Unién se extiende imicamente a aquellos monumentos de que se trata, cuya
conservacién sea de interés nacional. Los que no participen de esta carac-
teristica, quedan bajo la posible potestad legislativa de las entidades. La
definicion del interés nacional incumbe al Congreso, en ejercicio de la
facultad que le ha otorgado la adicién, nunca con criterio arbitrario, sino
sobre bases en las que se articule el concepto idéneo de lo nacional.

Aqui se ofrece, al menos, un elemento objetivo que deberd tomarse
en cuenta por el legislador y por el juzgador. El juez de amparo estara en
posibilidad de apreciar si el legislador ha hecho buen uso del concepto de
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lo nacional, suficientemente objetivado por los textos legales y por los doc-
trinarios, a diferencia de la nocién de conveniencia, que hemos visto pre-
sidir la distribucién de la funcién educativa entre la federacién, los estados
y los municipios.

130. La ensefianza ha sido, en México, uno de los problemas sustan.
ciales; en cicrtas épocas el primero y fundamental entre todos, en ofras el
que comparte con algunos mas la primacia; inagotable como fuente de
promesas politicas, lo es también como denuncia permanente de una frus-
traciéon nacional.

Le ha buscado solucidn la Tey suprema y en pos suya la ley reglamen.
taria; no la han hallado, pero sus formulas si han influide, para bien o
para mal, en las cambiantes realizaciones que se han abordado. Cenidos a
nuestro tema, no consideramos que le es ajeno el sefialamiento, en sintesis
apremiada, de las repercusiones que lo juridico-constitucional ha llevado
al campo de la realidad.

Decididos los gobiernos emanados de la Revolucién a encabezar por
su cuenta la cruzada educacional, dieron el primer paso en firme con la
reforma constitucional de 21. Para intervenir en la ensefianza se abrian
ante el poder piblico dos caminos, dentro de nuestro sistema federal: en-
comendar la tarea a las entidades federativas, o asumirla la federacién.
El primero estaba abierto a las entidades, por el solo hecho de que toda-
via no se lo apropiaba la federacién; mas a pesar de meritorios esfuerzos
de algunos gobiernos locales para organizar la ensefianza piblica,” las
desmedradas finanzas de los estados y el desorden administrativo hacian ilu-
sorio que de alli pudiera partir el movimiento. Emprender el camino de la
federalizacién de la ensefianza parecia el mas aconsejable, pues solo el go-
bierno federal contaba con los recursos econémicos y técnicos necesarios
para llevar la ensefianza piiblica a todo el pais, mas alla de las dreas locales;
pero con elle se privaba a las entidades de algo que conforme a los reque-
rimientos del federalismo debia corresponder a su patrimonio, segim era la
imparticién de la ensefianza de acuerdo con las caracteristicas regionales,
lo que implicaba una diversificacién de métodos y de profesorado, aparte
de la deprimente condicién en que se les colocaba, al sustraerlas de una
responsabilidad nacional.

% Por via de ejemplo de uno de eses esfuerzos, podemos citar la Ley General
de Educacién Primaria del Estado de Michoacin, expedida por el Gral. Gertrudis G.
Sanchez, gobernador provisional y comandante militar del estado, con fecha 21 de
diciembre de 1914, en el periodo pre-constitucional vy em plena eiepa revolucionaria;
constaba de 63 articulos.
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El mérito de la reforma constitucional de 21 consistié, por una parte,
en haber hecho participes en la comiin responsabilidad a la federacién y a
los estados y, por la otra, en haber respetado la autonomia de estos dlti-
mos, reconociendo que a su potestad innegable de levantar escuelas, no
podia menos que corresponder la potestad de legislar acerca de ellas.

Demasiado pronto, como hemos visto, los subsidios con que el gobierno
federal se vio en el caso de auxiliar a los estados para desarrollar su
labor educativa, fueron e! medio de imponerles condiciones, llamadas a so-
meterlos a la voluntad de la federacién. Defraudada en sus propésitos la
reforma de 21, el signiente paso lo dio la de 34, que no implanté resuel-
tamente la federalizacién total de la educacién, ni tampoco reconocié un mi-
nimo de derechos a las entidades, sino que las colocé en situacién de
dependientes del gobierno federal, sujetas a la ley de la conveniencia que
habia de expedir el Congreso de la Unién.

Es posible, ciertamente, aducir razones de orden prictico en favor de
la reforma de 34, entre otras la impracticabilidad del sistema federal que
ella engafiosamente propugna. Pero sin evadirnos del enfrentamiento prag-
mético del problema, basta con observar los resultados pricticos del pro-
ceso educativo en México, para darnos cuenta del fracaso del sistema, que
arrastra consigo a los textos constitucionales y legales.

Con una de las partidas mas altas del presupuesto nacional® la Secre-
taria de Educacién Piablica ha llegado a ser una masa informe, en la que
un sindicato poderoso interfiere la comunicacién y jerarquizacién entre si
de una imponente burocracia. A manera de represalia del abatido federa
lismo, el excesivo centralismo de la Secretaria de Educacion ha procreado
a la larga un profesorado insumiso, hasta el que no alcanza la accién de los
érganos centrales. Por hoy, aparece mas responsable de su misidn, acaso
por estar directamente vigilado, el modesto profesor designado vy sostenido
por las autoridades estatales.

Sirvanos de testimonio el de JamMe Torres Boper, Secretario de Edu-
cacion Publica durante dos sexenios (1940-46 y 1958-64) :

“En 1921, VascoNciLos pugné por federalizar la ensefianza. En 1943,
imaginé candoresamente que la firme unidad sindical de los profesores con-
tribuiria a mejorar la federalizacion ideada por VasconcerLos. Pero, en
1958, me daba cuenta de que, desde el punto de vista administrativo, Ia

10 En el presupuesto federal de egresos para 1973, la Secretaria de Educacion
Pablica figura con Ia partida considerablemente mis elevada de todas, pues ascien-
de a 14541 millones 957.000 pesos; le siguen las Sccretarias de Recursos Hidraulicos
y de Obiras Piblicas, con 5000 millones cadz una.
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federalizacién no era recomendable en los términos concebidos por el autor
de El monismo estético. Por otra parte, la unificaciéon sindical no parecia
favorecer de manera muy positiva a la calidad del trabajo docente de los
maestroz. Hablamos perdido contacto con la realidad de millares de es-
cuelas sostenidas por el gobierno, desde Sonora hasta Chiapas y desde la
frontera de Tamaulipas hasta las playas de Yucatan. Nuestros informantes
directos eran inspectores que, como socios actives del sindicato, encubrian
a tiempo las falins v las ausencias de los maestros, pues no ignoraban que
la gratitud de sus subalternos les seria, a la larga, mas provechosa que la
estimacién de sus superiores”. 1!

La absorcién de la instruccién pablica por el gobierno federal, en la
forma que hemos descrito, ha culminado en una centralizacién totalitaria,
que una vez mis enfrenla entre si realidades y vocablos. Al fenémeno de
ampliacion de la esfera federal a costa de los estades, se le ha llamado
federalizacién. En realidad es centralizacién, pues en virtud de ese fenémeno
nuestra historia recorre el camino de regreso hacia formas de centralismo
contra las que pugnaron en el siglo pasado las Constituciones de 24 y de 57,
en un empefio al que se adhirid sin titubeos la vigente de 1917,

La centralizacién asi entendida es, pricticamente, una enorme concen-
traciéon de atribuciones que se han acumulado al patrimenio juridico de la
federacion. De este modo, en un léxico formado a espaldas de la Consti-
tucion, han llegado a ser equivalentes tres vocablos que en buena técnica
constitucional no resistirian la identificacién: federalizacidn, centralizacién,
concentracion,

Todo esto, que comenzd a formarse como ganancia de la federacién a
costa de los estados, ha llegado a convertirse al cabo en ingente problema
de la educacién {ederalizada. La Secretaria de Educacion Piiblica se ha
echado a cuestas la responsabilidad de la educacién piblica, llevada hasta
los dltimos rinvones del pais, Esperamos que algin dia, pasando por en-
cima de intereses creados, pueda cumplir su misién. No confiamos en que
lo hard mediante un regreso al sistema federativo, sino acaso a través de
una desconcentracién meramente administrativa, dentro de la exclusiva es-
fera federal. Pero mas alld de esta consideracidén, y de cualesquiera otras
adversas, seguiremos creyendo en un orden juridico supremo, ante el cual,
mientras exista, inclinaremos siempre nuestro respeto.

11 La tievra prometida: México, 1972; pags. 198 y 199. Después de lo expuesto
en el presente cupitulo, estd a la vista que no podemos coincidir con la critica det
autor & la referma de Vasconcrros. No fue ella, sino su aplicacién, la que en nues-
tro concepio condujo al centralisme totalitaric de la ensemanza,



