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Resumen Ejecutivo

De acuerdo con el discurso oficial, la aprobacion del paquete de “reformas estructurales”
establece el preambulo para sentar las bases de un México competitivo. De manera
particular, dentro de este paquete, la reforma educativa plantea como principal objetivo
incrementar la calidad educativa en el pais. Los instrumentos técnico-legales que utiliza,
parten de una serie de enmiendas constitucionales, acompafiadas de legislacion
reglamentaria, que en conjunto aspiran a mejorar la prestacion de servicios publicos en
materia educativa.

Dentro de este contexto, esta investigacion presenta reflexiones sobre las
implicaciones administrativas que podrian derivar de la reforma educativa. Estas
reflexiones estdn acompafiadas por una discusion sobre convergencias y divergencias entre
el planteamiento de la reforma educativa en relacion con los enfoques que desarrolla la
literatura especializada en reformas administrativas. La finalidad del texto es contribuir
tedrica y empiricamente al debate académico sobre la reforma de la administracion publica
en México.

El principal hallazgo, en este reporte de investigacion, es que el planteamiento de la
reforma educativa presenta rasgos principalmente relacionados con los enfoques: clasico
weberiano y Estado regulatorio. Esta mezcla de elementos conforman un enfoque hibrido
que pretende mejorar el desempefio de la educacion pablica mexicana. No obstante, esta
mezcla podria implicar en términos practicos: obstaculos, limitantes y riesgos que podrian
(des)incentivar el éxito en la implementacion —y consecucion de los objetivos— de la

reforma educativa.






Introduccion

Durante las ultimas décadas, la administracion publica mexicana ha experimentado
maltiples ajustes en su estructura y funcionamiento. En este periodo, han coexistido
reformas que explicitamente han buscado transformar el status quo de la administracion
publica mexicana, asi como reformas que, aunque aluden a diversos objetivos, también han
modificado al aparato burocratico nacional.

En el contexto internacional, paises de todo el mundo —desarrollados y en vias de
desarrollo— han impulsado procesos de reforma, en distintas areas del sector publico, que
han incluido una vertiente para modificar la estructura y funcionamiento de sus
administraciones publicas. México no ha sido la excepcion.

En la actualidad, de acuerdo con el discurso oficial, el pais atraviesa por un proceso
reformista. Este proceso inici6 formalmente con el impulso del paquete de “reformas
estructurales” compuesto por 11 reformas en distintas materias que, acorde con la retorica
presidencial, tienen el objetivo general de sentar las bases para impulsar la competitividad
en el pais. De manera particular, el paquete tiene los objetivos de 1) elevar la productividad
para detonar el crecimiento y desarrollo econdmico; 2) fortalecer y ampliar los derechos de

la ciudadania y 3) afianzar el régimen democratico y de libertades.



Tabla 1. Paquete de “reformas estructurales”

Las “reformas estructurales” del sexenio de Enrique Pefia Nieto

Objetivo general: impulsar la competitividad en el pais

Materias de reforma Objetivo particular

- Reforma energética

- Reforma en materia de

telecomunicaciones o
1) Elevar la productividad para detonar el

- Reforma en competencia econdmica o o
crecimiento y desarrollo econémico

- Reforma financiera

- Reforma hacendaria

- Reforma laboral

- Reforma educativa )
2) Fortalecer y ampliar los derechos de la

- Codigo Nacional de Procedimientos

Penales ciudadania

- Nueva Ley de Amparo

- Reforma politica-electoral 3) Afianzar el régimen democrético y de
- Reforma en materia de transparencia libertades

Fuente: elaboracion propia con base en el portal: http://reformas.gob.mx/las-reformas

Si bien dentro de los objetivos del paquete de “reformas estructurales” no estd
explicitamente el de transformar a la administracion publica mexicana; existe una vertiente
qgue modifica la organizacion burocratica en el pais. En otras palabras, existen
implicaciones, deseadas 0 no, en la composicion de la administracion pablica mexicana. El
estudio tedrico y empirico de las implicaciones administrativas de las “reformas
estructurales” motivo la realizacion de este reporte de investigacion.

Debido a los recurrentes cambios y ajustes en el aparato burocratico nacional, el
debate sobre la reforma o modernizacién de la administracion publica mexicana sigue
abierto entre esferas politicas y académicas. Este reporte de investigacion busca contribuir,
aunque de manera modesta y discutible, al debate académico en dos sentidos: por un lado,

al presentar reflexiones empiricas sobre las implicaciones administrativas que podrian


http://reformas.gob.mx/las-reformas

derivar del paquete de “reformas estructurales” y, por otro lado, al emplear fundamentos
tedricos para contrastarlos con los procesos de reforma contemporaneos.

Con el fin de enmarcar el objeto de estudio y los alcances del trabajo de
investigacion, el andlisis sobre el paquete de “reformas estructurales” estd centrado en el
caso particular de la reforma educativa. Como se detalla en el apartado metodoldgico, el
disefio de investigacion seleccionado es un estudio de caso de naturaleza exploratoria que
utiliza como herramienta cualitativa la revision documental. La eleccion de la reforma
educativa se debe a que fue la primera reforma aprobada y ademés cumple con las
formalidades juridicas para su implementacién, ya que cuenta con legislacion reglamentaria
y fue ratificada por los congresos locales.

Asi, el objetivo general que persigue este reporte de investigacion es examinar las
implicaciones administrativas de la reforma educativa. De manera particular, el trabajo de
investigacion enfatiza en tres elementos sustantivos:

1. Analizar la trayectoria histérica de la estructura administrativa del sistema
educativo. Es decir, qué estructura se pretende reformar.
2. Explorar el planteamiento legal y normativo (deber ser) de la reforma educativa. En
otras palabras, qué elementos se transformaran a partir de esta reforma.
3. Discutir la reforma educativa a la luz de las reformas administrativas. Esto es,
debatir sobre la aplicacion de enfoques de reforma administrativa en México.
Dos vertientes justifican este trabajo de investigacion. Por un lado, la justificacion empirica
mediante la presentacion de un ejercicio de contraste entre enfoques de reforma
administrativa frente a la evidencia reformista contemporanea. Por otro lado, la
justificacion tedrica mediante la discusion de argumentos académicos respecto de la

reforma de la administracion publica mexicana.
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Ademas, este trabajo de investigacion plantea una alternativa analitica para el estudio
del sector educativo mexicano. Debido a que los temas educativos son de trascendencia
nacional, dada la gran cantidad de programas, proyectos y politicas publicas en esta
materia, este reporte de investigacion permite tener una vision amplia sobre el panorama de

la configuracién organizacional del sistema educativo nacional.

Preguntas de investigacion
La pregunta general (doble) que guia este reporte de investigacion es: ;cuales son las
implicaciones administrativas de la reforma educativa y en qué medida dialogan con las
discusiones contemporaneas sobre enfoques de reforma administrativa?

Para ofrecer una respuesta solida, y acorde con el objetivo general de la investigacion,

se abordan tres preguntas especificas:

1. ¢Cual ha sido la trayectoria historica —de corte administrativo— en la estructura del
sector educativo durante los ultimos afios?

2. Dado el planteamiento de la reforma educativa: ;qué elementos se estan
transformando dentro de la administracion pablica?

3. ¢En qué difiere o se asemeja la dimensidén administrativa de la reforma educativa

respecto de los enfoques sobre reforma administrativa?

Para cumplir con el objetivo general y responder a las preguntas de investigacion, este
documento esta dividido en cuatro capitulos. El primer capitulo desarrolla el marco teorico
y propone un marco analitico para estudiar reformas en la administracion publica mexicana.

Ademas, se presentan las consideraciones metodoldgicas y del disefio de la investigacion.
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El segundo capitulo expone una breve retrospectiva sobre la trayectoria histérica —de
corte administrativo— en el sector educativo. Este repaso historico inicia con el impulso de
la descentralizacion administrativa en la década de los ochenta y culmina con la etapa
inmediata anterior a la presentacion de la reforma educativa.

El tercer capitulo analiza el planteamiento de la reforma educativa. En esta seccion se
explora la transformacion de la administracion publica del sector educativo. Ademas, se
presenta un analisis sobre las posibles implicaciones administrativas que podrian derivar de
esta reforma.

El cuarto capitulo plantea una discusion de la reforma educativa a la luz de las
reformas administrativas. Esta discusion esta nutrida principalmente por reflexiones sobre
diferencias o semejanzas entre la propuesta de reforma educativa y el marco analitico
propuesto.

Finalmente, se presenta un apartado en el que se desarrollan las conclusiones
generales del trabajo de investigacion. Asimismo, se esbozan futuras lineas de
investigacion que podrian contribuir de manera detallada y extensa en el anélisis de las

implicaciones administrativas del paquete de “reformas estructurales”.



Capitulo 1. Marco tedrico para el analisis de reformas administrativas

Este capitulo presenta los fundamentos tedricos y metodoldgicos que seran el sustento del
reporte de investigacion. Para ello, el capitulo comprende la revision bibliografica de la
literatura académica sobre enfoques de reforma administrativa asi como una propuesta de
marco analitico. Ademas, se establecen las consideraciones metodoldgicas y del disefio de
la investigacion. De tal forma que el marco tedrico para el andlisis de reformas
administrativas sera utilizado como la base analitica para explorar el planteamiento de la

reforma educativa.

1.1 ;/Qué son las reformas administrativas?

Reformar proviene de la palabra latina reformare que significa volver a formar. En la
actualidad, la accién de reformar estd acompafiada por la nocion de mejorar, pues antecede
de una situacion problematica. Maria Amparo Casar (2014) clasifica la accién de reformar
en el sector publico de acuerdo con sus objetivos: en la vertiente econdmica, las reformas
estructurales buscan impulsar la competitividad en un pais; las reformas politicas aspiran a
modificar la conformacion del sistema politico; mientras que las reformas administrativas
pretenden transformar el desempefio del aparato burocrético. No obstante de la disparidad
entre objetivos, recurrentemente cualquier tipo de reforma al sector publico modifica la
estructura y funcionamiento de las administraciones publicas. Aspecto central en este
trabajo de investigacion.

De acuerdo con Christopher Pollitt y Geert Bouckaert (2000), las reformas
administrativas son el conjunto de esfuerzos deliberados por parte de los gobiernos para
realizar ajustes y modificaciones a sus aparatos burocraticos y con ello mejorar su

desempefio. A esta definicion se afade que la reforma de los cuerpos administrativos
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comprende las acciones y decisiones relacionadas con la (re)estructuracion de las
organizaciones publicas; la introduccién de practicas administrativas para la prestacion de
servicios publicos y la regulacion gubernamental en diversos ambitos publicos (Hood,
1991; Wright, 1994; Toonen, 2003; Dussauge, 2009a, 2010).

Esta definicion, aunque amplia, permite identificar que una reforma administrativa no
se trata solo de una intervencion que se limita a modificar aspectos estrictamente técnicos;
sino que esta constituida a partir de intereses y decisiones de caracter politico que tienen
repercusiones en distintos &mbitos de la arena publica de un pais. Como resultado deseado,
se espera mejorar el desempefio administrativo y la provision de servicios publicos.

Desde una postura racional, la secuencia de una reforma administrativa sugiere que
(1) mediante un esfuerzo deliberado, (2) es posible alterar el desempefio administrativo y,
con ello, (3) obtener mayor calidad administrativa y mejorar la prestacion de servicios

publicos. Esta secuencia ldgica estd esquematizada en la siguiente figura:

Figura 1. Proceso racional de las reformas administrativas

e ™
Derivado de
(1) Esfuerzo una accion o
deliberado decision
politica
‘ Vi
e ™

«En funcién de

(2) Para alterar el necesidades
desempefio (economicas,
administrativo politicas,

sociales)

g ™

: *Mayor calidad
> (336'\51?%%2%%6' administrativa y
e ; mejores servicios
administrativo niblicos

\

Fuente: elaboracion propia con base en Hood, 1991; Wright, 1994; Pollitt y Bouckaert, 2000;
Toonen, 2003 y Dussauge, 2009a.



El supuesto bésico, detras de este esquema, sostiene que es posible materializar
transformaciones en las administraciones publicas de forma intencionada mediante un
proceso racional. De manera que, las reformas administrativas son concebidas como una
aspiracion para modificar el status quo de las administraciones publicas de modo
planificado y con resultados previsibles hacia un desempefio ideal (Brunsson y Olsen,

2007; Dussauge, 2010).

a. El debate académico sobre reformas administrativas
La pertinencia de impulsar reformas a la administracion publica ha sido fuente de
importantes discusiones entre esferas politicas y académicas. El interés en este tema esta
presente en diversas publicaciones cientificas y gubernamentales que, entre otros objetivos,
se han planteado analizar la efectividad y necesidad de aplicacion de reformas; valorar su
impacto en la dinamica organizacional; evaluar sus resultados; comparar saldos y examinar
sus efectos (deseados 0 no) en diversos ambitos del sector publico.

La valoracion del impacto en la mejora del desempefio administrativo ha estado en el
centro de esta discusion. Ademas, cuestiones de racionalidad, eficiencia, legitimidad y la
vision instrumental del aparato burocratico son temas que nutren esta discusion académica.
En ese sentido, durante los ultimos afios se ha generado una alta produccion intelectual que
discierne sobre los limites y alcances de las reformas administrativas en diversos contextos,
incluido el mexicano (Dussauge, 2009a, 2010).

Debe reconocerse —sin embargo— que esta produccion académica, aunque sistematica
y constante, no ha logrado construir teorias solidas ni explicaciones definitivas. El debate
académico se enfrenta a diversos desafios para analistas e investigadores. Esto se debe,

entre otras razones, a que definir con precision etapas de cambio en, sistemas complejos



como, la administracion publica ha resultado una tarea dificil al distinguir entre
innovaciones transitorias de aquellas de caracter permanente (Dunleavy et. al., 2006).

Reformistas, analistas e investigadores han tratado de establecer nuevos paradigmas
de reforma administrativa, sin embargo, el comin denominador ha sido la falta de solidez,
fortaleza y validez para generalizarlos (Lynn, 2001). A pesar de ello, se discute la
posibilidad de que un enfoque sea considerado predominante sobre otro y con ello desplace
a modelos anteriores (Dunleavy et. al., 2006; Lodge y Gill, 2011). Este trabajo de
investigacion retoma esta discusion para explorar si, el caso mexicano con la dimension
administrativa de las “reformas estructurales”, predomina un enfoque sobre otro o si se
podria hablar de un nuevo enfoque de reforma administrativa.

En este reporte de investigacion, el reto consiste en utilizar parte del debate
académico como una herramienta analitica; sin soslayar sus limitaciones, para examinar
procesos contemporaneos en la aplicacion de enfoques de reforma a la administracion
publica mexicana. Para profundizar sobre el debate y la literatura académica especializada
en la materia debe conocerse el contexto de su ascenso e importancia. A continuacién se
presenta, de manera breve, un recorrido para comprender el por qué del valor de esta
discusion intelectual.

Para comenzar, debe sefialarse que en el ambito internacional, la tendencia a realizar
reformas administrativas se origind como respuesta ante las crisis fiscales, politicas y
economicas de la década de los setentas. Paso de ser un asunto estrictamente nacional a
convertirse en una tendencia internacional.

En la escuela norteamericana los trabajos de William Niskanen (1971) y Vicent
Ostrom (1973) plantearon la necesidad de realizar profundas modificaciones en el

funcionamiento y en la manera de concebir a la administracion publica (Arellano, 2004).
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Mientras que en paises europeos se impulsé la idea de modificar radicalmente a la
administracion puablica debido al agotamiento del consenso politico socialdemdcrata que
antecedio a las crisis de los afios setenta (Prats, 2005).

Las reformas administrativas ademas estuvieron acompafadas por modificaciones
gubernamentales de corte econémico circunscritas en la denominada logica de la disciplina
que planteaba despolitizar la politica fiscal y monetaria dentro de los paises (Roberts,
2010); asi como por reformas politicas para la democratizacién de los paises (Aguilar,
2010). Esta tendencia internacional se presentd durante las décadas finales del siglo XXy
los primeros afos del siglo XXI lo que dio pie a considerarla como la era de las reformas
administrativas (Wright, 1994).

La idea de una revolucion global, sin embargo, no ha estado libre de criticas, pues
para una parte de la comunidad académica, ha sido utilizada como una exposicién sencilla
y recurrente para tratar de justificar y comprender el cambio en las administraciones
publicas de (casi) cualquier pais durante los Gltimos afios (Kettl, 2005; Cejudo, 2007). Se
trata de una discusion no resuelta, pues la publicacion de articulos especializados en
reformas administrativas y propuestas de enfoques ha continuado sin llegar a consensos ni a
teorias generalizadoras.

b. Reformas administrativas en México
En términos de esta discusion, resulta pertinente cuestionarse si las reformas
administrativas responden a una tendencia internacional o si son resultado de factores
internos de cada pais o region (Cheung, 1997). En el caso mexicano, Guillermo Cejudo
(2007, 2008) argumenta que la reforma administrativa es producto de factores domésticos y

no de la convergencia hacia una agenda internacional. No obstante, durante las ultimas
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décadas se han presentado etapas de reforma que, en alguna medida, dialogan con esta
tendencia internacional.

De manera particular, en la década de los ochenta durante la presidencia de Miguel de
la Madrid, México experiment6 una tanda de reforma administrativa bajo la premisa de la
renovacion moral y la descentralizacion administrativa (Sanchez, 1998, 2004, 2008; Pardo,
2009). Posteriormente, durante el sexenio de Ernesto Zedillo se impulsé el Programa de
Modernizacion de la Administracion Pablica (en adelante PROMAP) (Cejudo, 2003, 2008;
Sanchez, 2004, 2008, Pardo, 2010b). Asimismo, la administracion de Vicente Fox
encabezo la agenda de buen gobierno cobijada bajo una retérica gerencial (Mufioz, 2004;
Cejudo, 2008; Dussauge, 2008, 2012; Pardo, 2009, 2010b).

Estos proyectos presidenciales tienen en comdn que buscaron transformar el
funcionamiento del sector publico y, de manera particular, de la administracion publica
mexicana en el ambito federal. En la actualidad, el caso del paquete de “reformas
estructurales” aunque no tiene el objetivo explicito de reformar a la administracion publica
tiene implicaciones, deseadas o no, en su configuracion y funcionamiento. A partir de lo
anterior, este trabajo de investigacion sostiene que los componentes de la literatura
académica sobre reformas administrativas representan una alternativa analitica relevante

para estudiar la dimension administrativa del paquete de “reformas estructurales”.

1.2 Enfoques de reforma administrativa
Esta seccion presenta la revision de cuatro enfoques de reforma administrativa. Enfoques
que fueron seleccionados debido a la recurrencia con la que se presentan en el debate

académico y por el hecho de que existen investigaciones que discuten su presencia en el
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contexto mexicano (Arellano, 1999, 2004; Cejudo, 2008; Pardo, 2005, 2010a, 2010b;
Sanchez, 2004, 2008).

En cada apartado se exponen de manera breve sus principales caracteristicas, sin
embargo, debe aclararse que los enfoques no deben ser considerados como modelos
ideales; sino como herramientas analiticas que brindan elementos para comprender el
cambio en las administraciones publicas. Asimismo, es importante sefialar que este trabajo
de investigacion no presenta una revision bibliografica exhaustiva; sino una labor de
recopilacion y sintesis de informacion para la construccion y propuesta de un marco

analitico.

a. Administracion Publica Weberiana
Este enfoque fue considerado como la expresion mas adecuada para garantizar el
cumplimiento de los cometidos legales basados en el derecho administrativo y relacionada
profundamente con la escuela cameralista (Hood, 2005; Prats, 2005). Se toma como
supuesto que la Administracién Publica Weberiana (en adelante AP) (Hood, 1994;
Arellano, 2004) estuvo presente, en distintos paises, durante los afios previos a las crisis de
los setentas; aunque con matices y rasgos distintivos.

En la escuela norteamericana, la AP tuvo sus origenes con el texto The Study of the
Administration de Woodrow Wilson (1887/1981), en el que sugirié que la administracion
publica en Estados Unidos debia aprender de paises con una tradicion administrativa como
la francesa y alemana (Painter y Peters, 2010). El enfoque de la AP debe su nombre al
modelo ideal racional-legal planteado en el texto Economia y Sociedad de Max Weber
(1922/1983) que ademéas fue complementado por las ciencias de la administracion o

estudio cientifico de la administracion.

12



Los rasgos administrativos principales son el estricto apego al cumplimiento de los
procesos y procedimientos normativos; jerarquias organizacionales basadas en una
estructura piramidal; rigidez en el ascenso, basado en una carrera administrativa de largo
aliento, y una alta centralizacion en la toma de decisiones. Ademas, se caracteriza por ser
un enfoque de alta intervencion estatal en practicamente todas las areas de la arena publica.

Finalmente, promueve la separacidn del aparato burocratico respecto del poder politico.

b. Nueva Gestion Publica
La Nueva Gestion Pablica (en adelante NGP) es, sin duda, el enfoque que ha generado el
mayor numero de reflexiones en el claustro académico nacional e internacional.
Christopher Hood (1991) planteé la idea del New Public Management con la que explico
las transformaciones y reformas en diversos paises anglosajones que introdujeron
herramientas del sector privado dentro del ambito publico. El supuesto que se toma es que
la NGP surge como respuesta ante la incapacidad y agotamiento del esquema burocratico
tradicional (Hood, 1991; Lynn, 2001; Barzelay, 1992, 2001).

El enfoque de la NGP ha sido etiquetado como un paradigma dominante, a pesar de
gue ha sido objeto de fuertes criticas al considerado como un enfoque exanime (Dunleavy
et. al., 2006); inoperante en paises no anglosajones (Arellano, 1999, 2004) o de
conceptualizacién difusa y carente de universalidad (Hood, 1991; Pollitt, 2000). A pesar de
las criticas, la NGP sigue estando presente en publicaciones, seminarios y debates
académicos. Al respecto, existe un consenso que la liga con dos entradas tedricas: el Nuevo
Gerencialismo y el Nuevo Institucionalismo Econdmico. Ademas, mezcla postulados de la
Rational Choice en su vertiente sobre fallas de gobierno; la idea de reinventar al gobierno
(Osborne y Gaebler, 1992) y un conjunto de principios administrativos compilados en las

denominadas buenas préacticas (Ramirez y Ramirez, 2002).
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Los rasgos administrativos caracteristicos se pueden agrupar en temas de
flexibilizacion de la estructura de control; introduccion de una logica de mercado en el
sector publico; y establecimiento de estimulos para mejorar el desempefio de la
administracion publica. Ademas, la NGP postula la creacién de agencias reguladoras
descentralizadas asi como el hecho de ceder control a los gerentes publicos en la toma de
decisiones.

c. Estado regulatorio

Este enfoque crea o fortalece agencias reguladoras autbnomas en areas consideradas
estratégicas dentro del sector publico. Es decir, establece una herramienta para regular la
provision de servicios publicos (Majone, 1994, 1997; Thatcher, 2002a; Lodge, 2008; Pardo,
2004, 2010). La idea principal en este enfoque es que la administracién publica debe
desligarse de la provision de servicios publicos, ya sea con el transito hacia la
incorporacion de privados o con la creacion de dérganos no-mayoritarios, asegurandose que
tengan un correcto funcionamiento. Los 6rganos no-mayoritarios son agencias publicas con
especializacién técnica que no estdn encabezadas por politicos electos o por designacion
directa de estos (Thatcher y Stone, 2002).

A diferencia de la NGP, las agencias reguladoras autonomas no dependen de
decisiones del poder ejecutivo en la toma de decisiones (Roberts, 2010). El supuesto del
que se parte es que con la autonomia es posible reducir la posibilidad de que intereses
politicos influyan en sus decisiones tecnicas para establecer y cumplir compromisos
creibles y de largo alcance (Majone, 1999). No obstante, se ha discutido la posibilidad de
que las agencias reguladoras autonomas puedan ser capturadas (Baldwin et. al., 2010;

Carpenter y Moss, 2014).

14



El rasgo administrativo caracteristico de este enfoque esta en la funcion arbitral de las
agencias reguladoras autdbnomas en areas estratégicas. La idea central es que la prestacion
de servicios publicos y la toma de decisiones esté alejada de intereses politicos. Ademas,
promueve la descentralizacion administrativa que consiste en que los gobiernos centrales se
desligan de funciones hacia una participacion mas activa de los gobiernos locales (Thatcher

y Stone, 2002; Thatcher, 2002b; Pardo, 2010).

d. Gobernanza
Este enfoque postula primordialmente dos ideas. Por una parte, un gobierno en el que se
presente una relacion abierta, incluyente y reciproca entre el Estado y actores no-
gubernamentales —sociedad civil y grupos de interés— (Pierre; 2000; De Vries y Nemec,
2013). Por otro lado, plantea la idea de establecer mecanismos de interaccion entre
organizaciones mixtas publico-privadas (Pardo, 2005; Aguilar, 2006; Dussauge, 2009a).

La Gobernanza promueve el establecimiento de una forma de gobernar en el que
actores no-gubernamentales estén involucrados en los procesos de accidén y decision
publica. De acuerdo con Aguilar (2010), los gobiernos transitaron del problema de
legitimidad en el acceso al ejercicio del poder publico hacia una problematica sobre la
legitimidad de su capacidad administrativa. En ese sentido, actores no-gubernamentales
deben incidir en los procesos y resultados de la administracion publica. Para la Gobernanza
es tan importante el resultado como el proceso.

Los rasgos administrativos son el establecimiento de practicas para flexibilizar la
jerarquia organizacional y el control burocratico en la toma de decisiones. Asi, como
mecanismos de participacion ciudadana que permitan estimular canales de comunicacion

entre agencias gubernamentales y diversos actores sociales. Finalmente, postula que el
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poder politico en la toma de decisiones debe estar compartido entre agencias

gubernamentales y actores no-gubernamentales.

1.3 Marco analitico
La revision de los cuatro enfoques seleccionados permite identificar grosso modo sus
principales caracteristicas. Empero, no deben entenderse como modelos de aplicacién pura
ni de secuencia cronoldgica. Se trata de herramientas analiticas para aproximarse teérica y
empiricamente a procesos de reforma contemporaneos. Los seis criterios para la
construccion del marco analitico son:
v' Conformacién del sector publico: se refiere al grado de centralizacion o
fragmentacion en la organizacion de la administracion publica.
v’ Estructura: relativo al grado entre la rigidez y la flexibilidad organizacional
dentro del aparato burocratico.
v' Estilo de gobierno: es la manera de gobernar apegado a un principio normativo
(deber ser).
v Objetivo: se refiere a la finalidad o aspiraciéon hacia una situacion ideal que
persigue cada enfoque.
v" Intervencion estatal: relativo al grado de regulacién estatal en diversos ambitos
de la arena publica.
v’ Relacion politica y aparato burocratico: representa la correspondencia que

existe entre la politica y la toma de decisiones administrativas.

El marco analitico estd compuesto por los siguientes componentes: dentro de cada columna
se desarrollan las caracteristicas por enfoque de reforma administrativa. Mientras que las

filas contienen los criterios estipulados para este trabajo de investigacion.
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Tabla 2. Marco analitico

Criterios

Conformacion del
sector publico

Estructura
administrativa

Estilo de gobierno

Objetivo

Intervencion
estatal

Relacién politica y

Propuesta de marco analitico para el estudio de reformas administrativas
Enfoques de reforma administrativa

Administracion Publica
Weberiana

Uniforme/Centralizado

Rigidez
organizacional

Legalista: apego a leyes y
normas

Cumplimiento de procesos y
rutinas

Intervencidn (casi) total

Nueva Gestion Publica

Fragmentado/Desagregado

Flexibilidad
organizacional

Gerencial: inclusion de
herramientas del sector privado

Orientacion al desempefio y
resultados

Légica de mercado

Estado regulatorio

Funcién
arbitral/Descentralizado

Rigidez organizacional
(en areas estratégicas)

Regulatorio: en areas
especializadas

Compromisos creibles
de largo plazo

Rectoria en areas estratégicas

Gobernanza

Corresponsabilidad/Flexibilidad

Flexibilidad
organizacional

Legitimidad: inclusion de actores no-
gubernamentales

Complementariedad en la accion
gubernamental

Basada en la colaboracion entre
gobierno y actores no-gubernamentales

Inclusidn de actores no-gubernamentales

Separacion de la politica y la
toma de decisiones

Ceder poder politico a gerentes
publicos en la toma de decisiones

Decisiones estratégicas

aparato alejadas del poder politico

" en la toma de decisiones
burocratico

Fuente: elaboracidn propia con base en Hood, 1991; Dussauge, 2009a; y Lodge y Gill, 2011.
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La utilidad del marco analitico reside en establecer metddicamente un ejercicio de
contraste y aproximacion tedrica-empirica. Es decir, valorar si un estudio de caso
responde a los criterios que caracterizan a cada enfoque. En este reporte de
investigacion se aborda el caso de la reforma educativa. A continuacion se establecen

ciertas consideraciones y precauciones de caracter metodolégico.

1.4 Disefio de la investigacion

En esta seccion se presenta el disefio de la investigacion y la metodologia utilizada;
ademas se establecen los alcances y limites del trabajo de investigacion. Para comenzar,
este documento utiliza un estudio de caso de naturaleza exploratoria (Yin, 1994,
Gerring, 2007; Creswell, 2013). La justificacion reside en que permite enfocar la
investigacion hacia una vertiente poco estudiada: sobre posibles implicaciones
administrativas que podrian derivar de la propuesta de reforma educativa. Asimismo,
hacia una vertiente nunca abordada de esta manera: discutir en qué medida estas
implicaciones administrativas dialogan con la literatura especializada en enfoques de
reforma administrativa.

La eleccion de la reforma educativa se debe a que fue la primera del paquete de
“reformas estructurales” en ser aprobada. Ademas, cuenta con legislacion secundaria y
fue ratificada por los congresos locales. La herramienta cualitativa seleccionada para la
recoleccion de datos es la revisién documental (Creswell, 2013). Esta herramienta es
utilizada para analizar al sistema educativo previo a la propuesta de reforma asi como
para explorar el planteamiento de reforma. Las fuentes de informacion son
publicaciones académicas; el marco juridico previo a la propuesta de reforma; el marco
juridico reformado; la iniciativa de reforma; decretos de reforma; documentos y

discursos oficiales.
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La propuesta metodologica consiste en la siguiente secuencia: una vez propuesto
el marco analitico el siguiente paso es comprender qué y como se pretende reformar al
sector educativo. Posteriormente, se utiliza el marco analitico para contrastar la
informacién recolectada. Lo que dé paso a una discusion tedrica y empirica que
pretende contribuir, aunque de manera limitada, en el debate académico sobre la

reforma de la administracion publica en México.

a. Precauciones y limitantes metodoldgicas
Este disefio de investigacion y propuesta metodologica excluyen deliberadamente el
analisis de los procesos de implementacion; los efectos en la dindmica organizacional
(rutinas y procedimientos) y la posible contraposicion o influencia por parte de grupos
de interés. Es decir, el alcance para abarcar todas las dimensiones resulta limitado.

Por otro lado, la metodologia propuesta reconoce que no permite presentar
explicaciones causales. No se establecen hipétesis que se pongan a prueba y tampoco se
formulan mecanismos l6gico-causales que respondan a preguntas del tipo: por qué. De
ahi, optar por un estudio de caracter exploratorio.

Finalmente, en términos de su aportacion al campo del conocimiento, como en
cualquier estudio de caso, los resultados no se pueden generalizar ni extrapolar respecto
al resto del paquete de “reformas estructurales”. No obstante, se espera establecer un
punto de partida para realizar un anélisis detallado y extenso sobre las implicaciones
administrativas del paquete de “reformas estructurales”. En el siguiente capitulo se
presenta un breve recorrido sobre la trayectoria historica en la conformacion de la

estructura burocratica del sistema educativo.
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Capitulo I1. Retrospectiva de la reforma educativa

Este capitulo presenta un breve repaso historico sobre los ajustes y modificaciones —de
corte administrativo— en la estructura y funcionamiento del sistema educativo durante
las dltimas décadas. Para ello, el punto de partida se sitia en la promocion de la
descentralizacion de los servicios educativos durante la década de los ochenta y finaliza
con la revision de la etapa inmediata anterior al planteamiento de la reforma educativa.
De forma que esta exposicion permita ubicar el contexto y caracteristicas que

antecedieron a la reforma educativa.

2.1 Precedente historico

Durante la década de los ochenta, México atraveso por un proceso amplio de reforma en
la estructura y funcionamiento de la administracion publica en el ambito federal. Es
posible ubicar a la reforma del sector educativo como parte del proceso de
modernizacion administrativa promovido durante el sexenio de Miguel de la Madrid y
que continud durante las siguientes décadas (Zorrilla, 2002; Pardo, 2009; Bernal, 2010).

La reforma al sistema educativo consistioé esencialmente en la descentralizacion
administrativa en la prestacion de servicios educativos, es decir, en la transferencia de
facultades y responsabilidades del gobierno federal hacia las entidades federativas. La
situacion problematica identificada fue que el sistema educativo crecid de forma
altamente centralizada (generando un sistema vasto y complejo) lo que provocd
ineficiencia en la elaboracion de planes, programas y procesos educativos de caracter
regional (Pardo, 2009; Arnaut, 2010).

En 1983, el presidente Miguel de la Madrid propuso el Programa de
Descentralizacion Administrativa 1983-1988 que busco modificar la estructura de la
administracion publica en diversos sectores (Sanchez, 2008). El sector educativo se

enmarco dentro del Programa Nacional de Educacion, Recreacion, Cultura y Deporte
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cuyo objetivo primordial fue mejorar la calidad educativa mediante la descentralizacion
administrativa bajo el eslogan revolucion educativa (Bernal, 2010).

El primer paso para lograr la descentralizacion del sector educativo, se presento el
ocho de agosto de 1983 cuando se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
“Decreto por el que el ejecutivo federal, por conducto de la SEP, propondra a los
gobiernos estatales la celebracion de acuerdos de coordinaciéon en el marco de los
Convenios Unicos de Desarrollo, establecer un Comité Consultivo para la
descentralizacién educativa”. Este documento establecio las bases para formular
recomendaciones para la transferencia de responsabilidades en materia educativa hacia
las entidades federativas.

Mas adelante, el 20 de marzo de 1984 se publico el “Decreto que establece los
lineamientos a que se sujetardn las acciones de descentralizacion de los servicios
federales de educacion basica y normal”. Documento en el que se emitieron las
disposiciones reglamentarias para la descentralizacion de los servicios educativos y el
desarrollo paralelo de servicios educativos federales (Pardo, 2009). En conjunto, estos
documentos oficiales marcaron una tendencia hacia la modificacién de las practicas
administrativas en el sector educativo.

En suma, en esta primera etapa, se pretendi6 transitar de un modelo unitario hacia
uno descentralizado en funcién de las particularidades de cada entidad federativa. Lo
que implicaba la transformacion y flexibilizaciéon en la estructura, altamente
centralizada, del sistema educativo.

a. Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Bésica
El proceso promovido durante la década de los ochenta fue formalizado durante el
sexenio de Carlos Salinas con el Programa para la Modernizacién Educativa 1988-
1994 (Arnaut, 2010; Bernal, 2010). Fue asi que el 19 de mayo de 1992 se publico el

Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica (en adelante ANMEB).
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Este documento estuvo suscrito por los tres actores mas importantes del sector
educativo: el gobierno federal mediante la Secretaria de Educacion Publica (en adelante
SEP), las entidades federativas y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
(en adelante SNTE).

El ANMEB retomo el diagnéstico sobre la problematica planteada previamente:
debido a la alta centralizacion (con ello, la acumulacién de grandes cargas burocréaticas
en una sola unidad) se debilité el desempefio del sistema educativo. El objetivo de este
documento fue presentar una respuesta al establecer las bases para descentralizar los
servicios educativos a las entidades federativas sin que el sistema educativo perdiera su
caracter nacional (Fierro et. al., 2009).

Este proceso de transformacion estuvo enmarcado por los objetivos de extender la
cobertura e incrementar la calidad educativa (Zorrilla, 2002). Para ello, se establecieron
tres puntos criticos: 1) la organizacion del federalismo educativo; 2) la reformulacion de
contenidos y materiales educativos, y 3) la profesionalizacion de la carrera magisterial.

Desde una perspectiva formal, a partir del ciclo escolar 1992-1993, el gobierno
federal transfirié la responsabilidad de la prestacion de servicios educativos, la gestion
de la carrera magisterial y la administracion del personal administrativo en la educacion
basica a las entidades federativas (Pardo, 2009). Se trat6 de un proceso de
descentralizacion hacia fuera;, en el que, el gobierno federal por iniciativa propia
trasladé la provision de servicios publicos en materia educativa a los gobiernos locales
(Bracho, 2010).

b. Ley General de Educacién
En el marco del Programa de Modernizacion de la Educacion 1989-1994, el cinco de
marzo de 1993 se publico en el Diario Oficial de la Federacion un decreto mediante el

cual se reformaron los articulos tercero y treintaiuno de la Constitucion Politica de los
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Estados Unidos Mexicanos (en adelante CPEUM). Con esta enmienda se elevo a rango
constitucional la obligacién del Estado mexicano de garantizar el acceso a la educacion.

Dentro de ese contexto, el 13 de julio de 1993 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley General de Educacion (en adelante LGE) ordenamiento legal que
derogé a la Ley Federal de Educacion publicada en 1973. El objetivo de esta ley fue
establecer las bases legales para la prestacion de servicios educativos entre la federacion
(mediante la SEP) y los gobiernos locales (mediante secretarias educativas estatales).

La LGE definio las responsabilidades en materia educativa entre los actores del
sistema educativo (Arnaut, 2010) bajo un modelo de autoridad traslapada, es decir, con
materias exclusivas y concurrentes (Bracho, 2010). De manera particular, la LGE
establecio el papel de la SEP en la toma de decisiones y direccion del sistema educativo
nacional; mientras que las entidades federativas realizarian tareas de operacion regional.

Sin embargo, aunque la publicacion de la LGE estuvo antecedida por un proceso
descentralizador; en términos practicos no distribuyo atribuciones a las entidades
federativas. La direccion y control sustantivo sobre el sistema educativo quedo bajo el
poder de la SEP mientras que los gobiernos locales solo tuvieron un caracter operativo
(Fierro et. al., 2009). En otras palabras, el proceso descentralizador se concentrd en
mayor medida en adecuaciones de corte administrativo mas que en una efectiva
transferencia de responsabilidades. Hecho que fue denominado como federalizacion
educativa (Gomez, 2005; Pardo, 2009).

c. Federalizacion Educativa
Durante el sexenio de Ernesto Zedillo, la tension entre el control nacional y la
flexibilidad local en la organizacion del federalismo educativo continu6 (Bernal, 2009;
Bracho, 2010). En este sexenio se promovieron dos programas que influyeron en la
estructura del sector educativo: por un lado, el Programa de Educacion, Salud y

Alimentacion (PROGRESA) que incluyo una vertiente educativa y, por otro lado, el
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PROMAP que buscd consolidar el proceso descentralizador en diversos sectores
publicos, entre ellos, el sector educativo (Pardo, 2009).

Ademas, en diciembre de 1997, se publico un decreto de reforma a la Ley de
Coordinacion Fiscal que adiciond el capitulo V referente a las aportaciones federales
(Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion). Con esta reforma, se
sistematizo la transferencia de recursos en diversas materias, entre ellas, la educativa del
gobierno federal hacia las entidades federativas (SEGOB, 2012).

En este contexto, la LGE establecié las disposiciones para la transferencia de
recursos del gobierno federal a las entidades federativas. Para cumplir con las
disposiciones juridicas, el Ramo 33 estad compuesto por dos fondos destinados al
federalismo educativo:1) el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal
y 2) el Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos. Marco legal
con el que se buscod dotar de mayor responsabilidad y capacidad operativa a las
entidades federativas.

d. Programa Nacional de Educacién 2001-2006
Vicente Fox formul6 el Programa Nacional de Educacién 2001-2006 en el que planteo
una serie de propuestas para hacer frente a los rezagos en materia educativa. Para ello,
de acuerdo con el discurso oficial, se debian atender tres grandes retos: 1) cobertura en
el acceso a la educacién; 2) calidad educativa y 3) gestion institucional del sistema
educativo (Bernal, 2009).

Con este panorama, las principales autoridades en materia educativa firmaron el
Compromiso Social por la Calidad de la Educacion con el que se establecieron una
serie de acuerdos que tenian la intencion de elevar la calidad educativa. En cuanto al
impacto en la estructura burocrética del sistema educativo nacional, el cambio de mayor
trascendencia fue la conformacion del Instituto Nacional para la Evaluacion de la

Educacion (en adelante INEE) en 2002.
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El INEE en principio funcion6 como un organo descentralizado sectorizado al
sector educativo, que tuvo por objeto evaluar el funcionamiento del sistema educativo
mexicano. El instrumento para realizar sus evaluaciones fue el Examen para la calidad
y el logro educativo (en adelante EXCALE) que mide el logro escolar del alumnado en la

educacion basica.

e. Programa Sectorial de Educacion 2007-2012
Durante el mandato de Felipe Calderon se llevo acabo la Alianza por la Calidad de la
Educacidn (en adelante ACE). Este acuerdo estuvo firmado por integrantes del gobierno
federal (representados por la SEP) asi como representantes del SNTE. La alianza tuvo
por objeto transformar al sector educativo.

El contenido del acuerdo politico y del programa sexenal se puede agrupar en
cinco ejes rectores (Amador, 2009; Loyo, 2010): 1) la modernizacién de centros
escolares; 2) la profesionalizacion docente y de personal administrativo; 3) el desarrollo
del alumnado; 4) la formacion del alumno para el trabajo; y 5) la evaluacién educativa.

De acuerdo con Aurora Loyo (2010), estos documentos fueron importantes por la
promocion de sus objetivos y contenido, sin embargo, incompletos. En esencia, la ACE
se tratd s6lo de un pacto politico de carécter transitorio entre los lideres del gobierno
federal y el SNTE que no repercutié en la estructura del sistema educativo. En este

periodo destaca que el INEE paso a ser un 6rgano descentralizado no sectorizado.
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2.2 Etapa previa a la reforma educativa

La siguiente tabla sintetiza los elementos de mayor trascendencia dentro de este breve
recorrido histérico. La tabla esta conformada por el diagnostico del problema; los
puntos criticos; los programas gubernamentales; la legislacion, y los acuerdos politicos
entre actores en materia educativa. En conjunto, estos elementos conformaron la

estructura del sistema educativo previo a la reforma educativa.
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Periodo

Diagndstico

Puntos criticos

Programas

Legislacién

Acuerdos politicos

Actores en los
acuerdos politicos

Miguel de la Madrid
1982-1988

- Centralizacion del sistema

educativo

- Distribucién de
responsabilidades entre
gobierno federal y
entidades federativas

- Programa de
Descentralizacion
Administrativa 1983-1988
- Programa Nacional de
Educacion, Recreacion,
Cultura y Deporte

- Decreto para la
celebracion de acuerdos de
coordinacion
- Decreto para las acciones
de descentralizacion de los
servicios educativos

n.a.

n.a.

Carlos Salinas
1988-1994

- Centralizacion del
sistema educativo (alta
carga burocrética)

- La organizacion del
federalismo educativo

- La profesionalizacion de
la carrera magisterial

- Programa de
Modernizacion Educativa
1989-1994
(Descentralizacion
administrativa, Carrera
Magisterial y reforma de
planes de estudio)

- Una reforma al articulo
tercero (1 de 5)* y dos
reformas al articulo
treintaiuno (2 de 4) de la
CPEUM
- Ley General de
Educacion

- ANMEB

- SEP
- Entidades federativas
- SNTE

Ernesto Zedillo
1994-2000
- Centralizacion del
sistema educativo
(ineficiencia
administrativa)
- La organizacion del
federalismo educativo
- Dotar de capacidades
administrativas

-PROGRESA
- PROMAP

- Una reforma la Ley
General de Educacion
(1 de 24)

n.a.

n.a.

Tabla 3. Trayectoria histdrica en las reformas —de corte administrativo— en el sector educativo

Vicente Fox
2000-2006

- Rezagos en el acceso a
servicios y calidad educativa

- Cobertura y calidad
educativa
- Gestion institucional del
sistema educativo

- Programa Nacional de
Educacion 2001-2006

- Una reforma al articulo
tercero (1 de 5) y una
reforma al articulo
treintaiuno (1 de 4) de la
CPEUM
- Nueve reformas a la LGE
(9 de 24)

- Compromiso Social por la

Calidad de la Educacion

- SEP
- SNTE

Fuente: elaboracidn propia con base en Bernal, 2009; Pardo, 2009; Arnaut, 2010 y la pagina oficial de la H. Camara de Diputados.

Felipe Calderén
2006-2012

- Rezagos en la calidad
educativa

- La profesionalizacion
docente y de personal
administrativo
- La evaluacion educativa

- Programa Sectorial de
Educacién 2007-2012

- Dos reformas al articulo
tercero (2 de 5) y una
reforma al articulo
treintaiuno (1 de 4) de la
CPEUM
- Catorce reformas a la LGE
(14 de 24)

- ACE

- SEP
- SNTE

* Durante el periodo comprendido entre las presidencias de Miguel de la Madrid y Felipe Calderdn, se tiene registro de cinco reformas al articulo tercero y
cuatro reformas al articulo treintaiuno de la CPEUM. Por su parte, la LGE fue reformada en 24 ocasiones.
n.a.: no aplica
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La tabla muestra los elementos que conformaron al sistema educativo previo a la reforma
educativa. Durante este periodo existieron diversas reformas al sector educativo, que
tuvieron distintos objetivos, pero que de manera deliberada (o no) influyeron en la
configuracién del aparato burocratico en materia educativa.

En particular, el cuadro muestra que el marco juridico fue reformado de manera
constante durante este trayecto. Es decir, hubo una permanente busqueda de soluciones a
problematicas de corte legal y administrativo en el sector educativo. Ademas, la
conformacién de la estructura del sistema educativo estuvo permanentemente acompafiada

de tensiones politico-administrativas.

a. Saldos administrativos
Desde una perspectiva juridico-normativa, la integracién de la estructura del sistema
educativo al final de este trayecto histérico quedo de la siguiente manera:

1. El articulo tercero y treintaiuno de la CPEUM establecen el derecho a la educacién y
la obligatoriedad de la educacion basica, respectivamente.

2. LaLGE establece y regula la prestacion de servicios educativos entre la federacion y
entidades federativas. Incluye a 6rganos descentralizados, en su caso municipios y
particulares.

3. La Ley Organica de la Administracion Publica Federal (en adelante LOAPF)
establece las obligaciones de la SEP.

4. El reglamento interior de la SEP estipula las atribuciones de sus unidades
administrativas y organos desconcentrados en el sistema educativo nacional. Incluia
al INEE en su etapa como 6rgano descentralizado sectorizado al sistema educativo.

5. Cada entidad federativa debe contar con disposiciones juridicas para la prestacion

de servicios publicos en materia educativa.
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La siguiente figura muestra la estructura administrativa del sistema educativo:

Figura 2. Estructura del sistema educativo previo a la reforma educativa

- Constitucion Politica de Sistema
los Estados Unidos educativo
Mexicanos nacional
I
-LGE : ! '
Gobierno .
) LOAP_F ) INEE federal fE(r;tld?qes
- Reglamento interior (SEP) ederativas
SEP |
[ |
- Disposiciones juridicas Organos
particulares en materia descentralizados Particulares Municipios
educativa sectorizados

Fuente: elaboracidn propia con base en el marco juridico del sistema educativo previo a la reforma
educativa.

La maxima autoridad del sistema educativo es la SEP que actla en coordinacion con las
entidades federativas. La SEP ademas dirige a los 6rganos descentralizados sectorizados y a
particulares que mediante convenio se afiadan a los programas de estudio. Por su parte, las
entidades federativas actdan en el marco de sus disposiciones juridicas particulares acorde
con el sistema educativo nacional. Mientras que el INEE evalla la calidad de la educacién
publica mexicana, en su conjunto.

La justificacién oficial para promover la reforma educativa sefiala que este disefio del
sistema educativo —acompafado por la falta de evaluacion y profesionalizacion del cuerpo
docente— origind un rezago educativo reflejado en distintos indicadores nacionales e
internacionales como el EXCALE y el Programa Internacional para la Evaluacién de
Estudiantes (PISA por sus siglas en inglés); el objetivo de la reforma es revertir esta
tendencia. En el siguiente capitulo se presenta el contexto del impulso del paquete de

“reformas estructurales” asi como la revision documental de la reforma educativa.
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Capitulo I11. Reforma en materia educativa

Este capitulo examina el planteamiento de la reforma educativa. Para ello, se presenta el
contexto del paquete de “reformas estructurales”; asi como la revision documental de las
enmiendas constitucionales y la legislacion reglamentaria de la reforma educativa. Esta
revision estd acompariada por el analisis de las posibles implicaciones administrativas que
podrian derivar de esta reforma. De manera que sea posible comprender como se espera

transformar al sector educativo nacional.

3.1 La agenda reformadora
El dos de diciembre del 2012, un dia después de asumir la presidencia de la republica,
Enrique Pefia Nieto anuncio la firma del Pacto por México. Se trat6 de un acuerdo politico
firmado por las tres principales fuerzas politicas del pais. En este documento establecio6 su
plataforma politica mediante la “agenda reformadora” distribuida en cinco acuerdos y 95
compromisos. Al documento original fueron agregados dos acuerdos y 11 compromisos.

El Pacto por México marco el precedente a la propuesta del paquete de “reformas
estructurales”, pues estaba compuesto por acuerdos politicos para impulsar modificaciones
legales que serian discutidas en el congreso mexicano. En total, el pagquete estd compuesto
por 11 reformas en distintas materias que, acorde con la retdrica presidencial, tienen el
objetivo general de establecer las bases para un México competitivo. De manera particular,
el paquete tiene los objetivos de 1) elevar la productividad para el crecimiento econémico;
2) fortalecer y ampliar los derechos de la ciudadania y 3) afianzar el régimen democratico y
de libertades. La reforma educativa esta incluida dentro del segundo objetivo particular.

De acuerdo con el Pacto por México, durante los Gltimos afios, México avanzo en la

cobertura educativa, sin embargo, los retos contemporaneos se transformaron en culminar
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con la expansion de la cobertura e incrementar la calidad educativa. Asi, la propuesta de
reforma en materia educativa se baso en tres objetivos: 1) aumentar la cobertura en la
educacion basica; 2) aumentar la calidad en la educacién basica; y 3) recuperar la rectoria
del sistema educativo nacional.

La reforma educativa fue la primera de las 11, que componen el paquete de “reformas
estructurales”, en ser discutida y aprobada por el congreso mexicano. El 10 de diciembre de
2012, el ejecutivo federal envio la iniciativa de reforma constitucional en materia educativa
a la H. Camara de Diputados, el Senado la aprob6 con modificaciones y la retorné a la
camara de origen para su publicacion. La siguiente tabla muestra la cronologia del proceso

legislativo.

Tabla 4. Cronologia del proceso legislativo

Proceso legislativo de la reforma educativa

Fecha Estatus
10 de diciembre de 2012 - Ejecutivo federal envia iniciativa de reforma

- Iniciativa presentada en la cdmara de origen
(diputados)
- Aprobado en comisiones de origen (diputados)

11 de diciembre de 2012

13 de diciembre de 2012 ) ) )
- Dictamen presentado en pleno de origen (diputados)

19 de diciembre 2012 - Aprobado en pleno de origen (diputados)

- Turnado a cAmara revisora (senadores)

. - Aprobado con modificaciones en comisiones de

20 de diciembre de 2012 i

revisora (senadores)

- Devuelto a cdmara de origen (diputados)

- Modificaciones aprobadas en cdAmara de origen
21 de diciembre de 2012 (diputados)

- Turnado a congresos locales

6 de febrero de 2013 - Aprobado en congresos locales
- Aprobado en congresos locales
7 de febrero de 2013 L
- Turnado al ejecutivo federal
26 de febrero de 2013 - Publicacién en el Diario Oficial de la Federacion

Fuente: elaboracion propia con base en el Sistema de Informacién Legislativa: SEGOB.
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Después de cumplir con el proceso legislativo correspondiente, el 26 de febrero de 2013, se
publico la reforma constitucional en materia educativa en el Diario Oficial de la
Federacion. En la siguiente seccion se explora el planteamiento de la reforma constitucional

en materia educativa.

3.2 Reforma constitucional en materia educativa
Desde 1993, en México, el acceso a la educacion es un derecho constitucional que el
Estado debe garantizar. La reforma constitucional en materia educativa consiste en
modificaciones y adiciones a los articulos tercero y septuagésimo tercero de la CPEUM para
asegurar el ejercicio de este derecho afiadiendo el adjetivo de calidad. De acuerdo con el
discurso oficial, el objetivo de la reforma educativa es garantizar el maximo logro de
aprendizaje de los educandos mediante la prestacion de servicios educativos de calidad.

Los instrumentos técnico-legales para lograr este objetivo parten de una serie de
enmiendas constitucionales. En particular, el articulo tercero fue reformado para establecer
juridicamente que el Estado debe garantizar el acceso a educacion de calidad. Mientras que
el articulo septuagésimo tercero fue reformado respecto de las atribuciones del congreso
mexicano para legislar en materia de las relaciones laborales con el cuerpo magisterial.

Estas modificaciones constitucionales estan complementadas por legislacion
reglamentaria, que en conjunto buscan mejorar la prestacién de servicios publicos en
materia educativa. De esta manera, se trata de una reforma al marco juridico que contempla
la (re)organizacion del sistema educativo para mejorar la prestacion de servicios
educativos. Los ajustes y modificaciones al sector educativo se pueden agrupar en tres

vertientes:
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1. La nueva distribucion de competencias y responsabilidades entre 6rdenes de
gobierno derivados de la reforma a la LGE;

2. La instauracion del Servicio Profesional Docente (en adelante SPD) como
instrumento de gestion y profesionalizacion del personal magisterial.

3. El fortalecimiento del INEE como 6rgano constitucionalmente autbnomo para
garantizar independencia técnica y de gestion en la evaluacion de la calidad
educativa.

Estas tres vertientes son reglamentadas mediante la legislacion secundaria que fue
publicada siete meses después de la publicacion de la reforma constitucional. En los

siguientes apartados se explora cada legislacion.

3.3 Reformas secundarias
La legislaciéon reglamentaria fue publicada, de manera conjunta, el 11 de septiembre de
2013 en el Diario Oficial de la Federacion. Esta compuesta por tres disposiciones juridicas.
En primer lugar, la reforma a la LGE que pretende alinear las modificaciones y adiciones
constitucionales a la nueva distribucion de competencias en el sector educativo. Como
segundo punto, la publicacion de la Ley General del SPD que establece las bases para el
funcionamiento del sistema de profesionalizacion del cuerpo magisterial. Finalmente, la
publicacién de la Ley del INEE que presenta el disefio organizacional y operacional del

organo constitucional autonomo encargado de evaluar la calidad del sistema educativo.

a. Reformas a la Ley General de Educacion
La LGE establece las bases para la organizacion en la prestacion de servicios publicos en

materia educativa entre la federacion, entidades federativas y municipios asi como para los
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organismos descentralizados o particulares que presten servicios educativos. Las
modificaciones a la LGE consisten, de manera sucinta, en los siguientes puntos:

1) Garantizar la obligatoriedad del Estado mexicano en la prestacion de servicios
educativos de calidad. EI termino calidad debe entenderse como la congruencia entre los
objetivos y procesos del sistema educativo. 2) La creacién del SPD que tiene como objetivo
profesionalizar el cuerpo docente. Contempla la gestion del sistema de carrera magisterial
con base en el mérito profesional. 3) El fortalecimiento del INEE que sera el encargado de
evaluar la calidad del sistema educativo con autonomia constitucional. Ademaés tendré la
tarea de coordinar el Sistema Nacional de Evaluacién Educativa (en adelante SNEE).

Sumado a estas modificaciones y ajustes, la LGE contempla que en cada entidad
federativa debera funcionar un Consejo Estatal de Participacion Social en educacién. Se
trata de un érgano de consulta que busca integrar a diversos actores no-gubernamentales en
acciones y decisiones en materia educativa. Asimismo, contempla la conformacion de un

Consejo Nacional de Participacion Social en la educacion.

b. Ley General del Servicio Profesional Docente
Esta legislacion establece las bases juridicas para la profesionalizacion del cuerpo docente.
Estipula la instauracion de un sistema técnico de gestion de recursos humanos para asegurar
que el ingreso, la promocion, el reconocimiento y la permanencia estén basados en méritos
profesionales en la funcion magisterial. Es decir, crear un cuerpo administrativo de carrera
especializado en la docencia en la educacion basica.

Esta legislacion establece los términos y condiciones para la promocion, el
reconocimiento y la permanencia el servicio de carrera magisterial. EI SPD cuenta con tres
elementos que seran gestionados por la Coordinacién Nacional del SPD que pertenece a la

SEP: 1) el criterio de permanencia, sujeto a una evaluacion del desempefio cada cuatro afos
34



con tres oportunidades de aprobacion. 2) Un mecanismo de mejora de la préactica
profesional mediante un sistema de capacitacion y evaluacion interna. Y por dltimo, 3) un
sistema de formacion, actualizacion y desarrollo profesional.

Ademas, se establecen los perfiles, pardmetros e indicadores que determinan los
criterios que deben cumplir los maestros para pertenecer al cuerpo docente. Finalmente, el
SPD es de aplicacion general, es decir, serd utilizado para gestionar el cuerpo docente entre
los diversos ordenes de gobierno.

c. Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion
Esta legislacion establece las bases juridicas sobre la actuacion y estructura del INEE en dos
sentidos. Por un lado, determinar su disefio institucional y organizacional como 6rgano
constitucional autbnomo. Mientras que, por otro lado, establecer los lineamientos para su
tarea evaluativa y de coordinacion del SNEE.

Sobre el primer punto, con esta reforma, el INEE pasO de ser un organismo
descentralizado no sectorizado a convertirse en un organismo constitucionalmente
autonomo. Con ello se busca garantizar que las tareas de evaluacién se realicen con
imparcialidad y especializacion técnica. EI INEE esta conformado por una Junta de
Gobierno que se integra por cinco consejeros que seran nombrados de forma escalonada.
De manera que las decisiones sean tomadas de forma colegiada y con base en criterios
técnicos alejados de coyunturas politicas.

Mientras que, por la segunda vertiente, el INEE tendra bajo su cargo la coordinacion
del SNEE que alude al conjunto de instituciones, procesos e instrumentos que deben
contribuir al cumplimiento de la evaluacion educativa. De esta manera, la principal tarea
del INEE es evaluar la calidad, desempefio y resultados del sistema educativo nacional.

Para ello, tendréa la facultad para disefiar y realizar cambios al sistema educativo en funcion
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de los resultados de sus evaluaciones. Finalmente, el INEE contard con atribuciones para

participar en el disefio, operacién y evaluacion del SPD.

3.4 Implicaciones administrativas
Una vez que se exploro el planteamiento de la reforma educativa. En este apartado se
analiza la transformacion en el sistema educativo nacional. Ademas, se esbozan posibles
implicaciones administrativas que podrian derivar de la reforma educativa.

a. Nueva estructura del sistema educativo
Desde una perspectiva legal, la (re)integracién de la estructura educativa de acuerdo con lo
estipulado por la reforma educativa queda de la siguiente manera:

v' El articulo tercero de la CPEUM establece el derecho al acceso a educacion de
calidad. Ademas, establece las bases para el funcionamiento del SPD vy la
conformacién del INEE. Mientras que el articulo septuagésimo tercero
constitucional establece las facultades del congreso de la union para legislar sobre
las relaciones laborales y la gestion del SPD.

v La LGE establece y regula la prestacion de servicios educativos entre los érdenes de
gobierno. Regula la actuacion de drganos descentralizados, particulares y, en su
caso, municipios. Ademas, establece las atribuciones y facultades del INEE.
Reconoce la participacion de actores no-gubernamentales con los Consejos de
Participacion Ciudadana en educacion.

v' La LOAPF vy el reglamento interior regulan las atribuciones de la SEP y 6rganos
descentralizados en el sistema educativo nacional.

v' La Ley del SPD marca la pauta para el ingreso, desarrollo y permanencia del

personal docente.
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v La Ley del INEE detalla las facultades y atribuciones en la coordinacién del sistema
educativo nacional asi como en su evaluacién y coordinacion del SNEE. Ademas de
su injerencia en la gestion del SPD.

v Finalmente, cada entidad federativa debe contar con disposiciones juridicas para la
prestacion de servicios educativos y administrativos en la materia.

La siguiente figura busca plasmar de forma esquematica las posibles implicaciones en la
renovacion de la conformacién y estructura del sistema educativo a raiz de la reforma

educativa.

Figura 4. Estructura del sistema educativo nacional derivado de la reforma educativa
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particulares en materia Municipios
educativa

Fuente: elaboracion propia
Se observa una modificacion en la estructura del sistema educativa. En el cual la SEP queda

a la cabeza mediante la centralizacion en la toma de decision. No obstante, el INEE tendra

un papel fundamental pues participara no solo en la evaluacion de la calidad, sino también
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en la gestion del SPD. Es decir, el (re)disefio del sector educativo es centralizado, aunque
considera la figura de un érgano constitucional autbnomo para evaluar su funcionamiento.

b. Vertientes administrativas de la reforma educativa
De acuerdo con este andlisis, cada vertiente de la reforma educativa representa un area
critica en la (re)organizacion del sistema educativo. En primer lugar, la distribucion de
competencias y responsabilidades entre érdenes de gobierno derivados de la reforma a la
LGE. Segundo, la instauracion del SPD como instrumento de gestion y profesionalizacion
del personal magisterial. Y por ultimo, el fortalecimiento del INEE. Lo que implica que esta
reforma esté orientada a transformar administrativamente al sector educativo mexicano méas
que en modificar el modelo pedagdgico.

Sobre el primer punto, la reforma educativa plantea reorganizar el federalismo
educativo paraddjicamente mediante la centralizacidn de decisiones en el sector educativo.
Ademas, se establece la concentracion por parte del gobierno federal en el manejo
presupuestal de los fondos destinados al pago de la ndémina magisterial. Sobre la
centralizacion existe una tension respecto a la direccion del sistema educativo, pues si bien
la SEP continta como la autoridad federal en materia educativa; el fortalecimiento en las
funciones del INEE podria generar una disputa en el control del sistema educativo. Ya que a
su tarea evaluativa se adhiere que realizara cambios al sistema educativo en funcion de los
resultados de sus evaluaciones. Ademas, el INEE tendrd injerencia en la gestion del SPD. Es
decir, una de las limitantes es que aunque hay una distribucion de competencias por parte
de la LGE, existe traslape en ciertas actividades administrativas entre la SEP y el INEE.

Sobre el segundo punto, la instauracion del SPD se basa en la idea de que el
magisterio debe ser el responsable de la educacion. Por tanto, se debe contar con

profesionales para realizar las tareas de docencia y con ello generar calidad en la prestacion
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de servicios educativos. Se trata de una aspiracion basada en la idea de que la competencia
con base en el mérito y las capacidades profesionales genera mayor calidad en la
imparticion de clases. No obstante, el modelo pedagdgico queda intacto. Es decir, la carrera
docente estd al centro de la reforma educativa, pero existen diversas dimensiones que
influyen en la calidad educativa y que no son consideradas en la conformacion del SPD.

En cuanto al fortalecimiento del INEE, éste ha presentado diversas figuras juridicas
dentro del sistema educativo. Comenzd como drgano descentralizado sectorizado a la
educacion con Vicente Fox, fue modificado y dotado de méas autonomia con Felipe
Calderodn al ser un 6rgano descentralizado no sectorizado. Con la reforma educativa, paso6 a
ser un drgano constitucionalmente autébnomo. No obstante, la autonomia en su gestion y las
funciones que le son encomendadas presentan ciertos traslapes con la maxima autoridad
educativa: la SEP. Lo que podria generar obstaculos para cumplir con sus funciones.
Ademas, no es del todo claro como se articulan las evaluaciones que realiza con una mejora
efectiva del sistema educativo. Es decir, evaluar es valioso en si mismo, pero no hay
explicacion sobre como se vincula la evaluacion con la mejora en el desempefio del sistema
educativo.

La reforma educativa potencialmente podria tener maultiples implicaciones
administrativas. Sin embargo, su formulacion inicial muestra a estas tres grandes vertientes
como las areas que concentran la discusion previa a su implementacién. En esencia, se
puede sefialar que la reforma educativa se trata de una modificacion de forma y no de
fondo. Ya que lo que se esta transformando es el disefio organizacional del sector educativo
mexicano y no el corazén de la educacion, es decir, el modelo pedagdgico. El siguiente

capitulo discute la reforma educativa a luz del marco analitico propuesto.
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Capitulo 1V. Discusion de la reforma educativa

Este capitulo presenta una discusion sobre la reforma educativa basada en la propuesta de
marco analitico. De esta manera, el capitulo esta compuesto por un ejercicio de contraste
que analiza cémo la propuesta de reforma educativa dialoga con elementos que conforman
los enfoques de reforma administrativa. A partir de ello, se discute si la reforma educativa
representa rasgos de un enfoque, una mezcla o si incluso podria significar una nueva

manera de reformar a la administracion publica mexicana.

4.1 Anélisis de la reforma educativa
De la revision documental se desprende que el sector educativo ha sido reformado en
diversas ocasiones durante los ultimos afios, lo que ha tenido diversas implicaciones. En
particular, la propuesta de reforma educativa estd centrada en tres implicaciones
administrativas: la nueva distribucion de competencias por la reforma a la LGE; la
instauracion del SPD y el fortalecimiento del INEE.

La revision documental sirvid para explorar la nueva configuracion del sistema
educativo. A partir de los datos recolectados es posible sefialar que la reforma educativa
presenta principalmente modificaciones de corte administrativo. Este reporte de
investigacion cuestiona si se trata de una reforma educativa o si en todo caso seria correcto
decir que se trata de una reforma administrativa en materia educativa. De acuerdo con
Alberto Arnaut (2014: 31) “las reformas se anunciaron como una ‘reforma educativa’,
aunque en estricto sentido es una reforma principalmente administrativa”. A partir de ello,

el marco analitico sera utilizado para guiar esta discusion.
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4.2 Convergencias y divergencias
En este reporte de investigacion se sostiene que la literatura especializada en enfoques de
reformas administrativas ofrece herramientas analiticas para estudiar las modificaciones
contemporaneas en la administracion publica. En esta discusion se retoma el marco
analitico para contrastar el caso de la reforma educativa con cada enfoque de reforma

administrativa seleccionado.
a. Enfoque de la Administracion Publica Weberiana
En primer lugar, se retoma parte del marco analitico propuesto en el primer capitulo

referente al enfoque clasico weberiano:

Tabla 5. Marco analitico ajustado al enfoque de la AP

Criterios Administracién Pablica Weberiana
Conformacion del sector publico Uniforme/Centralizado
Estructura administrativa Rigidez

organizacional
Estilo de gobierno Legalista: apego a leyes y normas
Objetivo Cumplimiento de procesos y rutinas
Intervencion estatal Intervencion (casi) total

Relacion politica y aparato burocratico SEREIEN ¢ [ el 37 | TR

decisiones

Fuente: elaboracion propia

Sobre las elementos que conforman al enfoque de la AP, la reforma educativa refleja los
siguientes:

1. Conformacién del sector publico: la reforma educativa responde a una vision

centralizada ya que estipula que el Estado recupera la rectoria del sistema educativo.

Es decir, centraliza el control y la toma de decisiones, anteriormente cedidos

parcialmente a las entidades federativas.
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Estructura: responde al establecimiento a un alto grado de jerarquia ya que la LGE
establece que la SEP sera la maxima autoridad federal en materia educativa,
subordinando a los gobiernos locales y otros actores del sistema educativo.

Estilo de gobierno: es legalista, ya que busca el apego al marco normativo. El
gobierno federal establece un marco legal de aplicacion general que debe ser
retomado por los diversos actores que conforman el sistema educativo.

Objetivo: aunque el objetivo es incrementar la calidad educativa. En esencia, se
busca que los actores se apeguen al cumplimiento de la normatividad de aplicacion
general y de los procesos y rutinas.

Intervencion estatal: el Estado, mediante la SEP, como rector del sistema educativo
tiene un alto grado de intervencion y regulacion en esta materia.

Relacion politica y aparato burocratico: busca separar la politica respecto del
ejercicio administrativo en educacion. De acuerdo con el discurso oficial, se busca

despolitizar al sector educativo.

Al realizar el ejercicio de contraste con el enfoque de la AP, se observa que la vertiente

sobre la distribucion de competencias estipuladas en la LGE y la vertiente sobre la

instauracion del SPD manifiestan ciertos criterios del marco analitico. En particular, existe

centralizacion de las decisiones; estructura jerarquica al ser encabezado por la SEP; un

estilo de gobierno legalista mediante el apego al cumplimiento de normas de aplicacién

general; una fuerte intervencion estatal en materia educativa. Y la idea de que cuestiones de

caracter politico no influyan en el desempefio del aparato burocratico en materia educativa.

En suma, el enfoque de la AP se ve ampliamente reflejado en la vertiente sobre la

recuperacion de la rectoria del Estado en materia educativa. En ese sentido, la vertiente del

SPD se refleja pues se trata de un sistema de profesionalizacion centralizado y de aplicacion
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para todas las entidades federativas que serad dirigido por el gobierno federal de forma

central.

b. Enfoque de la Nueva Gestion Pablica
El siguiente enfoque por explorar es el de la NGP. Nuevamente, se retoman los seis criterios

que componen el marco analitico:

Tabla 6. Marco analitico ajustado al enfoque de la NGP

Criterios Nueva Gestion Publica

Conformacion del sector pablico Fragmentado/Desagregado
Estructura administrativa Flexibilidad
organizacional

. . Gerencial: inclusion de herramientas del sector
Estilo de gobierno

privado
Objetivo Orientacion al desempefio y resultados
Intervencion estatal Lég|ca de mercado

Relacién politica y aparato burocrético Ceder poder politico a gerentes pablicos en la

toma de decisiones

Fuente: elaboracion propia

Sobre las elementos que conforman el enfoque de la NGP, la reforma educativa refleja los
siguientes criterios:

1. Conformacion del sector publico: no responde a una ldgica de fragmentacion y
desagregacion. Por el contrario, busca centralizar la prestacion de servicios
educativos.

2. Estructura: no establece la horizontalidad organizacional. Ya que subordina a las
entidades federativas y otros actores con exclusion del INEE.

3. Estilo de gobierno: la reforma educativa es medianamente de carécter gerencial. Ya
que justifica el cambio en el sistema educativo mediante indicadores y evaluaciones
para medir el desempefio.
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4. Obijetivo: aunque la reforma educativa plantea como situacion deseada incrementar
la calidad educativa, no ofrece garantia para lograrlo mediante discrecionalidad a
gerentes.

5. Intervencion estatal: no hay una logica de mercado. Es decir, la educacién no es
privatizada ni se abre a la competencia econdémica. Sin embargo, el sistema
educativo nacional reconoce la participacion de privados en la materia.

6. Relacion politica y aparato burocratico: no establece que se ceda poder en la
toma de decisiones a los gerentes publicos.

Al realizar el ejercicio de contraste con el enfoque de la NGP, se observa que la reforma
educativa presenta ligeramente algunos criterios. Entre ellos, el objetivo hacia la
orientacion a resultados asi como el uso de indicadores en el estilo de gobierno para
justificar la reforma y valorar su desempefio. Ademas, reconoce la participacién de
privados. No obstante, no establece una l6gica de mercado en el sector educativo, pues el
Estado mexicano debe ser garante de la prestacion de servicios publicos en materia
educativa.

De manera particular, sobre las tres vertientes de la reforma educativa, en cuanto a la
vertiente de distribucidon de competencias no responde a la fragmentacion por el contrario a
centralizacion. En cuanto a la instauracion del SPD no introduce ideas gerenciales. Mientras
que en cuanto al fortalecimiento del INEE utiliza ciertos criterios gerenciales en sus
evaluaciones. En suma, la reforma educativa presenta relativamente pocos rasgos

relacionados con el enfoque de la NGP.
c. Enfoque del Estado regulatorio

El tercer enfoque por explorar es el del Estado regulatorio. Para ello, se retoman los seis

criterios que componen el marco analitico para este enfoque:
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Tabla 7. Marco analitico ajustado al enfoque del Estado regulatorio

Criterios Estado regulatorio

Conformacion del sector publico Funcién arbitral/Descentralizado
Estructura administrativa Rigidez organizacional
(en areas estratégicas)
Estilo de gobierno Regulatorio: en areas especializadas
Objetivo Compromisos
de largo plazo
Intervencion estatal Rectorfa en areas estratégicas
Relacion politica y aparato burocratico Decisiones estratégicas alejadas del poder
politico

Fuente: elaboracion propia

Sobre los elementos que conforman el enfoque del Estado regulatorio, la reforma educativa
refleja los siguientes criterios:

1. Conformacion del sector publico: la vertiente de la reforma educativa sobre el
INEE responde a una funcion arbitral. Funge como regulador en la coordinacion de
la evaluacion del sistema educativo.

2. Estructura: establece cierto grado de rigidez técnica mediante las agencias no-
mayoritarias. En ese sentido, el INEE como 6rgano constitucional autdnomo debe
realizar sus tareas con especializacion técnica e imparcialidad. Jerarquicamente es el
unico que realiza evaluaciones nacionales de caracter gubernamental.

3. Estilo de gobierno: en la vertiente del fortalecimiento del INEE cuenta con un estilo
de gobierno regulatorio ya que establece una funcion regulatoria en materia de
evaluacion educativa como area estratégica para el desarrollo del pais.

4. Obijetivo: la autonomia del INEE busca establecer compromisos creibles de largo
plazo en materia educativa. Es decir, que la calidad en la educacion sea

efectivamente evaluada a partir de criterios y rigor técnico.
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5. Intervencion estatal: el INEE se convierte en coordinador de la evaluacion del
sistema educativo. Aunque cuenta con atribuciones para regular y tomar decisiones
en materia educativa con base en sus evaluaciones y la gestion del SPD.

6. Relacion politica y aparato burocratico: al conformar un consejo consultivo
como cabeza del INEE, se busca que las decisiones sean colegiadas y que la
coyuntura politica no influya en sus evaluaciones a los servicios educativos.

En suma, la vertiente de fortalecimiento del INEE presenta diversos criterios del enfoque
del Estado regulatorio. En cuanto a la conformacion del sector publico, se trata de un
organo con funcion arbitral. Tiene cierta rigidez jerarquica en materia de evaluacién
educativa y cuenta con un estilo de gobierno regulatorio y basado en la especializacién
técnica en la evaluacion educativa. Ademas, su disefio institucional busca que la toma de

decisiones sea colegiada, especializada y alejada de intereses politicos.
d. Enfoque de la Gobernanza

El enfoque de la Gobernanza es el Gltimo que compone el marco analitico. Se retoman sus

caracteristicas de acuerdo con los criterios establecidos:

Tabla 8. Marco analitico ajustado al enfoque de la Gobernanza

Criterios Gobernanza

Conformacion del sector publico Corresponsabilidad/Flexibilidad

Estructura administrativa Flexibilidad
organizacional

Estilo de gobierno Legitimidad: inclusion de actores no-
gubernamentales

Objetivo Complementariedad en la accion
gubernamental

Intervencién estatal Basada en la colaboracion entre gobierno y

actores no-gubernamentales
Relacion politica y aparato burocratico Inclusion de actores no-gubernamentales en la

toma de decisiones
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Fuente: elaboracion propia

Sobre los elementos que conforman el enfoque de Gobernanza, la reforma educativa refleja
los siguientes elementos:

1. Conformacion del sector publico: la reforma educativa responde a cierto grado de
corresponsabilidad con actores no-gubernamentales. En la vertiente de modificacion
a la LGE contempla la importancia de los Consejos de Participacion Social en
educacion.

2. Estructura: bajo la figura los consejos de participacion busca flexibilizar el control
burocratico mediante el involucramiento de actores no gubernamentales interesados
en temas educativos.

3. Estilo de gobierno: establece medianamente un estilo de gobierno basado en la
legitimidad, ya que contempla la participacion de actores no-gubernamentales en
temas educativos.

4. Objetivo: medianamente existe un objetivo de complementariedad ya que aungue
los Consejos de Participacion Ciudadana, estatales como nacional, solo tienen
funciones de consulta, busca incluirlos en la toma de decisiones.

5. Intervencidn estatal: se busca que la regulacién en materia educativa se base en la
relacion entre actores gubernamentales y no-gubernamentales.

6. Relacion politica y aparato burocratico: busca que la toma de decisiones
administrativas incluyan a los actores no-gubernamentales.

En la vertiente de reforma a la LGE, se contempla la idea de que la educacion al tener una
funcién social deberia incluir la participacion social. La reforma educativa integra de
manera somera algunas caracteristicas del enfoque de Gobernanza. Sin embargo, en

términos practicos solo estipula a los Consejos de Participacion Social quienes unicamente
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tienen una funcion de consulta y apoyo y no cuentan con responsabilidades concretas. De

hecho, estas figuras existen desde la publicacion original de la LGE.

4.4 Reforma educativa: enfoque hibrido

El ejercicio académico de contraste refleja una mezcla de criterios de los enfoques de
reforma administrativa. Se trata de la conformacion de un enfoque hibrido que incluye
principalmente criterios del enfoque clasico weberiano y del Estado regulatorio. Ademas,
presenta ligeramente ciertas caracteristicas de los enfoques de la NGP y de la Gobernanza.
En particular, el enfoque clasico weberiano se refleja en la centralizacion de competencias
en la rectoria del Estado asi como en la aplicacion del sistema de carrera magisterial: SPD.
Mientras que el enfoque de Estado regulatorio se observa con el fortalecimiento del INEE.

En la vertiente del SPD, la aspiracion es gestionar una carrera administrativa en el
cuerpo docente. Se liga con el enfoque de la AP puesto que establece una centralizacion en
la toma de decisiones al concentrar procesos y lineamientos. Ademas, busca, al menos en el
papel, separar el desarrollo profesional de los docentes respecto a coyunturas de caracter
politico por afiliacion sindical al SNTE o algun otro gremio. Es decir, que la carrera
magisterial responda a criterios técnicos y no de indole politica.

Respecto a la vertiente del INEE, se observan elementos altamente relacionados con el
enfoque del Estado regulatorio o autonomatizacion de agencias. Este enfoque se caracteriza
por la conformacién de organismos no-mayoritarios (Majone, 2004) en el caso mexicano
conocidos como Organos constitucionalmente autonomos. Se trata de agencias
independientes al poder ejecutivo y que ademas deben contar con especializacion técnica.

De acuerdo con el Estado regulatorio, el poder ejecutivo cede poder politico a los
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organismos no-mayoritarios para que realicen sus tareas de manera independiente y con
especializacion técnica.

Ahora bien, en cuanto a la vertiente de la distribucion de competencias, la LGE
establece la conformacion de los Consejos Estatales (y Nacional) de Participacion Social en
educacion. Se trata de un elemento que cuenta con caracteristicas relacionadas con el
enfoque Gobernanza: es decir, incluir la participacion de actores no-gubernamentales en la
toma de decisiones. Esta figura existe desde 1993 con la publicacién de la LGE, la reforma
educativa pretende fortalecer esta figura; no obstante, se trata solo de érgano de consulta
que no ha influido directamente en la toma de decisiones.

Respecto de la NGP, existen ciertos elementos que se observan en el contexto de la
reforma educativa. En particular, en el INEE sobre el uso de evaluaciones e indicadores para
medir el desempefio de la educacion. Ademas, incluye la participacion de privados. No
obstante, la educacidn no es privatizada ni se abre a factores de competencia en el mercado.

En suma, a partir del ejercicio de contraste con el marco analitico se identificaron
elementos principalmente relacionados con los enfoques: clasico weberiano y Estado
regulatorio. Aunado a ello, ligeramente, la reforma educativa complementa ciertos

elementos con caracteristicas de la Gobernanza y de la NGP.

4.5 La logica de la reforma educativa
A la luz de la secuencia racional de las reformas administrativas es posible sefialar que la
reforma educativa también sigue una postura racional. La siguiente figura esquematiza esta

secuencia;
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Figura 4. La logica de la reforma educativa

Reforma al marco <Enmiendas constitucionales y
juridico legislacion secundaria

Modificacién y *LGE
ajuste del aparato *SPD
burocrético *INEE
Incremento de la 'S]Z;?m:f ?&r)SrIO
calidad educativa educativo

Fuente: elaboracion propia

Esta secuencia ldgica establece las pautas iniciales para lograr el objetivo de la reforma
educativa. Consiste en 1) realizar la reforma al marco juridico: reforma constitucional y
reformas reglamentarias; 2) alterar el desempefio administrativo del sector publico en tres
vertientes: distribucion de competencias; creacion del SPD y fortalecimiento del INEE; y 3)
a partir de ello, incrementar la calidad educativa en el pais.

No obstante de esta l6gica secuencial, la reforma educativa no presenta mecanismos
causales que garanticen el incremento de la calidad educativa. Es decir, no presenta
explicaciones sobre como las causas del rezago en la educacion estan ligadas con los
instrumentos técnico-legales que utiliza para incrementar la calidad educativa en el pais. Se
trata de una aspiracién y decision politica, pero que no cuenta con evidencia para sostener

la relacion entre los instrumentos técnico-legales y el principal objetivo.
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a. Incertidumbre: riesgos y oportunidades

Para la reforma educativa llego el tiempo de su implementacion. Quedo atrés el proceso de
negociacion politica y de procesos legislativos. El siguiente paso es convertir la reforma
constitucional en una realidad. Las tres vertientes de modificacion en el sector educativo
marcan el principio de este proceso, sin embargo, no estn exentas de fracasar o desviarse
de sus objetivos. El siguiente paso es su aplicacion por funcionarios de diversos ordenes de
gobierno; docentes en distintas partes del pais; evaluadores; personal que labora en cada
una de las escuelas mexicanas. Lo que representa un riesgo en si mismo.

Sin duda, la propuesta de reforma educativa es una oportunidad para modificar el
status quo y lograr diversos objetivos hacia un mejor sistema educativo nacional. Sin
embargo, los riesgos parecen ser mayores. La reforma educativa, asi como el resto de
reformas que conforman el paquete de “reformas estructurales” se enfrentan a contextos
dindmicos: en las que encontraran resistencias al interior de la administracion pablica y por
parte de grupos de interés como un riesgo latente.

Pero el principal riesgo en la reforma educativa esta en su propio disefio, ya que el
corazon de la educacion —el modelo pedagdgico— quedd olvidado. La modificacion al
cuerpo burocratico (y su evaluacién) es parte de un proceso amplio para mejorar el logro
educativo; sin embargo, parece que la reforma educativa se limita a realizar alteraciones de
corte administrativo e ignora la migracion hacia un modelo pedagdgico distinto.

Otro de los riesgos latentes es el federalismo educativo. En la revision de la
trayectoria histdrica del sistema educativo se observa una tension administrativa recurrente:
la distribucion de competencias. Aunque la reforma educativa centraliza gran parte de la
gestion del sistema educativo, las entidades federativas aun podrian jugar un papel

importante, pues forman parte fundamental del federalismo educativo. Ademas, la
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conformacién del INEE incluye un nuevo actor que queda fuera del sistema federal
tradicional.

Respecto a la evaluacion. La reforma educativa se promovio principalmente a partir
de los resultados de la prueba PISA. Sin embargo, aunque se establezca un o6rgano
autonomo encargado de la evaluacion de alumnos y profesores con criterios técnicos, los
resultados no cambiaran si no se transita del modelo tradicional de educacion hacia una
educacion por competencias. Ya que estas Ultimas son las que mide PISA.

La expectativa de incrementar la calidad educativa que plantea la reforma educativa
es ambiciosa. Sin embargo, no presenta mecanismos causales que vinculen las
modificaciones administrativas hacia el cumplimiento de su objetivo principal. Incluso,
aunque los estableciera, como proceso dindmico y complejo al interior de la administracién
publica, se enfrentaria a diversas dificultades en su implementacion de las cuales no esta

exenta ninguna reforma, programa gubernamental o politica publica.
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Conclusiones generales

Los resultados en este reporte de investigacion representan un avance modesto para
comprender las implicaciones administrativas del paquete de “reformas estructurales”. Se
utiliz6 el estudio de caso de la reforma educativa para explorar como su vertiente
administrativa dialoga con las discusiones contemporaneas sobre los enfoques de reforma
administrativa. En esta investigacion se propuso un marco analitico para discutir sobre la
reforma de la administracion publica mexicana en las vertientes tedrica y empirica.

A partir del estudio de caso se realiz6 una revisién documental en la que se identificd
que si bien la finalidad de la reforma educativa es garantizar el maximo logro de los
educandos; los elementos técnico-legales con los que parte dialogan en mayor medida con
modificaciones de corte administrativo. Se observa que podria tratarse, en términos
préacticos, de una reforma administrativa en materia educativa y no de una reforma
educativa —en estricto sentido—.

Mediante el contraste entre el marco analitico y la revision documental, el principal
hallazgo de la investigacion es que la integracion de la reforma educativa presenta rasgos
principalmente relacionados con los enfoques clasico weberiano y Estado regulatorio. El
enfoque clasico weberiano estd reflejado en dos vertientes: en la (re)organizacion del
federalismo educativo con la nueva distribucion de competencias; asi como con la
instauracion del SPD para gestionar la carrera magisterial. Mientras que el enfoque del
Estado regulatorio estd reflejado en la vertiente sobre el fortalecimiento del INEE en su
tarea evaluativa bajo criterios técnicos.

Por su parte, los enfoques de la NGP y la Gobernanza estan ligeramente reflejados en

algunos rasgos de la reforma educativa. En cuanto a la NGP, la orientacion a resultados y el
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criterio en el uso de indicadores. Mientras que del enfoque de la Gobernanza, se refleja en
los Consejos de Participacion Social en educacion. Aunque la reforma educativa reconoce
su importancia, no se presentan mecanismos que garanticen que estas figuras cumplan con
su funcién. De hecho, fueron considerados desde la publicacién original de la LGE, sin
embargo, han tenido un desempefio limitado.

Ahora bien, en cuanto a las implicaciones administrativas que podrian derivar de la
reforma educativa, el principal hallazgo es que se pueden agrupar en tres vertientes:
centralizacion en la distribucion de competencias; operacion y gestién de la carrera
magisterial y evaluacion de la calidad educativa. La nueva distribucion de competencias en
el sector educativo es el elemento que justifica la rectoria del Estado; pero también es el
medio por el cual se establecen herramientas para controlar al magisterio. La funcion
arbitral en la evaluacion, por su parte, establece el caracter estratégico del sector educativo;
pero el fortalecimiento del INEE representa riesgos para la direccion del sector educativo.
La SEP podria dejar de ser en Gltima instancia responsable directo sobre el desempefio del
sistema educativo nacional.

Ademas, en este reporte de investigacion se encontrd que el planteamiento de la
reforma educativa no presenta evidencia para asegurar que las modificaciones propuestas
garanticen el incremento de la calidad educativa. No existe una explicacion sobre como las
causas del rezago educativo, y por tanto la aspiracion hacia el incremento de la calidad
educativa, estan vinculadas con la propuesta en la (re)organizacion burocratica y evaluativa
del sistema educativo nacional. La dimension olvidada es, paradojicamente, el corazon de
la educacion: el modelo pedagogico.

Por otro lado, se mostro que la trayectoria historica en materia educativa ofrece una

leccion insoslayable: no basta con la modificacion del marco juridico. Durante los ultimos
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treinta afios se han establecido reformas de caracter legal que incluyeron diversas
propuestas, pero que no reflejaron resultados satisfactorios. El paso pendiente es cumplir de
manera efectiva los mandatos legales.

En suma, en este reporte de investigacion se encontré que los enfoques de reforma
administrativa ofrecen herramientas analiticas para comprender las transformaciones
contemporaneas en la administracion publica mexicana. EI marco analitico mostro su
utilidad para examinar la dimension administrativa de las “reformas estructurales”. Sin
embargo, debe reconocerse sus limitaciones, entre ellas, que la propuesta parte de una
literatura que no ha podido establecer patrones generalizadores ni teorias consolidadas.
Seria una falsa expectativa suponer que con base en el marco analitico se podria analizar de
manera definitiva toda la complejidad administrativa de la reforma educativa.

Por dltimo, este reporte de investigacion deja abierta dos agendas para futuras
investigaciones sobre el analisis de las “reformas estructurales”. En la primera agenda se
propone estudiar de manera particular, o en conjunto, el resto de las reformas que
componen el paquete. Una propuesta consiste en establecer un andlisis comparado entre las
implicaciones administrativas de cada una de las reformas. Examinarlas y contrastarlas para
reconocer si en ellas se reflejan criterios discutidos en el marco analitico. Preguntarse, si en
conjunto /las “reformas estructurales” se pueden tratar de un nuevo enfoque de reforma
administrativa o si, como en el caso de la reforma educativa, reflejan conformaciones
mixtas?

Es posible esbozar las primeras ideas sobre la dimension administrativa del resto de
reformas que conforman el paquete de “reformas estructurales”. Por ejemplo, en los casos
de la reforma en materia de telecomunicaciones y en competencia econdémica, con el

fortalecimiento de los 6rganos no-mayoritarios (el Instituto Federal de Telecomunicaciones
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y la Comision Federal de Competencia Econdmica, respectivamente) se busca regular areas
consideradas estratégicas tal como lo postula el enfoque del Estado regulatorio. En alguna
medida, este enfoque también es utilizado con la reforma energética al establecer érganos
reguladores con la Ley de los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética
publicada en agosto de 2014.

Finalmente, la segunda agenda esta relacionada con el analisis de los procesos de
implementacion. Este reporte de investigacion presenta un avance, modesto y discutible,
para comprender la configuracion organizacional contemporanea de la administracion
publica mexicana; indudablemente el siguiente paso es analizar como es el proceso de
implementacion de las “reformas estructurales” dentro de las organizaciones publicas que

son —al final del dia— las responsables de ponerlas en accion.
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