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LA REFORMA EDUCATIVA:
LA TENSION ENTRE SU DISENO

Y SU INSTRUMENTACION

Introduccion

Las reformas educativas se sittian en el &mbito de
las politicas pblicas, y como afirma Reimers,
éstas “son el conjunto de decisiones y acciones
tomadas con el propdsito deliberado de cambiar
los insumos, procesos y productos del sistema
educativo” !

Siguiendo al mismo autor, “el funcionamiento
de un sistema educativo expresa un conjunto de
politicas educativas explicitas o implicitas”. Lias
primeras son aquéllas disefiadas para producir
estados de equilibrio en el sistema, y las segun-
das son las que por omision equivalen a decidir
cudles aspectos del sistema le deben mantener-
se en el estado en el que estan.

Eneste sentido, la reforma de las politicas
educativas son decisiones explicitas y acciones
deliberadas para cambiar diversos elementos de
un estado de cosas y sus interrelaciones en el
sistema educativo.

En el contexto de los procesos de reforma que
en la tltima década viven los sistemas educativos
en diversas partes del mundo, la planificaciéon de
las politicas educativas enfrenta varias cuestiones:
por un lado, se reconoce que la complejidad de
los problemas desafia las respuestas simples que
suelen derivarse sélo del uso de metodologias de
analisis técnico, y por otro, cada vez es mas claro
que la viabilidad de las politicas, es decir la posi-
bilidad real de su instrumentacién, depende de
identificar y reconocer la existencia de diversos
actores cuyos intereses, al no ser considerados

por los técnicos, obstaculizan el desarrollo de la
reforma o incluso la impiden.

Loos problemas educativos tienen dimensiones
pedagdgicas, econdmicas, burocraticas, juridicas,
psicoldgicas, politicas e incluso culturales que
deben ser identificadas y tomadas en cuenta para
maximizar el logro de propdsitos como el de la
calidad con equidad, la eficacia interna y externa,
asi como la eficiencia. Es un hecho que las alter-
nativas deseables desde el punto devista dela
rentabilidad de los recursos financieros, que son
publicos, pueden no serlo, en sentido estricto,
desde el punto de vista de los objetivos de de-
sarrollo politico, o desde el &ngulo del desarrollo
Institucional desde donde se deba instrumentar la
alternativa elegida.

De esta manera, las politicas educativas pue-
den analizarse desde una dimensién que llamare-
mos “declarativa’. En esta dimensién, general-
mente contenida en documentos como leyes,
acuerdos, programas, se expresan enunciados
como las metas, los propdsitos y las lineas de
accién que se definen para un tiempo y un espa-
cio determinados.

Por otrolado, las politicas pueden observarse
desde otra dimensién, que llamaremos “del dise-
node suinstrumentacion’. Generalmente, este
nivel de las politicas se desconoce o se conoce
poco; se da por supuesto que del nivel declarati-
VO se pasa a la accidn casi de manera directa.

Y finalmente esté la dimensién de los resulta-
dos delas politicas, y en funcién de éstos, su
evaluacion.
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La reforma del sistema educativo en México,
tiene el propésito de elevar con equidad la cali-
dad de la educacion. No obstante el trabajo de la
ultima década, los resultados no han sido los
esperados. ¢Dénde se encuentran los proble-
mas”?, ¢en el disefio de la reforma, es decir, enla
dimension declarativa?, o éen la instrumentacion
delareforma?, o éenambos? Eneste ensayo se
plantean elementos para reflexionar sobre la
necesidad de articular el nivel declarativo de las
politicas con el de su instrumentacion y sus
resultados.

Caracteristicas de las reformas

Las reformas educativas de fines del sigloXX se
ubican en un contexto mas amplio de reforma del
Estado, de reconversién industrial, de globaliza-
ciény, por todo ello, de nuevas exigencias a los
sistemas educativos.

La década de los noventa se caracteriza por
una importante cantidad de tiempo, talentoy
recursos dedicados a la tarea de transformar la
gestidn de los sistemas de educacién ptblica, de
ampliar la oferta de oportunidades de educacién
para todos con criterios de calidad y equidad,
fortalecer la profesién docente, aumentar la inver-
s16n publica en educacidn y abrir los sistemas
de educacién y ensefianza a los requerimientos de
la sociedad.

Las reformas educativas impulsadas en distin-
tos paises consideran elementos de lo que los
analistas clasifican como reformas de primera
generaciény de segunda generacion.

Las de primera generacioén, ubicadas a partir
de la segunda mitad de los afios ochenta, se
orientan a producir cambios estructurales en la
provisién de los servicios sociales y educativos;
Estado y gobierno central transfieren a los esta-
dos, provincias y comunas la gestiéon y adminis-
tracién de servicios educativos tradicionalmente
centralizados; los énfasis de politica se definen
en términos de accesibilidad y cobertura de la
educacién primaria o educacién bésica, en mejo-
rar la eficiencia de los servicios educativos y en
la asignacién de recursos segun criterios de
enfoque, esto tiltimo con el objeto de atender las
necesidades de los grupos sociales.

Las reformas de segunda generacion, caracte-
risticas de los anos noventa, se identifican con
elementos como los siguientes: se disefan cam-
bios centrados en la calidad, cambios curricu-
lares y en las practicas pedagdgicas; se destinan
mayores Inversiones a mejorar la infraestructura
delas escuelas, a producir libros, materiales edu-
cativos y otros insumos, de manera especial para
las escuelas mas pobres; se disenan y desarro-
llan sistemas de incentivos y estimulos a maes-
tros con base en su desempeno. Un componente
de las reformas de segunda generacién se
encuentra en el disefio y la instrumentacién de
mecanismos de evaluacién del rendimiento es-
colar de los alumnos y del desempeno profesio-
nal delos docentes.

Se advierte la presencia de elementos de lo
que se denomina la reforma de tercera genera-
clén, la cual coloca a la escuela en el centro de la
transformacion. Esta nueva generaciéon de refor-
mas educativas se caracteriza por la blisqueda de
la autonomia escolar, por el énfasis en los resulta-
dos yla rendicién de cuentas, y por un nuevo tipo
derelaciones entre educacién, trabajoy sociedad.

No obstante los problemas ligados al desarro-
llo de las sociedades, al reconocimiento de la
insuficiencia de los sistemas educativos para lo-
grar contener los procesos inerciales de desigua-
lacién social, se puede afirmar que en los tllimos
10 anos existe un contexto favorable a las refor-
mas vy un relativo acuerdo entre los distintos acto-
res involucrados, o interesados, en la educacion,
sobre politicas para introducir cambios institucio-
nales, modernizar la gestion institucional, mejorar
la calidad con equidad, acercar las escuelas a las
demandas mas amplias de la sociedad y el mun-
do del trabajo y abrirlas a las iniciativas de innova-
cién provenientes de varios actores.

Marcela Cajardo sefiala que las transformacio-
nes de la tltima década comparten algunas orien-
taciones y gjes de politica que son comunes en
la mayoria de los paises y en torno a los cuales se
ordenan las medidas de cambio.? Estos elemen-
tos enfatizan la necesidad de: dar mayor prioridad
ala educacién en la agenda de los gobiernos;
concertar consensos amplios entre diferentes
actores para llevar a cabo las transformaciones
que requieren los sistemas educativos; mejorar la
equidad para disminuir las brechas entre distintos
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grupos sociales y prestar un servicio de mejor
calidad a los grupos excluidos; mejorar la ense-
fianza y focalizar la atencién en los resultados de
aprendizaje; descentralizar y reorganizar los ser-
vicios educativos; fortalecer la institucién escolar
y ofrecerle mayor autonomia, sobre todo en la
educacién béasica; abrir la escuela a las deman-

das dela sociedad y a la presencia de los padres
de familia; invertir mas en educaciény, sobre
todo, administrar mejor y probar modelos de asig-
nacién de recursos vinculados a resultados; forjar
mejores profesores tanto desde su formacién
Inicial como en la de servicio: eliminar burocracia
y fortalecer la capacidad de gestidn de los
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directivos escolares (directores y supervisores), y
formar para el trabajo e incorporar tecnologias de
punta enlas escuelas.

El consenso intermacional sobre los elementos
anteriores ha originado el diseno de politicas y
programas, y sittla a la reforma educativa como
una tarea estratégica del gobiermo de la educa-
cién, con una visién de largo plazo que requiere
compromisos financieros estables para su
desarrollo.

Siguiendo a Gajardo, enlas reformas dela
década de los noventa se han perfilado con fuer-
za cuatro ejes de politica, de los cuales se deri-
van estrategias, programas y proyectos de inno-
vacion y cambio: gestién institucional, calidad y
equidad, perfeccionamiento docentey finan-
clamiento.®

En el siguiente cuadro, Gajardo sintetiza la
relacién entre estrategias y ejes de la politica
educativa.

Teniendo como marco de referencia lo ante-
riormente expuesto, a continuacién se exponeny
analizan los componente de la reforma de la edu-
cacién en México.

¢En qué consiste lareforma
del sistema educativo?

Primero se sintetizan los proyectos educativos
mas importantes del siglo XX, que comprenden
diversidad de programas y acciones con especial
énfasis en la educacioén primaria, el tinico nivel
obligatorio hasta que en 1993 la secundaria se
define como un nivel de la educacién basica y se
hace constitucionalmente obligatoria.

Antecedentes

Para situar la reforma actual de la educacion me-
Xicana importa preguntarse acerca de cudles han
sido los proyectos educativos de México en el
sigloXX. Se pueden identificar los siguientes:

e Entre 1921y 1924 se ubica el proyecto de
educacién nacionalista de José Vasconcelos,
ligado a la creacién de la Secretaria de Edu-
cacién Pablica.

¢ Los proyectos de educacién rural e indigena
surgidos tanto del proyecto de Vasconcelos y

de otros dinamismos derivados de la Revolu-
cidn. Sus protagonistas fueron las primeras
generaciones de maestros rurales y el pro-
yecto se extendié de 1921 a 1942.

El proyecto de educacién socialista, de 1934
a 1942, impulsé de manera muy importante la
educacién técnica y la educacion rural.

De manera particular, el proyecto de educa-
cién técnica primero formd parte del pro-
yecto nacionalista, fue impulsado porla
educacién socialista y tiene sus mas impor-
tantes manifestaciones en la creacién del
Instituto Politécnico Nacional, el sisterma de
Institutos tecnoldgicos y las recientes univer-
sidades tecnoldgicas. Por todo ello, se deli-
mita desde 1915 hasta el presente.

El proyecto de unidad, nacional que suprimid
la educacién socialista y puso las bases para
el crecimientoy la preponderancia de la edu-
cacion urbana, se extiende de 1940 a 1958.
ElPlan de Once Afios, de 1959 a 1970, esta-
blecido por Adolfo Lidpez Mateos, cuando
era Jaime Torres Bodet el secretario de Edu-
cacién Pablica. Proyecto explicitamente di-
sefiado para ser transexenal. Se caracterizd
por lograr un crecimiento sostenido del gasto
educativo y una importante expansién de la
educacion primaria. Una de sus acciones
mas trascendentes fueron los libros de texto
gratuitos para todos los nifios en educaciéon
primaria, politica que persiste hasta nuestros
dias.

Elltimo programa del siglo corresponde a
los llamados “proyectos de reforma, descen-
tralizacién y modernizacién de la educaciéon”
llevado a cabo en un amplio periodo que va
de 1970 a 1995, Este periodo incluye desde la
reforma de Liuis Echeverria, centrada en pla-
nes y programas de la educacién primaria y
secundaria y con planteamientos similares
en la educacion superior, pasando por las
primeras medidas de desconcentracion, el
periodo de lallamada “década perdida”, hasta
el gran impulso de reforma de los afios
noventa.

Enla década de los noventa se dio un fuerte
desplazamiento del discurso educativo: el
derecho a la educacién se centra en log
principios de obligatoriedad, laicidad y gratui-
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Ejes y estrategias en las orientaciones de politica educacional en los afios noventa

Ejes de politica Estrategias/ programas

Gestién Descentralizacién administrativa y pedagdgica

Fortalecimiento de las capacidades de gestién (macro y micro)
Autonomia escolar y participacion social

Mejoria de los sistemas de informacién y gestion

Evaluacién/medicién de resultados/rendicion de cuentas ante la sociedad
Participacién de padres de familia, gobiernos y comunidades locales

Reformas curriculares

Equidad y calidad | Focalizacién en los niveles basicos de las escuelas mas pobres
Discriminacién positiva hacia grupos vulnerables (pobres e indigentes urbanos y rurales,
poblacién indigena, mujeres pobres e indigenas)

Provisién de textos y materiales de instruccién

Extensién de la jornada escolar/incremento de horas de clase y de dias
Programas de mejoramiento e innovacién pedagdgica

Programas de fortalecimiento institucional

Perfeccionamiento | Desarrollo profesional de los docentes

docente Remuneracién por desemperfio
Politicas de incentivos
Financiamiento Subsidio a la demanda

Financiamiento compartido

Movilizacién de recursos del sector privado
Redistribucién/impuestos para educacién
Uso efectivo de los recursos existentes (racionalizacién)

Iota: Los ejes de politica se han organizado con base en las cuatro grandes areas de reformay orientaciones de politica predominantes en la

década de los noventa.

Fuente: Marcela Gajardo. Reformas educativas en América Latina. Balance de una década, PREAL (documento 15), 1999, p.13.

dad, se agrega, de manera importantisima, la
reflexién sobre la calidad yla equidad, en el
sentido de que la educaciéon no es sdlo dis-
poner de un mesabanco sino que, sobre
todo, significa el derecho de aprender, y éste
es de todos. El debate nacional e internacio-
nal por transformar el sistema educativo tiene
un primer puerto de llegada: el Acuerdo
Nacional para la Modernizacién de la Educa-
cién Basica (ANMEB), acuerdo politico
establecido por el gobierno federal, los
gobiermos de los estados y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacién
(SNTE), firmado el 18 de mayo de 1992. A
partir de esta fecha, el sistema educativo
mexicano en su conjunto, pero de manera
particular la educacién basica (preescolar,
primaria y secundaria), se encuentra inimerso
en un amplio proceso de reforma.

La reforma educativa en los afios noventa

Después de mas de 70 afios de manejo centrali-
zado de la educacién basica (preescolar, primaria
y secundaria), la firma del ANMEB significé, sin
duda, un parteaguas en la historia del sistema
educativo mexicano. Por medio de este acuerdo,
la Secretaria de Educacién Piiblica (SEP) transfie-
re a los gobiernos de los estados la responsabili-
dad, las facultades y los recursos para operar de
manera descentralizada la educacién bésicayla
formacién de maestros. Este proceso es impulsa-
do desde el gobiermo federal para incrementar la
eficiencia en la prestacién del servicio educativo
y se da en un amplio contexto de reforma del
Estado y de modernizacién de la gestién ptiblica.
El propdsito tltimo seria avanzar enla calidad de
la educacioén, entendida desde el marco de su
vinculacién con el sector productivo: formar
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recursos humanos mejor calificados para com-
petir en una economia globalizada.

Segun Braslavski, los procesos de transforma-
cién educativa estan teniendo lugar en escenarios
extremadamente complejos, por la emergencia
de la sociedad de la informacién y del cono-
cimiento, la articulaciéon a la economia mundial y
la reapertura de la oportunidad de desarrollo
democratico. Precisamente una de las razones
que induce a esos procesos de transformacién
es la toma de conciencia de la potencialidad de
la educacién como factor de crecimiento econé-
mico, oportunidad de lograr mayor equidad social
y de consolidar la democracia.’

La reforma educativa derivada del ANMEB fue
legitimada a nivel nacional por una decisién poli-
tico-administrativa, es decir, el gobierno federal,
los gobiernos de los estados yla organizacion
gremial de los maestro acuerdan realizarlo.
Ademas, se legitima también aquélla por una
decisién politico-legislativa, que consistié enla
promulgacién en 1993 de la reforma al articulo
tercero constitucional y a la Ley General de
Educacion.

A pesar del poco tiempo transcurrido se apre-
cian ya importantes beneficios, especialmente en
términos de cobertura. Lia poblaciénde6a 14
anos que asiste a la escuela se incrementd de
85% en 1990 a 92% en 1997, mientras que el nG-
mero alumnos por grupo pasd de 24.8a 22.1 enel
mismo lapso. Lia desercién en primaria se redujo
amenos delamitad de 1990 a 1999, al pasarde
5.3% a 2.4%; en el mismo periodo, el porcentaje
de alumnos que transitaron de primaria a secun-
daria crecié de 82.3%a90.0 %.°

Sin embargo, los resultados educacionales
alin estan lejanos de los propésitos iniciales, esto
se debe en parte a que los cambios culturales se
producen mas lentamente. Lia reforma educativa
no ha ido acompariada todavia de cambios
significativos en la mentalidad yla légica de
accién de algunos actores (burocracias guberna-
mentales y educativas, sindicato, padres de fami-
lia), por lo que se deben reconocer una serie de
obstaculos que han dificultado, a las entidades
federativas o estados, el aprovechar la descentra-
lizacién educativa para avanzar hacia la calidad de
la educacién en el marco de un federalismo en
franco proceso de construccién.

Lo mas conocido de esta reforma educativa es
la descentralizacidon; sin embargo, ésta no es su
Unico elemento sino que se enmarca en un
proceso sistémico de transformacién educativa,
que incluye, una profunda reforma curricular y
significativos cambios en el financiamiento
educativo.

Segtin el trabajo de J. Alvarez destacan diez
elementos caracteristicos de la reforma educativa
mexicana:®

1. El propio proceso de descentralizacion hacia
los estados, que es, limitado en el sentido de que
la federacién se reserva importantes facultades
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normativas, de evaluacién, de financiamiento y
de administracién del personal. Entre las faculta-
des normativas destacan tres: el establecimiento
de los grandes objetivos y lineamientos genera-
les dela politica educativa; la planeacién, progra-
maciény evaluacién del sistema educativo
publico nacional, y los planes y programas de
estudio v libros de texto para la educacion basica
ynormal. Por otrolado, la SEP se reserva la
facultad de determinar el monto de las transferen-
cias a los estados de acuerdo con tres criterios:
monto irreductible —gasto corriente comprome-
tido—; prioridades sectoriales —por ejemplo,
programas de equidad y de educacién a distan-
cila—, y fondos de participacién estatal y munici-
pal. Entre las facultades de administracién del
personal, las negociaciones con el sindicato
siguen fundamentalmente centralizadas y son
decisién conjunta de la SEP y del SNTE, aunque a
partir de 1995 la distribucién del monto destinado
a prestaciones es una decisién que se toma en
cada uno de los estados.

Con estos elementos, es posible afirmar que
la descentralizacién mexicana esta definiday
regulada desde el centro, es decir, es una “des-
centralizacién centralizada”. Sin embargo, hay
razones que justifican la entrega parcial de auto-
nomia a los estados, que tienen que ver con la
necesidad de: proteger los intereses nacionales,
ejercer la funcién compensatoria entre regiones
y evitar los problemas que podrian derivarse por
la asimetria de informacién y falta de competen-
cias locales. Asi, en el contexto latinoamericano,
Meéxico avanzd de un nivel central a un nivel
Intermedio en la toma de decisiones, de manera
similar que Argentina.’

2. La reforma establecié la obligatoriedad de la
educacion secundaria (tres afios), que sumada a
la primaria (seis anos) incrementa a nueve log
anos de educacién bésica obligatoria, conlas
consecuentes implicaciones sobre la necesidad
de proveer de infraestructura fisica y docente, asi
como de dotar de libros de texto y materiales
gratuitos. De manera importante este hecho sig-
nificé la novedad del concepto “educacién basi-
ca”, comprendido como aquella educacién que
todo ciudadano debe tener y que responde a las
necesidades basicas de aprendizaje enlos tér-
minos en que se definié en la Declaracion Mun-
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dial de Educacién para Todos suscrita por Méxi-
co en Jomtién, Tailandia, en 1990.

La educacién de tipo basico esta conformada
por los niveles de preescolar, primaria y secunda-
ria; es obligacién del estado impartirla, y de los
padres de familia, enviar a sus hijos a cursarla.

3. Eltercer elemento de la transformacién del
sistermna educativo incluye también una reforma
curricular y pedagégica, inédita y de amplias
dimensiones tanto para la educacién basica
como para la formacién inicial y la actualizaciéon
de maestros. Se reformulan los contenidos y se
organizan por asignaturas; se amplia y diversifica
la produccién de materiales educativos para
alumnos y maestros; se propone el trabajo peda-
gdgico con un enfoque constructivista y ademas
se incorpora una visiéon institucional de la escue-
la, que exige nuevas formas y contenidos de
trabajo a la supervision y direccidén escolares.

4, Se elevd a rango de ley un incremento de 180 a
200 dias efectivos de clase por ciclo escolar, que
deben ser cumplidos en cada entidad federativa
Independientemente de los dias de asueto que
se otorguen por celebraciones locales.

5. Se disefid e instrumentd una politica orientada
arevalorar la funcién magisterial, la cual se ha
sustentado en tres estrategias:

¢ Impulsoalaactualizaciény capacitacién de
los docentes en servicio. El Programa de Ac-
tualizacidén Magisterial (PRONAP) ha llegadoa
una atencién cercana a 50% de la poblacién
de docentes. Este programa comprende
diversas acciones, como son la instalacion
de 500 centros de maestros diseminados en
todo el pais; un plan de estudios organizado
en cursos nacionales de actualizacion (CNA)
yen talleres generales de actualizacion
(TGA); v la acreditacién de los CNA mediante
la aplicacién de exdmenes nacionales.®

¢ Diseno de un sistema de incentivos basado
en un mecanismo de promocion horizontal
que ha incorporado a mas de 75% de los
docentes —Carrera Magisterial—,°donde
pueden acceder, dentro de su misma funcién
(docentes frente a grupo, directivo o personal
de apoyo técnico-pedagdgico), a niveles
salariales superiores con base en su antigile-
dad, grado académico, preparacion profesio-
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nal, cursos de actualizacién, y desempefio
escolar de los alumnos en el caso de los
docentes.

¢ Incremento real al salario base magisterial.
Mientras que en 1988 los maestros ganaban
1.5 veces el salario minimo, para 1999 esta
relacién se elevé a cuatro veces, y sise
Incorporan las percepciones provenientes de
Carrera Magisterial, el salario promedio de
los maestros equivale a cinco salarios mi-
nimos.®

6. Lia reforma ha implicado la necesidad de mayo-
res inversiones en infraestructura educativa, en
especial debido a la obligatoriedad de la secun-
dara. En materia de construccioén, se promovid la
descentralizacién del gasto, logrando que la tota-
lidad del presupuesto federal para edificacién de
espacios escolares la ejerzan los estados ylos
municipios. En materia de equipamiento de
escuelas, se ha impulsado la tecnologia educati-
vayla educacién a distancia, a través de distintos
programas y proyectos como son la Red Escolar,
la Educacién a Distancia (EDUSAT) y la introduc-
cién de nuevas tecnologias para apoyar los
aprendizajes en matematicas y ciencias.

7. Lia autoridad educativa nacional contintia ejer-
ciendo la funcién compensatoria entre estados y
regiones. Se han destinado mayores recursos a
las entidades con mas carencias, y disefiadoy
operado programas especiales de apoyo alas
zonas con mayor rezago educativo. El primer
programa compensatorio, el Programa para Abatir
el Rezago Educativo (PARE, 1991), se basaba en
Indicadores socioecondémicos a nivel estatal y
apoyaba sdélo a la educacién primaria en cuatro
estados. Lios programas compensatorios han
evolucionado hasta llegar al actual, (Programa
para Abatir el Rezago Educativo en Educaciéon
Inicial y Basica, (PAREIB, 1999), que es mucho
mas flexible porque que se basa en una combina-
cién de indicadores socioecondmicos e indica-
dores educativos por escuela, involucra a los
padres de familia, la comunidad y las autoridades
locales en el proyecto escolar, este programa
apoya a los maestros, directivos escolares, pa-
dres de familia y alumnos de los tres niveles de
educacidén basica en todas las entidades del pais.

8. El crecimiento de la cobertura educativa, la
recuperacion paulatina de los ingresos de los
docentes y el desarrollo de programas tendientes
amejorar la calidad de la educacién, han implica-
do una clara tendencia a la alza, en términos
reales del gasto total ejercido por la SEP haya
observado en la presente década. En 1998, el
gastoreal de la SEP fue clento por ciento mayor al
ejercido en 1990; el gasto promedio por estudian-
te crecid en términos reales 54% de 1978 a la
fecha, mientras que el gasto per cépita, conside-
rando sdlo a la poblacién en edad de recibir
atencién educativa (de 3 a 25 anos), crecid 72%
en el mismo periodo. !

Asi, el gasto nacional en educacién se ha
Incrementado anualmente en términos reales, a
partir de la reforma, hasta alcanzar 6% del produc-
to interno bruto PIB en 1999, en donde 4% corres-
ponde al gasto publico federal en educacién, 1%
al gasto delos gobiernos estatales, y alrededor de
1% a gasto privado (SEP, 1999a)." El gasto piblico
en educacién con respecto al gasto programable
del gobierno federal ha incrementado su partici-
pacién paulatinamente, pasando de 20.3% en 1992
a26.3% en 1999. De esta forma, México cuenta
con uno de los porcentajes mas altos en este
renglén entre los miembros de la Organizacion
de Cooperacién y Desarrollo Econdmico
(OCDE).®
9. Un elemento més de la reforma tiene que ver
con reconocer la necesidad de generar instan-
cias que fomenten la participacién de la socie-
dad para apoyar la tarea educativa y establecer
una verdadera “contraloria social”, no coercitiva
sino persuasiva y propositiva. Esto se plantea
llevar a cabo a través de la creacién de figuras
colegiadas en las que estén representados los
maestros, los padres de familia, la comunidad y
las autoridades, partiendo de la escuela misma
y siguiendo con los niveles municipal, estatal y
nacional (consejos de participacién social).

10. Ademéas de los indicadores de evaluacién
tradicionales derivados de la estadistica escolar
(cuestionario 911)," se han desarrollado meca-
nismos de medicién del desemperio de los
maestros y del logro académico de los alumnos,
con la premisa de que la evaluacién externa de
los resultados es necesaria para asegurar el me-
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joramiento continuo de la calidad de la ensefian-
za. Es a partir de esta reforma que se inicia la
construccién de una cultura de evaluacién cuyos
Instrumentos fundamentales han sido: la medi-
cién del indicador de preparacién profesional de
los maestros que aspiran a Carrera Magisterial, la
medicién del indicador de aprovechamiento
escolar de los alumnos cuyos maestros estan
inscritos en Carrera Magisterial, los exdmenes de
estAndares nacionales para valorar el logro de los
aprendizajes en espafiol y matematicas en
alumnos de primaria, y examenes aplicados a
egresados de todos los niveles educativos y que
buscan ingresar al siguiente nivel, como son el
Instrumento de Diagnéstico para Alumnos de
Nuevo Ingreso a Secundaria (IDANIS), creado por
la SEP, ylos exdmenes disefiados por el Centro
Nacional de Evaluacién de la Educacién Superior
(Ceneval), como son el EXANII para ingresoala
educacién media superior; el EXANI I, que se
utilizar para el ingreso a la educacién superior, y
los exdmenes de egreso de la educacién supe-
rior, entre los mas importantes.

Los elementos anteriores de la reforma edu-
cativa en México, sélo enuncian algunos de sus
rasgos mas sobresalientes. Cada uno de ellos es
tema de andlisis, estudio y valoracién, lo cual
rebasa el propdsito de este ensayo. Sin embargo,
lo importante es al menos identificar los compo-
nentes de este complejo proceso de transforma-
cién en el cual se encuentra inmerso el sistema
educativo nacional.

Enel siguiente apartado nos referiremos a
cuestiones relativas a la instrumentacién de la
reforma.

Lainstrumentacion de la reforma

Esinnegable que la puesta en practica de la
reforma educativa ha traido consigo nuevos pro-
blemas, escenarios inéditos y heterogéneos, y
una combinacion inestable de consensos,
rechazos, expectativas e incertidumbres, que
recién comienzan a ser objeto de atencién de los
Investigadores y analistas. Al ingresar nuevos
actores en el escenario de la politica educativa
nacional, aparecen, de manera casi natural, nue-
vas dificultades y obstaculos para la conduccién
delareforma.

Sinéctica 18
ene-jun/2001

Enbuena medida la puesta en practica de
cualquier reforma educativa, y con mayor razén
una tan compleja como la que ahora vivimos,
depende del disefno de suimplantacion. Este
disefio a suvez esta relacionado con la compe-
tencia de los actores para realizarlo yllevarloa la
préactica.

En México, y tal vez en otros paises, solemos
quedarnos en la dimensién declarativa de las
politicas, de ahi un salto mortal a la instrumenta-
cién, y posteriormente los criticos ponen su
atencién en se da “los resultados y los comparan
solo con dicha dimensién, dejando de lado un
andlisis de la dimensién referida al disefio de su
operacién. Pareciera que la enunciacién de las
Intenciones de mejoramiento y transformacién
fueran a cambiar por si mismas la realidad. E1
sisterma educativo, como otros dmbitos de la vida
social, sélo es posible transformarlo si se es
capaz de realizar una productiva conexién entre
el &mbito de lo declarativoy el complejo dmbito
de la vida cotidiana, en el cual se realizan onolos
proyectos de trabajo y éstos pasan necesaria-
mente de una a otra persona.

Desde otro &ngulo, pero siempre relacionando
la dimensién declarativa con la referida a la instru-
mentacién, se encuentran los niveles de actua-
ciény de gestién del sisterma educativo: federal,
estatal, municipal y escolar.

La reforma no es un objeto que pueda ser
Instalado en un lugar determinado, ni tiene pro-
piedades esenciales que estan esperando ser
descubiertas, sino que es el resultado de la par-
ticular dindmica que establecen los actores en
torno a las cuestiones de la agenda.’®

Con el fin de ofrecer algunos elementos
concretos que permitan avanzar en la identifica-
cién tanto de las dificultades como de las oportu-
nidades de instrumentacién exitosa de politicas
educativas de reforma del sistema, se retorma el
analisis de Braslavski y Cosse referido a las ten-
siones que éstas enfrentan y que de alguna ma-
nera los actores resuelven, generalmente sin
tener muy claro sus decisiones lo que implican.

La primera tensién se refiere a la definicién de
la funcién de la educacién, del sentido de la
escuela, del papel del conocimiento, al papel del
maestro, las responsabilidades de los distintos
actores, la calidad con equidad versus eficiencia,
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entre otros elementos. El dilema se expresa en
términos de si conviene tener explicita una con-
ceptualizacién de lo anterior o no. Sise decide su
conveniencia, ¢cémo definir lo fundamental? En
definitiva, en el momento de decidir y ejecutar las
politicas educativas, la articulacién de estas
cuestiones, generalmente enfatizadas por dife-
rentes actores, es un desafio que hay que atender
vy no soslayar como suele hacerse.

Una segunda tensién, que no es excluyente
de la anterior, se produce entre el consenso so-
cial yla ejecucién eficiente de las politicas. La
historia de los sistemas educativos, y en particular
de los procesos de reforma, ha mostrado que
cuando se consigue el consenso entre los acto-
res que resultaran afectados por medidas de
cambio, el éxito se logra. Para el caso de América
Latina, Braslavskiy Cosse dicen:

Es posible que en este momento Chile sea el
pals donde existan mas altos niveles de con-
senso respecto de la necesidad de politicas
educativas orientadas desde el Estado para
transformar la educacién, y de la orientacién de
esas politicas, asi como de su carcter priorita-
rio en el conjunto del gasto pablico.'”

Sin duda a las autoridades educativas del nivel
federal y estatal les corresponde forjar los equili-
brios razonables entre la construccién de con-
sensos vla ejecucién eficiente de las politicas
educativas.

La construccién de consensos para la transfor-
macién no se agota en el establecimiento de
acuerdos entre distintas partes interesadas en el
qué hacer, sino que abarca la toma de decisiones
v la ejecuciéon misma de las politicas. En este
sentido, existen tensiones entre ejecutar, dina-
mizar e instrumentar.

Lios distintos actores educativos, burocracias
gubernamentales federal y estatales, burocracias
educativas, también federal y estatales, burocra-
clas escolares, la organizacién gremial de los
maestros, los padres de familia, los partidos
politicos, los empresarios, clertas organizaciones
soclales, actian desde diferentes contextos de
referencia. Asi, entre los actores responsables
del funcionamiento del sistema educativo se
encuentran los funcionarios con responsabilidad
politica, como los ministros o secretarios de

Estado, los cuales tienen como su principal
contexto de referencia al gobierno y al sistema
politico; para los intelectuales e investigadores,
su principal contexto de referencia es el sistema
académicoy el sector de la opinién pitblica. Los
educadores reformadores tienenala escuelaya
los estratos intermedios de las burocracias. Lios
funcionarios de larga trayectoria en la administra-
cién publica y en general el segmento adminis-
trativo, suelen tener como principal contexto de
referencia al conjunto de normas y reglas del
sistema.

Quienes analizan los procesos de decision en
el dmbito de las politicas pliblicas, insisten en
que se requiere de una buena complementarie-
dad entre los niveles politicos v los técnico-pro-
fesionales.

Una de las principales tensiones por resolver
para conseguir dicha complementariedad radica
en la presencia de cuatro tipo de tiempos, cuyas
légicas son completamente distintas: los tiempos
politicos, los cuales se definen a partir de los
“‘objetivos del Gobierno —federal o estatal—y de
la secretaria de educacién en el contexto de sus
relaciones con las fuerzas politicas, en la necesi-
dad de consolidar o establecer posiciones en
funcién de otros actores politicos, o de tensiones
generadas por actores corporativos”.'® Estos
tlempos se rigen por calendarios externos a los
procesos de reforma educativa y estan vincula-
dos a las agendas electorales.

También estan los tiempos técnico-profesio-
nales, definidos como el recorrido indispensable
para construir determinado producto con el apo-
yo de conocimientos fundamentados de manera
empirica y argumentativa. Este recorrido tiene
poco que ver con el de los tiempos politicos,
pero su falta de acoplamiento con ellos puede
llevar a perder grandes inversiones de tiempo,
dineroy esfuerzo. El desafio para la implantacién
delas acciones de la reforma en buena medida
Se encuentra en una sana complementacion
entre tiempos, intereses y saberes politicos con
los tiempos técnico-profesionales. Cuando los
actores colocados en uno y otro lado de la accién
educativa no los consideran, lo cual es muy fre-
cuente en nuestro pais, se toman decisiones con
un alto costo de ineficiencia o con poco o nulo
Impacto en una transformacién real de la educa-
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ciénen el lugar en el cual, por excelencia, ocurre
el hecho educativo: la escuela.

El tercer conjunto se refiere a los tiempos
burocréaticos, que implican el recorrido exigido
para cumplir con todos los pasos definidos por
las normas, sin correr riesgos administrativos y
juridicos.

Cuando se consigue que existan alianzas
politico-técnicas y éstas son sélidas y perdura-
bles, es posible conquistar importantes sectores
burocratico-administrativos que ponen su conoci-
miento de la norma al servicio de la reforma
misma.

Finalmente estan los tiempos pedagdgicos,
los méas importantes y casi siempre los menos
consi-derados para la instrumentacién de la
reforma. Estos tienen que ver con el recorrido
que requie-ren los actores de la vida cotidiana de
las escuelas para procesar y asimilar las politicas
educativas. Es decir, es el iempo de aprendizaje
que los actores necesitan para comprender e
involucrar-se en la reforma.

Continuando con las tensiones, otra de ellas
se da entre el cumplimiento de la norma yla
accion. En otros términos, la reforma supone
procesos de franca innovacién, que no pueden
llevarse a cabo sin la flexibilidad de la normativi-
dad existente, la cual deriva y tuvo su razén de
ser en las épocas de centralizacion de las gestio-
nes del sistema educativo. Para conseguir lo
anterior, los politicos y los técnicos reformadores
habrdn de conjuntar sus saberes y esfuerzos.

Una tensién més se encuentra entre la necesi-
dad, la disponibilidad yla utilizacién de compe-
tencias y conocimientos. Sin lugar a dudas, esta
tensién esta presente en el caso mexicano, con
sus propias peculiaridades, que ahora no son
objeto de anélisis. ¢A qué se refiere la tension?
Tiene que ver con la variedad del tipo de actores,
que a suvez, por estar inscritos en contextos de
referencia diferentes, tienen saberes y conoci-
mientos también distintos. Eis conocida la polé-
mica acerca de la no utilizacién de los resultados
de investigacién para disenar las politicas, por
parte de los funcionarios responsables de esta
tarea, y por el otro lado estan presentes la critica y
el rechazo de los profesionales practicos y de los
politicos hacia los resultados de investigacion,
que generalmente son criticos acérrimos del
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trabajo de aquellos. Sin embargo, es necesario
superar estas disyuntivas intitiles, la transforma-
cién de los sistemas educativos exige poner en
juego diversos tipos de conocimiento de manera
complementaria, reconociendo lo que cada uno
aporta a la identificacién de los problemas v a las
soluciones.

La gestién del sisterma educativo exige tener
apertura hacia otros escenarios: hacia redes de
Instituciones educativas exitosas en otros paises
vy hacia espacios académicos que otorgan impor-
tancia a una produccion académica que tenga
como propdsito mejorar las decisiones, sin que
por ello dichos espacios pierdan su distancia
respecto de las politicas en curso. Superar esta
tensién implica introducir en los dmbitos de la
administracién piiblica practicas académicas
como el andlisis critico de las acciones en mar-
cha, ylecturas y seminarios de anlisis de caso
que inspiren la propia accién, entre otras practi-
cas.
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La tltima tensién que analizan Braslavskiy
Cosse serefiere a las dificultades que enfrentan
los equipos de trabajo acerca de la blisqueda de
profesionalismo en un contexto de ajuste fiscal.
Enalgunos paises las restricciones presupues-
tales han obligado a reducir los salarios, accién
no siempre acompanada de la reduccion de
responsabilidades y de iempo laboral. No es
precisamente atin el caso de México sin embar-
go, la instrumentacién de la reforma ha venido
haciéndose con el personal existente, todavia es
Incipiente la practica de incorporar profesionales
de distintas disciplinas para atender los procesos,
cada vez mas complejos en el aspecto técnico,
que exige la gestién del sistema, por ejemplo, el
disefio y la implantacién de sistemas de informa-
cién computarizados. Este problema suele resol-
verse mediante la contratacién por honorarios, y
sabemos que en situaciones de recorte presu-
puestal éste es el tipo de personal que resulta
afectado, en detrimento de las tareas que realiza.

Los elementos anteriormente expuestos
muestran distintos dngulos del comportamiento
del sistema educativo como organizacién. Y
como tal, se realiza a través de los peculiares
modos de actuar de los seres humanos que inte-
gran el sistema. Son los actores quienes de una
manera u otra van definiendo en la practica el
rumbo de la reforma educativa.

Para transitar hacia las reformas de tercera
generacion, es decir hacia la reforma de la es-
cuela, en México el desafio se encuentra en el
fortalecimiento del federalismo. La politica edu-
cativa y los programas de accién derivados
habrén de realizarlos de manera conjunta las
autoridades educativas del gobiemo federal y los
gobiemos de los estados. En un contexto como
el que actualmente vivimos en México, de franca
democracia, caracterizado por la competencia
cada vez mas fuerte de las distintas fuerzas po-
liticas del pais, es necesario refrendar y actualizar
el pacto federal que dio origen y atin impulsa a la
reforma actual.

Consideraciones finales'

Como se ha descrito, la reforma educativa tiene
un importante componente o dimensién declara-
tiva, la cual se encuentra expresada en los orde-
namientos juridicos: el articulo tercero constitu-
cional, la Ley General de Educacién, el Programa
de Desarrollo Educativo, asi como en las leyes
estatales de educacién y los programas corres-
pondientes de desarrollo educativo locales. En
estos documentos encontraremos los grandes
propdsitos y lineamientos para conducir al sis-
tema educativo, cuya finalidad primordial es ase-
gurar el derecho a la educacioén, el derechoa
aprender que tenemos todos los mexicanos. Esta
dimensién es fruto de la historia de la nacién; no
obstante el camino andado v los logros obteni-
dos, existen evidencias de que la vida cotidiana
dela escuela alin se encuentra lejos, de la reali-
zaciéon de la reforma.

Poner la atencién en la escuela como institu-
ciény en las personas que la hacen posible:
director, maestros, alumnos y comunidad, tiene
Importantes implicaciones para la definicién de
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las nuevas politicas y los programas que habran
de impulsar el desarrollo de dicha reforma.

Encierto sentido, las nuevas politicas tendran
que considerar el aprendizaje colectivo, tanto
nacional como internacional, para el disefio no
sdlo del &mbito declarativo sino sobre todo de la
Instrumentacién cuidadosa de las politicas de
reforma. Esto implicaré superar las tensiones y
contradicciones presentes entre diversos actores
sociales (gobemantes, partidos politicos, gre-
mios, burocracias, organizaciones no guberna-
mentales, padres de familia), con el fin de con-
certar intereses, perspectivas e interpretaciones
que se encuentran en juego.

Desde este punto de vista, para que la reforma
avance y madure se requiere un cambio en la
percepcidny la actitud de los actores, con nue-
vas formas de trabajo, mAs participativas y mas
comprometidas, que permitan transitar del autori-
tarismo al liderazgo compartido, de la dependen-
cla y subordinacién a los consensos, al trabajo
colegiadoy a la distribucién de responsabilida-
des.

Para todo ello, como afirma Braslavski, se
requiere contar con autoridades estatales compe-
tentes al menos en cinco areas: con capacidad
para reflexionar de manera inter y multidiscipli-
naria sobre escenarios futuros y estrategias de
cambio; con capacidad para generar y aplicar
informacién empirica en los procesos de gestion;
con capacidad para comprender distintos niveles
(nacional, estatal, municipal y escolar) y dimen-
siones (institucional, pedagdgica, comunitaria) de
la politica y de la gestién educativa, y las interre-
laciones de éstas; con capacidad para manejar
técnicas de programacion, que implica la posibi-
lidad de articular las tres capacidades anteriores,
para disefiar alternativas de innovacion y reforma
empleando herramientas actualizadas; y por Ulti-
mo con capacidad para aplicar técnicas moder-
nas de gestién, que implican el desarrollo de
competencias tales como el manejo de procesos
de concertacién, de trabajo en equipo, comuni-
caciény liderazgo *

Afirmamos de manera contundente que la
reforma del sistema educativo en su conjunto, y
la de la escuela en particular, es ante todo una
apuesta a los actores, a su capacidad de aprendi-
zaje, de responsabilidad y de compromiso.
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