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Resumen

A partir de la caracterizaciéon de la estructura interna de la Se-
cretaria de Educacion Publica (SEP) en México, se identifican y
analizan los rasgos distintivos, el papel y la capacidad institucio-
nal que desarrollaron los mandos medios y superiores (MMyS)
de la Subsecretaria de Educacion Basica (SEB) en distintas co-
yunturas criticas en que actuaron, a fin de ejecutar las politicas
educativas con distintos resultados. Los rasgos a analizar son
importantes para sostener que existe una baja institucionaliza-
cién de la estancia educativa, reflejada en la semi-profesionali-
zacion de dichos cuerpos burocraticos.

Son escasas las investigaciones empiricas que centran su aten-
cion en el nivel meso o en la conformacion y funcionamiento del
aparato educativo estatal, donde el disefio y los resultados de
las politicas para el nivel basico han sido fragiles, parcelarios y
altamente deficientes.

En coyunturas de cambio, la formulacion de las politicas educa-
tivas para el nivel basico se lleva a cabo entre funcionarios de
nivel superior y medio, quienes poseen poderosos instrumen-
tos politicos: ante una decisién politica contraria a sus intere-
ses, aceptan su disefio, para luego retrasarla o bloquearla en
la etapa de implementacién. Esto forma parte de la dinamica
interburocratica, donde el trabajo de los funcionarios no necesa-
riamente esta relacionado con sus perfiles, saberes, juicios de
valor y estilos de accion.

Palabras clave: capacidad institucional, Subsecretaria de edu-
cacion basica, funcionariado, coyunturas de cambio.
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Changes and continuities in the Subsecretariat of Basic
Education. Semi-professionalization of middle and higher
level officers (1982-2012). The mexican case.

Abstract

From the characterization of the internal structure of the Ministry of Public
Education (SEP) in Mexico, identifies and analyzes the distinctive featu-
res, role, and institutional capacity developed by the middle and upper
management (MMyS) of the Undersecretariat of Education Basic (SEB)
in different critical junctures in which they acted, in order to execute edu-
cational policies with different results. The traits to analyze are important
to maintain that there is a low institutionalization of the educational stay,
reflected in the semi-professionalization of said bureaucratic bodies.
There is little empirical research that focuses on the meso level or on the
shaping and functioning of the state educational apparatus, where the
design and results of the basic level policies have been fragile, patchy
and highly deficient.

At the junctures of change, the formulation of educational policies at the
basic level is carried out between upper and middle level officials, who
possess powerful political instruments: before a political decision con-

trary to their interests, accept their design, then delay or block it in the
implementation stage. This is part of interbureaucratic dynamics, where
the work of officials is not necessarily related to their profiles, knowledge,
value judgments and styles of action.

Keywords: institutional capacity, Subsecretaria de educacion basica, civil
service, change junctures
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Introduccion

En México, investigadores en educacion y la opinion publica en
general, coinciden en sostener que la Educaciéon Basica reporta
magros resultados. Pese a ello, es innegable que el subsistema
ha experimentado avances respecto al aumento en los afios de
escolaridad, en la disminucion del indice de analfabetismo y en
la cobertura de educacion primaria. La Secretaria de Educacion
Publica (SEP)' mediante la Subsecretaria de Educacion Basica
(SEB)?, en tanto columna vertebral del sistema educativo, enfren-
ta problemas acumulados de expansion y decisiones tomadas en
el pasado: la centralizacion e ineficiencia de la administracion, el
poder y resistencia que ejercen los grupos interburocraticos sobre
el aparato de la SEP, a través de los mandos medios y superiores
(MMyS).

La Subsecretaria, lejos de ser una instancia consolidada, con
capacidad para orientar los cambios y gestionar politicas educati-
vas eficientes, muestra signos desalentadores manifestados en la
precaria institucionalizacion que asume la maxima instancia de la
educacion basica. Un aspecto evidente de la debilidad se ha ma-
nifestado en la semi-profesionalizacion de los MMyS.

Este articulo® identifica y analiza los rasgos distintivos, el papel
y la capacidad institucional que desarrollaron los MMyS de la SEB
en distintas coyunturas criticas en que actuaron, a fin de ejecutar
las politicas educativas con distintos resultados.

"Es la dependencia encargada de normar la educacion basica y normal, definir
lineamientos, planes y programas, en concurrencia con las autoridades educativas
locales; conformar el calendario escolar y elaborar y producir libros de texto gratui-
tos. También es la responsable del planeamiento y evaluacién nacional. La estruc-
tura del sistema educativo se organiza por niveles establecidos por la Ley General
de Educacion: basica, media superior y superior. Los tres niveles de la educacion
béasica son obligatorios.

Es el 6rgano administrativo encargado de definir planes y programas para la edu-
cacion preescolar (nifios de 3 a 6 afios de edad); primaria (nifios de 6 a 12 afios
de edad) y secundaria (adolescentes de 12 a 15 afios de edad); organizar la ela-
boracion de los nuevos libros de texto gratuitos y velar por su actualizacion perma-
nente, asi como también disefar, realizar, promover y autorizar el uso de material
didactico.

El presente articulo deriva de mi tesis doctoral. Para mayor informacion ver Ro-
mero Gonzaga (2015).
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El interés esta centrado en dilucidar qué papel juega esta capa
de la burocracia educativa central en el curso de un proceso po-
litico, administrativo y educativo de cambio y cédmo estos actores
impulsan, restringen o generan resistencias al mismo.

En la investigacion que dié como resultado mi tesis doctoral, re-
velo las condiciones en las que se desarrollé la institucionalizacion
del aparato burocratico que intenté normar, con criterios homogé-
neos, las politicas para el subsistema de educacion basica, asi
como los factores que la han debilitado en etapas de cambio. Para
ello, fue preciso desentrafiar la estructura y dinamica del 6rgano,
y examinar las coyunturas transformadoras en un periodo amplio
(1982-2012).

Para analizar la dinamica interna de las burocracias del nivel
educativo basico, el punto de partida fue recabar informacién acer-
ca de la composicion, el perfil, la especializacién o rotacién de
los MMyS de la SEB y sus unidades administrativas. Asi, inda-
gué aspectos sobre las caracteristicas, la formacion profesional, la
permanencia, los estilos de administrar, asi como aspectos poco
visibles derivados de las reglas, practicas y comportamientos in-
formales que se gestan al interior de cada direccion general. De
las vicisitudes y obstaculos que enfrenté para recabar dicha in-
formacion inclui una bitacora de investigacion, anexa a la tesis
doctoral (Romero Gonzaga, 2015).

Entrevisté a 31 funcionarios activos en el servicio publico o fue-
ra de él: 3 Subsecretarios de Educacién Basica; 2 Subsecreta-
rios de Planeacién Educativa; 10 Directores Generales; 1 Director
General Adjunto; 11 Directores de area; 4 Subdirectores de area.
Resulté sumamente dificil determinar el porcentaje de funcionarios
entrevistados sobre el total, dado los diversos rangos contractua-
les existentes, y los plazos que se establecen para el nombramien-
to, cambios y remocion del personal.

Se recurrio también al analisis de documentos internos oficia-
les, algunos de los cuales resultaron emblematicos para entender
la dinamica interna gestada por las burocracias del nivel basico.*

“Ver: Benavides (1983); CONALTE (1985); SEP (1971, 1977, 1987, 1999).
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Para el logro de los propdsitos expuestos, el trabajo esta organi-
zado en tres apartados. En el primero se expone el marco tedrico,
el cual recupera formulaciones procedentes del institucionalismo
histdrico y sociologico, que enfatizan el papel de las instituciones,
las ideas y los intereses de los actores en el disefio y resultados
politicos. En el segundo apartado se analiza las caracteristicas
generales de los funcionarios del nivel basico, su papel, funciones
y desempefio institucional en distintas coyunturas criticas. En el
ultimo apartado, se integra la vision burocratica de los funcionarios
sobre el cambio, el disefio, la formulacion y continuidad de las po-
liticas de educacion basica en difentes coyunturas, y los diversos
resultados politicos que generaron sus decisiones.

Marco tedrico

El acercamiento inicial con mi objeto de estudio me permitié
detectar ciertas trayectorias y patrones recurrentes que se pre-
sentaron de 1982-2012 en la conformacion de la SEB. Estas pri-
meras impresiones empiricas fueron refinandose con la busqueda

de aquellas vertientes institucionalistas que se relacionaron con el
analisis de la manera y las condiciones en las que se desarroll6 su
institucionalizacion, a partir de los cambios politico-administrativos
introducidos. De esta busqueda minuciosa, recuperé formulacio-
nes tedricas del institucionalismo histérico (IH) y del institucionalis-
mo socioldgico (IS).

Del IH recupero la persistencia de las instituciones, el “path
dependence” o sendas de desarrollo, la intervencién de la histo-
ria tanto en la trayectoria de los procesos politicos, como en la
racionalidad de los actores, ya sea manteniendo el “statu quo” o
modificando los modos de operar de las instituciones politicas en
ciertas coyunturas criticas.

La persistencia se establece con la creacion, desarrollo y evo-
lucion de la SEP, quien logré consolidar normas reguladoras del
comportamiento; regular el flujo de recursos entre las unidades;
sostener sanciones para el mantenimiento de las normas y mante-
ner las fronteras institucionales (Eisenstadt, 1964). Estos criterios
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que sivieron de sustento para la creacién de las instituciones poli-
ticas del Estado no se cumplieron para la SEB, por tratarse de una
estructura ligeramente acoplada a la SEP.

Se genera una separacion entre la estructura de gobierno edu-
cativo, el funcionamiento real del aparato y los procesos educati-
vos, caracterizada, por la falta de coordinacion, ausencia de regu-
laciones y rendicién de cuentas, asi como por la discrecionalidad
en la toma de decisiones (Meyer y Rowan, 1999).

Las oficinas u 6rganos administrativos estan flojamente aco-
plados a la SEP, debido a que los diferentes agrupamientos bu-
rocraticos estan conectados débilmente, cada uno retiene alguna
identidad y se mantiene, en los hechos, separados.

El concepto de path dependence refiere a la senda de desarro-
llo que “establece las variaciones en los acontecimientos politicos
y administrativos y como las decisiones pasadas influyen en la
politica dominante” (Zurbriggen, 2006, p. 71). A través de las co-
yunturas criticas “el proceso de cambio que se inauguré deja un
derrotero que lleva a a tomar decisiones sucesivas a lo largo del
tiempo, reproducen esa herencia dejando una fuerte impronta en
los resultados politicos” (Immergut, 2006, p. 407).

Esta explicacion se emplea para analizar la trayectoria que si-
guio la Subsecretaria, desde su creacion hasta 2012. El periodo
de la reforma administrativa de 1970 fue una coyuntura critica por
la que optaron la élite gobernante y los grupos reformistas, la cual
establecio relaciones de path dependence, que acabaron siendo
un camino cerrado o un path unico que condend a los actores a
ajustar sus estrategias al esquema establecido y prevaleciente.

Los beneficios derivados de seguir el path dominante, hizo que
el funcionariado de la Subsecretaria adaptara su actividad a tal
pauta y, ademas, que las expectativas de los beneficios acumula-
dos acabaran siendo una realidad reforzando la pauta establecida
y esto derivo en su debilitamiento institucional. La reforma admi-
nistrativa representé una coyuntura critica en el desarrollo intrin-
seco de la reforma del Estado mexicano, y ésta puede ayudar a
explicar los origenes de la baja institucionalizacion en la SEB.

Para entender cdmo se ha dado este proceso, incluyo algunas

102 Revista IRICE N° 31 - 2016 p. 97-128




Rosalina Romero Gonzaga

herramientas del IH basado en la perspectiva del path dependen-
ce. El esquema 1 proporciona una guia para la explicacion que
sigue.

Esquema 1
Explicaciéon de path dependence de la institucionalizacion
que asume la SEB

Coyunturas criticas: Path depency: Accion reactiva o Resultado:
Corte reformista: Baja capacidad decisoria. Rcf"“"“s‘m Institucionalidad precaria
- Reforma administrativa Conviven varias logicas v Rtolgamuc!on dela
Subsecretaria como

- Modemizacion relaciones rlifc-mcizihs

O que se potencian en las
administrativa .
coyunturas de reforma. estructurales
Corte necliberal: Los grupos burocriticas i
- Federalizacion educativa consolidados en las
direcciones coexisten con
los grupos reformistas que
- Nueva gestion piblica llegan en las coyunturas

criticas.

una forma de buscar
una salida a problemas

Corte gerencial

Fuente: Elaboracion propia.

La reforma y la modernizacion administrativa, la descentraliza-
cion y la federalizacion fueron coyunturas criticas de corte refor-
mista que establecieron relaciones de path dependence. La SEB
asumio diferentes formas de configuracion que fueron estrechan-
do la posibilidad de refundarla. En cambio, reforzo la trayectoria
para su reorganizacién de corte administrativo.

La creacioén de la SEB, con baja capacidad decisoria, estable-
ci6 su rumbo ulterior. Las inercias y resistencias subsecuentes por
parte de los MMyS representaron fuertes obstaculos para transfor-
mar a la subsecretaria en instancia normativa. La estabilidad y la
continuidad estuvieron ancladas en arreglos politicos que persis-
tieron en el tiempo, los cuales reforzaron la ruta elegida original-
mente.

En la conformacion y disefio de la SEB confluyeron procesos
y factores de larga duracion, como el hecho de convertir la insti-
tucion en un érgano con escasa capacidad de decision en mate-
ria de educacién basica y precarizar, en determinadas coyunturas
criticas, la institucionalizacion por la falta de profesionalizacion de
sus cuadros burocraticos, entre otros aspectos. Las decisiones
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politicas tomadas cuando se cred la Subsecretaria, ejercieron una
influencia prolongada y definida sobre la politica educativa que
dicta la SEP.

Del IS rescato los aspectos cognitivos, culturales y simbdlicos
de las instituciones, es decir, el como los MMyS perciben ciertas
situaciones, en funcion de las cuales deben tomar decisiones.

La percepcion que tienen los funcionarios esta determinada por
la cultura institucional en la que se desempenan, por lo cual no es
facil cambiar las instituciones ni explicar por qué y en qué circuns-
tancias se intenta transformarlas, ya que las normas de conducta
son fijas.

En el contexto del caso que analizo, los MMyS no sélo respon-
den a principios de eficiencia o normas de racionalidad, también
incorporan valores, mitos, reglas, simbolos y rutinas de comporta-
miento que sirven de fundamento para responder a las demandas
de legitimidad que le plantea la sociedad. Sus decisiones mas que
estar basadas en evaluaciones técnicas estan orientadas por in-
clinaciones particulares, incluso, desconocimiento del sector edu-
cativo.

Los enfoques institucionalistas seleccionados permiten co-
nectar los dos niveles de analisis: los intereses y las instituciones
(agencia y estructura), bajo el supuesto de que las preferencias se
desarrollan durante la accion politica, la cual estructura las clases
de arreglos institucionales y las estrategias de los actores.

La estabilidad y permanencia institucional, componentes de la
institucionalizacién, se entrecruzan con los conflictos de interés,
intercambios, juegos de poder y alianzas que establecen los gru-
pos politicos para reforzar la precaria institucionalidad por la que
atraviesa la SEB. En este sentido, la institucionalizacién opero en
contra de la Subsecretaria al refuncionalizarse las pugnas y con-
flictos internos.

La precaria institucionalidad se ubica en dos niveles: en la or-
ganizacion y funcionamiento del drgano administrativo (meso) y en
el desempefio de los tomadores de decisiones (micro). En el nivel
meso, la capacidad institucional de la Subsecretaria para procesar
y asumir responsabilidades asignadas en un contexto polarizado,
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estuvo condicionada por la organizacién departamental, la cual di-
ficulto las decisiones y acciones de los MMyS.

Esto ultimo se ubica en el nivel micro, es decir, la capacidad de
los funcionarios para desempeniar funciones, resolver problemas y
alcanzar objetivos para entender y abordar necesidades educati-
vas de desarrollo en contextos mas amplios.

A continuacién, analizo las caracteristicas generales de los
MMyS del nivel basico, su papel, funciones y desempefo insti-
tucional en distintas coyunturas criticas, asi como los resultados
politicos de las decisiones tomadas por esta capa burocratica en
los diferentes regimenes presidenciales.

Caracterizacion, papel y capacidad institucional de
los MMyS de la SEB

La estructura interna de la SEP

A lo largo de nueve décadas la SEP ha reconfigurado su apa-
rato administrativo. Sus funciones se han diversificado de manera
que, en la actualidad, no solo proporciona el servicio educativo,
sino también atiende necesidades especificas como gestion ad-
ministrativa, procesos juridicos, innovaciones educativas, entre
otras.

Para la administracién de la Educacién Baésica, existe una “es-
tructura organica basica y no basica conformada por dependen-
cias, entidades, érganos y unidades administrativas” (Pichardo,
1984, p. 20). La estructura basica comprende desde el Secretario,
hasta Director General o su equivalente. La no basica considera
desde el Director General Adjunto hasta los Enlaces.

Dado que no existe una estadistica oficial precisa sobre la can-
tidad de funcionarios de MMyS que existen en la SEP, s6lo pueden
referirse datos oficiales registrados hasta 1999. A partir de estas
cifras, se pudo observar que la estructura de la SEP en Educacion
Basica mantuvo un crecimiento constante, de mayor incremento
en los afios ochenta y decreciente en los noventa (SEP, 1990). No
obstante, la estructura no basica registré un aumento considerable
debido a que en ella se encuentran los funcionarios de MMyS. En

Revista IRICE N° 31 - 2016 p. 97-128 105




Cambios y continuidades en la Subsecretaria de Educacion Basica

1990, de 2,136 plazas de servidores publicos superiores, mandos
medios y homologos, 1,204 correspondieron a oficinas centrales.

Con la federalizacion, la estructura organica basica y no basica
se redujo sensiblemente y aumento en los afios posteriores. En el
2002, la dependencia incrementd su estructura organica, debido
a la creacién de nuevas unidades administrativas, en respuesta a
algunos de los compromisos establecidos en el Plan Nacional de
Educacion 2001-2006.

La estructura jerarquica con cadena de mando opera de arriba
hacia abajo. En la cuspide se ubica el nivel directivo o mandos
superiores y el nivel administrativo. El primero comprende al se-
cretario, subsecretario, asesores, oficiales mayores, directores y
subdirectores generales o funcionarios politicos de alto nivel. Los
dos primeros reciben nombramiento directo del Ejecutivo y tienen
la maxima autoridad, pero suele haber conflictos entre su grupo y
los mas antiguos de la SEP. Este nivel de servidores se caracte-
riza porque su movilidad es frecuente, poseen menor seguridad
en el puesto y son los encargados de la planificacion y disefio de
las politicas educativas. Dada la “naturaleza de su actividad, son
reclutados en los cargos de libre asignacion y confianza politica”
(Martinez Puon, 2003, p. 100).

En el nivel administrativo se ubica el personal de mandos me-
dios y técnicos calificados conformado por directores de area,
subdirectores, jefes y subjefes de departamento y técnicos de
proyecto, quienes preparan politicas para su implementacion. Sus
puestos son mas producto de su formacion y desempefio profe-
sional, que de un nombramiento politico. Este nivel se caracteriza
por la competencia en la asignacion de recursos publicos para los
diferentes niveles educativos.

Desde el punto de vista de la administracion de los recursos hu-
manos, la SEP cuenta con una diversidad de personal clasificado
(Cuadro 1): trabajadores de base y de confianza; mandos iniciales,
intermedios y funcionarios de alto nivel o superiores; trabajadores
con plaza base, interinos, por honorarios y por obra determinada;
personal administrativo, técnico, docente, profesional y operativo
(Pichardo, 1984; SEP, 1990).
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La administracion del personal de la Secretaria tiene carac-
teristicas particulares que lo distinguen de ofras estructuras de
dependencias federales, principalmente porque cuenta con cinco
modelos de administracion de recursos humanos® para atender la
funcién educativa en el pais.

Tipo de Modelos de
personal Administracién de RH

Secretario, Mando de Alta Alta en
MANDOS Subsecretario y Direccion Confianza
SUPERIORES homologos
(ESTRUCTUR
A BASICA)
Modelo de Personal de
Mandos Medios, Servidores
Director General Mando de Alta Alta en Piblicos Superiores, y
y Coordinador Gerencia Confianza Homélogos

General

Director General Mando Altaen
Adjunto y Gerencial Confianza

homoélogos

Director de area
MANDOS 'y homologos
MEDIOS
(ESTRUCTUR Subdirector y Mando de Altaen
ANO BASICA) ‘homélogos Coordinacion Confianza o Base

Jefe de Mando Alta en
Departamento y Ejecutivo Confianza o Base
homoélogos

Fuentes: Elaboracién propia basado en SHCP (2000) y SEP (2002).

SModelo de Educacion Basica, Modelo de Educacion Media Superior y Superior,
aplicable para Personal Docente y Directivo, asi como Personal de Apoyo y Asis-
tencia a la Educacion de los Subsistemas de Educacion Media Superior y Superior;
Modelo del Catélogo Institucional de Puestos Personal de Apoyo y Asistencia a la
Educacion; y Modelo de Personal de Mandos Medios, Servidores Publicos Supe-
riores, y Homélogos a ambos para Servidores Publicos de Mando (SEP, n.d.).
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Caracteristicas y atribuciones de los funcionarios
medios y superiores

El personal de MMyS de la SEP, forma parte de la estructu-
ra basica y no basica y se rige tanto por el Modelo de Personal
de Mandos Medios, Servidores Publicos Superiores y Homdélogos
como por la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Admi-
nistracion Publica Federal, el Reglamento y la Normatividad del
Servicio Profesional de Carrera. Para el personal de base, su re-
lacion laboral con la dependencia se regula por la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado.

Los mandos superiores de la SEB forman parte de la burocracia
educativa central, quienes se articulan en forma ascendente con el
Secretario de Educacion Publica y el Presidente de la Republica
y en forma descendente con el cuerpo de asesores, funcionarios
profesionales o de carrera con capacidad de decision. Los mandos
medios, compuestos por directores de area, subdirectores y jefes
de departamento, son los que preparan las politicas educativas
para su implementacion.

Su composicion es heterogénea, ya que se han establecido
siete grupos jerarquicos para clasificar a este tipo de personal.
Cada “grado tiene siete niveles salariales, con el objeto de que el
servidor publico pueda obtener un ascenso de nivel salarial anual-
mente, de acuerdo con su evaluacion de desempefio” (SHCP,
2000, p. 24).

La composiciéon numérica de los MMyS de la Secretaria es in-
cierta e imprecisa, dado que no existe una estadistica confiable
que permita determinar el nUmero exacto de los funcionarios que
forman este grupo burocratico. Los datos que se presentan fue-
ron obtenidos de fuentes diversas, las cuales no siempre coinci-
dieron.’>La Subsecretaria es un cuerpo burocratico que ejerce las
siguientes funciones: 1-Politico-legales: aquellas en las que el
subsecretario interviene para someter a aprobacion del secretario
estudios y proyectos, formular proyectos de leyes, reglamentos,
decretos, acuerdos y 6rdenes. 2-Técnico-pedagogicas: aquellas

SVer: SEP (1990, 1994a, 1994b, 1994c, 1995, 2000).
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relacionadas con los procesos, métodos, normas y contenidos
pedagogicos. 3- Administracion general: las referidas a la admi-
nistracion de los recursos humanos y financieros. 4- Relaciones
publicas: relacionadas con la coordinaciéon de labores entre uni-
dades, auxilian al secretario en el ejercicio de sus atribuciones,
proporcionan informacién y cooperacion técnica a otras unidades
y dependencias (Benavides, 1983).

Desde su creacion, la SEB fue perdiendo algunas de las funcio-
nes politicas, de administracion general y financieras en la medida
en que el érgano fue recuperado por el sindicato magisterial, sobre
todo en la época del dominio priista. (Cuadro 2).

Cuadra 2. Comparacin de 1as lnciones que asumse la Subsecrelaria de Educacion Basica, 1973-2013

ot e o et | T 0 v o s e | Mg s m

M - &maahapd-mddmmm.ﬂ-n) proyectas

POLITICO-LEGALES

3
8
E
£
z
g
g
g
z
3
E

ADMINISTRACION

Vighis ol cumplirsento de duponaenes legales

[Fommilar proyecios de programa y presupueste

Prwmem»«wm ‘sdministrative de las ussdades 5 su cargo, asi como plantesr su reorganizacin.

[Proponer al Secretarsa la delegacitn o las autorizacknes para. cpercer|
[Eacultades en favor de servidores subahernos

H
1
=

Revista IRICE N° 31 - 2016 p. 97-128




Cambios y continuidades en la Subsecretaria de Educacion Basica

:wmumuwmmmwdwm
decut movimientos  sascris todos Jos documenios come:

ADMINISTRACION DE RECURSOS
HUMANOS

Elaboracion propia cen base en s Intesiores de 1 Secretarta de Edacaciin Pubbica: 30 de agosta de 1973; 27 de 11 de sepiembre de 1578, & de febeero de 1580, 20 de enero
adm 23 de febrera de 1982; 17 de marza de 1939; 26 de marzo de 1984, 23 de jusio de 1999; 20 de diciembre de 2002; 21 de enero de 2005, nanmg“.k.ol.nz eforma al Reglments); 24 de
enero de 2013).

Capacidad institucional de los funcionarios de mando
superior y medio

Las atribuciones que han ejercido o eludido los MMyS de la
SEB en coyunturas de reforma politico-administrativa, representan
un aspecto importante para rastrear la baja o precaria instituciona-
lidad de ese momento, a la vez que, las funciones que establece
la reglamentacion, forman parte de la creacion y definicién de nor-
mas destinadas a regular al 6rgano administrativo definiendo el
proceso de institucionalizacion.

Por institucionalizacidon me refiero al proceso mediante el cual
una institucién, érgano, entidad o subsistema se establece, desa-
rrolla, permanece y se consolida a lo largo del tiempo, no sdélo en
términos técnico-administrativos, sino también en términos politi-
cos (reglas, normas y costumbres que se establecen entre los ac-
tores). La institucionalizacion resulta un proceso politico-adminis-
trativo que cuenta con las siguientes caracteristicas: 1- Creacion o
redefinicion de una normatividad educativa minima vy flexible que
sea cumplida por los funcionarios. 2- Evaluacién de programas
educativos federales con base en el desempefio de los funciona-
rios responsables. 3- Existencia de mecanismos o frenos institu-
cionales que limiten intereses particulares, de sanciones para el
mantenimiento de las normas y rendicion de cuentas. 4- Perma-
nencia y estabilidad de las unidades administrativas. Este perfil ga-
rantizaria que el subsistema contase con atribuciones deseables
y complementarias entre si: continuidad, coherencia e interaccion.
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Cada una de estas caracteristicas, a mi juicio, representa el
contexto que permite explicar, en alguna medida, el nivel de insti-
tucionalizacién del 6rgano administrativo. Por tanto, la instituciona-
lidad que asume la Subsecretaria tiene efectos visibles, no soélo en
el ejercicio de las funciones por parte de la burocracia, que garan-
tiza capacidad técnica y organizacional para influir en las decisio-
nes educativas, sino en el desarrollo de las capacidades politicas
para orientar el cambio y co-gobernar las politicas educativas de
manera efectiva a través de la coordinacion de esfuerzos.

El nivel de institucionalizacion que ha adquirido la Subsecreta-
ria ha variado significativamente, se ha presentado con mayor o
menor fuerza a lo largo de distintas coyunturas, donde los funcio-
narios han jugado un papel relevante en el desarrollo de los pro-
cesos politicos, pues no soélo han ejecutado politicas educativas,
sino que han tomado un conjunto de decisiones con resultados
concretos en los diferentes regimenes presidenciales.

Resultados politico-administrativos de los funcionarios
medios y altos en distintas coyunturas

Una subsecretaria en constante crisis educativa
(1982-1988)

El gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado” implementé la mo-
dernizacion administrativa. Este periodo da continuidad a la ruta
establecida en los sexenios anteriores, vinculado con el ascenso
del nuevo modelo econémico neoliberal, fincado en la trayectoria
de sus predecesores en cuanto se refiere a reorganizar el apa-
rato administrativo a los intereses del grupo reformista. Parado-
jicamente, la modernizacion se promovié a través de estrategias
reformistas como la descentralizacion, la desconcentracion y la
federalizacion educativa. En el sector educativo, el gobierno tomo
decisiones por motivos politicos y termind por implementar una
menguada desconcentracion. Miguel Gonzalez Avelar® encabezé

"Presidente mexicano de extraccion priista que goberné del 1 de diciembre de
1982 al 30 de noviembre de 1988. Durante su mandato se aplicaron politicas eco-
némicas de corte neoliberal. Su gabinete fue conformado por una nueva clase de
Eoliticos formados en universidades extranjeras, denominados tecndcratas.
Secretario de Educacion Publica de marzo de 1985 a noviembre de 1988. Cerca-
no al Presidente, con escasa experiencia educativa, pero con amplia experiencia
politica e intelectual y una notable coincidencia ideoldgica.
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esta nueva etapa que rectifico y canceld el proyecto radical de
descentralizacion con el propésito de conseguir el apoyo del Sin-
dicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE). Para
ello, el grupo tecnocratico instalado en la SEP opt6 por continuar
con la senda trazada por su predecesor: a- implementé un timido
programa de desconcentracion administrativa, con el apoyo incon-
dicional del sindicato magisterial, en medio de una severa crisis
econdmica; b- sustituyod la estrategia de la planeacion social por
la disciplina, el control y vigilancia del gasto educativo, lo cual se
tradujo en la reduccién del aparto educativo.

Contrariamente a los cambios profundos que experimento la
economia mexicana, en Educacion Basica las modificaciones fue-
ron escasas, si no es que nulas, ya que la descentralizacion se
distinguié por su inmovilidad y escaso compromiso con el proyecto
de cambio. Las preferencias e intereses del grupo politico, forma-
do en sexenios previos, se orientaron a mantener una estructura
administrativa con cambios menores. Sus valores fueron ambi-
guos dado el contraste de un discurso de racionalizacion, frente
a su permisiva alianza con la Vanguardia Revolucionaria (VR).?
El aparato educativo estatal fue el terreno de conciliacion de los
intereses de la élite gobernante, el grupo reformista y el SNTE.
Las reglas del juego fueron establecidas por el grupo tecnocratico,
apoyadas por el sindicato y los MMyS de la SEB. De este modo,
las inercias recurrentes abonaron al mantenimiento de practicas
y relaciones viciadas de poder, a través de la alianza SEP-SNTE,
donde el grupo tecnocratico jugd un papel crucial. Las decisiones
tomadas por los MMyS de la Subsecretaria reforzaron las inercias,
ya que los cambios en el aparato educativo refuncionalizaron los
mecanismos de dominacion, via regulacion burocratica de los pro-
cesos.

Las politicas del grupo tecnocratico en la modernizacioén se diri-
gieron a realizar modificaciones menores al sistema educativo; se
centraron en recuperar el control del gasto educativo por la via de

®Fue la corriente hegemonica que dominé y encabezd el profesor Carlos Jonguitud
Barrios al interior del SNTE, desde 1972 a 1989, afo en el que fue defenestrado.
En 1980, bajo el dominio de VR, el SNTE recupera la Oficialia Mayor, asi como la
Subsecretaria, la cual se divide en dos: Educacion Elemental y Educacion Media.
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aplicar medidas de ajuste y austeridad presupuestal, en aras de
reducir el déficit publico. Al mismo tiempo, parte de las politicas se
orientaron a fortalecer al sindicato en detrimento de la Educacion
Basica. Se efectuo, por presidon del SNTE, una costosa e ineficien-
te estrategia de desconcentracién que mantuvo una estructura ob-
soleta, sujeta al protagonismo del sindicato en politica educativa.

La estructura formal de la SEP, no permitié establecer coordi-
nacion entre funciones y capacidades técnicas de la burocracia, lo
cual impidié avanzar en la modernizacién del sector: solo se llevé
a cabo en areas técnico-operativas (presupuestacion, planeacion,
organizacion, métodos) y se cancel6 en areas de administracion
educativa y en los procesos de Educacion Basica, bastiones tradi-
cionales de la burocracia sindical.

De este modo, la Subsecretaria fue sometida a presiones sin-
dicales y recortes presupuestales que truncaron proyectos en edu-
cacion inicial, preescolar, secundaria, producto de la severa crisis
econdmica que limitd las posibilidades para institucionalizar a la
instancia educativa.

Adicionalmente, la descentralizacion se implementé en una
estructura técnico-administrativa obsoleta, con cuadros directivos
inhabilitados para ejercer sus funciones y con serias carencias de
especializacion. El personal técnico y los funcionarios carecian de
capacitacién en areas de planeacion y administracién educativa.
El 85% no contaba con las habilidades en dichas areas y los cur-
sos que recibieron fueron de un mes de duracién o menos; sélo
15% fue de aproximadamente un afio (SEP, 1987). La normativi-
dad establecida se aplicaba con criterios discrecionales: prevale-
cia la interpretacion personal y arbitraria. Como parte de las seve-
ras politicas de ajuste emprendidas por el gobierno, se obligé al
sector a cancelar proyectos y a eliminar unidades administrativas,
lo cual evidencio el grave deterioro técnico-administrativo y acadé-
mico al que fue sometido.

La Subsecretaria siguié operando con finanzas precarias para
contratar personal calificado en tareas de produccion de materiales
didacticos, investigacion educativa, planes y programas de estu-
dios; con falta de informacion, datos especificos y con resistencias
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a la especializacion. Los MMyS respondieron a los intereses del
gremio sindical y no a las necesidades del subsistema. La persis-
tencia de vicios como la duplicidad de funciones, la atomizacion,
la interpretacién arbitraria y personal de la normatividad, condujo
a un proceso de desgaste.

Desplazada la reforma administrativa, el grupo tecnocratico
continuo fortaleciendo la ruta anterior con medidas de reestruc-
turacién parcial y la burocracia técnica adaptd sus expectativas
a los intereses del grupo dominante. De suyo, la persistencia del
path daba cuenta que los resultados en la coyuntura critica ante-
rior desataron mecanismos de retroalimentacion, los cuales pro-
yectaron la recurrencia del patron reformista con miras al sexenio
posterior y con la concurrencia de un nuevo grupo politico.

La reinstitucionalizacion del aparato de Educacion
Basica (1988-1994)

En la primera mitad de sexenio de Carlos Salinas', el proyecto
modernizador introdujo cambios en el aparato educativo que de-
mandaba el modelo econémico de apertura: en los conocimientos
y las habilidades, la universalidad de la educacion primaria, por
medio de proyectos de educacién primaria e inicial.

Para ese momento, la Subsecretaria encargada de la Educa-
cion Basica (denominada de Educacion Elemental) fue escenario
de una estrategia tendiente a establecer un nuevo modelo de edu-
cacion fincado en innovar los procedimientos, articular los ciclos
y las opciones, desarrollar nuevas alternativas de organizacion
y financiamiento. Para ello se propuso descentralizar el sistema
educativo.

La Subsecretaria tuvo mayores recursos y baja incidencia de los
grupos corporativos en la reorganizacion del subsistema educativo,

"OPresidente mexicano de filiacion priista que goberno del 1 de diciembre de 1988
al 30 de noviembre de 1994. Durante su mandato se firmo¢ el Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte, se privatizaron empresas estatales, incluida la banca;
se implementé del Programa Nacional de Solidaridad, se reformaron los articulos
3, 27,28, 73 y 130 de la Constitucién y se aprobé la reforma constitucional que dio
autonomia al Banco de México.
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lo cual fue capitalizado por Ernesto Zedillo como Secretario de
Educacién Publica, al impulsar el proyecto descentralizador con-
vertido en federalizacion y concretado en el Acuerdo Nacional para
la Modernizacion de Educacion Basica (ANMEB), un pacto politico
gestado en un encuentro discreto entre el SNTE y la SEP.

EI ANMEB planted, como uno de sus ejes estratégicos, la reor-
ganizacion del sistema educativo mexicano, lo cual implico la se-
paracion de las funciones normativas de las operativas. Se propu-
so la implantacion de un esquema de organizacién por proyectos.
Asi, la Subsecretaria de Educacion Elemental y la Subsecretaria
de Educacién Media transitaron hacia un nuevo modelo de organi-
zacién administrativa.

La creacion de una nueva SEB, trajo consigo que las direc-
ciones generales pasaron a ser 6érganos normativos, los cuales
centralizaron ambitos organizacionales de desarrollo curricular,
disefio de materiales y métodos educativos, de formacioén y actua-
lizacion del magisterio, fomento de la investigacion, entre otros. La
reorganizacion intenté romper el esquema centralizador que habia
prevalecido por mas de nueve décadas. Con base en el ANMEB
y el nuevo marco juridico, se establecié el 6rgano responsable de
éste nivel, cuyas atribuciones se ajustaron a la estructura de res-
ponsabilidades asumida por la SEP, sus 6rganos y unidades inter-
nas. Sin embargo, esto se alcanzo parcialmente.

A pesar de los esfuerzos de federalizacion, la SEP y el SNTE
optaron por establecer un érgano normativo y direcciones ge-
nerales minimas mediante un modelo de organizacién rigido y
fragmentado. Las nuevas direcciones generales organizadas por
funciones y especializacion, ya no tendrian a su cargo escuelas,
su tarea seria la regulacion y direccién técnica de la Educacion
Basica y Normal del pais.

El redisefio de la Subsecretaria y sus direcciones contemplé
dos reformas paralelas: politico-administrativa y educativa, que in-
cluyo una reforma curricular y la puesta en marcha de programas
que buscaron mejorar la calidad y la equidad educativas. La ejecu-
cion simultanea de los dos procesos trajo consigo cambios
importantes en la gestion educativa, con miras a romper el
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anquilosado dominio burocratico de las jerarquias que el sistema
habia recreado.

La reforma educativa fue el catalizador para emprender la re-
forma politico-administrativa, la cual exigi6é establecer una estruc-
tura administrativa distinta para promover un cambio pedagdgico
significativo (objetivos, organizacion, funciones y practicas). Nue-
vamente, razones politicas dispusieron relacionar la federalizacién
con la reforma educativa. En el ANMEB, “una decisién de gobier-
no, quiza orientada al sentido de oportunidad, sanciondé la imbrica-
cion de esos dos proyectos” (Ezpeleta, 1999, p. 126).

Bajo la administracion del secretario Zedillo, la reforma politi-
co-administrativa y educativa fue llevada a cabo con la anuencia
del SNTE vy el apoyo de los subsecretarios de educacion basi-
ca: Gilberto Guevara Niebla (1992-1993) y Olac Fuentes Molinar
(1993-2000).

En medio de un panorama dificil, la SEB enfrentd la compleja
tarea de consolidar los cambios en medio de una debilidad or-
ganizativa, producto de un disefio organizacional inconcluso. Los
funcionarios reprodujeron con vigor la trayectoria reformista por
la via de proyectos centrados en temas negociados con el SNTE,
dejando de lado los aspectos organizativos de las escuelas, en
un ambiente de profesionalizacion y actualizacién de los cuadros
técnico-pedagodgicos y administrativos limitados.

La fragilidad de la reinstitucionalizacion del aparato
de Educacion Basica (1994-2000)

El proceso de modernizacién iniciado en 1992 avanzé y se con-
solido en el sexenio de Ernesto Zedillo™ debido a la conjugacion
de razones politicas e intereses sindicales. La estrategia de pro-
mover la federalizacién como proyecto educativo conté con el

"presidente mexicano identificado como miembro del grupo de jovenes tecnocra-
tas que tuvo enfrentamientos con los dirigentes mas viejos del PRI. Goberné del 1
de diciembre de 1994 al 30 de noviembre de 2000. Durante su mandato, tuvo lugar
una cirsis financiera que culminé en la aplicacién del Fobapora para absorber las
deudas ante los bancos, capitalizar el sistema financiero y garantizar el dinero de
los ahorradores.
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apoyo de su grupo técnico: Esteban Moctezuma, Carlos Mance-
ra Corcuera y Pascual Garcia de Alba, “quienes impulsaron las
negociaciones politicas y laborales con el sindicato” (G. Guevara
Niebla, comunicacion personal, 17 de Octubre de 2013).

Al Oficial Mayor le correspondio atender las negociaciones la-
borales con el SNTE y los asuntos presupuestales, al subsecreta-
rio Olac Fuentes Molinar se le encargo continuar la reforma curri-
cular e impulsar los nuevos enfoques educativos.

La imbricacion de los intereses politicos y educativos permitid
la continuidad de las politicas educativas para el nivel basico en
la gestion del subsecretario Fuentes Molinar. El grupo de intelec-
tuales en el que se apoyo6 provino de la academia y la investi-
gacioén.? Las personas que ocuparon los puestos cumplieron, al
menos, dos condiciones: 1) no establecieron vinculos personales
estrechos con la clase politica; 2) no fueron reclutados de la clase
politica dominante ni del grupo de Ernesto Zedillo. Esto le permitié
la operacion de un “conjunto de politicas y programas que fueron
desarrollandose de manera azarosa y negociada” (O. Fuentes Mo-
linar, comunicacion personal, 1 de octubre de 2013).

Esta situacion fue reforzada por el aislamiento de la gestion de
Olac Fuentes Molinar, de las presiones laborales y sindicales, el
monopolio del conocimiento pedagdégico por parte de los directo-
res generales y su fuerte integracion vertical, la falta de mecanis-
mos de vigilancia, sancion, equilibrio o contrapesos (contraloria
técnico-académica) a los funcionarios. En un contexto donde el
disefo politico-administrativo de la Subsecretaria fue previamente
negociado entre el secretario Zedillo y su grupo politico, el subse-
cretario tuvo un margen considerable de autonomia para integrar
habilmente las diferentes unidades administrativas.

Con una unidad de mando centralizada, un perfil politico bajo
y una direccion pedagdgica firme, se constituyd la Subsecretaria

"2Rodolfo Ramirez Raymundo, Elisa Bonilla Rius, Alba Martinez Olivé procedian
del DIE-CINVESTAV vy trabajaron con el maestro Olac en la Fundacion SNTE y en
la rectoria de la UPN. Francisco Deceano Osorio, Lino Contreras, Aurora Saavedra
Solay otros, procedian de la Facultad de Economia de la UNAM del grupo Corrien-
te de la Reforma Universitaria (CRU), quienes coincidieron con el maestro Olac.
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bajo un modelo de gestion dual: por proyectos, con direcciones ge-
nerales de reciente creacion: Normatividad (DGN), Investigacion
Educativa (DGIE), Materiales y Métodos Educativos (DGMME),
Actualizaciéon del Maestro (DGFCMS), en conjuncion con un es-
quema tradicional, representado por las direcciones generales de
Educacion Normal e Indigena.™

Aunque el disefio organizacional por proyectos planted esta-
blecer direcciones minimas encargadas de la regulacion, la super-
vision, el seguimiento y el funcionamiento del subsistema basico,
no se establecieron mecanismos institucionales para dar certidum-
bre legal y presupuestaria, a servicios educativos desatendidos
histéricamente por el subsistema.

La reorganizacion contempl6 tareas normativas de alcance na-
cional como el curriculum, los materiales y métodos educativos, la
formacion inicial y continua de los maestros y la gestion escolar.
Sin embargo, no tuvieron espacio dentro de la estructura orga-
nizacional la educacion inicial, la especial ni telesecundaria, asi
como también los procesos organizativos e institucionales de las
escuelas relacionados con la normatividad, funciones directivas,
supervisoras y de evaluacion, tales como los consejos técnicos, la
emision de normas de participacion social, la formacion de super-
visores y directivos.™

El disefio organizacional respondié a un esquema departamen-
tal, dividido en direcciones generales que si bien ya no operaban
en escuelas, mantuvieron su estructura funcional, heredada del
patron organizacional de las décadas pasadas. Por “necesidades
del sistema”, la estructura se fue adaptando a los proyectos y pro-
gramas que cada funcionario administro.

Lo que pasa es que no nos metimos a ver cuales son las tareas formales,
esas quedan olvidadas, como no hay a quién dar cuentas, no hay una
contraloria interna, académica o de funcionamiento... por ejemplo, se
supone que yo era Subdirector de Proyectos y que tendria que coordinar

'3 El subsecretario no tuvo control sobre ambas direcciones. Se entiende entonces
que fueron parte de las concesiones que el gobierno de Zedillo le otorgé al SNTE.

Este aspecto se derivd de la conversacion establecida con el Maestro Rodolfo
Ramirez Raymundo, Director General de Investigacion Educativa en el periodo
1997-2002.
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varios proyectos, pero no me preocupé ni mi director, de ver cuales eran
mis proyectos, yo era solo el coordinador del programa multigrado nada
mas y digamos no se daban cuenta de si lo que decia el cargo de alguien
se estaba haciendo. En los diez afios que estuve no se hizo [sic] propia-
mente investigaciones que alimentaran a las otras direcciones generales
ni a la Subsecretaria, mas bien cada uno se concentré en su proyecto. (C.
Popoca Ochoa, comunicacién personal, 21 de octubre de 2013)

Mientras la dimension del aparato educativo fue minima, la
Subsecretaria construia competencias técnico-administrativas de
corte endogamico, con simultaneidad de acciones y diversos ac-
tores implicados con intereses disimbolos. Aunque se desarroll
un trabajo serio, intenso y complejo de discusion de las politicas
y programas entre el subsecretario y los directores generales, se
perdié de vista que la continuidad de las politicas dependia de
fortalecer la capacidad institucional del érgano administrativo. Los
directores generales se rigieron mas por las reglas del juego politi-
co, que por las normas, en un contexto donde la articulacién de las
acciones normativas y los procesos organizativos de las escuelas
fue por demas necesaria.

Sin saberlo, o sin asumirlo plenamente, el tiempo que perma-
necié Olac Fuentes Molinar al frente de la Subsecretaria fue un
elemento de peso que jugé en contra del 6rgano: los nuevos cua-
dros técnicos y profesionales impulsaron iniciativas apoyandose
en instancias y unidades obsoletas, asi como en practicas y es-
quemas de trabajo atomizado, los cuales bloquearon la capacidad
institucional de la instancia. Si bien las pugnas y competencias
fueron neutralizadas con la disciplina que impuso el subsecreta-
rio, los funcionarios descartaron establecer mecanismos y normas
basadas en el consenso que orientaran y dieran certeza a la SEB.
Con ello, se gestaron las condiciones que abrieron la puerta hacia
el resquebrajamiento o desinstitucionalizacion del 6rgano adminis-
trativo.

El camino hacia la desinstitucionalizaciéon del aparato
de Educacion Basica (2000-2012)

Los gobiernos de Vicente Fox y Felipe Calderén formaron parte
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del largo proceso de transicion que posibilité el ascenso de una
nueva élite dispuesta a modificar las reglas del proceso politico
(Crespo, 2000).

El gobierno de Vicente Fox," reforzé la tendencia establecida
bajo el régimen salinista: renovacion del pacto politico con la sus-
cripcion del Compromiso Social por la Calidad de la Educacion y
el Pacto por la Calidad de la Educacién, como mecanismos institu-
cionales de cooperacion, pero cambiando formas y parametros de
negociar politicas educativas.

En el ambito educativo, los cambios introducidos en el aparato
administrativo no solo pretendieron establecer una nueva relacion
de poder, sino que se caracterizaron por el debilitamiento del an-
damiaje juridico y politico y la naturaleza publica de la educacion.

La gestién del Subsecretario Gomez Morin (2001-2006) se ca-
racterizod por el crecimiento y magnitud abrupta de las politicas,
programas y proyectos educativos. En una circunstancia donde ni
las escuelas ni los profesores ni el subsistema estaban en condi-
ciones de asumir los compromisos del Ejecutivo, aquél, confiado,
trataba de acelerar los proyectos del sexenio.

...en alguna ocasion le estdbamos presentando una propuesta de po-

litica sobre escuelas multigrado, estaban los funcionarios de alto nivel

muy entusiasmados y comenté el subsecretario “y a cada escuela le va-

mos a poner una computadora” y Cenobio le comenté que esas escuelas

todavia no tenian electricidad, a lo que el subsecretario respondié: “les
compramos una planta. (Alberto Sanchez, comunicacion personal, 2014).

A diferencia de antafio, a partir del 2001 fue un hecho la se-
paracion tajante entre las decisiones del Secretario de Educacion
Publica'® y las acciones del subsecretario. Los desacuerdos y dife-
rencias infranqueables, repercutieron en el desarrollo ulterior de la
Subsecretaria al operar la reestructuracion de la SEP, recomendada

'8 politico y empresario mexicano, militante del Partido Accion Nacional (PAN) que
se desempefid como Presidente de la Republica desde el 1 de diciembre del 2000
al 31 de noviembre de 2006. Se le conocié como el primer presidente de la alter-
nancia.

Reyes Tamez, fue secretario de Educacion Publica del 2000 al 2006. Durante se
gestién se le vinculd con la profesora Elba Esther Gordillo, siendo Coordinador Par-
lamentario del Partido Nueva Alianza en la Camara de Diputados del 2009 al 2012.
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desde el sexenio anterior por un organismo internacional, que fue
el comienzo del proceso de desinstitucionalizacion.

Las posiciones encontradas de ambos funcionarios ahondaron
las diferencias entre la SEP y la Subsecretaria, al grado de operar-
se acciones carentes de coordinacion y cooperacion.

... pero en mi caso, si alguien protegioé a la Subsecretaria fue el presi-
dente Fox. Tenia instrucciones precisas de no negociar ni Enciclomedia
ni Escuelas de Calidad ni el Programa de Lectura ni la reforma de pre-
escolar ni nada con el sindicato. Yo le decia, oiga el Secretario me pide
cosas... no, no, tu no le hagas caso al secretario y si te da lata Elba Es-
ther, mandamela y yo me encargo de ella...y asi saqué esos programas,
porque el Presidente me respaldaba, en contra de lo que muchas veces
Reyes Tamez queria, traia ese discurso que la maestra sostenia de de-
mocratico, de avanzada. (L. Gdmez Morin, comunicacion personal, 24 de
septiembre de 2013)

En un intento por impulsar el proyecto educativo presidencial,
se privilegio la reestructuracién organizativa, pero “poco se avanzé
en la agenda de politica educativa, la cual siguié definiéndose por

proyectos fragmentados y sélo se posicionaron temas técnicos,
institucionales y sindicales” (F. Miranda Lépez, comunicacion per-
sonal, 23 de septiembre de 2013).

Las rupturas llegaron a su punto maximo con la reestructura-
cion administrativa de la SEP, iniciada en el 2003, las Reformas
de la Educacion Preescolar (2004) y de la Educacion Secundaria
(2004-2006). La reorganizacion del aparato administrativo de la
SEP desato6 asi un conjunto de intereses que se pusieron en juego
al momento de definir el patron organizacional de la Subsecretaria.

La reorganizacion de la SEB abrio espacios de transformacion,
los cuales fueron ocupados por el reducido equipo de Gémez Mo-
rin bajo la bandera denominada La Nueva Escuela Publica Mexi-
cana, especificamente en las Direcciones Generales de Desarro-
llo Curricular y Materiales Educativos, unidades que, a decir del
Director de Desarrollo Curricular: “se convierten en el caparazén
de cobertura técnica del proceso de reforma en Secundaria, ahi
se estaban construyendo los enfoques, contenidos, programas de
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estudio, ajustes y modificaciones que dependieron de la nego-
ciacion politica entre la Subsecretaria y el sindicato” (F. Miranda
Lépez, comunicacion personal, 23 de septiembre de 2013).

Las fuertes tensiones y conflictos interburocraticos de la Sub-
secretaria no terminaron. No fue posible romper con esquemas
viciados, practicas y culturas administrativas caracterizadas por la
falta de colaboracion, cooperacion, comunicacion, disputas, renci-
llas internas, duplicacion de funciones, rupturas entre las direccio-
nes generales:

A veces habia un conflicto de Felipe Bracho con Alba Martinez Olivé en
cémo se iba a capacitar a los maestros... a veces yo tenia que entrar
con Felipe y decirle: ‘sabes que la decisiéon de como se va a hacer la
estrategia de formacion es de Alba no tuya, ella es la responsable de la
formacion de maestros, tu dile que es lo que requieres, qué es lo que el
maestro requiere y ella lo disefia, lo ejecuta y se hace responsable de esa
formacioén, no compitas con ella, tu sabes de software, dedicate a eso y
la capacitacion déjasela a ella’; y eso era tiro por viaje y lo mismo con
Materiales Educativos y con Disefio Curricular. (L. Gédmez Morin, comuni-
cacion personal, 24 de septiembre de 2013).

Habia una coordinacién de forma, pero una descoordinacion de facto...
para tratar de articular el trabajo de las direcciones generales convoqué a
reuniones para generar un trabajo articulado tipo matriz para caminar en
conjunto... pero habia una especie de Subsecretaria esquizofrénica, una
que era de la gran mision de la escuela publica mexicana, pero a la mera
hora cada quien jalaba pa” su santo [sic], porque la direccion de gestion
tenia su agenda, curriculum tenia otra, formacion docente otra, lo maximo
que logramos hacer fue tratar de que trabajaran por pares... todo esto
propiciado por la estructura burocratica y porque habia una idea feudal.
(F. Miranda L6pez, comunicacioén personal, 23 de septiembre de 2013)

Las disputas internas involucraron a los directores generales, a
los de area y a los equipos técnico-pedagogicos, para quienes las
fricciones fueron naturales.

La fuerza e intensidad de lo que se formulo y disputo (reformas
en Preescolar o en Secundaria) y el asunto de los presupuestos
asignados, intensifico las querellas y la competencia interna, don-
de los funcionarios fueron quienes promovieron ese juego politico
y de ese modo se fue acrecentando la fragmentacion y una suerte
de feudalizacién en el propio subsistema.
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...no es lo mismo que yo sea de Curriculum o que tu seas de Materiales
Educativos, pero tampoco es lo mismo que yo dentro de Curriculum tenga
la reforma de Secundaria y tu tengas la de Preescolar, no es lo mismo...
en el area que me tocé vivir, yo fui el director adjunto del coordinador
general del PEC, que era el director de Investigacién, no es lo mismo...
los dos estabamos en la misma direccion, si pero nada mas que él tenia
el PEC y yo tenia toda la retaceria: nifios migrantes, en situacion de calle,
necesidades especiales, fondos de investigacion... lo mismo pasaba en
las otras direcciones generales. (F. Miranda Lépez, comunicacién perso-
nal, 23 de septiembre de 2013)

Ademas, la estructura presupuestal impide que la Subsecreta-
ria y unidades trabajen coordinadamente. El érgano interno de fis-
calizacion ata de manos al subsecretario para movilizar recursos,
en funcién de las metas de las politicas educativas.

El gobierno de Felipe Calderon'” suscribio la Alianza por la Ca-
lidad Educativa, un pacto politico con el sindicato, con represen-
tantes de diversos sectores del pais y con gobiernos estatales y
la sociedad civil, en aras de fortalecer la figura presidencial. El go-
bierno utilizé un discurso de desarrollo de capacidades gerencia-
les de los funcionarios, para gestionar las demandas educativas vy,
asi, garantizar la calidad y la equidad.

Con la decisién de entregar la Subsecretaria al sindicato magis-
terial, se reprodujo el legado institucional del régimen autoritario, al
convertirla en botin politico. La desviacién de los intereses educa-
tivos por los politicos, la orienté hacia la desinstitucionalizacion de
sus procesos; atada a intereses politico-sindicales y con la pérdida
de unidades que dejaron al descubierto su precario marco norma-
tivo, con el fin de dar certeza a las decisiones de los funcionarios.

Las decisiones, practicas y valores anquilosados reiteraron un
retraso en el desarrollo institucional de la Subsecretaria, a quien
se le negd nuevamente la posibilidad de ser una instancia que
gestione la diversidad a través de modelos educativos diferencia-
dos y flexibles para cada nivel educativo: Preescolar, Primaria y
Secundaria.

Las practicas y estructuras enquistadas se institucionalizaron
como vicios frente a la incertidumbre. La negociacién entre funcio-
narios en torno a ciertos objetivos operativos eventuales, abono en
contra de un subsistema altamente complejo y fragmentado. Los

17 Abogado y politico mexicano, miembro del Partido Accién Nacional. Fue pre-
sidente de México desde el 1 de diciembre de 2006 al 30 de noviembre de 2012.
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conflictos, presiones y competencia interna, siguen siendo practi-
cas sostenidas que mantienen a la Subsecretaria como un reducto

de intereses.

Cuadro 3. Cambios y continuidades en la Subsecretaria de Educacién Bisica (1982-2012)
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Conclusiones

La Subsecretaria de Educacion Basica sigue siendo una ins-
tancia educativa vulnerable. Existe una institucionalidad precaria
debido a que subyacen burocracias semi-especializadas e hiper-
politizadas, con altos margenes de libertad pero con capacidad
limitada para incidir en las politicas y programas educativos. En
primera instancia, los funcionarios obtienen su puesto por razones
distintas a su experiencia profesional. Sus cargos dependen de
la amistad o compromiso politico con el equipo gobernante, y con
frecuencia, estan obligados a realizar actividades completamente
distintas de las que les exige formalmente su funcioén. La improvi-
sacioén con la que se desempefan no pocos funcionarios de muy
altos niveles, repercute en el costoso aprendizaje que a la postre
debe pagar la sociedad y, en este caso, los nifios y nifias mexica-
nas por las omisiones o errores de los funcionarios.

La dinamica interburocratica se caracteriza por la falta de vin-
culos formales o de cooperacién entre equipos de trabajo. La
practica mas frecuente es que cada oficina formule sus propios
programas o los del secretario y trate de implementarlos sobre la
base de sus propios recursos. De manera que los programas edu-
cativos siguen siendo fragmentados, parciales e insuficientes para
responder a las principales demandas educativas.

La responsabilidad y la evaluacion de los funcionarios estan
orientadas hacia los politicos a los que responden, diluyéndose
los resultados que la sociedad deberia esperar de un buen des-
empefo administrativo. De modo que al final, los resultados son
poco optimistas: la competencia por los espacios politicos suele
imponerse sobre las posibilidades de cooperacion entre 6rganos y
oficinas; la sociedad (léase padres, madres de familia, maestros,
directores, etc) no participa de la evaluacién que podria hacerse al
desempefio administrativo y que paga los costos de la improvisa-
cion o del aprendizaje por el que transitan casi todos los funciona-
rios. Hoy en dia, la evaluacion tendria que ligarse a los resultados
obtenidos por el servidor publico, a los beneficios que recibe la
sociedad por parte de los funcionarios.
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La burocracia educativa carece de una identidad propia, ethos
o espiritu de cuerpo dedicado al servicio publico. Por el contrario,
prevalece la agregacién circunstancial de agendas, soluciones,
decisiones, actividades y formas organizativas de los diferentes
agrupamientos burocraticos con légicas, intereses y objetivos dis-
tintos.

La precaria institucionalizacién se manifiesta en cuatro aspec-
tos antes mencionados: la falta de una normatividad educativa mi-
nima y flexible que sea cumplida por los funcionarios; la ausencia
de evaluacién de programas educativos federales con base en el
desempefio y profesionalizacion de los funcionarios responsables;
la falta de mecanismos institucionales que limiten intereses par-
ticulares, asi como la falta de permanencia y estabilidad de las
unidades administrativas que conforman la Subsecretaria.

Los testimonios ponen de relieve aspectos poco visibles como
las practicas informales, las estructuras tradicionales y las resis-
tencias internas al cambio, gestadas al interior de la Subsecretaria
de Educacion Basica.

Las declaraciones de los ex funcionarios o funcionarios activos
de la instancia educativa, revelan que la precaria institucionaliza-
cién que asumid la Subsecretaria esta relacionada con la implan-
tacion de una reforma educativa incompleta y una débil e incierta
profesionalizacion, la cual estuvo mas orientada a perseguir objeti-
vos politicos y técnico-financieros que al mejoramiento estructural
de la Educacion Basica.
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