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RESUMEN

El presente articulo estima la relacién entre el gasto en némina magisterial de los esta-
dos y las transferencias que éstos reciben por parte de la Federaciéon por concepto del
FAEB para financiar el gasto en educacién basica y normal que ejercen desde la descentrali-
zacion educativa de 1992. Se encuentra que entidades con mayor porcentaje de maestros es-
tatales en relacion con el ndmero total de maestros, previo a la descentralizacién, otorgan
menores incrementos salariales a los docentes. Esto se debe a un efecto ingreso negativo
sobre éstas, derivado de la forma de distribucién del FAEB previo a 2008.

ABSTRACT

This paper estimates the relationship between payroll expenditures of the States and the
transfers the former receive by the Federal Government to finance education (FAEB).
It is found that States with a greater percentage of State teachers before the education de-
scentralization of 1992, grant less salary raises to teachers. This is caused by the existence of
a negative income effect on these States, due to the disribution rules of FAEB prior to 2008.
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1. INTRODUCCION

A partir de 1978 se inicié en México un proceso de descentralizacion educativa
que culminé en 1992 con la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de
la Educacion Bésica y Normal (ANMEB). La firma del ANMEB implicé la transferen-
cia del personal magisterial de la Federacion a los estados. En 1998 se creé el Fondo
de Aportaciones para la Educaciéon Bésica y Normal (raEB), fondo federal que se
transfiere a los estados para apoyar en el financiamiento de la educacién bésica y
normal. Sin embargo, hasta antes de la reforma fiscal aprobada por el H. Congreso
de la Unién en septiembre de 2007, dicho fondo se distribuia entre las entidades
segun el personal transferido a éstas en 1992. Ademas, la firma del ANMEB modi-
fic6 el esquema de negociacion salarial magisterial. Previo a 1992 la negociacién
se llevaba a cabo entre la Federacidn y el Sindicato Nacional de Trabajadores de
la Educacién (SNTE), es decir era una situacién de monopolio bilateral (Andere,
2006 pp. 254). Tras la descentralizacién de ese afo, se creé una segunda ronda de
negociaciones, ahora entre las autoridades estatales y las secciones sindicales loca-
les, los cuales son parte del sNTE. Esta segunda ronda de negociaciones enfrenta
a gobiernos locales con la estructura de poder del sNTE. En ésta se otorgan incre-
mentos adicionales a los otorgados por la Federaciéon en la negociaciéon nacional.

El propésito del presente trabajo es investigar si, dada la existencia de incre-
mentos adicionales otorgados por lo estados, se han generado diferencias entre
los estados en el gasto en ndmina que destinan a la educacién bdsica y normal.
Asimismo se busca investigar si estas diferencias se deben al marco institucional
vigente, particularmente a la forma de distribucion del FAEB, asi como a caracteris-
ticas particulares de los estados, tales como otros ingresos federales recibidos, Pro-
ducto Interno Bruto (p1B), afiliacion partidista del gobernador del estado, nivel de
conflicto entre autoridad y sindicatos, etcétera.

El presente trabajo se divide en tres secciones. En la primera se hace una des-
cripcién de los antecedentes de la descentralizacién de la educacién bésica de 1992.
En la segunda, se muestra la evidencia empirica (utilizando la base de datos cons-
truida especificamente para este trabajo) para estimar el impacto de incrementos
en el FAEB sobre el gasto en némina magisterial. En la tercera, se analizan y cuanti-
fican los efectos de la rezonificacién de maestros y de la reforma fiscal aprobada en

En 1978 se crearon coordinaciones generales en los estados para manejar la educacion (Latapi y Ulloa,
2000, pp. 17-24.)
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2007, sobre las finanzas publicas de los estados. Esta seccion es relevante debido a
que los dos sucesos podrian modificar las decisiones de gasto en némina de maes-
tros que toman los estados. Finalmente, se presentan las conclusiones, asi como
algunas implicaciones de politica publica en lo que al tema de gasto educativo y
federalismo fiscal se refiere.

2. ANTECEDENTES DEL PROBLEMA

En esta seccion se busca describir brevemente en qué consistio la descentralizacion
de la educacion basica y normal llevada a cabo en 1992. En particular, se describen
tres elementos asociados con este proceso, la firma del ANMEB, la creacién del
FAEB, Y finalmente las modificaciones al esquema de negociacién de salarios de
maestros que derivaron de la descentralizacién.

En mayo de 1992 se firm¢é el ANMEB, signado por la Secretaria de Educacién
Publica, el sNTE y los gobernadores de los 31 estados de la Reptblica. Este tenia
como una de sus principales caracteristicas la descentralizacién de las funciones
educativas que correspondian a la Federacién, estableciendo que las escuelas y per-
sonal (magisterial y burocrético) fuesen transferidos a los estados, los cuales se
convirtieron en responsables de la educacion basica y normal dentro de sus terri-
torios, sin que el Gobierno Federal desatendiera estas actividades (ANMEB, 1992).

El desigual rol dentro del sector educativo, adoptado por los gobiernos locales,
habia provocado que algunos estados contaran con subsistemas educativos pro-
pios, previo al ANMEB. Las disparidades entre los estados en cuanto a porcentaje
de maestros federalizados y estatales eran elevadas. Mientras que en estados como
Hidalgo no existian maestros estatales, en entidades como el Estado de México,
éstos representaban alrededor de la mitad de la plantilla total.

Entre 1992 y 1997, la Federacidon apoy6 con recursos a los estados, mediante
convenios para que éstos pudieran financiar las nuevas potestades educativas que
les habian sido cedidas tras el ANMEB. A partir de 1998 se incluy6 el FAEB en el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion (PEr), formalizando los apoyos financieros
en materia educativa que la Federacion otorgé a los estados.

Previo a la Reforma Fiscal de 2007, uno de los criterios mds importantes que se
utilizaba para distribuir el FAEB era el monto de los recursos transferidos en 1992
a las diferentes entidades federativas. Esto deriv6 en una relacién positiva entre
el porcentaje de maestros federalizados en los estados y el monto del rFAEB que
reciben las entidades.
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La descentralizacion también modific el esquema de negociacion salarial de
los maestros. El sNTE pasé de negociar con una institucion fuerte, el Gobierno
Federal, a hacerlo con 31 gobiernos locales con incentivos diversos.

A través de entrevistas con funcionarios, el autor de este trabajo ha podido
confirmar lo expresado por Andere:? el SNTE obtiene en cada estado un incremen-
to igual o superior al negociado con la Federacién; en otras palabras, la Federacion,
al negociar en mayo de cada afio los incrementos salariales con el sNTE, implici-
tamente establece un “piso” de negociaciéon para cada estado con sus respectivas
secciones sindicales.

Por lo tanto, negociacién salarial que lleva a cabo la Federacion con el sSNTE
impacta, no s6lo en los salarios de los maestros federalizados (impacto directo),
sino también en los de los maestros estatales (impacto indirecto a través de la
negociacion estatal). Lo mismo ocurre con la negociacion salarial a nivel estatal,
ésta tiene un efecto sobre los salarios de los maestros estatales pero también de los
federalizados.

3. EVIDENCIA EMPIRICA

Es de interés para este trabajo la informacion de los ingresos y egresos brutos de
los estados en materia educativa. La clasificacién de la informacién de egresos
presentada por el INEGI, en el documento Finanzas Publicas Estatales y Municipa-
les de México, estd hecha por capitulos de gasto. En el nivel estatal se cuenta con
los siguientes capitulos de gasto: servicios personales; materiales y suministros;
servicios generales; subsidios, transferencias y ayudas; adquisicién de bienes mue-
bles e inmuebles; obras ptiblicas y acciones sociales; inversion financiera; recursos
federales y estatales a municipios; otros egresos; por cuenta de terceros; y deuda
publica”.’

Los capitulos de gasto mds relevantes para este trabajo son 1000 Servicios Per-
sonales, 4000 Ayudas, Subsidios y Transferencias, y finalmente 6000 Obras Publicas.
Estos capitulos son relevantes por varias razones: primeramente, la némina de los
maestros estatales se encuentra contabilizada dentro del capitulo 1000, particular-
mente en el gasto de némina de las diferentes Secretarias de Educacion o similares.
Segundo, muchos de los estados contabilizan a la némina de los maestros fede-

Andere (2006), pp. 254-255.
INEGI (2006), pp. 9
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ralizados dentro del capitulo 1000 de las secretarias de Educacién. Sin embargo,
algunas entidades, por ejemplo el Estado de México, contabilizan a estos maestros
dentro del capitulo 4000.* La razén esta que en algunos estados, el pago de la
némina no se realiza directamente, sino que se hace mediante una transferencia a
un organismo que agrupa a los maestros federalizados de la entidad. Finalmente,
el capitulo 6000 es un gasto destinado a generar infraestructura fisica® y es no
recurrente.

Dadas las diferencias en contabilidad entre los estados y dentro de cada uno
de éstos, a lo largo del tiempo, fue preciso homogeneizar los datos para que fueran
comparables.® Para ello, se ha hecho una estimacién de la némina total de maes-
tros en cada estado. Dicha estimacién es la suma de los rubros 1000 Secretaria de
Educacién (1000 sE) y 4000 Educacién Basica (4000 EB). Sin embargo, algunos
estados contabilizan en algunos afios, el rubro 4000 EB dentro de 4000 IE, por lo
que fue necesario diferenciar dichos apartados para algunos afnos. De esta manera
se obtuvo una estimacién del gasto anual en némina magisterial de cada estado
para el periodo 1999 a 2004.

Se realizaron dos tipos de estimaciones. En la primera se estimé el impacto del
FAEB recibido por maestro por cada estado sobre el gasto en némina incurrido por
maestro, por el total de maestros en la entidad. En la segunda se estimd la elastici-
dad raEB del gasto en némina magisterial. Ambas estimaciones se realizaron por
el método de Minimos Cuadrados Ordinarios (Mco) y también con el Modelo de
Efectos Fijos (MEF).

3.1 Estimacién del gasto en némina por maestro

Se presentan cuatro variaciones de cada modelo. En cada una de éstas se controlan
las estimaciones con tres variables: Fondo General de Participaciones (FGP) per
cdpita, PIB estatal per cdpita y gasto en obra publica per cdpita. La razén por la que
se utiliza FGP per cdpita es porque dicho fondo se compone de recursos de libre
disposicion que la Federacion transfiere a los estados, los cuales representan alre-
dedor de una tercera parte de los ingresos totales de éstos.

4 Entrevista con funcionarios publicos de la Entidad.

ASOFIS, PP. 73.
Para mayor referencia sobre la homologacién de contabilidad de los estados hecha para la presente
investigacion, véase Villanueva Sanchez (2007), pp. 75-88.
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El rGPp es un reflejo por tanto, de la flexibilidad financiera con la que cuentan
los estados. Asimismo se controla por las siguientes variables dicotémicas: gober-
nador del estado es del Partido Revolucionario Institucional (pr1), gobernador del
estado es del Partido Accién Nacional (paN), gobernador del estado es del Partido
de la Revolucién Democratica (PrD), ano previo a la elecciéon de gobernador, afio
de la eleccién de gobernador, ano posterior a la elecciéon de gobernador.

Adicionalmente, se incluyen tres variables dicotémicas de control:” alto nivel
de conflicto entre autoridad y sindicato, medio nivel de conflicto entre autoridad y
sindicato y bajo nivel de conflicto entre autoridad y sindicato.® Finalmente se con-
trola por el porcentaje de maestros federalizados existentes en 1992 en cada estado
y por el ano de la observacién (1999 a 2004), utilizando una variable dicotémica
para cada afio.

En cada variacién del modelo se interactia el FAEB por maestro con alguna(s)
variable(s). Las variables interactuadas en cada variacién del modelo son las si-
guientes: porcentaje de maestros federalizados, variables dicotémicas para cada
partido gobernante, variables dicotémicas para los anos previo, posterior y de la
eleccion del gobernador en el estado, variables dicotémicas para los tres niveles
de conflicto entre autoridad y sindicato en el estado. La interacciones de variables
con el FAEB por maestro indican cémo impactan las variables interactuadas en la
relacion entre FAEB por maestro y gasto en némina magisterial por maestro.

Las estimaciones se muestran en el cuadro 2.1.

A partir de las estimaciones se pueden realizar las siguientes interpretaciones:

Existe una relacion positiva entre FAEB que reciben los estados y su gasto en némi-
na magisterial. Particularmente se estima que por cada peso que se incrementa el
FAEB por maestro que recibe un estado, éste incrementa su gasto en némina ma-
gisterial en 1.97 pesos. Este resultado no se mantiene en el caso de los modelos en
que se interactua la variable del FAEB con las variables de nivel de conflicto entre
autoridad y sindicato.

Utilizando MEF no se rechaza la hipétesis de que la interaccién de la variable de
porcentaje de maestros federalizados en 1992, con el monto del FAEB por maestro,

Estas variables se construyen a partir de la clasificacion presentada en Banco Mundial (2006) pp. 92.
Dicha clasificacion fue realizada por Alvarez, Garcia Moreno y Patrinos (2006).

La clasificacion utilizada no asigna ningun nivel de conflicto al Estado de Baja California Sur entre
autoridad y sindicato, por lo que incluir las tres variables dicotémicas en las estimaciones no genera un
problema de multicolinealidad.
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no sea significativa. Esto implica que no hay diferencias significativas entre enti-
dades con distintos porcentajes de maestros federalizados en la relacion Némina/
FAEB. Dado que el rAEB se distribuye de tal manera que sélo financia incrementos
salariales de maestros federalizados, el hecho de que no existan diferencias en la
relacion antes mencionada implica que los incrementos salariales otorgados en las
negociaciones salariales locales son distintos entre entidades con diferente porcen-
taje de maestros federalizados. Asi, entidades con un porcentaje elevado de maes-
tros federalizados otorgan mayores incrementos salariales en las negociaciones lo-
cales. Lo opuesto ocurre en estados cuyo porcentaje es bajo. Esto es consistente con
lo indicado por el marco teérico en los modelos analizados en la seccién 2.

Se observa que el porcentaje de maestros federalizados tiene una relacién inversa
con los niveles de gasto en némina magisterial. Ello implica que las entidades con
un alto porcentaje de maestros federalizados, parten de un gasto en némina menor,
pero otorgan incrementos salariales mayores.

No se observa que estados con un alto nivel de conflicto entre autoridad y sindi-
cato tengan mayores niveles de gasto en ndmina magisterial que los observados en
entidades con un nivel medio o bajo.

Las entidades gobernadas por el prI muestran una mayor relacién entre FAEB y
gasto en némina magisterial que las gobernadas por el paN o el prD. Sin embar-
g0, se estima que estas entidades tienen un menor nivel de gasto en némina por
maestro.

El ciclo electoral no tiene relacién con el gasto en némina de docentes.

La relacion entre gasto en némina y gasto en obra puiblica es inversa y estadistica-
mente significativa.

3.2 Estimacion de la elasticidad FAEB de la nomina magisterial

La estimacion de la elasticidad FAEB del gasto en némina magisteral se hizo par-
tiendo del siguiente modelo.

LnY,=c+p LnX, . +e, (2.1)
donde:

Y =N6mina de la Secretaria de Educacién para la observacion i,
c=Constante;
X .=Monto anual de FAEB para la observacion i

11
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Cuadro 2.1

Némina por maestro

Variables explicativas/explicadas

Minimos Cuadrados Ordinarios

Modelo de Efectos Fijos

Constante

FAEB por maestro

Porcentaje de maestros federalizados

Gobernador del PRI

Gobernador del PAN

Gobernador del PRD

Afo previo a eleccion de gobernador

Afo de eleccion de gobernador

Afo posterior a eleccion de gobernador

Alto nivel de conflicto entre autoridad y sindicato
Medio nivel de conflicto entre autoridad y sindicato

Bajo nivel de conflicto entre autoridad y sindicato

Gobernador del PRI

-51.80 156.99 70.63 451.76 -12.25
68.93 35.76*** 35.28** 109.22%** 116.98
1.97 1.01 1.12 -0.02 091
0.46** 0.16*** 0.15%** 035 1.16
Interaccion de variables con FAEB por maestro
-1.07 0.12
0.51** 1.03
0.35
0.16**
-0.06
0.17
-0.01
0.17
0.06
0.18
0.08
0.16
0.89
0.471*
1.06
0.35%**
1.21
0'36***
Variables dicotomicas
-2.54 -69.59 -2.39 -3.11 27.14
6.08 34.05** 6.23 6.25 26.12

-80.93 -30.34 236.72
175.01 108.51 152.11
1.22 0.98 -3.62
0.61** 0.46** 1.99*%
-0.21
0.46
-0.20
0.48
0.02
0.70
-0.03
0.13
0.12
0.70
5.16
1.93%**
4.69
1.93*
4.27
1.97%
97.40 32.70 -212.13
153.37 28.90 104.17**
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Gobernador del PAN 30.46 98.66 35.81 -206.77
25.90 155.23 28.41 104.12**
Gobernador del PRD 4.76 19.14 7.50 11.22
8.59 37.15 8.81 8.41
Ao previo a eleccion de gobernador -9.33 -10.81 -8.31 -9.29 -5.80 -5.87 -10.62 -6.16
8.29 8.383 8.56 841 4.60 4.69 20.72 4.44
Afo de eleccion de gobernador -6.38 -8.32 -18.10 -7.90 -3.12 -3.35 1.82 -2.24
7.47 6.93 36.99 7.48 5.17 5.16 24.44 4.96
Ao posterior a eleccion de gobernador -2.99 -2.24 -17.85 -3.55 -2.32 -2.07 -25.49 253
6.96 6.93 33.13 6.92 4.53 4.56 20.25 4.45
Alto nivel de conflicto entre autoridad y sindicato -42.08 -46.50 -15.51 -338.89
21.04** 15.50%** 20.73 108.99***
Medio nivel de conflicto entre autoridad y sindicato  -27.38 -35.33 -4.87 -360.63
19.71 15.39** 19.62 106.13***
Bajo nivel de conflicto entre autoridad y sindicato ~ -41.76 -43.22 -14.86 -398.70
19.54** 14.23%** 18.93 107.38***
Variables de control
Porcentaje de maestros federalizados 122.12 -99.57 -80.66 -80.46
87.00 28.14*** 26.99*** 27.43*%*
FGP per capita 0.89 1.41 2.20 2.90 10.80 11.78 19.95 15.89
3.92 4.12 3.95 3.95 22.60 22.59 23.76 21.83
PIB per capita 90.42 -214.97 -33.75 -1.64 -163.68 -140.03 -95.87 237.16
169.05 197.79 172.50 179.85 765.98 759.00 785.09 750.95
Obra Publica per capita -3.12 4.20 -1.62 -1.37 -21.28 -21.35 -20.00 -18.59
12.38 12.56 12.38 12.03 8.81* 8.96** 8.94** 9.13**
Observaciones 176 176 176 176 176 176 176 176

*Significativo al 10%

**Significativo al 5%

El valor de la desviacion estandar se encuentra debajo de cada estimacion.
En el caso de las estimaciones con Minimos Cuadrados Ordinarios, se controla por el afio de la observacion utilizando una variable dicotémica para cada uno de éstos.
Nota: Existen diferencias con respecto a las estimaciones de Villanueva Sanchez (2007) por una correcién de la codificacién.

***Significativo al 1%
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Cuadro 2.2 Ln Nomina
Variables explicativas/explicadas Minimos Cuadrados Ordinarios Modelo de Efectos Fijos
Constante -0.33 -3.61 -1.25 13.47 -9.99 -11.07 -13.21 -3.83
2.26 0.77*** 0.58* 3.36*** 9.68 10.61 9.54 9.57
Ln FAEB 0.99 1.02 1.05 0.01 1.47 1.59 -0.30
0.75%** 0.06*** 0.04*** 0.24 0.85* 0.60*** 1.31
Interaccion de variables con Ln FAEB
Porcentaje de maestros federalizados 0.06 -0.09
0.15 0.67
Gobernador del PRI 0.00 1.37
0.06 0.56™
Gobernador del PAN 0.19 1.36
0.06*** 0.58**
Gobernador del PRD 1.48
0.66™*
Afo previo a eleccion de gobernador -0.30 0.22
0.92 0.60
Afo de eleccion de gobernador 0.71 0.86
0.77 0.70
Afo posterior a eleccion de gobernador 0.44 0.44
0.71 0.66
Alto nivel de conflicto entre autoridad y sindicato 1.05 1.64
0.24%** 1.11
Medio nivel de conflicto entre autoridad y sindicato 1.00 1.15
0.24*** 1.11
Bajo nivel de conflicto entre autoridad y sindicato 1.04 1.01
0.24*** 1.08
Variables dicotomicas
Gobernador del PRI -0.04 2.76 -0.04 -0.04 0.10 1.57 0.05 -0.21
0.03 0.68*** 0.03 0.03 0.13 5.19 0.14 0.29
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Gobernador del PAN 0.19 1.81 0.15 -0.11

0.13 5.42 0.14 0.30
Gobernador del PRD 0.07 2.90 0.08 0.10
0.04 0.96*** 0.04* 0.04**
Afo previo a eleccion de gobernador -0.03 -0.03 -0.16 -0.02 -0.02 -0.03 -0.22 -0.03
0.05 0.05 0.90 0.05 0.02 0.02 0.60 0.02
Ao de eleccion de gobernador 0.00 0.00 0.56 0.00 0.01 0.01 0.86 0.01
0.04 0.04 0.77 0.04 0.03 0.03 0.70 0.03
Afio posterior a eleccion de gobernador 0.01 0.01 0.38 -0.01 0.00 0.00 0.44 0.00
0.04 0.04 0.70 0.04 0.02 0.02 0.66 0.02
Alto nivel de conflicto entre autoridad y sindicato -0.06 -0.08 -0.04 -14.95
0.07 0.04* 0.06 3.34***
Media nivel de conflicto entre autoridad y sindicato 0.04 0.00 0.05 -14.17
0.07 0.04 0.06 3.34%**
Bajo nivel de conflicto entre autoridad y sindicato -0.07 -0.14 -0.05 -14.88
0.07 0.04*** 0.06 3.41%%*
Variables de control
Porcentaje de maestros federalizados -0.87 0.09 0.03 0.02
2.40 0.15 0.14 0.15
LnFGP 0.01 0.01 0.01 0.01 0.12 0.13 0.08 0.25
0.04 0.04 0.04 0.04 0.31 0.32 0.32 0.32
Ln PIB 0.12 0.08 0.11 0.11 0.25 0.23 0.34 0.36
0.05** 0.05* 0.05** 0.05** 0.31 0.30 0.31 0.36
Ln en Obra Publica -0.06 -0.03 -0.06 -0.05 -0.06 -0.06 -0.06 -0.06
0.02*** 0.02 0.02*** 0.02** 0.02*** 0.02*** 0.02*** 0.02***
Observaciones 176 176 176 176 176 176 176 176
*Significativo al 10% **Significativo al 5% ***Significativo al 1%

El valor de la desviacion estandar se encuentra debajo de cada estimacion.
En el caso de las estimaciones con Minimos Cuadrados Ordinarios, se controla por el afo de la observacion utilizando una variable dicotémica para cada uno de éstos.
Nota: Existen diferencias con respecto a las estimaciones de Villanueva Sanchez (2007) por una correccion de la codificacion.



Para este modelo, es posible interpretar el pardmetro f, como la elasticidad del
gasto en némina magisterial del estado con respecto al FAEB que recibe la entidad.
Al igual que en el caso de las estimaciones anteriores se utiliz6 Mco y MEF. Se
emple6 el logaritmo de las variables absolutas (sin ajustar en términos per cépita)
que se consideraron como variables de control en las estimaciones anteriores. En
el cuadro 2.2 se mostré el resultado de las estimaciones.

A partir de éstas, es posible realizar las siguientes interpretaciones:

La estimacién puntual de la elasticidad raEB del gasto en némina magisterial es
alrededor de 1 para la mayoria de las estimaciones.

El gasto en obra publica tiene una relacion inversa con el gasto en némina magis-
terial. En particular se estima que un incremento en el gasto en obra ptiblica de 1%
reduce el gasto en némina magisterial en 0.06%.

Se estima que en las entidades gobernadas por el PrD, el gasto en némina respon-
de de mayor manera a cambios en el FAEB que en el resto de las entidades.

Al igual que en las estimaciones anteriores, no se encuentra una relaciéon entre ci-
clo electoral y nivel conflicto entre autoridades y sindicatos con el gasto en némina
de docentes.

4. PERSPECTIVAS

Durante 2006 y 2007 ocurrieron dos eventos que tienen intima relacién con el
gasto en ndémina magisterial de los estados y con el financiamiento de la educa-
cién bésica y normal en general. Estos son el anuncio de la rezonificacion salarial
del magisterio y la aprobacién de la reforma fiscal por parte del Poder Legislati-
vo Federal. El objetivo de esta seccién es describir, brevemente, los dos eventos y
mencionar como éstos podrian modificar las decisiones que toman los estados
respecto del gasto en némina de maestros.

La rezonificacion y la reforma fiscal implican un cambio de fondo en la estruc-
tura de ingresos y gastos educativos, tanto de la Federacién como de los estados. La
rezonificaciéon conlleva un mayor gasto en némina magisterial, el cual se analiza en
la primera parte de esta seccion. En la segunda parte se describe cudles son los ele-
mentos mas importantes de la reforma fiscal aprobada en cuanto a financiamiento
de la educacién basica y normal se refiere.
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4.1 Rezonificacion de maestros

Debido a las diferencias en el costo de la vida que existen en las distintas regiones
del pafs, existen dos zonas geograficas salariales distintas, la zona 11 y la zona 111. La
zona 111 incluye aquellas regiones en donde el costo de la vida es mayor.

En octubre de 2006, derivado del conflicto magisterial, el sNTE solicité la uni-
ficacion de los salarios de la zona 11 con los de la zona 111. Esto implicé un ajuste al
alza de aquellos trabajadores de la educacién ubicados en la zona 11.

Lo anterior derivé en un acuerdo del sNTE con el gobierno federal: llevar a
cabo la rezonificacién total en un periodo de seis afios. El 21 de mayo de 2007, el
Presidente de la Republica, Felipe Calderén Hinojosa, prometié al magisterio la
rezonificacion salarial, iniciando en ese mismo afio con un incremento del 15% a
la Compensacion Provisional Compactable (cpc).? Dicho incremento implica un
aumento inicial a la cpc, la cual sirve para homologar los salarios de los maestros
de Zona 11y Zona 111.

El porcentaje de maestros que pertenecen a la Zona 11 es 76% a nivel nacional;
sin embargo, dicha cifra varia entre los estados, mientras que en 10 estados el 100%
de los trabajadores de la educacién pertenecen a Zona 11, en 6 estados ningin
maestro pertenece a dicha zona. La disparidad en dicho porcentaje se observa en
la gréfica 4.1.

Grafica 4.1

Porcentaje de maestros de educacion basica y normal que pertenecen a la Zona Il
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Nota: No se incluye al DF, dado que no particip6 en la descentralizacion educativa de 1992.
Fuente: Periodico Reforma, 18 de octubre de 2006.

9 Periodico Reforma, 22 de mayo de 2007.
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Utilizando las diferencias entre los salarios del tabulador de la sep, se obtiene que
el contraste entre los salarios de ambas zonas, es en promedio del 30%. Dado el
numero de maestros que existian de cada zona, es posible estimar que, del total de
la némina magisterial en los estados ($194,583 millones de pesos), alrededor del
71% corresponde a némina de maestros de Zona 11.

Un incremento del 30% en los salarios de los maestros de la educacién de
Zona 11 de los estados costaria, por tanto, alrededor de $41,338 millones de pesos
anuales.'’ Dada la forma de distribucién del FAEB, en el corto plazo, la Federacién
s6lo absorberia el incremento para aquellos maestros federalizados, por lo que los
estados concentrarian alrededor del 29% de los incrementos ($11,871 millones de
pesos anuales)."" Dicho costo se distribuiria de manera desigual entre los estados.

El Estado de México seria la entidad mas afectada,'? incrementando sus egre-
sos en ndémina en aproximadamente $3,714 millones de pesos.'* La gréfica 4.2
muestra cudles son los estados mds afectados por la rezonificacion.

Griafica 4.2

Incrementos estimados anuales en el pago de nomina por rezonificacion en el corto plazo
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10 Hay que afiadir el incremento para los maestros del Distrito Federal.

11 Enla seccidn 4.2 de Villanueva Sanchez (2007) se describe la Reforma Fiscal aprobada que modifico la for-
ma de distribucion del rAEB. La nueva formula de distribucidn se introdujo de manera gradual. Es por esto
que se menciona cudl es el costo en el corto plazo, es decir, durante los primeros aios tras la aprobaciéon de
la reforma.

12 Esto es debido a su alto numero de maestros estatales y a que el 100% de sus maestros se incluyen en la
Zona 11.
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Los incrementos en los egresos de los estados en pago de némina magisterial
no financiada por la Federaciéon van del 0% al 5.2%, en caso de que efectivamente
se lleve a cabo la rezonificacion.

4.2 Reforma fiscal

La reforma fiscal aprobada en septiembre de 2007 incluyé cambios en la férmula de
distribucion del FAEB entre los estados. Cada afio las entidades reciben, al menos,
el monto del FAEB que se les otorgd el afio anterior. Por su parte, los incrementos
del fondo se repartirian entre las entidades segtin cuatro criterios diferentes:

El 20% del incremento anual se repartird sélo a las entidades cuyo FAEB por
alumno haya sido menor al FAEB por alumno a nivel nacional. Bajo el presupuesto
de 2007, s6lo 7 estados se encontraban por debajo del promedio nacional del FAEB
por alumno.'* Estos estados son México, Guanajuato, Puebla, Jalisco, Nuevo Ledn,
Querétaro y Chihuahua.

El 50% del incremento anual se repartira entre los estados segiin su matricula en
el afio previo.

El10% del incremento anual se repartira entre los estados utilizando un criterio de

calidad que publicara la sep cada afo. Dicho criterio se ponderard por la matricula
del afio anterior.

El 20% del incremento se repartira entre las entidades de acuerdo con el gasto edu-
cativo estatal, como porcentaje del FAEB que éstas hayan recibido al afio previo.

Utilizando las estimaciones de matricula de educacién bésica y normal de la
SEP, es posible realizar estimaciones de la forma de distribucién del FAEB durante
los préximos afos. La reforma logrard que las diferencias en los recursos del FAEB
por alumno entre los estados se reduzcan en el tiempo.

Cabe aclarar que, en caso de haberse aprobado la reforma tal como fue pro-
puesta la iniciativa presentada por el Poder Ejecutivo, las diferencias se hubieran

13 Equivale al 4.4% de los egresos directos del Poder Ejecutivo del Estado de México para el afo 200;.

14 Calculos propios utilizando PronoSep y el Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos de las entida-
des federativas la distribucion y calendarizacion para la ministracion durante el Ejercicio Fiscal 2007, de los
recursos correspondientes a los Ramos Generales 28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios,
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reducido mds rapido," debido a que en dicha propuesta se otorgaba mds peso al
coeficiente compensatorio que el otorgado en la reforma aprobada. Es importante
reconocer la intencién de la reforma de ligar parcialmente a la calidad educativa,
la distribucién del rAEB entre los estados. La reforma es adecuada en el sentido
que se deja de “castigar” a los estados con alto porcentaje de maestros no federa-
lizados.

En cuanto a los indices de calidad educativa, existen algunos retos que deben
ser considerados para lograr una mejor asignaciéon de recursos y para incentivar
a los estados a hacer esfuerzos para elevar la calidad educativa. Estos retos son:
1)Evitar la busqueda de rentas (“rent seeking”)'® de los diferentes estados en cuanto
a determinacién de los indices; 2)Lograr transparencia y reglas claras en la de-
terminacion de los indices (la falta de esto evitard que los estados entiendan los
incentivos que se les dan para realizar esfuerzos para elevar la calidad educativa);
y, 3) Evitar corrupcion al momento de realizar pruebas de calidad que determinen
los indices.

La introduccién de un coeficiente de distribucidn, en funcién del gasto educa-
tivo estatal, podria generar incentivos inadecuados. Al “premiar” a estados con alto
gasto educativo estatal sin considerar la calidad del servicio, se pueden generar los
incentivos para que las entidades incrementen: el elemento del gasto mas facil de
aumentar: los salarios. Es evidente que aumentar los salarios no es ineficiente per
se; no obstante, como lo menciona Ontiveros Jiménez (1998), los incrementos de
éstos debieran estar ligados al componente cualitativo.'” Esta parte del coeficiente
estd totalmente desligada de dicho componente.

En caso de que se superen los retos antes mencionados en la construccién
de los indices de calidad, se esperaria que si se genere el incentivo correcto para
elevarla. Si no ocurre de esta manera, y dado el incentivo a incrementar el gasto
educativo estatal sin importar la calidad, es de esperar que mads recursos publicos
se destinen a la educacion bésica y normal (y por tanto menos a otras actividades
productivas) sin que exista un incremento en la calidad de ésta.

y 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios.

Bajo la iniciativa de reforma propuesta por el Poder Ejecutivo en junio de 2007, no se incluia el componente
de gasto estatal dentro de la forma de distribucién del rAEB. Ademds se otorgaba un mayor peso al compo-
nente compensatorio que beneficia a aquellas entidades que reciben menor FAEB que el promedio nacional.
El coeficiente de variacién de los estados en FAEB por alumno, en 2015, se estima que hubiera sido 0.08 bajo
la iniciativa original, mientras que bajo la reforma aprobada se estima en 0.13. Es importante mencionar
que el coeficiente de variacion de FAEB por alumno, en 2007, es alrededor de 0.25.

Para mayor referencia sobre el concepto de busqueda de rentas véase Tullock (1968).
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5. CONCLUSIONES

Utilizando datos de 1999 a 2004 a nivel estatal, se ha encontrado que los incremen-
tos salariales a los maestros, otorgados por los estados, son sensibles al porcentaje
de maestros federalizados en las entidades previo a la descentralizacién de 1992.

Se estimé que por cada peso que se incrementa el FAEB por maestro, el gasto
en némina por docente lo hace en 1.97 pesos. Se encontré también que la relacién
entre gasto en némina magisterial y gasto en obra publica, es negativa y estadisti-
camente significativa.

La principal conclusién que se extrae de este trabajo es que se favorece la con-
centracion del gasto educativo en némina por la forma de distribucién del rAEB
entre los estados previo a 2008; ademds, dicho arreglo desfavorece a las entidades
con un mayor porcentaje de maestros estatales, al ver deterioradas sus finanzas
publicas a costa de las negociaciones salariales entre el Gobierno Federal y el sNTE,
en las que los estados no participan.

Adicionalmente, el esquema de negociacion salarial de maestros, bajo la nueva
forma de distribucién del FAEB y la presencia de un criterio de gasto educativo
estatal generard los incentivos para que los incrementos salariales negociados por
los estados con sus sindicatos locales tiendan a la alza.

Finalmente, la reforma fiscal y la rezonificacién de maestros son dos eventos
que tendrdn un impacto importante en el corto plazo, no sélo para el gasto educa-
tivo sino también para las finanzas publicas locales. Serd de particular importancia
para los préximos anos el analisis del esquema de negociacion salarial de los do-
centes a la luz de estos dichos eventos.
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