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86 5 LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

EFICACIA Y MODERNIZACION

La construccion de la legitimidad es imposible si s6lo se recurre a Jos simbolos, de-
manda frutos que la sociedad observe y disfrute. Una obra ptblica se nota, la infra-
estructura es visible, pero no es el caso de bienes intangibles como el conocimiento.
La eficacia gubernativa, ergo la afirmacion de la legiimidad, se advierte por vias
abstractas, aunque haya pruebas empiricas. La legitimacion comienza con la oferta
politica, sigue con el diseno y ejecucién de planes y se hace patente por medio de
actos, rituales, liturgias y otros simbolos que “comunican” los logros del gobierno.

Con base en la literatura internacional se puede construir una tipologia de re-
formas educativas. Las que tratan de respon der a ciertas demandas ciudadanas, son
correcciones democraticas donde expertos y docentes profesionales ponen limites
a su autoridad v construyen la reforma junto con otros actores. Hay otras que son
iniciativas gubernamentales o de Organos internacionales, ponen el énfasis en la
oferta; se disenan por expertos. Otras mas que uenen prbpésitos concretos vy tra-
tan de conciliar demandas de grupos opuestos (de trabajadoresy empresarios, por
ejemplo) con propuestas congruentes con los fines politicos de un régimen deter-
minado. La ruta tipica es comenzar por el curriculum, seguir con la capacitacion de
Jos docentes y luego alterar la administracién escolar.” La reforma mexicana acentud
el flanco de la oferta, pero mediatizada por la accion sindical.

El proceso de legitimacién politica por la via de la oferta es de matriz tecnocrati-
ca, es trozo sustancial del centralismo burocratico. Parte de la presuncion —incluso
de creencias arraigadas— de que solo los expertos, los técnicos saben qué es lo que
la sociedad necesita, ellos interpretan sus demandas y disefian planes y proyectos
para satisfacerlas. En el sector educativo, el supuesto incluye la nocién de que el
ciudadano ordinario —el padre de familia, por ejemplo—, el maestro frente a gru-
poy aun el director de una escuela, no saben queé ni c6mo ensenar, no conocen las
necesidades de los nifios y tal vez no sepan siquiera cudles son los problemas de sus
comunidades. Los expertos, los burécratas del centro si. Si el régimen no puede
mediatizar las demandas de otros actores que desentonan con la oferta, negocia 'y
hasta puede ceder en parte con el fin de mantener el control del todo, pero siem-
pre en disputa con fuerzas politicas. Un régimen puede ganar legitimidad con una
politica y perder con otras.

En la concepcién weberiana, la eficacia politica es la fuente de la legitimidad;
consiste en el uso activo de los recursos del poder orientado a la consecucion de
fines. La burocracia desarrolla una tecnologia del poder que descansa en su saber
experto. No se arguye que la reforma macro del sistema educativo sea conservadora
o que contenga elementos reaccionarios. Incluye porciones que significan avances,
ya en calidad, ya en equidad o en relevancia para la sociedad. Lo que se cuestiona

? Esta tipologia se apoya en varias fuentes, las mas importantes son: Amy Gutman, Democratic Educa
tion, Princeton, Princeton University Press, 1987; Mariano ¥ ernandez Enguita, La cara oculia de la escuela:
Educacion y trabajo en el capitalismo, Madrid, Siglo XXI de Espana, 1990; David Tyack, v Larry Cuban, En
busca de la utopia: Un siglo de reformas de las escuelas priblicas, México, ¥CE, 2001,
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88 ' %, LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

Para la construccién del Programa de modernizacion educativa, el secretario
convocO a representantes de los padres de familia, empresarios, clubes de servi-
cio v, por supuesto, a maestros, entre ellos a los de mayor prestigio en el gremio.”
Asimismo, invité a la comunidad de investigadores de la educacién que lo habia
recibido con escepticismo; miembros distinguidos de esa congregacion participa-
ron en foros, ofrecieron ponencias. algunos incluso cooperaron con la redaccion
de borradores del Programa.® Reclutar a esos expertos le reditué cierto crédito y
abonaron al programa salinista.

El secretario Bartlett encomendd la reforma curricular al érgano asesor creado
por el gobierno desde los aflos cincuenta para tal fin, el Conalte, que ademas era un
canal de relaciones de la SEP con el magisterio. Manuel Bartlett reorganizo el Conal-
te, amplié su Consejo Consultivo: ademas de los representantes usuales, hubo mas
investigadores de la educacién y representantes del sector privado, al tempo que
aumento la representacion del SNTE, una vez que la VRM se extinguiz. En la sesion
del 30 de agosto de 1990 el Consejo eligi6 a un nuevo presidente del Conalte ajeno
a la tradicion normalista, Luis Benavides.”

Los grupos normalistas no consideraban a Benavides uno de los suyos. El habia
egresado de una escuela normal privada y antes habia estudiado “para cura”. Por
ello, a pesar del apoyo explicito del secretario, no fue bienvenido por la burocracia
tradicional; tampoco el sector modernista lo reconocia como tecnocrata. En las
subsecretarias mas ligadas al magisterio, el secretario Bartlett colocd a maestros con
reconocimiento de sus pares v carrera en la SEP. En la de Educacion Elemental, a
Juan de Dios Rodriguez Canton, v en la de Educacion Media a Jesus Liceaga. Ellos
no entraron en colision con Benavides, pero tenian otra agenda.

La Subsecretaria de Educacion Elemental hizo propuestas de ajustes a los pro-
gramas vigentes a comienzos de los noventa en preescolar, primaria y secundaria,
que descartaba el diseno por objetivos ( herencia de las reformas de los anos setenta,
basadas en la teoria conductista, que los maestros habian rechazado) vy se centra-
ban en la redaccién por contenidos.® Esas proposiciones representaban la vision
del sector normalista; se apovaba en un diagnostico detallado que condujo aquella
subsecretaria, en el cual también participaron expertos de fuera. En ocho volume-
nes se consideraba la educacion inicial, preescolar, primaria, secundaria, indigena,
fisica, especial y formacion de docentes. El andlisis se completaba con un tomo de
propuestas para la modernizacion educativa.’

5 Entre ellos a Ramon G. Bonfil, Ramiro Reves Esparza, Ernesto Guajardo Salinas y Raul Bolanos.

¢ Entre otros, Ernesto Meneses. Pablo Latapi, Carlos Munoz Izquierdo, Sylvia Schmelkes, Olac Fuen-
tes Molinar, Elsie Rockwell v Alfredo Fernandez.

7 Aunque los miembros del Consejo hicieron la eleccion, las reglas politicas indicaban que la pro-
puesta del secretario se aceptaba por unanimidad, al menos no habia objecion publica.

8 Cf. por ejemplo, Subsecretaria de Educacién Elemental, Programa para la modernizacion educativa:
1989-1994: Ajustes al programa vigenie en la educacion primaria, México, SEP, 1990. Ademas se propusieron
gufas para los maestros y materiales para cada grado de la primariay se buscaba la “vertebracién” de la
educacion basica.

* Documentos mimeografiados en nueve tomos.
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90 %. LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRQ

“el desarrollo arménico de todas las facultades del ser humano” —como manda el
articulo 3— v una nueva orientacion de la administracion escolar.

La falta de claridad en el modelo educativo y sus instrumentos de operacion, la
tendencia de la burocracia a salvaguardar sus parcelas y las intrigas en el gabinete
~ presidencial, forzaron la salida de Manuel Bartlett de la SEP. Por encima de esos
asuntos, su renuncia se debié a la oposicion que mostraba la entonces nueva di-
rigencia del SNTE, no tanto por la reforma curricular, sino porque el secretario le
restaba espacios de control en la SEP —frenaba la colonizacién— v le disminuia el
namero de comisionados sindicales. El trataba de que las reglas del juego politico
dieran un giro en favor de la burocracia oficial."

Volver al pasado para ganar el futuro

Si Manuel Bartlett buscaba el apoyo de los segmentos altos y medios de la burocra-
cia, Ernesto Zedillo y sus sucesores hasta el “gobierno de la alternancia” se dedica-
ron a cortejar a los maestros, que también son mayoria en la burocracia baja; estra-
tegia que el SNTE capitalizé para beneficio de sus dirigentes. La firma del Acuerdo
revitalizé los métodos de control del SNTE sobre el magisterio e introdujo su discur-
so sobre la calidad. El gobierno buscaba legitimarse ante la sociedad, la dirigencia
sindical ante sus agremiados. Al final, el SNTE v su cabecilla, Elba Esther Gordillo,
sacaron la mejor tajada.

Ernesto Zedillo ascendié a secretario de Educacion Publica el 7 de enero de
1992. Desde el comienzo él tomé distancia del sector wradicional de la SEP; llego
acompaniado de economistas, la mayoria con estudios de posgrado en el extranjero
v los colocéd en posiciones clave. Entre ellos a Esteban Moctezuma, primero como
Oficial Mayor y después como subsecretario de Coordinacion y Planeacion. Como
subsecretario de Educacién Elemental —una aniosa “posicién” normalista— el pre-
sidente Salinas designé a Gilberto Guevara Niebla, antiguo dirigente del movimien-
to estudiantil de 1968 e investigador de la educacion. El Conalte fue relegado a
segundo plano y entré en una agonia lenta hasta su extincién en septiembre de
1999, cuando sus oficinas se otorgaron a otra dependencia de la sgp.”®

Después de la firma del Acuerdo, hubo reformas en el organigrama. Desapare-
cieron las subsecretarias de Educacion Elemental y la de Media para formalizar la
Subsecretaria de Educacién Basica y Normal y la Subsecretaria de Servicios Educati-

14 Quizas eso explique el prolongado aplauso que Bartlett recibid en el edificio sede de la sgp el 7 de
enero de 1992, en la toma de posesion del nuevo secretario, Ernesto Zedillo. Las diferencias politicas de
Bartlett en el gabinete eran con Fernando Gutiérrez Barrios, quien lo sucedi6 en la Secretaria de Go-
bernacién, y Manuel Camacho, Jefe del Departamento del Distrito Federal, quien intervenia en asuntos
que no eran de su competencia. De charlas que sostuve con altos funcionarios y cercania personal con
la situacion.

» No encontré un acuerdo o decreto que finiquitara al Conalte. Triste fin de una institucion que
amalgamo la voluntad pedagogica del gremio con los intereses politicos del sindicato y ambos con los
afanes de legitimidad burocratica de diversos gobiernos, desde 1952.
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92 3. LA REFORMA EDNUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

cierta rapidez; alzar la estima de la sociedad no lo puede hacer el gobierno; eso se
gana, como senalaba Weber —en La politica como vocacion— con trabajo, dedicacion
y profesionalismo. El gobierno concedi6 que habria mas premios y distinciones para
los maestros.

El discurso de legitimacién por la via de la oferta recogié las demandas de los
normalistas: terminar con la organizacién del curriculum por dreas de estudio y "re-
gresar” al arreglo por materias. Esta concesion al gremio —ademas de las demandas
del sindicato— también era para ajustar cuentas con el régimen de la Revolucion
mexicana v fortalecer la politica neoliberal. Con ello comenzaron las reformas cu-
rriculares que se extendieron hasta el gobierno de Vicente Fox. Este juego entre
actores politicos de viejo cunio y modernizadores acarreé confusion en los simbolos.
Se criticaba al pasado del régimen pero, con'el proposito de legitimar el futuro de
la reforma, se recurri6 a instrumentos del aver: elaborar el curriculum por materias
aisladas porque, segtin el secretario Zedillo “se regresa a lo que los maestros saben
hacer [...] la tradicién del normalismo mexicano”™ ' jQué paradojal

Prolongacion de las reformas

Aunque ya estaban en preparacion, la SEP esperd a que se firmara el Acuerdo para
poner en marcha los programas emergentes de Reformulacién de los contenidos
v materiales educativos y el de Actualizacion del maestro. Lo de la emergencia lo
mismo podria simbolizar que fueran urgentes, o provisionales o que se estuviera
alumbrando una nueva época; habia algo de espiritu fundacional y renovacion dis-
cursiva: no mas Revolucién mexicana. Las nuevas consignas eran apertura, globa-
Jizacion y competencia internacional. Para lo cual habia que revisar el pasado. El
debate por la “historia patria” representd un descalabro a esa intencion.”

La reforma empez6 con el libro de historia para el cuarto ano de primaria, que
desplazaba al de ciencias sociales del curriculum anterior. Lo que los gobernantes
no esperaban fue la reaccion en contra de tantos actores politicos, con excepcion
del PAN, que defendid el enfoque de aquel texto. El libro revaloraba el papel de Por-
firio Diaz, disminuia los de Villa y Zapata, ponia en duda la existencia de El Pipila
v los Nifios Héroes, criticaba los gobiernos de los presidentes Echeverria v Lopez
Portillo, y mencionaba la matanza del 2 de octubre de 1968. “El objetivo oficial era
vigorizar la conciencia racional autdénoma (Kant). Los que se enfrentaron fueron
dos modelos para ensenar a los ninos nuestro pasado. Nuestra postura era presen-
tar en la escuela una historia més racional y menos mitologica.”

A pesar del intento obvio de ganar legitimidad, la obstruccion le resto simpatias
a la SEP donde querfa ganarlas. Enrique Florescano y Héctor Aguilar Camin coor-
dinaron la redaccion del texto, con la pzu*ti(“i;i)acién de Luis Gonzdlez y Gonzalez,

1 La Jornada, 25 de mayo de 1992,

2 En Elsistema... (pp. 194-199) escribi una cronica'y di mis puntos de vista sobre aquel debate. No
repetiré el argumento, me concentraré en los efectos de mediano plazo que provoco.

2 Eprevista con Gilberto Guevara Niebla, el 18 de agosto de 2005,
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94 3. LA REFORMA FEDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

consecuencia trascendente de aquel episodio fue la recuperacion por el SNTE de es-
pacios perdidos en la alta burocracia. Para relevar 2 Guevara Niebla en la Subsecre-
taria de Educacion Basica, Elba Esther Gordillo impulsé a Olac Fuentes Molinar.®®

La legitimidad del gobierno se deteriord, la contratacion de intelectuales nota-
bles —contrario a lo que arguyen March y Olsen—no le reditu6 crédito a la SEP. La
diatriba en contra de aquel grupo no era un juego limpio, se mezclaron intereses
de todo tipo, incluyendo envidias vy celos de colegas. Aquel debate le restd puntos
politicos al presidente y al secretario de Educacién Pablica, pero también sirvio
de acicate para formular una politica coherente, menos publica, pero sujeta a la
entrega de resultados.

Nuevas textos: Amarradura del curriculum

La reforma curricular de la educacion basica y normal tom6 otro derrotero. Yano se
buscé a intelectuales de renombre para la elaboracion de textos. Se recurrié a una
mudanza administrativa que demandé una vision del conjunto, bajo el mando unifi-
cado del subsecretario de Educacion Basica y Normal. Entre 1993 y 1994 se crearon
y consolidaron tres direcciones y una coordinacion generales, con tareas especificas
v articuladas con el fin de concretar las ofertas. Una tecnologia que descansd en
expertos que, aunque carentes de credenciales académicas notables, poseian atribu-
tos profesionales; la practica les sirvid para perfeccionar su conocimiento. En estas
instancias se disefiaron las lineas generales del control técnico al servicio del centra-
lismo burocratico.

La Direccion General de Materiales y Métodos Educativos tiene la mision de tra-
bajar en planes, programas de estudio, libros de texto y otros elementos de apoyo a
la tarea docente. Es quiza la porcion que se nota mas, pues 1os libros de texto se tiran
por millones y los apoyos para los maestros se transmutan en referentes empiricos
de que se hace el trabajo. A pesar de que la Secretaria informa que a finales de 1992
se organizé una consulta con docentes, cientificos, investigadores de la educacion 'y
otros especialistas con el fin de preparar la propuesta curricular, es posible que las
coordenadas y directrices principales fueran elaboradas por los equipos técnicos que
instituy6 el subsecretario Olac Fuentes. Una auscultacion abierta entre tantas perso-
nalidades no arroja una oferta coherente en un plazo corto.

Ademas de regresar a la organizacion por asignaturas, la propuesta curricular
contemplé como propdsito fundamental que los alumnos adquirieran las competen-
cias basicas que demanda el presente 'y el futuro, en particular en espanol y mate-
maticas. Si bien se repudio a las matematicas modernas y la gramatica estructural,
no hubo una restauracion de la vieja estructura. La organizacion por contenidosy el

después de recuperarme me pidi6 mi renuncia sin andarse por las ramas.” Cf. Pablo Latapi Sarre, La SEP
por dentro, México, FCE, 2004, p. 5Y.

% En una charla informal que sostuve con Guevara Niebla meses después de su salida de la SEP coin-
cidi6 conmigo en que Fuentes Molinar era un valido del SNTE.
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96 3 LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

Un libro que edit6 la Secretaria de Educacion de Guanajuato cuando Vicente
Fox era el gobernador provoco otra polémica. En 1996 el gobierno local anuncid
que pondria en marcha un programa de textos propios, Asi educa Guanajuato, con el
fin de que los alumnos “adquieran valores morales”. El primer volumen, dedicado a
los docentes desatd la polémica, en parte porque el libro abre con una cita del papa
Juan Pablo II, con su nombre seglar, Karol Wojtyla quien, dirigiéndose a un maestro,
asegura que “el mejor método de educacion es el amor a tus alumnos, tu autoridad
moral, los valores que encarnas”. Maestros, dirigentes sociales v politicos, asi como
padres de familia e investigadores de la educacion participaron en el debate. Quie-
nes se oponian arguyeron que el texto era anticonstitucional —porque abominaba
del laicismo planteado en el articulo 3; contravenia la LGEy atentaba contra los pro-
positos de educar a los nifios y jovenes con un espiritu critico. Muchos pensaron que
era una seiial de lo que pasaria en caso de que grupos de derecha se hicieran del
poder politico en el gobierno central.

La controversia se sanjé por la via burocratica, no la discusion publica. El secre-
tario Miguel Limén se entrevisto con el gobernador Fox y con la ley en la mano le
explicé que el nuevo federalismo no lo autorizaba a lanzar esa iniciativa: el gobierno
central tiene la facultad exclusiva para elaborar libros de texto para la educacion
basica. El gobierno local se eché para atras, no tanto por respeto a la legalidad, sino
porque la correlacién de fuerzas politcas le era desfavorable. A la presion en contra
que ejerci6 la SEP se sumo la del SNTE y a de algunos partidos politicos. Tal vez aquella
experiencia vacuné al gobernador Fox. Cuando asumio la presidencia —y aun desde
su campafia— se mostré respetuoso de la Constitucion y del laicismo en la educacion.
La proclama del articulo 3 tiene legitimidad historicay raigambre popular.

Ademas de los libros de texto gratuito regulares, a partir de 1994 Ja SEP publica
una seleccién de ellos en 47 lenguas indigenas y sus variantes linguisticas. Monto
nada despreciable que abona a la equidad, aunque no resuelva los problemas de
cobertura y calidad. Asimismo, en 1995 se ech6 a andar el Programa Nacional para
el Fortalecimiento de la Lectura y la Escritura (Pronalees) que renovo los Rincones
de Lectura, vigorizé las bibliotecas escolares, superviso los materiales de espanol
para alumnos y docentes y, ya en el gobierno del presidente Vicente Fox, evolucio-
né al Programa Nacional de Lectura. Este comenzo con mas de 800 mil bibliotecas
de aula en 2003.

También la SEP disefié programas complementarios para reforzar la labor de
las escuelas, tal fue el caso del Programa de Educacién a Distancia, que fue el pie
sobre el que se levantaron otros mas con base en las tecnologias de la informacion
y la comunicacion (TIC) que brinda una plataforma impresionante, pero todavia in-
equitativa y de uso precario, es un aspecto de modernizacion en el que el gobierno
central invirtié fuerte.

grupos de enfoque con directores de escuelas de Nuevo Leén y Chihuahua se menciond que hay mucha
corrupcion en los procesos de adquisicion.

# Marfa Guadalupe Dominguez Pérez de Lara ef al., Asi guia, Guanajuato, Secretaria de Educacién
de Guanajuato, 1996, p. 3.

32 Vicente Fox Quezada, Tercer informe de gobierno, México, Presidencia de la Reptblica, 2003,
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98 ' . LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

en Los Pinos en diciembre de 2002, su presentacion oficial fue en una ceremonia
fastuosa en el Auditorio Nacional, el 2 de febrero de 2003. El ritual no dej6é dudas
acerca de la residencia del poder. La primera dama y Elba Esther Gordillo en pri-
mer plano; detras de ellas el secretario de Educacion Publica, Reyes Tamez Guerra,
y el secretario general del SNTE, Rafael Ochoa Guzman. El poder lo simbolizaron
las protagonistas, los representantes institucionales parecian actores de reparto. A
pesar del barullo, para septiembre de 2003, miles de textos se encontraban en bo-
degas, no en las escuelas.” Para 2005 ya nadie hablaba de aquel texto.

El subsecretario de Educacién Basica y Normal de la SEP, Lorenzo Gémez Morin,
abri6 el debate con la propuesta de reforma integral de la educacion secundaria. La
oferta de la SEP proponia reducir el namero de materias de 34 a 21, mayor énfasis
en la ensefianza del espanol y las matematicas y pocos grados mas de autonomia
a los estados para que incluyan actividades curriculares propias. Asimismo, la RIES
prometia la elaboracién de nuevos textos y materiales de apoyo v, en un futuro in-
mediato, programas de actualizacion y capacitacion de los docentes. Como en 1992,
la polémica sobre la historia contaminé las posiciones de diversos actores.

La propuesta englobaba eliminar del tercero de secundaria la ensefianza del
México prehispanico v trasladarla a la primaria. La oposicion brot6 pronto. La CNTE,
sin conocer la propuesta la rechazé por “ser una imposicién del Banco Mundial™; el
SNTE exigi6 participar en el disefio “o no pasard”; la Comision de Educacion de la
Camara de Diputados se inconformé por no haber sido consultada; intelectuales y
académicos aportaron sus puntos de vista, la mayoria en contra, y los maestros mos-
traban preocupacién porque no sabjan qué “iba a pasar con sus materias y sus ho-
ras”. Ante el rechazo, el secretario de Educacion Piblica, Reyes Tamez, afirmd “que
la Reforma Integral para la Educacién Secundaria no tiene por qué implementarse
en el periodo 2005-2006, como se tiene establecido, ya que hay tiempo para recibir
opiniones. ‘Estamos abiertos a recibir propuestas de especialistas, porque se trata
de algo que se ha venido estudiando hace varios afios y no importa si se implementa
en el 2005-2006 o posteriormente.””

A pesar de los esfuerzos del subsecretario Gémez Morin, que continuaba nego-
ciando con el SNTE hasta julio de 2005, parece que la RIES pasaria al archivo de las
reformas “congeladas”. El 6 de julio de 2004 se nombro una comision SEP-SNTE para
analizar la propuesta: siete integrantes del CEN, cinco representantes de la SEP y,
como observadores los secretarios de Educacion de Sinaloa y Zacatecas. Los hilos
de decisién quedaron claros. La alta burocracia de la SEP mostré que no manejaba
la tecnologia del poder, que subestim¢ la capacidad de maniobra del SNTE —que
esperd con paciencia a que creciera la marejada opositora para treparse en ella—y
la influencia de la prensa y los medios de comunicacién. En el rechazo también
influy6 la cultura magisterial, tendencias historicas arraigadas y rutinas curtidas en
una ideologia que se generd desde los anos treinta y cuarenta.”

7 De un seguimiento en la prensa de febrero a septiembre de 2003.

*® Reforma, 1 de julio de 2004. V

% Confrontar el excelente estudio de Bradley Levinson, Todos somos iguales: Cultura y aspiracion en una
escuela secundaria mexicana, México, Santllana/AwlaX X1, 2002.
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100 2. LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

instituciones jerarquicas y descansan en los conceptos de obediencia y disciplina.
Aquel discurso edificante se agot6 por tramos y concluy6 en definitiva en el sexenio
de Gustavo Diaz Ordaz. Aunque hubo intentos, en especial durante el gobierno del
presidente Lopez Portillo, no se condensé el discurso internacional dominante de
conceptuar a los maestros como técnicos.

La crisis de los afios ochenta y sus secuelas: bajos salarios, abatimiento social y
la falta de perspectivas diminuyeron la autoestima de los docentes, ante lo cual el
discurso del profesionalismo parecia atractivo. Por eso no extrana que el SNTE haya
demandado medidas concretas de superacién profesional y revaloracion social de
la “funcién magisterial” para firmar el Acuerdo e insista en ello en el Compromiso.
Los gobiernos de Salinas y Zedillo introdujeron en sus arengas el conocimientoy la
necesidad de que los alumnos aprendan. Sé desechd el nacionalismo revoluciona-
rio con su carga de homogeneizacion; la nueva consigna era igualdad en la diversi-
dad como la fuente de la ciudadania. El ntcleo duro de ese mensaje tenia que ver
con la identidad v la ética de los docentes:

el futuro maestro debera haber desarrollado la capacidad de percibir y dar respuesta 2 las
condiciones del entorno de su escuela, v de la escuela misma; de asumir la diversidad cultu-
Jmhsadﬁyémﬁcadd;mkﬁﬂnmnum@&ﬁmnedemﬁw&x%xapmmderammonmfﬂaaemoun
componente central de la nacionalidad.”!

La practica discursiva del gobierno de Vicente Fox aboné el mismo camino y
continta con la légica de la modernizacion. Se sigue cortejando a los maestros,
pero la oferta acentda mas lo individual y la practica profesional en la sociedad del
conocimiento y la globalizacion.

Los efectos legitimadores del discurso se incrementan cuando a la prédica se le
aniaden acciones concretas que la refrendan. La oferta de estimulos intelectuales
fue consecuente con los embriones del cambio vy la subversién del tradicionalismo
pedagdgico, tanto para los maestros en servicio como para los futuros docentes. En
buena medida fue una respuesta a la intervencién del sindicato que tratd de dirigir
las demandas de estatus y consideracion profesional de los docentes.

Actualizacion: Oferta e innovacion

Después de los titubeos de los programas emergentes €n 1993 y 1994, debido acaso
a la mudanza en los secretarios de Educacion Publica, el SNTE presiond al presiden-
te Salinas para que entregara resultados formales a sus agremiados. Ernesto Zedillo
renuncié a la SEP para coordinar la cam pana presidencial del PRIy después del asesi-
nato del candidato, Luis Donaldo Colosio, ocupar su lugar. Fernando Solana regre-
s6 al cargo del 1 de diciembre de 1993 al 9 de mayo de 1994, cuando renuncio para
ser candidato a senador. Lo remplaz6 José Angel Pescador para cerrar el sexXenio.

# Francisco Deceano Osorio, “La reforma de la educacion normal: 1996-20007, en Secretaria de
Educacién Pablica, Memoria del..., op. ait., . 1, p. 133,
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102 5. LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

tuales a los docentes y mantiene el control central, aunque con simbolos federalis-
tas. El SNTE se mantiene vigilante de que ese programa no desaparezca o siquiera
disminuya; para su liderazgo es también fuente de legitimacion. En el camino, el
gobierno también promueve la calidad de la educacién al pugnar por una mejor
preparacion de los maestros en servicio. De esa manera la burocracia entrega un
servicio a la sociedad vy ratifica su dominio.

Persistencia institucional

La oferta de estimulos intelectuales a los docentes en servicio y a los futuros maes-
tros, fue también una respuesta a las demandas de profesionalizacion. Desde media-
dos de los anos setenta, la VRM divisaba la profesionalizaciéon como la certificacion
de grados académicos v casi nada mas, que va nio fuera una subprofesion. El maestro
Jonguitud v sus allegados querian una institucion centralizada, de masas, bajo su
control que se encargara de montar programas de titulacién por la via mas senci-
la: los cursos de actualizacién que coordinaba la entonces denominada Direccion
General de Capacitacion v Mejoramiento Profesional del Magisterio. El presidente
Echeverria, que habia empujado por otro tipo de reforma que no resultara gravo-
so al fisco, ignord la pretension sindical. Pero durante la campana de joseé Lopez
Portillo la VRM le arrancé la promesa de que habria una universidad pedagogica al
servicio exclusivo de los maestros.

El bando reformista de la SEP, primero con Munoz Ledo v después con Fernan-
do Solana, precisaban que se requeria una universidad de calidad, que adquiriera
prestigio, fuerte en lo académico, cabeza de la investigacion educativa y encargada
de preparar a los cuadros dirigentes del magisterio y de la misma SEP. En sintesis,
proponian una institucién de élite, innovadora y moderna. Incluso, en su decreto de
fundacion asi se traz6. Mas la presion del SNTE fue mayory se instituyo la Universidad
Pedagogica Nacional, con una estructura barroca, una rectoria central, en su unidad
insignia, Ajusco, y 75 unidades dispersas a lo largo de la geografia del pais.*

La fraccion tradicional forzé a que la SEP ofreciera una respuesta burocratica tipi-
ca a las demandas de profesionalizacién. La presion del SNTE derrot6 su intento de
crear una universidad que produjera docentes con ciertos atributos que evocan la
idea del burdcrata profesional de Weber: responsabilidad individual, recompensas
diferentes segin la capacidad demostrada, vocacién de servicio a la ciudadania y se-
leccién con base rigurosa en los méritos. En lugar de ello, la UPN nacié prisionera de
grupos que defendian sus intereses y descuidaron a la educacion. No fue la institu-
cidén de élite, pero tampoco ofrecié que todos los docentes en ejercicio y los futuros
fueran “licenciados”, que era la visién estrecha de profesionalizacion del SNTE. Mas

* Los analisis y estudios acerca de la UPN van en crecimiento. Para esta elaboracion me apoyé en
Karen Kovacs, Intervencion estatal y cambio de régimen en México: El caso de la Universidad Pedagigica Nacional,
tesis de doctorado en sociologia, El Colegio de México, 1990; v Olac Fuentes, “Los maestros y el proce-
s0 politico de la Universidad Pedagdgica Nacional”, en Cuadernos Politicos, nim. 21 (ulio-septiembre,
1979), pp. 91-103.
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104 5. LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

tar enfrentamientos con los maestros disidentes agrupados en la CNTE. La reforma
de las escuelas normales pasé primero por el tamiz de las negociaciones politicas
—mas que académicas— entre la SEP v el SNTE, asi como entre los gobiernos de los
estados y otros grupos magisteriales. Mantuvo el control en los grupos burocraticos
del centro.

El programa contempla el apoyo material a las escuelas, equipamiento fisico,
dotacion de bibliotecas —que, segun las pruebas disponibles, su deterioro habia lle-
gado a niveles de estancamiento— v preparacion de materiales para los docentes de
las escuelas normales. Con todo, el centro de la reforma —el control técnico— lo
constituye un nuevo mapa curricular para la instruccion inicial de los maestros de
educacién primaria a partir de septiembre de 1997. La propuesta curricular, parece
ser atractiva v coherente, ademas recupera el énfasis de que el maestro antes que
nada debe aprender a ensenar bien. Deja para el posgrado el entrenamiento para
hacer investigacién v la idea de disciplinas especiales (como sociologia de la educa-
cidn, por ejemplo).

Uno de los propésitos de este curriculum consiste en plantear como deseable el
método de solucion de problemas para que los alumnos aprendan a aprender. Ello, en
lugar de los procedimientos dominantes en la didactica rradicional que descansan
en el ejercicio de la memoria. No obstante, el plan no abunda en preceptos acerca
de como se puede instaurar ese método y superar los problemas de la calidad de la
educacion. El nuevo plan asume con mayor claridad la tendencia constructivisia, va
sembrada en el curriculum de 1984,

En contraste con las propuestas sindicales, el programa de la SEP propuso que
las escuelas normales se vincularan v colaboraran mds con otras instituciones de
educacion superior, en especial con la UPN. No obstante, con base en la historia y
la realidad de México, ese programa mantiene a las normales como el centro funda-
mental de educacién y certificacion de los conocimientos de los maestros de educa-
cién primaria. Lo cual fortalece la ideologia del gremio, porque ademas recalca que
la filosofia que orienta a esta reforma emana de los postulados del articulo 3, que es
al mismo tiempo la piedra angular que defienden los maestros. No escasean las refe-
rencias al cardacter nacional, laico, democratico y gratuito de la educacién publica,
ni las citas a la ética de los docentes v la recreacion de los valores que le otorgan
personalidad propia a la profesion.”™

Fl programa para las normales ha cumplido tareas y llenado expectativas. Por
ejemplo, en la parte material las escuelas normales mejoraron su infraestructura,

constituir el Sistema nacional de educacién normal bajo la rectoria del gobierno central, asi como los co-

rrespondientes sistemas estatales. G Victor Hugo Bolatios (coord.), Campana nacional por el normalismo y

la recuperacion de las escuelas normales: Resumen de consensos, divergencias y aportaciones, México, SNTE, 1996.

5 La SEP y los gobiernos de los estados hicieron un esfuerzo sin precedentes en las reformas de las
escuelas normales: se organizaron cursos de dos semanas para todos Tos maestros de esas escuelas que
impartieron las materias del primer semestre, se editaron —con cierta prisa

materiales nuevos y tengo
entendido que personal competente dirigio los cursillos de preparacion. Después se institucionalizaron
los cursos de actualizacion. Actividades importantes, pero insuficientes para comprometer a miles de
maesiros con el nuevo curriculum v las finalidades de la reforma.
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106 9. LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

Constituido el grupo SEP-SNTE comenzaron Jos debates que perfilarian el esque-
ma més al gusto del sindicato. De parte del gobierno se pensaba en un sistema de
incentivos exclusivo para los docentes frente a grupo en la educacion basica. La
burocracia modernizadora de la SEP queria estimular a los buenos maestros a que
continuaran y mejoraran su practica, sus tareas frente al grupo y que encontraran
vias de promocién salarial ajenas al escalafon tradicional, que s6lo premiaba la an-
tigiiedad. El gobierno buscaba un procedimiento de méritos de manera tal que re-
compensara a los profesores cumplidos, a quienes se preocupan por el aprendizaje
y los problemas de los alumnos, y ponen empefio en su tarea. La agenda del SNTE
era convertir la CM en un escalafon horizontal que retribuyera a los docentes por
igual, independiente de su desempeno y del aprendizaje de los alumnos. El resul-
tado del pacto contenia elementos de ambas propuestas, pero con el predominio
del SNTE. Por ejemplo, en lugar de que fuera nada mas para los maestros frente a
grupo, se convinieron las “vertientes”. La primera fue para los docentes de ban-
quillo, la segunda para los directores y supervisores v, la tercera, para los apoyos
técnico pedagogicos: maestros comisionados a tareas no docentes, que pueden ser
de evaluacion, investigacién o desarrollo de materiales.”

Para enero de 1993, los comisionados de la SEP y el SNTE llegaron a un consen-
so acerca de los lineamientos que deberia contener la CM. La comision decidio
que el ingreso al esquema seria por concurso, que los maestros se inscribirian
si lo deseaban v que se calificarian cinco factores con valores porcentuales para
obtener el estimulo econémico: antigiiedad, grado académico, cursos de actua-
lizacién, preparacién profesional (mensurada por medio de exdmenes directos
a los docentes) y desempeno prs:}fesicmal. Se acordaron cinco niveles, del A al E,
con ingresos adicionales sustantivos, del 97 al 924% del salario profesional; que,
ademas, se acumulan para el retiro. El nivel de ingreso inicial es el “A” y deben
pasar dos a tres anos, depéndiend@ si ¢l maestro trabaja en areas rurales o urbanas
para solicitar promoci6n al siguiente nivel. Para la promocién a los niveles G, D'y
E, los docentes de zonas urbanas deben haber trabajado al menos cuatro anos en
el nivel anterior.”

Los criterios de insumo —que favorecen a la mayoria de los docentes y no a los
més meritorios— tomaron la ventaja. El SNTE obtuvo lo que deseaba. Al factor de
desempefio profesional se le dio el valor mas alto, 35% del total, acordaron que se
calificaria por el progreso de los alumnos y por el desempefio del docente en la es-
cuela. El avance de los estudiantes se mide desde entonces por medio de examenes
nacionales estandarizados realizados por la SEP; el desempefio del maestro por el

5 Hay una cuarta vertiente clandestina, de la cual ni la SEP ni el SNTE quieren hablar. La conocl en
entrevistas con tres coordinadores estatales en 1999. Incluso, el secretario de Educacion y Cultura de
Zacatecas, Apolonio Castillo Ferreira, me comento: “México manda una bolsa para incorporar a los
dirigentes sindicales a la carrera magisterial” (entrevista el 25 de febrero de 2000). Por medio de ella
se premia a esos dirigentes sin que tengan que pasar por los exdamenes y cumplir los requisitos que los
demas maestros tienen que satisfacer.

5 SEP-SNTE, Lineamientos generales para el establecimiento del programa de carrera magisterial, México, SEP,
1993,
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108 2 1A REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

mil 2 los docentes, representa un gasto considerable (que nadie ha calculado), un
desgaste politico para las autoridades por tanta impugnacion y una movilizacion
considerable de recursos intelectuales. Quizas el esquema de CM ya cumplio su ta-
rea histérica. Los docentes ya aceptan la evaluacion externa y las pruebas “objeti-
vas”. Acaso ése sea su mavor logro. No obstante, es dudoso que la “cultura de la
evaluacién” sea una realidad, como lo pregoné el gobierno de Zedillo.” Ylo sostuvo
el del presidente Fox hasta 2005.

El 27 de septiembre de 2005, el secretario de Educacién Publica, Reyes Tamez
Guerra, hizo una critica severa al esquema de carrera magisterial y a la pobreza de
sus resultados. Durante su comparecencia ante las comisiones de Educacion, Cul-
tura, v Ciencia vy Tecnologia de la Camara de Diputados, el secretario afirmo que
el programa se habia convertido mas en un esquema de promocion laboral que de
mejora de la docencia. El juzgo: “Si analizamos esto con respecto a la calidad que se
imparte en el salon de clase no tenemos un impacto positivo.” Y propuso: “Tenemos
que revisar el programa Carrera Magisterial y buscar que realmente el estimulo sea
para los maestros que cumplen mejor con su actividad en el salon de clases.”™ Lo
correcto de la critica se desvanecio al hacerlo casi al final del sexenio, cuando €l
gobierno del presidente Fox ya no tenia capacidad de maniobra ni poder para en-
frentar al SNTE, cuyos voceros defendieron de inmediato al programa, se desligaron
de la responsabilidad por la falta de calidad en la educacién vy descalificaron las
declaraciones del secretario.

Los incentivos materiales, mas que los estimulos morales e intelectuales, legiti-
man la accién del centro; la oferta a los docentes tiene referentes claros de que se
avanza, aunque la tactica del SNTE consiste en solicitar mas y mas recursos para la
educacién vy los ingresos de los docentes. Es la busqueda de legitimidad constante.
Al mismo tiempo, el control de quién y cuando ingresa o s¢ promueve cn la CM,
sigue en el D.F.; las comisiones estatales —en las que predomina el sindicato— son
correas de transmision eficaces de las directrices de la Comision Nacional SEP-SNTE.
Sin embargo, los docentes de base se quejan de los tramites y las trabas, incluso
algunos la denominan la barrera magisterial.

Aunque una vez que Un maestro ingresa a la carrera magisterial, obtiene cierta
garantia de que alli permanecera si es leal al SNTE Y cumple lo minimo que deman-
da el sistema, la operacion de ese esquemia s¢ acerca bastante al poder disciplinario
o de gremio que definié Foucault. Pero hay resistencia, corrupcion y descarrios de
docentes y grupos que perturban ese poder; hay lucha politica. La administracion
y el control de operacion de la carrera magisterial lo tiene el sector tradicional de
la sEP. Las comisiones nacional y estatales SEP-SNTE, estan formadas en su mayoria
por maestros leales al sindicato, incluso en las representaciones institucionales. Es
el efecto de la colonizacion.

En los documentos basicos de la carrera magisterial, en especial en los “Linea-

% Cf. Victor Manuel Velazquez, “Hacia una cultura de la evaluacion: 1994-20007, en SEP, Memoria. ..,
op. cit., t. 11, pp. 643-682.
% Reforma, 28 de septiembre de 2005,
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110 9. LA REFORMA EDUCATIVA: LAS COORDENADAS DEL CENTRO

responsabilidad y estatus de directores de plantel y supervisores escolares.” En el
discurso gubernamental se destaca el simbolismo federalista, pero se fortalece la vi-
sion central. Se habla de autonomia escolar, cuando se vigoriza el papel de la SEP en
el disenio, evaluacién y control de los programas. El secretario de Educacion Publica
de Ernesto Zedillo, Miguel Limén Rojas, y su sucesor en el gabinete del presidente
'Fox, Reyes Tamez Guerra, destinaron recursos materiales, politicos y simbdlicos
para que la gran reforma tuviera consecuencias en las escuelas y las aulas.®

Sin embargo, hay una contradiccion intrinseca: mientras las administraciones
estatales se concentran en la autoridad, los poderes nacionales (SEP-SNTE) se ocu-
pan de recentralizar la orientacion. La reforma llega a las escuelas por medio de los
viejos canales burocraticos que no han cambiado sus formas de concebir y actuar
en la educaciéon. Parece que las capas medias y bajas de la burocracia no han sido
tocadas por los simbolos del nuevo federalismo educativo; mantienen sus practicas
habituales de relacién con las escuelas. A eso se agregan nuevos controles locales
que complican la labor de los docentes. La gran reforma implicé que la burocracia

no perdiera el control técnico: no hay dispersion del poder; las decisiones siguen
en el centro.

CONTINUIDAD Y CAMBIO

Las aristas fundamentales de la reforma no se han modificado desde la aparicion
del Programa de modernizacién educativa. Las mudanzas en la alta burocracia pro-
vocaron ligeras modificaciones discursivas, cada presidente o secretario le ha im-
puesto un toque de distincién, pero no hay variaciones bruscas en la ruta. La tnica
mudanza radical se dio en la perspectiva de largo plazo cuando el SNTE y su lideraz-
g0 negociaron —y presionaron— para bajar las expectativas del gobierno de Salinas
de Gortari y garantizar su permanencia cOmo una organizacion corporativa.

El analisis institucional es s6lo una parte de un proceso complejo. Lo mas nota-
ble fue la transferencia del control administrativo de la educacion basica y normal
a los estados.” No hay pruebas que abonen a los argumentos del gobierno de que
la reforma educativa de los noventa y comienzos del siglo XXI sea federalista y for-
talezea la democracia. Por el contrario, recalca la oferta tecnocritica, terciada por
las demandas del SNTE. La tecnologia del poder continta privilegiando la prédica
federalista, cuando el centralismo burocratico es robusto y militante. No obstan-

82 Cf. Poder Ejecutivo Federal, Programa de desarrollo educativo..., op. ., pp. 42-45; Poder Ejecutivo
Federal, Programa nacional de educacion. .., op. cil., pp. 115-117.

% En el capitulo il discuto la operacién de esta reforma administrativa, el Proyecto escolar y el Pro-
grama de Escuelas de calidad.

% La nocién de control administrativo que se utiliza en porciones de este libro es igual a la que se usa
en el habla del sector educativo. Se refiere a la intervencién de los gobiernos federal o estatales —o el
sector privado— en la regencia del sistema. La empleo con fines descriptivos, no analiticos, aunque forme
parte del control burocratico.
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4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

La descentralizacion no ha avanzado, debiera haberse dado ya, pero seguimos
en dos sistemas paralelos: estatales y federalizados. No ha habide voluntad
politica para avanzar en ese proceso.

Directora de una escuela primaria,
en un grupo de enfoque en Veracruz

La retérica del nuevo federalismo hace elogios de los cambios que el Acuerdo pro-
vocé en la administracién del sistema educativo, nuevas leyes e instituciones locales
creadas ex profeso para asumir la transferencia de la educacion basica y normal. Al
considerar las reformas legales se puede arghir que hubo cambio institucional, mas
fue para uniformar normas y criterios del orden central en las entidades federales.
Fue una modernizacién desde arriba que forzd a que se actualizaran sistemas esta-
tales que cargaban con déficit en sus legislaciones —habia estados que no tenian
ley, nada mas algin reglamento, o se regian por la orgénica de la administracion
publica local— pero también implico que entidades que tenian preceptos y tradi-
ciones propios los redujeran a su expresion minima. Sin tener ideas precisas acerca
de lo que significa la participacion social —el sistema corporativo la habia reducido
a colaboraciones para el mantenimiento de las escuelas— las legislaturas locales
replicaron los instrumentos formales plasmados en la LGE.

El discurso adquiere credibilidad social al crear asiento en las reformas legales,
al aparentar cierta regencia del sistema y en la conversion formal de las depen-
dencias federales en instituciones locales. Lo cual contribuye a la legitimacion del
Estado en su conjunto. Pero el analisis pormenorizado de la mecanica y secuelas
de la transferencia, lleva a concluir que en realidad fue en detrimento de las capa-
cidades politicas locales. La SEP no tenia el control técnico ni burocratico de todo
el sistemna, habia estados con altos margenes de autonomia en sus sistemas locales.
El traspaso administrativo de alumnos, maestros y escuelas abono a la legitimacion
porque el crecimiento no se interrumpio; por el contario, tuvo impulsos fuertes. El
control técnico lo consiguid con reformas legales en los estados, pero —se puede
argiiir— mas que de control burocratico, el SEM padece un diseno kafkiano.

Tomando como base los fines plasmados en el Acuerdo, el analisis del cambio
institucional se desmenuza en espacios relacionados, congruentes y —al mismo
tiempo— contradictorios entre si. Primero, las reformas legislativas, cuyo proposito
era homogeneizar el sistema educativo conforme a los canones de la LGE: el centra-
lismo normativo. Segundo, €l crecimiento cuantitativo de los sistemas estatales que
conceden legitimidad al “nuevo federalismo educativo™ Tercero, el campo de la ad-
ministracién publica y el tipo de instituciones burocraticas que se disenaron tras la
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114 ' 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

tura gubernamental. El convenio de creacion de dicha institucion (el tercer docu-
mento) lo firmaron los gobernadores y sus secretarios de gobierno con Elba Esther
Gordillo, secretaria general del SNTE. ;

El compromiso entre el SNTE y 1os gobernadores dibujo los intereses del magiste-
rio y del sindicato, al mismo tiempo que signa la absorcion de los sistemas estatales a
la 16gica de los poderes centrales, tanto el burocratico como el sindical. La sustancia
de ese pacto es que cada gobierno local reconoce que la titularidad de las condicio-
nes generales de trabajo le corresponden al SNTE y sus secciones, donde se ratifican
las condiciones de organizacion colectiva, filiacion al sindicato, calidad de base de
los nombramientos e inamovilidad de los trabajadores, asi como acatar el régimen
de salarios, vacaciones, dias de descanso y prestaciones del sistema federal. Tam-
bién se acordé la homologacién de los salarios de los trabajadores de la educacion
tomando como base el mayor en cada entidad.

La penetracion del orden central en las disposiciones juridicas de cada estado
fue contundente. En una de las clausulas del tercer convenio €l estado acuerda con
el SNTE mantener y extender el Reglamento de escalafon federal, vigente desde 1973.
So6lo el CEN del SNTE puede disponer sus modificaciones (se ignora a las secciones
locales). Se ratificé que el gobierno del estado establecera la carrera magisterial
conforme a los lineamientos nacionales que pacten la SEP y el SNTE. La conclusion
16gica: en unos anos los estados promulgaron leyes de educacién que emulaban la
LGE v reproducian la retérica del nuevo federalismo.”

Una vez aprobada la LGE, el gobierno federal y el SNTE pusieron en movimiento,
en ocasiones en concierto en otras por vias separadas, un proceso de legislacion
que sintonizara las leyes de los estados con el orden pactado por esos dos actores
preponderantes. No se podia avanzar al mismo ritmo en todas las entidades, las
condiciones concretas, los intereses de las secciones del SNTE o de sindicatos inde-
pendientes como el SMSEM, en el estado de Meéxico, impusieron negociaciones para
salvaguardar territorios y “conquistas”. Entre 1993 v el 2000, las legislaturas estatales
elaboraron sus leyes de educacién. La primera fue la de Veracruz.*

% Barba y colegas (op. cit., pp. 261-282) informan que para el 2000 al menos 27 estados tenian leyes
de educacion.

4 Esta seccion se apoya en un andlisis de las leyes de 10 estados. Cf. Gobierno de Nuevo Leén, “Ley
de educacién para el estado de Nuevo Leén”, Monterrey, Periddico Oficial del Estado, 6 de octubre del
2000 [Barba y colegas, op. cit., p. 261, yerran al senalar que lal ley de educacion de este estado es vigente
desde agosto de 1994; tal vez se confundieron con la ley que crea la unidad de integracion educativa de
Nuevo Leon, que se promulgd en junio de 1992]; Gobierno de Chihuahua, “Ley estatal de educacion”,
Chihuahua, Diarie Oficial del Estado, 97 de diciembre de 1997; Gobierno de Jalisco, “Ley de educacion
publica del estado de Jalisco”, Guadalajara, Periddico Oficial de Jalisco, 26 de agosto de 1997; Gobierno del
estado de México, “Ley de educacion del estado de Mexico”, Toluca, [rario Oficial del Estado de México, b
de agosto de 1997; Gobierno de San Luis Potosi, “Ley de educacion del estado de San Luis Potosi”, San
Luis Potosi, Periddico Oficial del Estade, 16 de junio de 1995; Gobierno de Puebla, “Ley de educacién del
estado de Puebla”, Puebla, Diario Oficial de Puebla, 9 de marzo de 2000; Gobierno de Veracruz, “Ley de
educacién para el estado de Veracruz-Llave”, Xalapa, Gaceta Oficial, 21 de diciembre de 1993; Gobierno
de Tabasco, “Ley de educacién del estado de Tabasco”, Villahermosa, Diario Oficial del Estado, 17 de fe-
brero de 1997; Gobierno de Zacatecas, “Ley de educacion del estado de Zacatecas”, Zacatecas, Periédico
Oficial, 29 de junio de 1999; Gobierno de Oaxaca, “Ley estatal de educacién”, en Francisco José Ruiz
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116 ' 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIKADA DESDE LOS ESTADOS

rativas escolares v sufragar gastos para el mantenimiento de los edificios.” Se daba
la paradoja de que quienes mas contribuian con la escuela —incluyendo trabajo
fisico— eran las comunidades mas pobres interesadas en mantener el servicio para
sus hijos. El régimen de la Revolucién mexicana se ufanaba de que la educacion
era gratuita. Nunca lo fue. Las aportaciones de las familias a las escuelas se hizo
costumbre, en la LGE se les denomina “donaciones”. El secretario Fernando Solana
impulsé que las escuelas primarias y secundarias tuvieran la obligacién de organi-
zar a las asociaciones de padres de familia, con el fin de recaudar y administrar las
“cuotas voluntarias”™.®

A las asociaciones de padres de familia se les impide emitir opiniones sobre los
aspectos pedagogicos o técnicos. En la LGE, mediante los consejos de participacion
social en la educacién, se intentéd dar un salto cualitativo importante. Estos consejos
tienen, entre otras, las siguientes atribuciones: proponer estimulosy reconocimien-
tos a maestros, directivos v alumnos, conocer de las evaluaciones y el calendario
escolar, disefiar v coordinar trabajos de proteccioén civil y proponer politicas para
elevar la calidad v la cobertura de la educacion, asi como opinar sobre los planes,
los programas v los aspectos técnicos (art. 69, LGE). En los estados bajo estudio, a
pesar de que esos consejos se constituyeron, todas las opiniones coinciden en que
son irrelevantes, no funcionan, que son “cascarones huecos” y que tal vez no tengan
futuro.

Otro rasgo del centralismo burocratico es que los gobiernos locales y el SNTE
pactaron que las relaciones juridicas con los trabajadores se regirian conforme a las
leves de cada entidad. Pero tal precepto se eché abajo con la aprobacion de la Ley
General de Educacion, donde el SNTE logro concesiones ilegitimas. La LGE estable-
ce las infracciones que cometen los prestadores del servicio educativo y que deben
sancionarse. Mas la fracciéon X1 del articulo 75 instituye: “Las disposiciones de este
articulo no son aplicables a los trabajadores de la educacion.™

Conforme a la LGE, los afiliados al SNTE (incluye a directores de plantel y super-
visores) no son sujetos de sanciones si suspenden el servicio sin que medie motivo
justificado, caso fortuito o causa de fuerza mayor; interrumpen clases en dias y ho-
ras del calendario escolar vigente; no emplean los libros de texto autorizados por
la SEP; incumplen los lineamientos generales; dan a conocer antes de su aplicacion
los examenes o cualesquiera otros instrumentos de admision, acreditacion o evalua-
cion; expiden certificadosy constancias sin que se cumplan los requisitos aplicables;
comercialicen o hagan publicidad de mercancias no ligadas al proceso educativo;

"La expresién mas acabada me la ofrecid Idolina Moguel, representante de Ia SEP en Oaxaca (ademas
de otros cargos politicos v administrativos, fue subsecretaria de Educacion Elemental de la SEP y senado-
ra): “Tiene que haber una mayor participacion social para cuidar el corazén de una comunidad que esla
escuela. En el sistema publico tenemos un doble problema. Primero, no hay un presupuesto especifico
para la planta fisica y equipamiento de las escuelas; segundo, también hay una falta de cultura del man-
tenimiento [...] Es aqui donde la participacion social bien encaminada seria la solucion. Que haya una
comprensién de lo que significa la gratuidad en la educacion.”

* Poder Ejecutivo Federal, Diario Oficial de la Federacion, 2 de abril de 1980.

? Secretaria de Educacién Pablica, Articulo 3..., op. cit., articulo 75 (p. 88).
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120 ‘ 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

CUADRO 4.2. FORMAS DE RECEPCION Y CAMBIOS EN LA ADMINISTRACION

Recepcidn directa Organg Unidad de Sin sistema estatal
descentralizado mando formal
Baja California Sur Baja California Campeche Aguascalisntes
Michoacan Chiapas Coahuila Distrito Federal
Tabasco Chihuahua Colima Hidalgo
Veracruz Guerrero Durange Morelos
Yucatén Jalisco Nuevo Ledn Quersétaro
México Puebla Qaxaca
Morelos San Luis Potosi Tamaulipas
Navyarit Zacatecas
Quintana Roo
Sinaloa
Sonora
Tiaxcala

FUENTE: Elaboracion propia, con base en Barba e al., op. ai; Carlos Ornelas, El frroceso de descentrali-
2G0T, of. cil.

no seguir el consejo de la SEP e integraron los servicios transferidos a sus secretarias
preexistentes, aunque dado el tamano de sus sistemas locales, en realidad fue al
revés, la estructura federal absorbié (en normas, condiciones de trabajo y formas de
operacién) a la local. En tres estados no habfa problema alguno de fusionar dos sis-
temas, pues contaban con una sola seccion sindical. Yucatan tenia un sistema estatal
considerable, los dirigentes de las dos secciones locales eran leales seguidores de
Elba Esther Gordillo, la disidencia sindical no habia penetrado y el gobierno local
negocio la fusién con el CEN. El caso de Veracruz se analiza mas adelante.

No obstante la utilidad obvia de esas apreciaciones, una tipologia weberiana pue-
de auxiliar a dar cuenta de la complejidad que implicé la transferencia y los cambios
que se dieron en las instituciones, primero administrativos y luego politicos (en el
capitulo 5). Con base en documentos locales y trabajo de campo en 10 estados, se
pueden desvelar los arreglos burocraticos que se dieron a partir de mayo de 1992
en el sistema educativo mexicano. La clasificacion se establece conforme al tipo de
estructura: simple, dual y escindida.

Transferencia unitaria

Con todo v que en la teorfa que sustentd al Acuerdo no deberia haber problemas
de fusionar dos subsistemas distintos, en nueve de ellos se crearon institutos descen-
tralizados para administrar la transferencia; solo Baja California Sur, Michoacan y
Tabasco transformaron las USED o sus servicios coordinados en secretarias de edu-
cacién locales. Los estados que caben en esta categoria se denominan de estructura
simple.”? En este trabajo se estudian los casos de Tabasco y Oaxaca.

¥ a denominacién es arbitraria; en realidad las instituciones de los sistemas estatales son comple-
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122 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS
los programas federales, como los compensatorios, Pronap y de educacion a distan-
cia. Los dirigentes de la seccion 29 consideraban que la Subsecretaria de Desarrollo
Educativo era una posicion del SNTE, se habia creado por su iniciativa y el gobierno
anterior se las habia concedido.

Al no tener problemas de homologacién de salarios y prestaciones, la concerta-
cion con la seccién 29 se dio por la via de la designacion de plazas. Dentro de la
seccién acordaron que se mantendria una relacién de 65% para los federalizados
v 35% para los estatales en la asignacion de las nuevas plazas. La SEP sanciono ese
acuerdo ya que los fondos para la creacion de las nuevas plazas se “etiquetan” desde
el centro. Las plazas para los docentes del sistema estatal las determina la Secretaria
de Planeacién y Finanzas, no la de Educacion.

Tabasco es el tinico de los 10 estados en estudio, hasta el 2004, que asignaba las
nuevas plazas por medio de una doble norma. Por una parte respeta (y hace que se
respete, al menos en el gobierno de Madrazo, segn la secretaria Trujillo) el pacto
de que las autoridades proponen el 50% y el SNTE otro 50%.% Por otra parte, por
medio de un concurso de oposicion conforme al articulo 26 de la Ley de Educacion
de Tabasco. El examen se elabora en la direccién de Planeacion y participan los
representantes del SNTE en el esquema de la carrera magisterial. Establecer los exa-
menes de oposicién no fue un asunto de administracién piblica, fue un concierto
politico.

Oaxaca

Oaxaca es uno de los estados de mayor marginacién y pobreza de México; una pro-
porcién considerable de su poblacion pertenece a diferentes etnias y alrededor del
7% de ella no habla el espafiol. Oaxaca también es una entidad federal donde la
organizacion politica esta fraccionada en 570 municipios, algunos de ellos sin tener
nada que administrar. Mas del 50% de su poblacién ocupada trabaja en actividades
agricolas de baja productividad; una porcién dificil de cuantificar de la poblacion
labora en el sector secundario, es de artesania o de industria familiar.

Antes de la descentralizacién el estado no contaba con un sistema propio, con
excepcion de 11 escuelas de preescolar, el 100% de los servicios de educacion ba-
sica y normal era federal; aun en educacion superior, sélo el 10% del subsidio a la
Universidad Auténoma Benito Juarez de Oaxaca era estatal. Esto no siempre fue
asi, “[...] la federalizacion (en el sentido que antes se le daba al término, de centra-
lizar) de la educacién en Qaxaca fue un proceso que tomo anos y se debié mas que
nada a la pobreza, no a la falta de interes de los gobernantes o de la sociedad”.

El gobernador Heladio Ramirez decret6 la muda de la direccion de los Servi-
cios Coordinados de Educacion Pablica en el Instituto de Estatal de Educacion

15 En mayo de 2004 se formé el Sindicato Independiente de Trabajadores de la Educacion de Tabas-
co (SITET) v la SET le transfirid su 50 por ciento.

16 Entrevista con Alfonso Goémez Sandoval, director general del Instituto Estatal de Educacién Pabli-
ca de Oaxaca, €l 26 de febrero de 1996.

e R i L i i -

4.ADN

Publ
los je
de D
COTTE
comyj

Ce
la tre
lidad
local
se re
pitale
del ¢
de su

Nosot
un:to
impo:
telese

N
de la
polit
Nada
discr

Norm

El ug
conr
apeg:
veces
ro mu
de es
los de¢
nas d
Orgar
despt
turas
Jalisc

17 T
[EEPO),



BEGET PP ORIGRY 9P G (2 'OdATL
[PP [BULION & EDISEG UQBINPT 2P [RISU2S IOPRUIPIOOD ‘Biloid zatpueg e uod wswonuy |,

'SE091BORY A v[Gand ‘ISO10 S ueg ‘odsie[
BRI UOIT OASTN UOS OIPTISY 218 oLnd anb sopeisa soq sepeaedos seam
-ON0s3 SOp wd opuerado andis ugnEnsIUILIPE vl ‘oprzifenussap oursio o sondsop
opruruI uedey sopeisa soundpe anbuny soperedos [o1n10d £ uomoaIp op SOueR3.I0
u0d —uoneredss ey uadmunsur snb seuriou wod sorred seunSe ws S— so1 UOIIJIP SBU
-HNI A SBIONNSS 100 otad ‘[RuLIo) OpuRW 0[0s Un ofeq OSEIE 15 SBUDISISNS SOP S0]
e soperedas ususnuew 010d ‘UODEINPY 9P PLIPIOIING BUN UOIEIL) SOPEISI SOSD ap
G1 "OPIoNDY [9P BULIY B[ SBLT, ‘SE[ANOSI A $21UDI0P ‘B[NOLOBW Ud OSOISWUNU SBUL O
-owtid [2 {[ereIsa [9 £ [B10pa) [9 ‘SLLDISISNS SOP —1IS 21Ud rund[e UOTOR[DI UIS $205A
€— UBNSIXI02 SOPEISD ¢ U0 ‘OPIdNOY [9P $21UY [eIrIsa rORIOOING B anb epedade
SEW [ED0] €] "IINS [P SOUOI2098 SOP A UQDEBISTUIIPE NS U BIWOUOINE BATIR[AI 0D
‘ordoxd ewiasts un uod ueqeInod Snb SApEPNUD B a1waL Ny ninpngss ap odn 3

DPVADGIS UOWDLSIUIUPY (SDITUR SDULON

‘o[mides 21UaMFIs [2 U2 2[[BISP UOD BIIA 98 OLIOD ‘SBIDIOSID
$2U0DERDOSaU 2P orpaw 1od v1ded 25 soprisa sono us anb of oorqnd aoey sew epey
BOISEQ UQDBINPS B[ 9D SBANBOSTUIIPE SEANIONISS SB] 9P UQDRZILO[0D op 2oniod
B[ 2 0109dSo1 21UsI9 D Priinoe eun BOSSNW OU “LINS [o] OIJUDP BIDUDIPISIP 2] 9P
$S91URIDBI[Oq SPUL SB] 2P 2un £ EPezIUeSIO SBW B] $9 77 UOIISS e[ onb ;urisqo oN

L TB49UR8 0DIIBS Un 192950 drqsodur 53 sseprout sop wduwor sjqisodur sa £ SELIEPUNDISI[)
A SEOIUDD ‘SI[RIDUSS SRLEDPUNIAS 2P sorudueLEdop sowau ‘orduals 104 wioye siqsodun
299184 SOIUSWERLEADD & $3U0DI2.Ip se1uE) ua) ou euwoidun snb of JostuouLe opol un

OWOd| BITSE( UOLEINPR 2p 01da5uod (9 ofeq releqen op pepssosu 2] soureaiueld sOr0sON

0PRSS 1S 2D
eanoadsiad ep ts osnd o) ousnbrxeo opronps opMIUnSIP U] "owsmneiodiod 2p
OpEp2I2Y EONRI0ING UOLRZIUBSIO 9D Bwanbsa un us oaod ‘sopeiss sof ap soreid
“B9 SB[ U2 PIUDISE 55 PBPLIOINE ¥] ‘IS SOIGUIED ABH "BZI9NJ 10ABW 10D 2onpoidal 3
PAIM BABIGRY 9N 2] 5p ‘vIdRID0ING BT 3D 0uary op () ] onb $3 pEpIEaL B] ‘sa[20]
SPUODIPUOD SE{ 10D OPIINDR 2P BANRUSIUIWUPE UODRZIURSIO 5P SBSIDAID SIPEPI|
-IqIsod eLIGRY SOPRISY SO & eolfqud LOLeInps op SOmLALs SOJ 9D BIDUSIajsUE ]
uod onb euodsid oaneonps owsrapay ossnu [ap 0sInosIp (2 anb A opoy uon
‘sotroresuaduod
sewerdoad sof £ ayeuor) pp e el 1od soueIUNWOD s0sIND so v uspuodsaeliod
TRISPSJ OWISIGOS [2 BOSIUTUPE BIAEPO] 21D $2U0I00RY SBr] " (09SEIR) 010pOoI(] P
OUIRIGOS [9 U2 ‘0yd0 2 uoriqns sondssp anb) soruswueredap 00U op sagal 50[
9P UOWRUSISIP B AINS [9P 3¢ UODIIS B[ B OIPAdUOD SDPUOD ‘BORXEB() 9P Bolignd

oy SOAVLSE SOTIASHA VAVMIN VTVDI TN NOIDWVHISININGY i

H4nd

-SEqE

uon
“IATD

‘:}['
onb ¢
“enu
ang <
BB«
-Bq U
uod

UOIN
sape)
douy
Bl 2P
°p X
-oad

O],{Q?l
-BX3 ¢
SOT U
uoE
1od «
0108C
3$ an

ser BC

eLIRlC
Spsar
@53 O
SOpR2
B[ 2D
~211a90

OLLIST
O[O
-teIst

SOUVL



124 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

Nuevo Ledn

Nuevo Leén no firmé el convenio para establecer Servicios Coordinados de Edu-
cacién Publica en el gobierno de Miguel de la Madrid. El sistema de pensiones del
gobierno local administrado por el Isssteleon estaba por encima de las prestaciones
federales, en particular la jubilacién dinamica y era apetecido por los dirigentes sin-
dicales federales.’® Razon por la cual la USED seguia prestando los servicios federales
en 1992. En 1991, el gobernador recién electo, Séerates Rizzo Garcia, habia creado
una super Secretaria de Desarrollo Social. La administracion de la educacion local
dependia de la Subsecretaria de Educacion y Cultura.

Con la firma del Acuerdo se mantuvo la separacion estructural entre los dos sub-
sistemas; para la administracién del transferido se promulgo. en junio de 1992, la
ley que crea la unidad de integracion educativa de Nuevo Ledn. Tal unidad disfruta
de personalidad juridica y patrimonio propios. Poco después se cred la Secretaria
de Educacién y Cultura de Nuevo Leén con el fin de buscar la unidad de mando,
aunque no funcional, de la educacion en el estado. La seccion 21 del SNTE repre-
senta a los maestros federalizados, y la 50 a los estatales. La homologacion de los
ingresos se dio modificando ciertos renglones, pero se mantuvo la estructura de
prestaciones genéricas y especificas de cada subsistema.

Una de las caracteristicas distintivas de la autonomia relativa que guardaba el
sistema estatal, es que en la primaria los alumnos tenian cinco horas de clase dia-
rias, mientras que el federal s6lo impartia cuatro. Eso, mas el control administrativo
directo del estado y cierto orgullo regional, hacia que el sistema estatal fuera mas
apreciado por los padres de familia; habfa demandas para que se extendieran sus
servicios, pero las restricciones financieras lo impedian, pues “el gobierno federal
acapara los recursos fiscales y el SNTE nacional presionaba para que la seccion 21
creciera mas”™.'* La secciéon 50 tenia influencia considerable en la administracion
del sistema estatal, en tanto que la 21 tenia colonizada la USED.

Las reformas legales v ciertas modificaciones en la estructura burocratica, asi
como la construccién de nuevas instituciones, promovieron cambios pequenos,
aunque notables, en las rutinas y simbolos politicos, pero no radicales, mas en la
parte estatal que en la transferida. No ha habido integracion de lo que antes estaba
separado, la estructura dual sigue funcionando hasta el gobierno de Natividad Gon-
zalez Paras (quien recobro para el PRI el gobierno local en 2003) v no se vislumbran
perspectivas de que la fusion se legue a dar en algan momento.

¥ Entrevista con Maria Guadalupe Hinojosa, subsecretaria de Servicios Educativos de Nuevo Leodn, el
19 de abril de 1999. La jubilacién dindmica se refiere a que los maestrosy personal de apoyo que se pen-
sionan reciben el 100% del salario base y los aumentos que se consigan para los trabajadores en activo.

¥ Entrevista con Jests Macias Trevifio, subsecretario de Educacion Basica de Nuevo Leén, el 19 de
enero de 2000. Maestros frente a grupo, directores de escuela y supervisores de ambos subsistemas, en
grupos de enfoque realizados en Monterrey en 2000, refrendan la opinién de que el sistema estatal es
mas estimado por los nuevoleoneses.
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Jalisco

Jalisco es uno de los estados que tenia un sistema propio robusto, con mas de me-
dio millén de alumnos de educacion basica y normal bajo su control directo, mas
de dos mil escuelas y poco menos de 19 mil maestros. Estos y otros trabajadores de
apoyo v no docentes estan afiliados a la seccién 47 del SNTE.

En 1989 el gobierno local instituy6 la Secretaria de Educacion y Cultura, formada
por el Departamento de Educacion Publica, que se hacia cargo de la administracion
del sistema escolar estatal, v la Direccion de Cultura. Con la firma del Acuerdo, las
actividades de cultura pasaron a otra dependencia y, en 1993, se formo la Secretaria
de Educacion de Jalisco (SEJ). En ella se aglutinaron los servicios estatales y los Servi-
cios Coordinados de Educacién Pablica, que administraba la educacion federal.

El Osej, fue el receptaculo de los activos y actividades transteridos de la SEP al
estado. Este se hizo cargo de la administracion mas nada cambi6; en parte porque
la inestabilidad politica local lo impedia (un gobernador interino, Carlos Rivera
Aceves, recibi6 la transferencia), en parte por la resistencia de los dirigentes-de la
seccién 16 de aceptar la autoridad local. A pesar de la alternancia en el gobierno
estatal del PRI al PAN y de que la Secretaria de Educacion logré unidad de mando
desde 1993, la separacién de los dos antiguos subsistemas persiste y se manejan
por separado; antes con una separacion tajante entre la SEj y el Osej, después con
unidad de mando e integracion formal, pero con estructuras paralelas. Como se-
fialan Chavova, Reynaga y Hernandez, las diferentes reformas legislativas —hasta
1995— produjeron mudanzas leves en la burocracia, pero no una verdadera refor-
ma administrativa. “Entre el subsistema educativo estatal v el federalizado existen
diferencias organizativas, de sistemas v procedimientos, de funciones, de normati-
vidad v de estructura presupuestal, a las que se unen una falta de flexibilidad y de
adaptabilidad.”®

La ley de educacién local no surgié de una iniciativa del gobernador Alberto
Cardenas, del PAN; fue una discusién en la que el Congreso local tomo la delantera.
Los diputados del PRI y el PRD hacian mayoria y en las “consultas” lideraban maes-
tros fieles a las directivas del SNTE. El Congreso decreté la desaparicion del Osejy
ordené que se procediera a la integracion de los dos subsistemas. La consecuencia
fue la instauraciéon de una estructura “matricial”. Eso “implica hacer coincidir dos
lineas de mando jerarquico, de origen distinto con ciertos grados de autonomia
territorial (por subsistema) o por servicio (jefe inmediato y jefe por funcién). Para
que la nueva estructura funcionara mejor se cre6 una estructura de mando para
operar con autoridad: la Subsecretaria de Educacion.”

El gobierno del PAN entendié que no se podria avanzar sin negociaciones inten-
sas y sin reconocer la realidad: “La influencia de las secciones 16 y 47 en las estruc-

# Maria Luisa Chavoya, Sonia Reynaga y Lorena Hernandez, Perfil educativo en falisco, Guadalajara,
Universidad de Guadalajara, 1997, p. 39.

¥ Entrevista con Miguel AngeE Ruelas Rico, coordinador general de la SE] (a cargo de la administra-
cion del sistema estatal), el 2 de diciembre de 1998,
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128 v 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADADESDE LOS ESTADOS

doso 1a administracion de los servicios transferidos. En 1998, el gobernador cons-
titucional, Fernando Silva Nieto (quien habia sido secretario de Educacion local)
ordené reformar la Ley Organica del Estado, en enero de 1998. La SEGE quedé con
tres direcciones generales: la de Administracién y Planeacion, la de Educacion, que
administra los servicios federalizados, y el Sistema Educativo Estatal Regular (SEER)
que (de facto, no de jure) es independiente de la SEGE Y se rige aparte. Es una enti-
dad colonizada por la seccion 52.

La otra institucion fue el Comité estatal para la reorganizacion educativa, como
érgano supervisor (el vigilante, segtin Foucault), de la primera Comision y de enlace
con la Secretaria estatal.”” Al igual que en otros estados, las secretarias de Finanzasy
de Planeacién forman parte de los cuerpos de direccion, organizan los aspectos bu-
rocraticos v se hacen cargo de la administracion de los fondos. En San Luis Potosi,
ademas de la duplicacién de funciones ¢ntre la SEGE y los SEER, el gobernador Silva
Nieto creé la direccién general de Gasto Educativo bajo su dependencia directa,
para negociar con la seccién 52. Los maestros estatales gozan de la jubilacién dina-
mica, lo que fue motivo de conflicto por varios afios con la seccion 26 por el asunto
de la homologacién salarial y de prestaciones entre ambos subsistemas.

Puebla

La educacion basica en Puebla era administrada por la Secretaria de Educacion y
Cultura. Puebla, antes de la federalizacién, tenia un sistema de proporciones me-
dianas, aunque menor a la mitad de lo que era el federal. El Conafe atiende a ninos
en zonas rurales marginadas, el remanente del gobierno federal.

Para completar la transferencia, la Direcciéon General de los Servicios Coordina-
dos en el Estado, se transfigurd en el Instituto de Asuntos Educativos. Cuando Ma-
nuel Bartlett tom6 posesién del cargo como gobernador, el 1 de febrero de 1993,
anuncié que estaba determinado a fusionar los servicios federales y estatales en una
sola dependencia, con orientacion tinica y una politica homogénea para toda la
educacion en Puebla.® Ya en el gobierno, fusiono las dos instituciones en la Secre-
taria de Educaciéon Publica estatal, como el punto de partida de reorganizacion del
sistema educativo poblano. Luego, descentralizé los servicios administrativos a 10
regiones del estado, que agrupan a municipios vecinos v pronto establecio la uni-
dad de mando como lo habfa anunciado en su programa educativo.*

La homologacién salarial no represento un problema considerable ya que los
sueldos y prestaciones entre docentes y trabajadores de los dos sistemas eran pare-
cidos. Con excepcion de los profesores de educacion normal ya que en el sistema

Rl Comité Estatal para la Reorganizacion Fducativa y la Comision Estatal de Educacion, operaron
hasta el 30 de marzo de 1993, El 1 de abril del mismo ano se publicod, en n amero extraordinario del
Perigdico Oficial del Estado, el decreto mediante el cual se derogaron esos dlos organismaos, quedando en su
lugar constituida la Secretarfa de Educacion Pablica del Estado.

% Discurso de toma de posesion en El Heraldo de Puebla, 2 de febrero de 1993

2 Gobierno del Estado de Puebla, Programa educative poblano: 1 993.1999, Puebla, Secretaria de Edu-
cacion Pablica, 1993,
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neral de Asuntos Juridicos del Estado y otros dos representantes del gobernador.”!
El hecho de que los secretarios de Finanzas y de Planeacion fueran parte de su
érgano de gobierno indicaba la preocupacion de los politicos locales de no dejar la
administracién educativa en manos de la burocracia federal tradicional y de tomar
el mando.

La confeccion de ese decreto no pudo hacerse en dos dias. El gobernador Borre-

go era uno de los mas convencidos de que la educacion deberia ser responsabilidad

de los estados. El tomé parte activa en las escasas negociaciones con la SEP previas
a la transmisién de los servicios federales a Zacatecas, al grado de que el decreto de
creacion del Instituto preveia que se hiciera cargo de funciones que no se contem-
plaban en los pactos adyacentes al Acuerdo.”

A pesar del espiritu de creacion del Instituto, en los hechos se dedic6 a adminis-
trar lz transferencia y a negociar con la seccion 34 del SNTE, pero bajo el mando de
politicos Jocales. En enero de 1993, ya en el gobierno de Arturo Romo Gutiérrez,
se reformé la Ley Organica de la Administracion Pablica, desaparecio la Secretaria
de Educacién v Servicios Sociales y cred la Secretaria de Educacion y Cultura.” Por
la via de los hechos, el Instituto se fusioné con la SEC. Se establecié la unidad de
mando bajo la figura del secretario. Pero la separacion continud. Se establecieron
dos subsecretarias, “A” para atender los servicios transferidos y las demandas de los
trabajadores adscritos a la seccién 34 del SNTE; y la “B” para los servicios estatales
v docentes afiliados 2 la seccion 58. “Las direcciones administrativas, como las de
Planeacién, Técnica y Administrativa, unifican las acciones de ambos sisternas.”

De 1992 a 2005, la matricula en educacién primaria disminuyé en casi el 15%,
pero la secundaria aumenté en mas del 150%. La dinamica demografica de Za-
catecas es mis acentuada que otras entidades por la fuerte migracién a Estados
Unidos.

La homologacién de salarios no representé problema serio dada la clausula de
automaticidad que tenia la seccidon 58; los ingresos eran simnilares. Pero en la rama
de prestaciones las diferencias eran grandes. Los maestros federales estaban y si-
guen adscritos a los servicios médicos y de pensiones del ISSSTE, en tanto que los
estatales estan afiliados al IMSS v su pension se maneja en un fondo aparte. Una pres-
tacién a los maestros de la 58, los servicios cocurriculares; ademas de descalabros
financieros, significé un conflicto politico que tomé anos resolver.

3t Gobierno del Estado de Zacatecas, “Decreto por el cual se crea el Instituto Zacatecano de Educa-
cién”, Periddico Oficial, 20 de mayo de 1992.

5 Entrevista con Esat Herndndez, quien fue secretario de Educacién y Cultura de Zacatecas y fun-
cionario de carrera en la educacién pablica federal, el 20 de agosto de 1999, Opinidén refrendada por
Marco Antonio Ortiz Nifiez, representante de la SEP en Zacatecas después de la descentralizacion, en
ta misma fecha.

5 Gobierno del Estado de Zacatecas, “Reformas a la Ley orgdnica de la administracion piblica”,
Periddico Oficial, 9 de enero de 1998,

¥ Entrevista con Eduardo Mungaray Rico, director de Planeacidn de la SEC, el 16 de agosto de 1999,
El es un profesor vanguardista de viejo cuilo que lo mismo expreso criticas a los disidentes de izquierda
que a los institucionales; éstos porque cambiaron de bando sin ningin rubor.
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Para recibir la parte federal que se transfiri6 al gobierno local, la Direccion de
Servicios Coordinados en el Estado, se transformé en los Servicios Educativos Inte-
grados al Estado de México (SEIEM). La transferencia incluyé todo, el mismo edifi-
cio, el mismo director general, los funcionarios y el personal. El presidente del Con-
sejo Directivo del SEIEM es el secretario de Educacion, Cultura y Bienestar Social y
“practicamente ésa es la Unica relaciéon directa que tenemos con el gobierno del
estado. La otra es que nos hace llegar los recursos que nos autorizan en México”.*

La homologacién salarial v de prestaciones no significo un problema serio ya que
eran parecidas desde mediados de los setenta. Ademas, las dos secciones del SNTE
aceptaron que se hiciera en plazos razonables, se complet6 en diciembre de 1994.
El gobierno del estado no tiene la intencion de fusionar a los dos sistemas. “Las
condiciones son dificiles; asi funciona bien y nosotros no tenemos que negociar
con el SNTE. De hecho, el sistema sigue igual, hav escuelas que les siguen llamando
federales y nosotros tenemos las nuestras {...] No tiene caso fusionar [...] Eso gene-
rarfa problemas donde no los hay.”* La fusién de los subsistemas no fue una meta
de los gobernadores Emilio Chuayffet, César Camacho y Arturo Montiel, quienes se
sucedieron en el cargo desde 1993,

Veracruz

Veracruz es uno de los estados que tenia un sistema estatal de educacion desarro-
llado v una historia de politica educativa propia. Es una entidad que gastaba cerca
del 40% de su presupuesto en educacién. Ademads, es uno de los cinco estados
que no consideré conveniente crear una institucion descentralizada para recibir las
transferencias del gobierno federal. Dentro de la Secretaria de Educacion y Cultura
(SEC) se le dio cabida al 67% de la matricula que era federal. A pesar de que hay
unidad de mando, y el secretario es designado por el gobernador en turno y aquél
designa a su vez a los funcionarios importantes, hay un cisma entre los dos antiguos
subsistemas.”

La historia de la educacién pablica en Veracruz es rica y sus habitantes estan
orgullosos de su tradicion cultural y pedagdgica. En Veracruz el gobierno local eri-
gi6 las primeras escuelas normales que en el siglo XIX representaron una avanzada
para impulsar a escala nacional una reforma en la educacion elemental acorde con
la politica liberal de la época. También fundo escuelas cantonales (una denomina-
cién al margen de la ley que servia para agrupar a varios municipios bajo un jefe
politico), después municipales. En el siglo XX la politica educativa se concentré en
la Direccién General de Educacion Popular, que coordinaba la educacion prees-

¥ Entrevista con Manuel Garza Caballero, director general del SEIEM y antes de los Servicios Coordi-
nados, el 25 de octubre de 1994.

5 Entrevista con Efrén Rojas Davila, secretario de Educacion, Cultura y Bienestar Social del estado,
el 25 de octubre de 1994,

% Fptrevista con Roberto Bravo Garzén, secretario de Educacion y Cultura de Veracruz, el 23 de
mayo de 1996.
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134 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

comprendi6 pintarlas de colores amables, salas de espera amplias y muebles como-
dos). las areas de planeacion se robustecieron. Pero se institucionaliz6 la separacion
entre los estatales v los transferidos al tener coordinaciones administrativas aparte;
la federalizada, que es la mayor parte, colonizada por la seccion 32 del SNTE, v en
menor medida la parte estatal, por la seccién 56 y por los sindicatos locales.

NUEVAS INSTITUCIONES, MISMO CONTRATO

El movimiento descentralizador tuvo consecuencias. En el SEM y en cada uno de los
estados surgieron nuevas instituciones y se reformaron las preexistentes; pero no
hubo una reestructuracion burocratica de fondo. Las normas federales se repro-
dujeron en los estados con efectos positivos, pues se mejoraron ciertas cuestiones
que gravitaban sobre el sistema, aunque 1o se resolvieran del todo. Por ejemplo, en
varios estados se redujeron las incompatibilidades, habia maestros, directores y su-
pervisores que tenian dos, tres o hasta mas plazas de tiempo completo (en especial
si eran cercanos a la dirigencia sindical) u horas en secundaria que eran incompati-
bles entre si. Se forzo a cientos de docentes 2 renunciar a la menos atractiva o 2 la de
menor antigiiedad.* No se anul6 la doble o hasta la triple plaza donde los maestros
probaban que no se empalmaban sus horarios.

La mavyoria de los estados aprovecharon las unidades regionales de los Servicios
Coordinados de Educacién Pablica o de la USED para desconcentrar su burocracia.
En términos generales, esas unidades se encargaban de pagos, recoleccion de esta-
disticas para la planeacion detallada, gestionar permisos y licencias para los trabaja-
dores, resolver problemas de mantenimiento de plantelesy relaciones con padres
de familia (recibir quejas, parecia lo mas frecuente). Pero en otros como en Puebla
se expresaba una racionalidad acorde con principios de la burocracia moderna. La
SEP estatal transformé los cuatro departamentos de servicios regionales federales
(que nada mas hacian los pagos), los crecié a | 0y los denominé coordinaciones de
desarrollo educativo (Cordes); luego instituy6 otros cuatro para la zona metropoli-
tana de la ciudad de Puebla.®

Con base en la experiencia posterior al Acuerdo, en el gobierno de Ernesto Ze-
dillo. la SEP continué con el modelo de descentralizacion administrativa y concen-
traciéon del poder: transfirié a los estados el control administrativo de los planteles
del Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica, el Conalep, y luego, tras las

# Ep Veracruz se consigui6 que los maestros renunciaran al menos a dos mil plazas. “También sirvio
para deshacernos de algunos aviadores del sistema federal, algunos ni siquiera vivian en la entidad.” En-
trevista con Reberto Bravo Garzon, citada.

© Entrevista con Juan Antonio Badillo, secretario de Educacién Piblica en el estado, el 14 de diciem-
bre de 1998, En su opinion, la reestructuracion burocratica “permitid que el 95.8% de los expedientes
del personal fueran enviados a las Cordes, que se actualizara el inventario de los bienes muebles de la SEP
y se desconcentrara el almacén general. Asimismo, se constituyeron las carpetas tnicas de informacion
del docente, director y supervisor escolar, con el fin de evitar duplicidad o carencia-de informacion y de
esta manera coadyuvar 2 la simplificacién administrativa’.
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136 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

estados, algunos beneficios de los estados (préstamos hipotecarios, créditos de corto
plazo) se podian conseguir mas rapido o eran mejores (pensiones, jubilacion dina-
mica y obtener pronto una plaza urbana). Esta situacién varié mucho con el paso
del tiempo v de estado a estado. Por ejemplo, en términos financieros no es posible
descapitalizar al 1SSSTE y trasladar los fondos de pensiones acumulados a los estados;
tampoco es seguro que los gobiernos locales quisieran hacerse responsables de car-
teras (en particular de créditos hipotecarios) que se pagaran en plazos largosy con
intereses por abajo de la inflacion. En otros estados, como en Zacatecas, se tendria
que indemnizar al IMSS para transferir los contratos de servicios médicos vy trastocaria
2 una institucién sana que administra los fondos de jubilacion de los trabajadores del
estado. Esto produce una situacion excepcional. No se pueden transferir los fondos
de pensiones a los estados porque se descapitalizaria el 1SSSTE pero eso —y aqui la
paradoja— no capitalizaria los sistemas de seguridad social de cada entidad federal.

La transferencia provocé cambios institucionales en los estados v la matriz de la
administracién publica varid en su contenido, pero no la esencia del control buro-
cratico. La idea central del modelo formal weberiano supone que las instituciones
se estructuran de manera jerarquica donde el funcionariado se guia por plantea-
mientos de la racionalidad burocratica, pero esa vision es enganosa.

(DES) CONTROL BUROCRATICO

La gobernaciéon del SEM se apoya en normas estatuidas (la constitucion, la LGEy le-
ves de educacion locales, asi como otras de menor rango, que implican atribuciones
fijas); una jerarquia funcional (alta, mediay baja burocracias); todas las normas son
sujetas de aprendizaje. No obstante, las reglas del juego politico y las tradiciones
corporativas, subvierten el orden formal. El paradigma weberiano es il para el
analisis de la dominacién burocratica legal, pero hay fuerzas que tienen influencia
y poder que exceden el orden institucional y fraguan acciones y respuestas de la
autoridad que erosionan la legitimidad del Estado.

Jerarquia vy atribuciones: Elmodelo formal

Las normas casi siempre tienen tras de si una racionalidad. Aunque el lenguaje bu-
rocratico es ambiguo v farragoso, las competencias de los funcionarios y las lineas
de mando quedan claras, mas por los diagramas de organizacion que por precepto
escrito. Un supervisor de secundarias lo expresd con lucidez: “Sé cudl es mi lugar,
dependo de la jefa de sector y los directores del plantel son mis subordinados [...]
lo dice el organigrama.”*’

7 Las citas de supervisores, directores de escuelas, maestros frente a grupo, estudiantes y padres
de familia que aparecen en este y subsecuentes capitulos son testimonios obtenidos mediante grupos
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140 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

Los supervisores v directores de plantel son el eslabén comiin de la burocracia
educativa. Sus funcionesy actividades derivan de normas imprecisas que conducen
a rutinas excesivas. Un supervisor cualquiera, tiene que cumplir su tarea en cinco
fases: planeacién, organizacién, integracion, direccion y control. No parece exa-
gerado. Sin embargo, las normas que revisa Calvo Ponton enumeran 21 funciones
técnico-administrativas y 12 técnico-pedagogicas, que se correlacionan con 26 de
los directores y nueve de los maestros frente a grupo. Otra norma relaciona 12 fun-
ciones del supervisor, con 20 del director v 22 de los docentes. Ademas, un menu de
155 “sugerencias” de actividades de los supervisores, muchas de ellas contrapuestas
entre si.”” Hay 18 tipos de supervisor, de primaria, secundaria, preescolar, telese-
cundaria y de educacion indigena, entre otras.

Los directores, ademas de administrar el patrimonio —siempre raquitico— de
su escuela, son responsables de que funcione el Consejo Técnico Escolar, tienen
autoridad —mas no poder— para hacer que los maestros acudan a clases, cumplan
con los programas oficiales y realicen la evaluacion del alumnado. Asimismo, eva-
Iltan el desempeno de los docentes, llevan las relaciones con la asociacién de padres
de familia y representan a la escuela ante las autoridades superiores. El director
llena la Forma 911 para la estadistica escolar en cada ciclo, rinde informes, llena
formularios —a veces con los mismos datos solicitados en un formato distinto por
otra dependencia—. Eso abraza la confeccion de mas de 100 documentos por ana.
También es el responsable de la infraestructura y de ordenar las tareas de manteni-
miento y limpieza de la escuela.”

Con las ambiglhedades, los excesos de normas y las cargas de trabajo que ese
entramacdo supone, un analisis con mas detalle mostraria que la racionalidad que
Weber le columbra a la burocracia profesional, no es un atributo vigente en el
SEM. Fuera de las lineas de mando, no hay claridad en cuanto a las funciones, son
muchas, a veces superpuestas con otras que en lugar de conducir a rutinas que “dis-
minuyan la ansiedad”, como sugiere Giddens, producen habitos y costumbres que
desprestigian al sector ptblico en su conjunto.™

Aprendizaje profesional

En el régimen de la Revolucion mexicana se hablaba de profesionalizar a la buro-
cracia —creaciéon de institutos de administracion publica, incorporacion de egresa-
dos de la educacion superior a puestos de direccion y la division del sector pablico
en areas especializadas

. pero los procesos de aprendizaje eran empiricos, Aunque
ya entrd en vigor la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Pu-

5 Beatriz Calvo Ponton ef al., La supervision escolar de la educacion primaria en México: Prdcticas, desafios y
reformas, Paris, Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion, 2002, pp. 49-54.

¥ De ocho grupos de enfoque con directores.

“ Cf. Ira J. Cohen, Teoria de la estructuracion: Anthony Giddens y la constitucion de la vida social, México,
UaM-Iztapalapa, 1996.
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142 : 4. ADMINISTRACION PUBLICA: LA MIRADA DESDE LOS ESTADOS

y costumbres del magisterio.”” Las formas de administracién son heredadas del sis-
tema corporativo, su reclutamiento para esos puestos se debe al escalafén, no a
atributos de profesionalismo, concursos o examenes de seleccion (en la porcion
estatal de Veracruz esos puestos son de confianza, pero se negocian con los sindica-
tos). A pesar de que en el Compromiso, el SNTE haya aceptado que habra concursos
de oposicién para nutrir a la baja burocracia, no hay pruebas de que las reglas del
juego hayan cambiado.”

Los supervisores directores de escuela, al igual que los funcionarios de ventanilla
—que también aprendieron por experiencia—, son quienes tienen contacto direc-
to con la poblacioén, reciben quejas y protestas y deben resolver los asuntos cotidia-
nos conforme a rutinas establecidas por norma y costumbre. Esta baja burocracia
no guarda lazos de fidelidad institucional o Jealtad a los jefes politicos, si acaso al
sindicato, pues son propietarios de su plaza —vitalicia coincidiendo con Weber—. S
ellos cometen faltas no se aplican sanciones o se les amonesta con benevolencia.

Cuando los servicios son de mala calidad, lentos, engorrosos y desesperantes
—como es la regla en México—, las personas interesadas en resolver algin asunto,
pierden o reducen la confianza que pudieran tener en la administracién publica;
ergo, se erosiona su legitimidad. Los usuarios recurren a ellos porque no hay otras
opciones, si hay recursos de queja no los utilizan porque “nos va peor”.* Ellos son
los primeros responsables de la buena o mala imagen de la burocracia en su con-
junto.

Si dentro del SEM se aplicara con mediania el modelo weberiano, si la hurocracia
respetara las leyes y demas normas, si construyera rutinas virtuosas, si cada funcio-
nario cumpliera con su tarea en tempos razonables, tendria mayor credibilidad y
los procesos de legitimacion serfan mas eficaces. En lugar de ello, las instituciones
mexicanas que se encargan de la educacion generaron précticas, rutinas y simbolos
que se asemejan a aquellas de las que se mofaba Kafka.

Fl modelo contractualista —las relaciones de poder— ofrece una explicacion
complementaria y plausible.

57 CF, Calvo Ponton et al., La supervision. .., op. cit.

55 Secretaria de Educacion Pablica, Compromiso social por la calidad de la educacion, México, SEP (agosto
de 2002), pp. 14-15.

% De un grupo de enfoque con maestros de primaria en San Luis Potosi, en diciembre de 2000,
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y costumbres del magisterio.” Las formas de administracion son heredadas del sis-
tema corporativo, su reclutamiento para €sos puestos se debe al escalafon, no a
atributos de profesionalismo, concursos o examenes de seleccién (en la porcion
estatal de Veracruz esos puestos son de confianza, pero se negocian con los sindica-
tos). A pesar de que en el Compromiso, el SNTE haya aceptado que habra concursos
de oposicién para nutrir a la baja burocracia, no hay pruebas de que las reglas del
juego hayan cambiado.”

Los supervisores directores de escuela, al igual que los funcionarios de ventanilla
—que también aprendieron por experiencia—, son quienes tienen contacto direc-
to con la poblacion, reciben quejas y protestasy deben resolver los asuntos cotidia-
nos conforme a rutinas establecidas por norma y costumbre. Esta baja burocracia
no guarda lazos de fidelidad institucional o lealtad a los jefes politicos, si acaso al
sindicato, pues son propietarios de su plaza —vitalicia coincidiendo con Weber—. Si
ellos cometen faltas no se aplican sanciones o se les amonesta con benevolencia.

Cuando los servicios son de mala calidad, lentos, engorrosos y desesperantes
—como es la regla en México—, las personas interesadas en resolver algiin asunto,
pierden o reducen la confianza que pudieran tener en la administracién publica;
ergo, se erosiona su legitimidad. Los usuarios recurren a ellos porque no hay otras
opciones, si hay recursos de queja no los utilizan porque “nos va peor”.” Ellos son
los primeros responsables de la buena o mala imagen de la burocracia en su con-
junto.

Si dentro del SEM se aplicara con mediania el modelo weberiano, si la burocracia
respetara las leyes y demds normas, si construyera rutinas virtuosas, si cada funcio-
nario cumpliera con su tarea en tiempos razonables, tendria mayor credibilidad y
los procesos de Iegitima«cién serian mas eficaces. En lugar de ello, las instituciones
mexicanas que se encargan de la educacion generaron practicas, rutinas y simbolos
que se asemejan a aquellas de las que se mofaba Kafka.

El modelo contractualista —las relaciones de poder-— ofrece una explicacion
complementaria y plausible.

57 Cf. Calvo Pontén et al,, La supervisiin. .., op. cil.

5 Secretaria de Educacion Pablica, Compromise social por la calidad de la educacion, México, SEP (agosto
de 2002), pp. 14-15.

% De un grupo de enfoque con maestros de primaria en San Luis Potosi, en diciembre de 2000.
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