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Introduccion

De 1917 22016, el Articulo 3° Constitucional se ha reformado en
diez ocasiones.* Cada una de las iniciativas de reforma obedeci6
a un proposito especifico, cuestion que se constata en la exposi-
cion de motivos de dichas iniciativas. Se identifican cuatro hitos
fundamentales que han dado lugar a la estructura y dimensién
de la educacion obligatoria actual. El primero lo constituyen los
principios basicos que han dado identidad y sentido a la edu-

cacion, por cuanto son los parametros necesarios de referencia
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de las diferentes politicas y acciones educativas, asi como fuente principal de
su legitimidad, a saber: su caracter publico, laico y gratuito, al mismo tiempo
que su orientacién democratica y hacia la convivencia humana. El segundo
atafie al crecimiento del segmento de escolarizacion obligatoria en el pais, el
cual ha transitado desde la educacién primaria hasta la educacion preescolar,
secundaria y, recientemente, a la educaciéon media superior. El tercero se refie-
re a la distribucion de la funcién social educativa, que establece el marco legal
de atribuciones exclusivas y concurrentes entre instituciones y los diferentes
o6rdenes de gobierno. Finalmente, se ubica el hito de la equidad y la inclusién
que, de manera clara y creciente, ha subrayado el enfoque de derechos, po-
niendo énfasis especial en la atencién de grupos en mayor condicién de vul-
nerabilidad social y educativa.

En 2013, el Articulo 3° sufrié una reforma de gran importancia, en la que,
a estos principios, se sumo la caracteristica de ser “de calidad” a la educacion
obligatoria, asignando al Estado la obligacién de garantizarla, y definiéndola
como el maximo logro de aprendizaje de los alumnos, el cual, a su vez, es
una funcion de la mejora en cuatro componentes principales: los materiales y
métodos educativos; la organizacion escolar; la infraestructura educativa; y la
idoneidad de docentes y directivos.’

Son claras las aportaciones del marco constitucional para hacer de la
educacion una importante palanca de inclusion, desarrollo, bienestar e igual-
dad social. Sin embargo, los problemas aparecen en el momento de su im-
plementacién a través de las instituciones responsables y de las politicas que
emanan del Estado y de los gobiernos en turno. En este espacio es donde se
ponen a prueba las leyes, la voluntad politica y las capacidades institucionales,
pero también las resistencias, restricciones institucionales y conflictos, lo que,
en conjunto, marca los espacios de viabilidad y avance en las finalidades y las
grandes aspiraciones normativas.

A partir de la perspectiva del modelo de “trayectoria de dependencia” o
path dependence, este trabajo busca dar cuenta de cdmo, en las reformas educa-
tivas, las practicas mas tradicionales contintan, aun cuando hay otras nuevas
y mejores que pudieran desarrollarse, o incluso cuando la “coyuntura critica”
que dio origen al “curso de accién” original ya no existe (Pierson, 2000; The-

5 Esta reforma defini6 a la evaluacion y al uso de sus resultados como garantes del derecho a una educa-
cion de calidad, paralo cual se cred el Sistema Nacional de Evaluacion Educativa (SNEE), y se otorgd su
coordinacidn al Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién (INEE).
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len, 1999; Mahoney, 2000). En este sentido, se considera la importancia de tres
grandes ejes o patrones de dependencia: la centralizacién politico-adminis-
trativa, la mediacion politico-corporativa, y el regulacionismo curricular y
pedagdgico. El documento se divide en tres partes: en la primera se presenta
una breve descripcion del modelo teérico del path dependence, ademas de la
definicion de los tres patrones institucionales que se utilizaran como referen-
cia en el presente trabajo; el segundo apartado se dedica a la caracterizacién de
cada uno de ellos; se incluyen, al final, las principales conclusiones del trabajo
y algunas lineas de reflexion futura.

El modelo teorico: patrones de dependencia

El entramado conceptual que plantea este modelo sostiene que la fuerza de los
patrones de reproduccidn institucional® se afirma en el escenario de coyun-
turas criticas’ y del despliegue de secuencias reactivas® que, si bien son espa-
cios de presion al cambio, movilizacion y turbulencia, tienden a alinearse a la
trayectoria institucional y a la politica dominante (Goldstone, 1998; Pierson,
2000; Kay, 2005; Duit, 2007). Llevada esta perspectiva al plano de las refor-
mas constitucionales y las politicas educativas, puede sostenerse lo siguiente:
i) toda propuesta de transformacion del sistema educativo esta condicionada
por los primeros eventos de su secuencia historica; ii) estos primeros eventos
son fortuitos; y iii) los eventos siguientes ya no lo son, pues estan condiciona-
dos por una fuerte inercia institucional que restringe la gama de opciones de
disefio e implementacién de cambios.

En un esfuerzo de recapitulacion tedrica e historica de lo que han signifi-
cado las reformas educativas en México expresadas en el terreno constitucio-
nal y de las politicas educativas, se sostiene la hipotesis de que los esfuerzos

6 La reproduccion institucional significa que las elecciones que se hacen en las coyunturas criticas son
consecuenciales, pues derivan en la produccién y reproduccion de patrones estructurales, lo que dificulta
invertir los efectos de las elecciones hechas; ello explica la persistencia de las instituciones (Duit, 2007).

7 Es un momento que se caracteriza por la contingencia, y frente a ésta se exige la eleccion de un curso de
accidn, por sobre otros disponibles que pudieran tomarse, dado un conjunto de condiciones histéricas
precedentes que definen las opciones disponibles y modelan el proceso de seleccién (Mahoney, 2000).

8 Sucesion de eventos causalmente ligados, la cual tiende hacia la obtencién de resultados que no se
relacionan con la coyuntura critica inicial. Gestan conflictos que, por lo general, forman resultados,
los cuales podrian ayudar a la creacion de nuevos patrones institucionales que estarian anunciando el
final de una coyuntura (Mahoney, 2000).
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de cambio aparecen siempre bajo los marcadores de tres ejes o patrones de de-
pendencia institucional, mismos que han sido co-constitutivos del sistema edu-
cativo mexicano y aparecen —primero veladamente, pero al final de manera
clara y contundente- en los procesos de implementacion, los cuales resultan
ser los de mayor sensibilidad en la eficacia de las politicas y las reformas, pero
sobre todo para sostener la gobernabilidad del sistema. Estos tres patrones de
dependencia son los siguientes:
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i.

iii.

Centralizacion politico-administrativa, entendida como el patrén,
trayectoria o pauta institucional, caracterizada por la estructura de
decisiones altamente concentrada y anclada en el poder federal sobre
aspectos politicos y administrativos, que afectan significativamente
el comportamiento del sistema educativo en su conjunto, asi como el
funcionamiento de los servicios educativos en los ambitos locales.
Mediacion politico-corporativa, concebida como un sistema de
representacion de intereses que orienta la légica de participacion,
movilizacién y construccion de consenso de las decisiones de politica
educativa, la cual sirve de puente de comunicacion y procesamiento
de conflictos entre las élites gubernamentales y los diferentes actores
involucrados en el funcionamiento del sistema educativo.
Regulacionismo pedagogico y curricular, que alude a la pauta o tra-
yectoria institucional basada en la definicion central de las grandes
orientaciones educativas, estructura y desarrollo programatico de
los contenidos educativos, asi como de participaciéon de los agentes
educativos en los procesos de gestion curricular y pedagoégica.

A continuacion, se describen estos patrones de dependencia con la finali-
dad de subrayar su presencia en las coyunturas criticas y las secuencias reacti-
vas de distintos periodos historicos del México posrevolucionario y moderno.
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Patrones de dependencia
Centralizacion politico-administrativa: fuerza federal y fragilidad local’

La educacién popular inspirada en la Constitucion de 1917 fue el simbolo
ideoldgico principal de la estructura organico-funcional de la Secretaria de
Educacién Publica (sep). Esto constituyé el fundamento para que la centra-
lizacidon se convirtiera en el recurso por excelencia para hacer frente a las
necesidades de integracion social y consolidacién politica de los gobiernos pos-
revolucionarios. Si bien, durante el periodo de 1920-1946, la administracion
educativa estatal se convirtié en una estructura con poca autonomia, ya para
fines de la década de los cuarenta el cuerpo burocratico-organizativo de la
SEP tuvo mayor fuerza, tanto por la amplitud y complejidad que alcanzaron
sus funciones, como por la depuracién interna de las corrientes ideologicas ra-
dicales, que fue posible gracias a la expansion de los servicios educativos y, en
particular, de aquéllos orientados a la formacién de maestros.

Durante todo el periodo denominado “desarrollo estabilizador” (1950-
1970) se amplié el margen de maniobra interna para la burocracia de la
SEP, lo que increment6 las zonas de control administrativo de las ctpulas
jerarquicas. También se experimentaron las primeras acciones para delimi-
tar los espacios que se otorgaban al gremio sindical (Imaz, 1981). Hasta fines
de la década de los afos sesenta se mantuvo la legitimidad de la estructura de
autoridad de la Sep y ésta pudo operar de manera mas o menos consistente. Sin
embargo, la concentracién urbana, la diferenciacion sociocultural y los efectos
de la desigualdad social, en el contexto de la modernizaciéon implantada duran-
te el periodo, fueron reorientando el impacto social positivo de la educacion
hacia los sectores mas acomodados de las ciudades, afectando a las masas mas
depauperadas de las zonas rurales y urbanas (Latapi, 1971). En consecuencia, la
exclusion social, junto con el hermetismo politico de la estructura burocratica
de la sep y del propio régimen politico, produjeron un importante proceso de
reestructuracion.”

9 Para profundizar en el tema y ampliar los datos historicos, se sugiere revisar a Miranda (1992).

10 Evidentemente, el conflicto estudiantil de 1968 fue el parteaguas en las tendencias del régimen politico
y de la politica social del Estado, pero este suceso fue la culminacién de un proceso anterior de movi-
lizaciones sociales de médicos, maestros y obreros (Fernandez & Bejar, 1986).
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El vehiculo fundamental de este proceso fue la planificacion educacio-
nal, al buscar fortalecer la eficacia programatica y presupuestal. La llamada
modernizacién administrativa permitié seguir ampliando los mdrgenes de
control interno del gasto publico y, con ello, disciplinar la oposicién de varios
grupos sociales y sindicales a las politicas educativas. El costo de ello, empero,
fue el crecimiento del corporativismo sindical, que resulté fortalecido con los
procesos de ampliacion de las estructuras administrativas (Latapi, 1984).

Durante el gobierno de Lopez Portillo, la expansion educativa mantuvo
su ritmo y se actualizé con nuevos programas y mas recursos, principalmente
por el fortalecimiento financiero del Estado, derivado del crecimiento en los
ingresos provenientes del petréleo. A ello se agregd un nuevo impulso racio-
nalizador de las estructuras administrativas, asumidas como “punta de lanza”
para reafirmar la vocacion rectora del Estado en lo que hacia a la politica social
y, dentro de ella, a la educacion. No obstante, la crisis fiscal del Estado, entra-
da la década de los afos ochenta y los reacomodos internos de la burocracia
politica, profundizaron las tendencias racionalizadoras de la administracion
educativa, pero en una situacion de contraccion del gasto publico. Esta coyun-
tura trajo a revision el patrén educativo de crecimiento y la recomposicion de
las decisiones politico-administrativas.

A inicios de la década de los anos noventa se impulsaron distintas deci-
siones de politica que tenian la finalidad de mejorar la eficiencia administra-
tiva. En esta coyuntura, el proceso de centralizacion se expresé en una gran
jerarquia cupular que monopoliz6 las decisiones fundamentales de educacion
en todo el pais. En forma paralela, la ciipula burocratica de la sep disefié meca-
nismos de desconcentracion, a efecto de ir incorporando jerarquias interme-
dias para apoyar decisiones centrales. Los primeros esfuerzos en este sentido
se observan en la educacion primaria, a partir del Plan Nacional de Educacién
de 1978, en el que se planted una primera estrategia integral con orientaciones
concretas, objetivos y metas precisas sobre la manera de reestructurar el 4ambi-
to organizativo a nivel local. Asiinici6 la operacion de las delegaciones generales
de la sEP en los estados con criterios muy claros sobre su nivel de autoridad
y funciones, quienes debian permitir un mejor manejo de recursos y mayor
control en el ambito local.

En la gestion de Miguel de la Madrid se profundizo esta estrategia con
la intencién de incorporar las areas estatales de la administracion educativa
bajo un modelo de descentralizacion, definido como una medida trascen-
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dental de politica educativa sin la cual seria imposible avanzar en el mejo-
ramiento de la calidad educativa. Con esta narrativa, la descentralizacion
se instrumenté como un paquete de acciones de participacién conjunta,
coordinadas entre la Federacion, el SNTE y los gobernadores de los estados,
pero controlado por la cupula burocratica central. Con ello se inicid la rede-
finicién burocratico-administrativa, al modificarse las reglas del juego entre
el centro y la periferia administrativa de la Sp.

Las nuevas instancias operativas de las unidades administrativas descen-
tralizadas, sin embargo, no fueron capaces de integrar a los diversos actores y
grupos de interés, y si, en cambio, generaron rupturas permanentes. En con-
trapartida, proliferaron dreas educativas estatales vinculadas directamente a
los gobernadores y, en muchos de los casos, con orientaciones diversas a las
politicas federales. Aparte del efecto administrativo, esto produjo lineas dife-
renciadas de articulacion politica con el magisterio y otros actores sociales,
con lo cual la racionalizacion esperada en la administraciéon educativa que-
darfa trunca."

Con la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizaciéon de la Educa-
cion Basica (ANMEB) en 1992, se cre6 un nuevo puente para instalar el proceso
de descentralizacion educativa. Se definieron bases inéditas de politica educa-
tiva, toda vez que, en el escenario descentralizador de caracter esencialmente
administrativo, se establecieron los esquemas basicos de intervencion del
Estado en un intento por conjugar innovacién educativa con gobernabilidad
para enfrentar los enormes retos de calidad y equidad educativa en el pais.”?
Paralelo a ello se fueron generando nuevas configuraciones politicas y sindica-
les locales que, junto a las necesidades de gestion, presionaron las capacidades
financieras y administrativas de varias entidades federativas. Con esta misma
légica operaron los gobiernos de la alternancia panista durante el periodo de
2000-2012, hasta llegar a un punto limite en la gobernabilidad del sistema y la
fragilidad en la rectoria educativa por parte del Estado.

Fue con la reforma constitucional de 2013 que se busco resolver esa crisis
de la rectoria estatal, al intentar remediar las expresiones clientelares y los pro-

11 Los cambios de los directores de los Servicios Coordinados de Educacién Publica (SCEP) por maestros
de franca filiacion sindicalista permiten dar cuenta de ello.

12 Este proceso ha sido reconocido como una evidencia de la “descentralizacion centralizadora”, pues,
junto con la definicion financiera de las participaciones federales, generaron un escenario donde la
SEP se hizo con los dispositivos basicos de control pedagdgico orientados tanto hacia la innovacién
educativa como al esquema compensatorio.
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fundos déficits financieros y administrativos locales, lo que dio la pauta a una
nueva ola de centralizacion con tres perspectivas fundamentales: el sanea-
miento financiero, el control politico en la conduccion del Servicio Profesional
Docente y un reforzamiento de la evaluacion educativa.

Mediacion politico-corporativa

Se considera al corporativismo como un campo de fuerzas caracterizado en, por
lo menos, diez rasgos fundamentales, a saber: 1) caracter jerarquico y poco com-
petitivo; 2) necesidad de reconocimiento externo, especialmente por el Estado;
3) verticalidad en los procesos de agregacion y representacion de diversos gru-
pos de interés; 4) poca diversificacidn interna y caracter restringido del debate
publico de los problemas; 5) superioridad de las légicas de lealtades como for-
mula de gobernabilidad; 6) predominio de sistemas patrimoniales y clientelis-
tas en las carreras educativas, politicas y burocraticas; 7) fuerza de las culturas
escalonarias y de las formulas burocraticas de control y reconocimiento de
los méritos; 8) impermeabilidad de la supervisién social y de la rendicion
de cuentas en la prestacion de los servicios educativos, administrativos y de
gestion; 9) rigidez en la coordinacién y vinculacién intra e interinstitucional;
y 10) poca absorcién enddgena del conocimiento publicamente relevante para
convertirlo en politicamente pertinente (Miranda, 2004).

En la historia politica de la educacién posrevolucionaria, la relacién
SEP-SNTE adquirid una caracteristica centralizadora. Si bien, en sus inicios el
proceso fue tenso, la burocracia de la sep pudo disponer de un interlocutor
politico que tendria capacidad de control sobre el magisterio. Se conformaron,
asi, grupos hegemonicos en el ambito nacional y local, basados en redes de
lazos personales y en el trafico patrimonial de influencias y concesiones (San-
doval, 1987; Miranda, 1992). La “fidelidad” y el apoyo sindical a las politicas
gubernamentales plantearon la necesidad de otorgar los mayores privilegios a
la ctipula de representacion del SNTE, y la estructura organizativa de la SEP se
vio, en muchos casos, ocupada por lideres y/o “administradores” magisteria-
les. La concesién y el aval politico del gobierno para legitimar las acciones en
el sNTE fue otro factor de primer orden.

A pesar de esto, hacia finales de la década de los afios ochenta, con la
protesta magisterial protagonizada por la Coordinadora Nacional de Tra-
bajadores de la Educacion (CNTE), se desataron varias tensiones acumuladas
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que obligaron al gobierno a emprender diversas transformaciones. Lo viejo y
lo nuevo se entrecruzaron en el marco de una confrontacién fundamental: la
asonada modernizadora, los controles autoritarios y la protesta antisistémica
del magisterio demandando democracia y mads salario. Con ello se desatd
un doble movimiento: por una parte, un conflicto entre élites politicas en el
seno del Estado y, por la otra, una critica a los fundamentos de la legitimidad
de los liderazgos magisteriales. En ambos niveles se puso en entredicho la
estructura tradicional del corporativismo, tanto en su versiéon burocratica como
social, aunque al final del dia se reprodujo en sus caracteristicas fundamentales.

El primer nivel de enfrentamiento aparecié desde comienzos de los se-
tenta, en particular con el inicio de las politicas de desconcentracién y de las
nuevas directrices de control sobre la formacion y actualizacién de docentes.
El segundo nivel estuvo latente desde la fundacion oficial del SNTE (1943), donde
se presenciaron algunas coyunturas de lucha, como los movimientos magiste-
riales de los afos cincuenta, sesenta y setenta.”” La movilizaciéon de masas con
que inicia esta coyuntura, en febrero de 1989, protagonizada por las “corrien-
tes democratizadoras” adheridas a la CNTE, irrumpi6 en el centro de la politica
modernizadora. Por tal razén, replantearon el perfil de accion seguido hasta
este momento por parte de la SEP con relacion al SNTE; esto es: quedd minada
la estrategia de transicién basada en la subordinacién de la ctipula sindical
a las directrices gubernamentales, a cambio de las garantias de control y
estabilidad internas en un campo mas restringido de insercion organizacional
del SNTE en la SEP.

Para la seP y el gobierno, la situacion se complicaba y, con la finalidad
de controlar el proceso masivo de protesta, tuvieron que descabezar a la linea
dura vanguardista para evitar niveles de enfrentamiento estructural. El1 22 de
abril renuncia a su liderazgo con el SNTE, previa entrevista con el presidente,
Jongitud Barrios. Elba Esther Gordillo seria nombrada nueva secretaria ge-
neral del sNTE, lo que fue acompainado, tres dias después, del anuncio oficial
por parte de la sep del incremento salarial del 25%, considerado por los lideres
de la cNTE, aunque no restitutivo del poder adquisitivo del magisterio, si “se-
rio, correcto e histérico”. Este episodio de lucha intrasindical, protagonizada
por las secciones provincianas que reclamaban demandas especificas, generd

13 Quizd la expresion disidente mas representativa del periodo de consolidacion popular nacional sea el
Movimiento Revolucionario del Magisterio (MRM), expresion politico-sindical dentro del SNTE con
fuertes ligas con las fracciones partidarias de izquierda del momento.
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una importantisima pauta futura en la relacién del Estado con las estructuras
corporativas del SNTE, que estaria siempre presente en casi todas las coyun-
turas politicas subsecuentes, ya fuera como férmula de negociacion, chantaje
politico u oferta de apoyo politico electoral en el interjuego partidario, bajo la
hegemonia gordillista.

Asi, como un ejemplo del maximo poder alcanzado por el SNTE, en julio
del 2006, después de una abigarrada lucha electoral por la Presidencia de la
Republica, el Partido Accién Nacional (PAN) volvid a obtenerla. A partir de ese
momento, la conduccion del subsistema de educacion basica seria entregada al
SNTE en una clara concesion por el apoyo electoral recibido, y en términos de
una alianza politica clave durante el nuevo gobierno panista. El pacto politico
con el SNTE se expresd de manera formal en la Alianza por la Calidad de la
Educacién (ACE), que signo el compromiso entre el gobierno panista y la orga-
nizacion gremial para dar forma y contenido a la politica educativa que regiria
los destinos de la educacion basica. Esta alianza fue un acuerdo politico cupular
que no sblo margind las diferentes fuerzas sociales y educativas presentes en el
sector, sino que subordiné a los gobernadores y a las secretarias de educacion de
los estados a los acuerdos entre el Presidente de la Republica y la lideresa del SNTE.

En el nuevo gobierno nacional recuperado por el Pr1 en el 2012, y al am-
paro de la coalicién politica del Pacto por México, se lanzd la reforma consti-
tucional de 2013, con una clara finalidad de recomponer la relacion corporativa
con el SNTE y fortalecer la autonomia del Estado en la educacion. A pesar de
esto, el crecimiento de la protesta magisterial protagonizada por la cNTE y el
malestar docente producido por las evaluaciones, expresados en otras entidades
federativas no controladas por la disidencia magisterial, trajeron consigo la rea-
paricion del sSNTE en el 2016 en formatos muy similares a los de otros periodos:
la mesa de negociacion bilateral y el pliego petitorio. Con ello se presentaba, de
nuevo, el fantasma de la gobernabilidad corporativa tradicional.

Regulacionismo pedagdgico y curricular'
En el marco del Estado educador, las politicas curriculares siempre estuvieron

inspiradas por los principios de la educacion cientifica, laica y democratica.
Estos fueron los pilares de la legitimidad revolucionaria, los referentes centra-

14 Una revision historica mas a detalle puede consultarse en Miranda (2010) y Miranda & Lopez (2011).
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les en los esfuerzos de innovacién y modernizacion, y los ejes de la razén del
Estado para intervenir en el sistema educativo (Miranda, 2010; Miranda & L6-
pez,2011). En los primeros tres lustros posteriores a la Revolucion, de 1920 a 1934,
el debate sobre los contenidos y orientaciones de la educacién popular fue uno de
los ejes principales de estructuracién de los modelos educativos y curriculares.

Cuando en 1934 se definié constitucionalmente la educacion socialista,
las orientaciones educativas y curriculares se radicalizaron, ganando mayor
fuerza las orientaciones populares, con un énfasis en la movilizacion social y
la vinculacién con el progreso y la transformacion del pais. Hacia mediados
de la década de los anos cuarenta, con la modificaciéon del Articulo 3° Cons-
titucional, la educacion socialista 1legd a su fin y fue suplida por el proyecto
de unidad nacional, con una orientacién democratica y de progreso material y
cultural de la nacion. Al inicio de la década de los afnos sesenta, cuando el pais
empezd una ruta mas estable de desarrollo y crecimiento educativo, se desarro-
llaron los primeros esfuerzos por articular la equidad y la calidad de los servi-
cios educativos. Con la definicién del Plan de Once Afios en 1959, los enfoques
curriculares se vieron sometidos a una transformaciéon importante, en tanto
que los nuevos planes y programas de estudio se fortalecieron con los libros de
texto y la formacion docente.

En los albores de la década de los afos setenta —frente a un panorama
politico tenso, derivado del movimiento estudiantil y su represion en 1968-,
la educacion tendio a apoyar la reconstruccion de la legitimidad del régimen
politico mediante distintos mecanismos de apertura democratica y desarro-
llo. En 1973 se emiti6 la nueva Ley Federal de Educacién vy, en 1975, la Ley
General de Educacion de Adultos. En estas disposiciones legislativas se plan-
tearon los nuevos principios de actuacion de la educaciéon publica: la forma-
cion de una conciencia critica, la popularizacion del conocimiento e igualdad
de oportunidades, y la flexibilizacion y actualizacion permanentes del sistema
educativo. Todo ello con la finalidad de coadyuvar a la construccion de una
sociedad mas justa y libre, fundada en la tolerancia y el respeto a la dignidad
del hombre sin explotacion ni servidumbre.

En este marco de actuacion, el sistema educativo nacional se orientaria
por tres directrices fundamentales: la actualizacion, que permitiria a los maes-
tros y a los alumnos valerse de las técnicas e instrumentos mds avanzados de
ensefianza-aprendizaje; su apertura, para llegar a todos los grupos sociales y
popularizar los bienes educativos; y su flexibilidad, que facilitaria la movilidad
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vertical y horizontal de los educandos dentro de los diversos niveles y modali-
dades del sistema. Con esta plataforma educativa y curricular, la educacion ba-
sica transito hasta la década de los afios noventa, en la que diversas condiciones
sociales, politicas e institucionales generaron nuevos disparadores de reforma
educativa. A la sazdn, el curriculum se pondria en linea con el imaginario de
la competitividad en la era de la globalizacion, asi como con la formacion de la
nueva ciudadania mexicana (Miranda, 2010; Miranda & Lopez, 2011).

En el marco de las reformas al Articulo Tercero Constitucional y la pro-
mulgacién de la Ley General de Educacién en 1993, la educacion basica se
conformaria ahora de diez grados, de los cuales nueve serian obligatorios, co-
rrespondientes a la educacioén primaria y secundaria, y se establecia que la edu-
cacion bdsica deberia desarrollar nuevas competencias, actitudes y valores, al
mismo tiempo que hacer un esfuerzo por darle mayor unidad y articulacion
a los tres niveles para consolidar el ciclo basico. Para lograr este fin, se disefia-
ron y pusieron en marcha dos grandes reformas curriculares: la de la educacion
preescolar y la de la educacién secundaria.

En el afo 2002, el Congreso aprob¢ la reforma constitucional por la cual
se establecia la obligatoriedad de los tres grados de educacién preescolar, con
lo que se agregaba una presion adicional a la reforma de este nivel educativo
para implementar el cambio pedagdgico propuesto y, al mismo tiempo, cum-
plir con los términos de la obligatoriedad. Asi, la nueva propuesta curricular
de la educacion preescolar tendria caracter nacional y seria de observancia
general en todas las modalidades en las que se ofreciera, fueran éstas de soste-
nimiento publico o privado. Al mismo tiempo, el programa seria susceptible
de adaptaciones para atender, de mejor manera, las necesidades derivadas de
la diversidad cultural y regional del pais.

Por otra parte, con la reforma a la educacion secundaria se pensé que la
transformacion curricular era un dispositivo de cambio y transformacién en
el resto de las condiciones institucionales de funcionamiento de las escuelas y
del sistema. Aunque siempre se apostd por un enfoque integral de la reforma,
se estimo que el curriculo era el elemento articulador de la vida de la escuela
Y, por tanto, eje de cambio sobre el cual montar el resto de los elementos de
transformacion: los materiales y recursos educativos, la gestion escolar y las
practicas docentes.

En 2008 se inici6 la Reforma Integral de la Educacion Basica (RIEB), que con-
sistié en ajustar, con base en los procesos de reforma de la educacion preescolar y
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secundaria llevados a cabo en el gobierno anterior, los contenidos y enfoques de
la educacion primaria. Con ello se planteé también un esfuerzo de articulacion
entre los tres niveles educativos (Miranda, 2010). El esquema de articulacion se
reflejo en la definicion de ejes formativos que servirian como contenedores de las
asignaturas, contenidos y secuencias curriculares entre grados y niveles edu-
cativos. Sobre ellos se refrenda el enfoque de competencias y las propuestas
de estructuracion curricular planteadas anteriormente sobre la definicion de
bloques tematicos y aprendizajes esperados.

En conjunto, las reformas curriculares iniciadas desde la década de los
afios noventa tendrian una gran continuidad, aunque los retos para su imple-
mentacion efectiva seguirian siendo criticos: el cambio de la estructura escolar,
la mejor coordinacion institucional para garantizar los esfuerzos integrales de
transformacion de la educacion basica y la definiciéon de un nuevo enfoque
de gestion curricular construido sobre las bases del federalismo, el logro de
resultados y su vinculo estrecho con la evaluacion, el fortalecimiento de las
capacidades locales y la autonomia de las escuelas (Miranda & Lopez, 2011).
Pero en todos los casos, el dispositivo central de innovacién curricular no se
modificd, por lo que los cambios propuestos siguieron al amparo del control
burocratico centralizado; punto también relevante en la propuesta actual del
nuevo modelo educativo, donde las competencias y los aprendizajes clave, ar-
ticulados en un esfuerzo de mayor autonomia escolar, siguen dependiendo del
patron central regulatorio, curricular y pedagégico.

Consideraciones finales

El 26 de febrero de 2013 se publicé la reforma constitucional en materia edu-
cativa con la cual el Estado mexicano establecié compromisos importantes
para la transformacion de la educacion obligatoria en México; entre ellos des-
tacan: 7) la recuperacion de la rectoria de la educacién por parte del Estado;
ii) el reconocimiento del derecho a una educacién de calidad para todos y la
obligacion del Estado de garantizarla; iii) el nuevo papel del Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion (INEE) como érgano constitucional auté-
nomo con facultades explicitas para coordinar el Sistema Nacional de Evalua-
cion Educativa (SNEE), con el objetivo de evaluar, regular, supervisar y emitir
directrices de politica educativa; y iv) la creacion del Servicio Profesional Do-
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cente (sPD), basado en la evaluacidn y el reconocimiento de méritos." Por pri-
mera vez en la historia educativa, quiza desde los momentos fundacionales en
los afios veinte, treinta y las primeras grandes reformas educativas de los afios
cincuenta, nuestro pais no habia experimentado una propuesta de reforma de
esta naturaleza. En el marco de la perspectiva analitica que hemos sostenido
en el presente trabajo, esta reforma apuesta por el replanteamiento de los tres
patrones de dependencia institucional que han prevalecido en la historia edu-
cativa moderna de nuestro pais desde la Constitucion de 1917.

La centralizacién politico-administartiva se piensa reemplazar por un
nuevo modelo de gobernanza institucional; la mediacion politica corporativa
se estima modificable a través de una nueva rectoria estatal orientada a regu-
lar la relacién con la sociedad y los maestros sobre nuevos criterios de mérito
y evaluacion; y el regulacionismo pedagogico y curricular se busca resigni-
ficar, en el nuevo horizontre de una autonomia curricular para las escuelas.
Sin embargo, resulta paradojico el hecho de que los resortes principales para
impulsar la implementacién de los cambios siguen siendo los mismos que se
buscan replantear. A veces aparecen en el diselo mismo, como mecanismo
de impulso inicial, lo que se refleja en el proceso de recentralizacion politico-
administrativa del nuevo Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y
Gasto Operativo (FONE), o del esquema centralizador de la implementacion del
Servicio Profesional Docente (spD). En otras ocasiones, el patrén de dependen-
cia aparece como dispositivo inicial de disefio e implementacién de politica,
como lo refleja la forma centralista y regulacionista del nuevo planteamiento
curricular del modelo educativo, que llega hasta la contradiccion de plantear
una autonomia curricular dictada desde el centro. En otras situaciones, la tra-
yectoria de dependencia se expresa como un claro recurso de gobernabilidad
frente a los vacios de mediacion politica para enfrentar situaciones de conflic-
to, como lo demuestra la reaparicion corporativa del SNTE para hacer frente a
las protestas contra la reforma educativa a cargo de la CNTE.

Lo anterior permite formular la pregunta acerca de si estas «secuencias reac-
tivas» de la actual reforma educativa que estan marcadas por evidentes “procesos
y tendencias de transformacion y de contragolpe” tenderan hacia la regresion
de “patrones previos” o, efectivamente, tendran la fuerza para transformar el

15 Esta arquitectura legal tuvo tres pilares politicos centrales: 1) una coalicion politico-legislativa deno-
minada Pacto por México; 2) el descabezamiento politico del liderazgo del sNTE y el control de sus
principales expresiones locales; y 3) la propuesta de un nuevo modelo educativo.
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patréon de dependencia. Aun descontando el evidente espacio de transicion
que se deberia considerar en el proceso, parece indispensable no perder de
vista los siguientes factores:

ii.

iii.

Que la matriz del liberalismo social —una de las grandes férmulas
de equilibrio en el planteamiento constitucional y del éxito relati-
vo de las politicas de escolarizaciéon de masas durante todo el siglo
pasado-, a la entrada del siglo xx1, no ha podido ser reemplazada,
entre otras razones, por las situaciones de desigualdad social todavia
prevalecientes, la insuficiencia de las transformaciones democraticas
y la prevalencia en amplios segmentos sociales del déficit de ciu-
dadania plena. Mientras esto no se cristalice suficientemente, sera
muy dificil crear un escenario politico, social y cultural que permita
nuevos arreglos institucionales para definir y ejecutar las politicas
educativas de la reforma constitucional.

Como expresion de lo anterior, el cambio de path dependence en el
marco de las reformas educativas tendria que pasar, en todo caso,
por cuatro ambitos estratégicos que no estan previstos en la reforma
actual: a) la modificacion de la arquitectura institucional de la sep
inspirada en modelos menos verticales, de control y burocraticos, y
mas cercanos a sistemas de asesoria y acompafiamiento técnico, ge-
neracion de redes y de gestion del conocimiento; b) el fortalecimiento
de capacidades institucionales en el ambito local y su reinsercién en
esquemas de gobernanza distribuida; c) la generaciéon de nuevos es-
pacios formales de participacion efectiva de actores de la sociedad ci-
vil y de los sectores académicos para construir un sistema de pesos y
contrapesos (check and balance) que permita construir la mediacion
institucional necesaria —en la generacion de consensos en el disefio y
la implementacion- entre la politica publica y la sociedad en materia
educativa; y d) el impulso de espacios innovadores de organizacion
profesional de los docentes como un pilar fundamental de la reconfi-
guracion como profesional auténomo.

El redisefio del sistema educativo, ahora pensado de “abajo hacia
arriba” con énfasis principal en las escuelas, exigira un profundo
replanteamiento de la funcion estatal que no sé6lo pasa por mantener
la diferencia ente lo publico y lo privado, pues ahora debera enfrentar
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y resolver con efectividad los fendmenos de segregacion educativa
que se estan produciendo en el propio sistema publico, expresado
en las evidentes diferencias que se ofrecen a los alumnos respecto a
condiciones de aprendizaje, expectativas de socializacién y niveles de
logro educativo.
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