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Resumen

Este articulo tiene por objeto examinar los factores que han hecho posible el surgimiento de algunas reformas
educativas en México. Cominmente se asume que para su aprobacion se requiere en mayor medida del
consenso de diversos actores con poder, lo que ha centrado gran parte de los estudios en la toma de decision
ejecutiva o legislativa, segregando el analisis de los elementos contextuales que pueden influir en un
momento determinado. Por este motivo, el texto se centra en la comprension de la dindmica politica en los
casos en los que el cambio ha ocurrido. En particular, se explica por qué el sistema educativo mexicano ha
mostrado estabilidad en sus politicas educativas durante largos periodos de tiempo, y por qué se han
presentado oportunidades de reformas que trastocan varias dimensiones del sistema educativo. Para
entender estas dinamicas se hara uso del marco de andlisis del institucionalismo comparado y se examinaran
las configuraciones causales de actores, ideas, intereses e instituciones que conducen al éxito o al fracaso de

las reformas educativas.
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Abstract

This article aims at the factors that have made possible the emergence of some educational reforms in Mexico.
It is commonly assumed that a higher level of consensus is required for its approval than the other actors with
power, which can be considered as a large part of the studies in executive or legislative decision-making,
segregating the analysis of contextual elements that can influence at a certain time. For this reason, it is
intended to focus on understanding the political dynamics in cases where the change has occurred. In
particular, we try to understand why the Mexican educational system has shown stability in its educational
policies for long periods of time, and why there have been opportunities for reforms that disrupt several
dimensions of the education system. To understand these dynamics, the framework of analysis of comparative
institutionalism will be used and the causal configurations of actors, ideas, interests and institutions that lead to

the success or failure of educational reforms will be examined.
Keywords

Political change, educational reform, public politics.

1. Introduccioén

Este articulo tiene por objeto examinar los factores que han hecho posible el surgimiento
de algunas reformas educativas en México. El escaso abordaje que ha recibido este tema,
se relaciona con la conceptualizacion predominante de la reforma educativa como un
proceso de planeacion racional o de reestructuracion institucional, disefiado por expertos
y considerado por ellos como independiente de los intereses politicos. Sin embargo, los
factores politicos son cruciales en el proceso de reforma educativa pues forman parte de
un juego de poder en el que actores y eventos se involucran para lograr la aprobacion y/o

la no aprobacion de las reformas.

Al respecto, es necesario sefialar que muchas de las investigaciones recientes que

analizan los vinculos entre politica y reforma educativa, han estado dominadas por el rol
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gue juegan las organizaciones magisteriales, sin embargo ese marco de analisis no se ha
preocupado por explicar cdmo y por qué, en ocasiones, se han adoptado con éxito las
reformas. Por ello, este articulo pretende centrarse en la comprension de la dinamica
politica en los casos de éxito. En particular, se explora por qué el sistema educativo
mexicano ha mostrado estabilidad en sus politicas educativas durante largos periodos de
tiempo, y por qué se han presentado oportunidades de reformas que trastocan varias
dimensiones del sistema educativo. Para entender estas dinamicas, se hard uso del
marco de andlisis del institucionalismo comparado y se examinaran las configuraciones
causales de actores, ideas, intereses e instituciones que conducen al éxito o al fracaso de

las reformas educativas.

En virtud de lo anterior, en este articulo se sostiene la hipétesis de que las reformas
educativas en México han sido posibles, gracias a la ocurrencia y combinacion de tres
principales factores: la reformulacién del problema publico, las acciones desarrolladas por

los emprendedores legislativos y la ocurrencia de eventos politicos coyunturales.

En consecuencia, en la primera parte de este articulo se discute el concepto de reforma
educativa para adentrarnos en el enfoque de la teoria del equilibrio puntuado, el cual
permite observar un patron muy frecuente: largos periodos de estabilidad o de cambio
incremental que son interrumpidos ocasionalmente por cambios radicales.
Posteriormente, se realiza un estudio empirico basado en el modelo cualitativo-
comparativo que permite observar la ausencia o presencia de factores que pudieron haber

provocado la ocurrencia del cambio.

2. Sobre el concepto de reforma educativa

Muchos asumen a la reforma educativa como aquella serie de acciones y decisiones que
apuntan a introducir un cambio importante en uno o mas aspectos del sistema educativo
(Baker y Wiseman, 2005). Segun esta concepcion, lo esencial es su orientacion hacia los
cambios del status quo. Por esa razon, en la palabra reforma esta implicita la idea de que

el statu quo es insatisfactorio. La pregunta es: ¢Quién se siente perjudicado por el statu

Pagina 62
No. 28° ENERO-ABRIL 2018. FCPyS, UNAM, UNAM. http://ciid.politicas.unam.mx/encrucijadaCEAP


http://ciid.politicas.unam.mx/encrucijadaCEAP

ENCRUCIJADA REVISTA ELECTRONICA DEL CENTRO DE ESTUDIOS EN ADMINISTRACION PUBLICA

De la estabilidad al Pacto: analisis del cambio en el sistema educativo mexicano.

Erika Jazmin Gémez Zamarripa y Alejandro Navarro Arredondo

quo? Idealmente, la reforma deberia estar estimulada por una sensacién generalizada de
insatisfaccién. Sin embargo, la revision de algunas experiencias demuestra que esto no
siempre ocurre (Buchert, 1998). A veces las autoridades educativas, parecen percibir
ciertas necesidades sociales que quizas no adviertan los ciudadanos. En tal caso, tienen
el objetivo de convencer al publico y legitimar la reforma, ademas de planearla e

implementarla.*

En el extremo opuesto, las reformas tienen a veces su origen en la base social: los padres
de familia, alumnos, profesores e incluso sindicatos de maestros perciben ciertas
necesidades que no han advertido las autoridades educativas. En este caso, corresponde
a la ciudadania convencer de sus ideas al gobierno, lo que se suele hacer mediante
peticiones, reclamos, manifestaciones y, a veces, paros de labores. Pero mas alla de cual
actor sea el detonante de la reforma educativa, hay consenso en que su propésito
consiste en “establecer las medidas o estrategias para conseguir algun objetivo en
materia educativa. Estas representan los esfuerzos que llevan a cabo las autoridades y
los representantes ciudadanos para elevar la calidad educativa, ampliar la cobertura,
mejorar la atencién a ciertos grupos poblacionales o cualquier otro objetivo explicito que
se persiga” (Santibanez, 2008:425).

En ese sentido, la reforma educativa ha surgido como una cuestiéon prioritaria tanto en
paises desarrollados como en paises en desarrollo. Dicha reforma se ha asociado con
dos objetivos: en primer lugar, el aumento de la calidad educativa como una fuente de
competitividad econdmica internacional: en una economia global, los paises compiten
entre si por los mercados, la inversion extranjera y el desarrollo tecnolégico. Una mano de
obra altamente educada, se considera una ventaja en esta competencia econémica. En
segundo lugar, la educacioén de alta calidad se ha convertido en una palanca de desarrollo
y en una condicidn necesaria para un mejor nivel de vida. Por ello, los gobiernos han
empezado a ver a la reforma educativa como un catalizador necesario para el desarrollo.

De hecho, a finales del siglo XX, el Banco Mundial lleg6 a la conclusion de que un factor

' No obstante, Sack (1981:37), advierte que: “Al abordar el tema de la reforma de la educacién es muy importante tener
presente que se trata de una forma especial de cambio, que implica una estrategia planificada para la modificacion de
ciertos aspectos del sistema de educacion de un pais con arreglo a un conjunto de necesidades especificas, de resultados
previstos, de medios y de métodos adecuados. Este fendmeno se produce en muy diversos ambientes y puede perseguir
diferentes objetivos y recurrir a procedimientos también diferentes para alcanzarlos. Por ello, toda definicion de la reforma
educativa ha de tener un caracter bastante general”.
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crucial en el éxito econdmico de Asia Oriental fue la inversién en capital humano,

especialmente a través de inversiones educativas bien orientadas (Stiglitz, 1996).

Ademas de este creciente consenso sobre el vinculo entre la reforma educativa y los
intereses econdmicos de las naciones, la presion internacional también jugé un rol
importante. Los organismos multilaterales de crédito incluyeron a la reforma educativa
como parte de su paquete de reformas econdémicas (Carnoy, 1995). La reforma educativa
se consider6 un eje fundamental de la "segunda generacion" de reformas, es decir, el
siguiente paso después de lograr la estabilizacion y la liberalizacién econémica. Esta ola
de "reformas" se centr6 en reducir el gasto publico en educacion. El criterio utilizado para
disminuirlo fue reducir las partidas presupuestarias que permitieran ahorrar mas dinero.
Se optd por recortar el gasto en profesores, contratando menos profesores y/o reduciendo
su salario, aunque también se recortaron las partidas destinadas a infraestructura
educativa. Sin embargo, después se consider6 que dicho gasto educativo era una
inversion, pues se trataba de recursos que inciden de modo directo y significativo en la
formacion de los alumnos, en su éxito educativo. Por lo tanto, se corria el riesgo de

disminuir el capital humano (Naim, 2000).

Por ello, otros comenzaron a ver a la reforma educativa como parte de una estrategia de
desarrollo méas integral, como un "esfuerzo deliberado para avanzar hacia una mejor
situacién, como una reforma que conduce a una transformacion radical de la organizacion
y funcionamiento del sistema educativo para apoyar un cambio social mas amplio”
(Buchert, 1998:14). De acuerdo con esta vision, la reforma educativa consiste en los
cambios que producen transformaciones esenciales en el presupuesto educativo, en la
pendiente de la piramide de la matricula escolar o en las repercusiones de las inversiones

realizadas en la educacion en el desarrollo individual y social.

Al respecto, la definicion de lo que constituye una reforma educativa se ha visto afectada
por los lentes conceptuales o los diferentes enfoques disciplinarios que han promovido el
cambio en los sistemas educativos. Un andlisis detallado de Sack (1981), sugiere que hay
tres enfoques que se aplican comunmente en el andlisis de una reforma educativa: el
economico, el educativo y el politico. Cada uno de estos promueve una agenda de

investigacion diferente y, por separado, presentan limites para abordar un asunto
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multidimensional como el cambio educativo, ademas, dichos limites constituyen

importantes obstaculos para un andlisis integral de las reformas educativas.

Al respecto, Easton y Klees (1990) consideran que la motivacion mas comun para una
reforma educativa es econOmica, particularmente aquella que aborda la necesidad de
preparar una mano de obra educada y competitiva. Asi, la reforma educativa se entiende
como un componente clave de la capacidad de los paises para mantener o mejorar su
bienestar econémico. La mayoria de los analisis que abordan el cambio educativo desde
esta perspectiva estan inspirados en enfoques econémicos como el de eleccion racional y
el gerencialismo. Por ello, hay un énfasis en la formacion de competencias, la
descentralizacién y la generacion de cuasi mercados escolares, a través de los vouchers

y la privatizacion.

Quienes adoptan el enfoque educativo, creen gque la reforma educativa debe entenderse
COmo un movimiento progresivo hacia etapas mas avanzadas del desarrollo social; o
como un proceso que intenta hacer frente a los desequilibrios del sistema educativo
(Espinoza, 2010). De esta manera, la reforma educativa implica ajustes incrementales en
los propésitos y el marco normativo de las instituciones educativas (Buchert, 1998). Asi,
desde este enfoque, la reforma educativa se considera el resultado de un proceso de
cinco etapas: (1) el surgimiento de una necesidad en la sociedad; (2) asignar al sistema
educativo la tarea de satisfacer dicha necesidad; (3) promover el cambio en la estructura
educativa para dar lugar a esa nueva funcién o tarea; (4) esa nueva funcién o tarea es
asumida por las escuelas; y (5) los cambios ocurren en la sociedad como consecuencia

de las nuevas funciones educativas (Paulston, 1977: 380-381).

Los tedricos del enfoque educativo también hacen hincapié en que el éxito de una reforma
educativa esta asociado a diferentes factores, incluyendo la provisiéon de oportunidades
educativas, recursos y materiales, asi como ambientes educativos apropiados. Sin estas
condiciones seria posible tener una reforma educativa que se oriente hacia una sociedad
mas equitativa y justa, o en otras palabras, a tener un sistema educativo que satisfaga las

necesidades de todos los grupos sociales.

Pagina 65
No. 28° ENERO-ABRIL 2018. FCPyS, UNAM, UNAM. http://ciid.politicas.unam.mx/encrucijadaCEAP


http://ciid.politicas.unam.mx/encrucijadaCEAP

ENCRUCIJADA REVISTA ELECTRONICA DEL CENTRO DE ESTUDIOS EN ADMINISTRACION PUBLICA

De la estabilidad al Pacto: analisis del cambio en el sistema educativo mexicano.

Erika Jazmin Gémez Zamarripa y Alejandro Navarro Arredondo

Sack (1981) considera que existen traslapes entre los enfoques educativo y econdémico,
por ejemplo, la cuestion de la efectividad escolar y los andlisis de eficiencia son similares
en ambos enfoques, ya que hablan de una combinacion eficiente de insumos y recursos.
Sin embargo, el enfoque politico guarda pocas semejanzas con los otros dos,
especialmente con respecto a los obstaculos que paralizan o distorsionan las iniciativas
de reforma. Esta visibn es compartida por Grindle (2004), quien sefiala que la reforma
educativa buscé aumentar la eficiencia con la que se prestan los servicios educativos,
reducir el analfabetismo y las tasas de repeticion, impulsar el aprendizaje de los
estudiantes a través de nuevos planes de estudios e impulsar sistemas de evaluacion
docente. Estas medidas fueron importantes, pero no hubieran sido posibles sin procesos
paralelos de negociacion politica. Por ello, esta autora sefiala que para comprender la
reforma educativa es importante analizar cémo se convierte en parte de una agenda
politica, como se desarrollan las iniciativas de reforma, qué interacciones y negociaciones
dan forma o alteran su contenido, y cémo los diferentes actores e intereses responden a
las propuestas de cambio. Para ella, analizar la reforma educativa incluye comprender
cémo los reformadores encuentran margen de maniobra para impulsar sus propuestas de

cambio y cémo anular las fuentes de resistencia.

De esta manera, la reforma educativa es el resultado de la competencia entre diferentes
grupos gue buscan proteger sus intereses y negociar para lograr sus fines. Los cambios
propuestos por la reforma educativa podrian afectar varios intereses al otorgar beneficios
a algunos actores e imponer costos a otros, convirtiéndose en un juego de poder en el
gue el mayor beneficiado sera el que logre imponer sus intereses. Es probable que los
actores se organicen y trabajen colectivamente en contra de las reformas si los cambios
previstos afectan su poder o sus intereses, es por ello que aqui se sostiene la hipotesis de
qgue las reformas educativas en México fueron posibles gracias a la ocurrencia y
combinacién de tres principales factores: la reformulacion del problema publico, las
acciones desarrolladas por los emprendedores legislativos y la ocurrencia de eventos

politicos coyunturales.

Segun Baumgartner, et. al (2014), estos factores pueden provocar la apertura de una
ventana de oportunidad por la cual se introduce el cambio en una politica publica. La

reformulacion del problema publico tiene que ver con un proceso intencional que ejecutan
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ciertos actores con el objetivo de obtener algun beneficio de su transformacion.
Generalmente los problemas cuentan con un diagndéstico dominante que prevalece por
largos periodos, pero cuando los actores consideran que modificarlo les ofrece incentivos
mayores a los que tienen, buscan movilizar sus recursos e imponer nuevas visiones del

problema.

El papel que juegan los emprendedores legislativos es importante para movilizar el tema
al interior de los 6rganos parlamentarios, pues tienen la capacidad de formular una
soluciéon a un problema e incluirlo en la agenda deliberativa, al tiempo que poseen la
capacidad de ser escuchados por otros actores, ejercer presion politica, disponer de una
red de contactos y habilidades para negociar temas. Ademas, cuentan con una gama de

recursos politicos, econdmicos, organizacionales, entre otros.

Finalmente, el surgimiento de eventos coyunturales puede generar ambientes propicios
que movilicen a los actores a tomar decisiones sobre ciertos temas. Estos
acontecimientos generan el apoyo de los grupos de interés, de los medios de
comunicacion y de la sociedad en general, con lo que se crean fuerzas que inducen a los

actores legislativos a tomar decisiones sobre reformas de politica publica.

Bajo el enfoque de la teoria del equilibrio puntuado, se argumenta que en los procesos de
politica publica puede observarse un patrén muy frecuente: largos periodos de estabilidad
0 de cambio incremental que son interrumpidos ocasionalmente por cambios radicales. La
estabilidad se debe a la existencia de un monopolio institucionalizado® que se apoya en
una idea poderosa o0 una imagen del problema que puede ser comunicada al publico de
manera sencilla. De hecho, los monopolios de politica tienden a disminuir las presiones
para el cambio. No obstante, estos no duran indefinidamente, lo que da pie al surgimiento
de oponentes que consiguen disefiar nuevas “‘imagenes del problema” e imponer

exitosamente su concepcién y solucién (Baumgartner, et. al, 2014).

2 La estabilidad en el sistema politico es inducida a través de controles monopdélicos de la agenda gubernamental, por cada
area o sistema de politica, lo cual permite Unicamente la influencia y participacién de actores con poder suficiente para
imponer su perspectiva e influir en la toma de decisiones. Este monopolio institucionalizado se refiere a un conjunto de
individuos que generalmente forman un “triangulo de hierro”, que se conforma en la mayoria de los casos por grupos de
interés, miembros del Poder Ejecutivo, miembros del Congreso y sindicatos; “si ellos estan de acuerdo nadie mas puede
entrar al juego de la politica, e incluso si llegan a estar en desacuerdo procuran mantener cerrado el triangulo hasta lograr
acuerdos entre si” (Bardach, 2008).
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Para producir cambios en la politica publica, los problemas primero deben ser redefinidos
0 deben agregarse nuevas dimensiones a la imagen de politica prevaleciente.
Posteriormente, los defensores del cambio deben buscar activamente espacios donde las
probabilidades de conseguir apoyo para su nueva imagen de politica sean mas altas. Si
los defensores tienen éxito en la consecucién de apoyo para una nueva imagen de
politica, esto puede causar cambios significativos en la politica. Cuando una nueva
imagen de politica atrae seguidores y es ampliamente aceptada, ocurre una reforma de
gran envergadura, esto generalmente marca el inicio de otro periodo prolongado de
estabilidad en la politica. La imagen se institucionaliza y un nuevo monopolio de politica
es creado. De esta forma, este ciclo se repite indefinidamente, permitiendo largos
periodos de estabilidad y episodios de reforma de las politicas publicas (Baumgartner, et.
al, 2014).

En consecuencia, aqui se considera que el cambio en la politica educativa tuvo lugar a
partir de un conjunto de factores que se vieron influidos entre si, provocados
principalmente por el surgimiento de una nueva percepcién del problema educativo. En
ese tenor, el cambio de una perspectiva del problema a otra fue respaldado por un grupo
de actores con poder suficiente para actuar de manera activa en la defensa de sus
intereses y apoyarse en la ocurrencia de eventos coyunturales capaces de desestabilizar
el statu quo. Este fendbmeno es analizado en la siguiente parte del presente articulo a
través de un analisis cualitativo comparativo, que permite analizar de manera particular y

general las variables mencionadas.

3. Las reformas educativas en México bajo el modelo cualitativo-comparativo

La reforma educativa impulsada por el Ejecutivo Federal a través de la firma de un
acuerdo interpartidista denominado Pacto por México, logré elevar a rango constitucional
el ingreso, la promocion, la permanencia y la evaluacion de los docentes; otorgarle
autonomia de gestion al Instituto Nacional para la Evaluacién Educativa y limitar el poder
del SNTE. Dicho cambio normativo llama la atencién debido a que durante un largo

periodo, no fue posible llevar a cabo una transformacion de tal magnitud. Ademas, pese a
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las movilizaciones a lo largo del territorio mexicano a través de mitines, marchas,
blogueos, plantones, toma de carreteras, edificios publicos, centros comerciales y de
radiodifusoras, se logré el objetivo de movilizar un cambio de alta importancia para la
politica publica, es por esta caracteristica que llama la atencién la ocurrencia del cambio,

y en ese sentido, los factores que lo determinaron.

Para dar continuidad a dicha interrogante, en este trabajo se plantearon tres variables,
cuya ausencia o presencia pudieron haber provocado la ocurrencia del cambio. De este
modo, la primera variable se centrd en el discurso del problema educativo, es decir en la
definicion que los actores dieron al mismo en un momento determinado; para ello, se
realizé un repaso histérico en el que se analizaron los discursos de los titulares del Poder
Ejecutivo en diferentes sexenios (Carlos Salinas, Ernesto Zedillo, Vicente Fox, Felipe
Calderén y Enrigue Pefa), asi como las soluciones que adoptaron para atender el
problema. Es necesario precisar que Unicamente se tomaron en cuenta las acciones
impulsadas por los jefes del Ejecutivo Federal en su respectivo sexenio y en las que se

requirio la participacion del legislativo.

La segunda variable se enfocé en las acciones impulsadas por los emprendedores
legislativos, de esto modo, se partié del andlisis de la composicién de la Comision de
Educacién en ambas camaras del Congreso de la Union (de la LVIII a la LXII Legislatura),
para posteriormente, complementar con los discursos de los principales actores al interior
de las camaras legislativas durante los procesos de reforma constitucional. En este punto,
el objetivo fue identificar la percepciéon de los actores involucrados en el problema
educativo, la solucién adoptada, su capacidad para movilizar apoyos politicos (contactos y

recursos), asi como las acciones emprendidas.

Finalmente, en la tercera variable se observaron algunos aspectos coyunturales que
acontecieron en el contexto del cambio y la estabilidad. Esto se observé a través de un
conjunto de indicadores que midieron su ausencia/presencia: (1) la construcciéon de un
pacto partidista; (2) la alternancia en el Ejecutivo Federal; (3) la influencia de los
organismos internacionales; y (4) los conflictos surgidos en el monopolio de politica
(rompimiento de acuerdos SEP-SNTE). A continuacién, se presentan los resultados del

analisis empirico realizado.
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Cuadro 1. Variables e Indicadores

Reformulaciéon del

Emprendedores legislativos Eventos coyunturales
problema
a. Surgimiento una nueva | f. La composicién de las k. Acuerdos
interpretacion del comisiones era favorable para interpartidistas al exterior

problema publico (si/no) inducir el cambio profundo [mayoria | de las Camaras (si/no)

absoluta] (si/no)

b. Las alternativas de |. Alternancia en el

solucién promovian un g. Existencia de promotores del ejecutivo (si/no).
cambio profundo a la cambio (si/no) m. Presiones

politica educativa (si/mo) h. Existencia de defensores del internacionales (si/no)
c. Las soluciones status quo al interior de las

n. Clima politico favorable

implicaban reformas Cémaras (si/no) (si/no)
constitucionales (si/no) i. Fuerte disciplina partidista (si/no) - .
0. Crisis en el monopolio

d. ElI SNTE poseia

amplia influencia en el

j- Posturas contrarias al paquete de | de politica (si/no)

ideas dominante (si/no)
establecimiento de la

agenda decisional (si/no)

e. Hubo participacion de
actores externos al
monopolio de politica

dominante (si/no)

Fuente: elaboracion propia.

Una vez identificadas las variables y recabada la informacién tet6rica y empirica, se
procedié a emplear el método cualitativo comparado para realizar una simplificacion de la

informacion, lo que significd la estandarizacién de los indicadores a través de una tabla
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dicotbmica que muestra la ausencia o presencia de una variable, expresada de forma
binaria (0,1).2

El cuadro 2, muestra el hallazgo de dos casos en los que hubo cambio profundo en el
sistema educativo (resultado = 1), y tres en los que esta condicibn no se cumplid
(resultado = 0). Por otra parte, dos de los quince indicadores analizados se presentaron
en los cinco casos objeto de estudio (h, m), lo que permite deducir que dichas
caracteristicas corresponden a una ‘constante’ tanto en periodos de estabilidad como en
los de cambio; es decir, la presencia de defensores del status quo al interior de las
Céamaras y las presiones internacionales dictadas principalmente por la OCDE, no son
caracteristicas suficientes para explicar el cambio profundo en el sistema educativo
mexicano, puesto que su comportamiento es el mismo tanto en periodos de estabilidad,

como en los de cambio. Esto los convierte en factores poco relevantes para la explicacion.

Otra situacion que es posible identificar en el cuadro 2 es la existencia de dos casos
positivos de reforma educativa y tres en los cuales s6lo hubo cambios marginales en el
sistema educativo, dicho de otra manera, durante esos tres sexenios hubo un periodo de

relativa estabilidad que no trastoco el nlcleo de la politica.

En cuanto a los casos positivos (periodos presidenciales de Carlos Salinas de Gortari y
Enrigue Pefia Nieto), que es cuando se presentaron reformas educativas profundas, la
evidencia muestra que el surgimiento de una reinterpretaciéon del problema educativo,
mas la existencia de una alternativa de solucién que afectaba el statu quo, mas el hecho
de que estos cambios tuvieron que ver con reformas constitucionales, resultdé en una
configuracién causal que agrupa tres condiciones necesarias para desestabilizar el
sistema educativo, pero no suficientes, puesto que en los casos positivos de reforma

educativa estas variables se combinaron con algunas otras para permitir el cambio

3 Los pasos para desarrollar este método son cuatro. El primer paso es la definicién del fenémeno a investigar y la eleccién,
basada en la teoria, de las variables explicativas. Tanto el resultado como las variables explicativas deben ser
categorizadas segun la técnica especifica que se desea utilizar (en este caso fue la construccion de una clasificacién binaria
de indicadores). El segundo paso consiste en la construcciéon de la tabla de verdad. Dicha tabla ofrece una lista de las
distintas combinaciones de valores de las condiciones causales y el valor de la variable de resultado. El tercer paso consiste
en la produccién de una ecuacion primitiva (principalmente de aquellos casos que presentan el resultado) en base a la tabla
de verdad. Por ultimo, se debe someter esta ecuacion primitiva a una minimizacién, la que producird una férmula
minimalista para el resultado que interesa analizar (véase Ariza,y Gandini, 2012) .
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educativo. Esto se representa de manera aritmética a través de las siguientes

combinaciones causales:*

Cuadro 2. Tabla de verdad dicotémica

Indicadores
a|lb|c|d|]el|f |G]|h i
carlos |1|1}1(12/0,0|j0|2|2|0|lO|O|2]|]O0O|O0]| 1
Salinas
de
Gortari
Ernesto |0 |O0O|(O|1|0|0|0O0|212|1|)0|JO|O}|1|0|O0O| O
Zedillo
Ponce de
Ledn
Vicente |{O|O0O}1}|212(2}0|212(20|0|0]1(1|2)0| O
Fox
Quesada
Felipe (0|01 }(2|12}1}212(0|]0|0]J0O|2|0O0]O0] O
Calderon
Hinojosa
Enrique |2 |1(1}0|2|(1}212|12(0}|2|1}|212|1|1]|1]| 1
Pefa
Nieto

Resultado

Sexenios

=~
3
=
o

Fuente: elaboracion propia

Anélisis de las configuraciones causales en los casos positivos®
ABCDefgHIjkIMno = 1
ABCdEFGHIJKLMNO =1

Aplicando el método de minimizacion® y omitiendo los indicadores “h, m”, se obtiene la

siguiente ecuacion:

4 Las combinaciones causales ocurren cuando el efecto de cualquier variable (causal) particular depende de la presencia o
ausencia de otras variables (causales). Gracias a esta caracteristica, no es posible evaluar la contribucién independiente o
por separado de cada una de las condiciones causales que explican el resultado. El efecto de las condiciones causales en
estas situaciones solo se manifiesta cuando éstas se combinan (Collier y Collier, 2002).

5 La presencia de una variable se representa con letra mayuscula, mientras que la ausencia de la misma se representa en
mindscula.

6 Para reducir o minimizar esta ecuacién primitiva en una férmula final parsimoniosa, se debe eliminar a las variables
irrelevantes. Para ello, el investigador hara uso de la regla de minimizacién que consiste en la siguiente declaracion: “si dos
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configuracién necesaria

ABC =R

en donde la presencia de ABC son caracteristicas necesarias para conducir a la reforma

del sistema educativo

En relacién con los casos negativos, la ausencia de reinterpretaciones del problema
educativo y por ende de alternativas de solucién, asi como la presencia del control del
SNTE sobre la agenda deliberativa, la falta de posturas contrarias al interior de la arena
legislativa, la ausencia de un acuerdo interpartidista al exterior del legislativo y la
estabilidad en el monopolio de politica dominante, se mostraron como condiciones
necesarias para mantener la estabilidad en el sistema educativo. Lo anterior se

representa con las siguientes configuraciones:
Andlisis de las configuraciones causales en los casos negativos’
abcDefgljklno =0
abCDEfGijkLNo = 0
abCDEFGijklno =0
configuracién necesaria

abDjko -> R*

en donde la ausencia de ab, la presencia de D y la ausencia de j, k y o son caracteristicas

necesarias para mantener la estabilidad.

Retomando los casos positivos del cuadro 2, es decir, los sexenios de Carlos Salinas de

Gortari y de Enrique Pefa Nieto, se trata de las reformas educativas de mayor impacto

expresiones booleanas difieren solo en una condicién causal y ain producen el mismo resultado, luego la condicién causal
que distingue a las dos expresiones pueden ser considerada irrelevante y pueden ser removida para crear una expresion
combinada y mas simple. Asi lo mas importante es detectar y contrastar las expresiones booleanas que tengan s6lo una
condicién diferente, la que luego sera eliminada por ser considerada irrelevante para la produccién del resultado. Luego de
esa eliminacion, ambas expresiones se fusionaran para producir una nueva expresion mas simple (Ragin, 1987:93).

7 La presencia de una variable se representa con letra mayuscula, mientras que la ausencia de la misma se representa en
minuscula.
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gque ha tenido nuestro sistema educativo en las Ultimas décadas. Dichos casos presentan

varias similitudes:

1) Ambas reformas fueron consumadas por gobiernos encabezados por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI);

2) Ambas reformas implicaron reformas al marco normativo constitucional;

3) En ambas se firmd un pacto politico para disefarlas e implementarlas; y

4) En ambos casos se demostro la fuerza del Estado al encarcelar a los respectivos
lideres sindicales.

Sobre estas similitudes, Aguilar (2013:55) sugiere que “la reforma educativa promulgada
el 25 de febrero de 2013 se dio en un contexto similar al del sexenio de Carlos Salinas de
Gortari, cuando asume la presidencia después de un fraude electoral —por la caida del
sistema—, quedando en duda su legitimidad. Otro aspecto mas se refiere a la insurgencia
magisterial dirigida por la CNTE, que a partir de magnas movilizaciones durante la
primavera de 1989 logré la caida del lider vitalicio del SNTE, Carlos Jonguitud Barrios,

quien se habia opuesto a la descentralizacion educativa”.

En cuanto a las diferencias que presentan ambos casos de reforma, éstas se manifiestan
en la gestién politica empleada y se observan en los patrones de comportamiento de
ciertos indicadores contenidos en el cuadro 2, tales como el control de agenda educativa
por parte del SNTE. Asi, durante los gobiernos del partido hegemonico, el SNTE sostuvo
una fuerte influencia en el establecimiento de la agenda. Sin embargo, esta situacién se
manifestdé de manera diferente en el segundo caso de éxito, es decir, en el sexenio de
Enrigue Pefia Nieto. Como se mencion6 con anterioridad, a partir de 2012, la
representacion del magisterio se vio disminuida en las mesas directivas de las comisiones

de educacién de ambas camaras del Congreso.

Por otra parte, la participacion de actores externos al monopolio de politica dominante vy,
en ese tenor, la participacion de promotores del cambio al interior de las Camaras
legislativas, también fueron dos caracteristicas que se mostraron distintas en ambos
casos, pues mientras en el primero de ellos (Carlos Salinas de Gortari) se reflejaba un
sistema cerrado y dominado principalmente por el presidente y su partido, en el segundo

caso (Enrique Pefia Nieto), esta practica habia cambiado, sobre todo por tratarse de un
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entorno democratico que incluia mayor participacién politica y social provenientes de
diversas posturas y en defensa de multiples intereses. Esto se relaciona con el
surgimiento de posturas contrarias al paquete de ideas defendido al interior de las
Camaras, pues mientras que en el periodo salinista habia una marcada disciplina
partidista que impedia a los actores manifestarse en contra del presidente o de la
mayoria, en el gobierno de Enrique Pefia Nieto, la multiplicidad de partidos politicos al
interior de las Camaras y el poder concentrado por éstos, permitié la manifestacion de

posturas contrarias.

Lo anterior se vincula con otra caracteristica de diferenciacion que resulta altamente
relevante: el acuerdo interpartidista al exterior de las Camaras. En el primer caso (Carlos
Salinas de Gortari), el poder se concentraba en el partido dominante, y su estrecha
vinculacion con el gremio magisterial le permitian dominar la agenda educativa, este
aspecto se vio mermado en el segundo caso (Enrique Pefia Nieto), con el fortalecimiento
de los partidos politicos tanto al interior como al exterior de las camaras legislativas. Por
altimo, la combinacion de tres variables: la alternancia en el ejecutivo, el clima politico
favorable al cambio en el sistema educativo, asi como la crisis al interior del monopolio de
politica, también pudieron crear un contexto favorable para la aprobacion de la reforma

del sistema educativo mexicano.

5. Conclusiones

En el andlisis presentado en las secciones anteriores, se sostuvo la idea de que el
sistema educativo mexicano se ha caracterizado por tener largos periodos de estabilidad.
Sin embargo, en ocasiones se ha visto afectado por episodios de cambio abrupto cuyos
objetivos han sido la transformacién de una o varias dimensiones del sistema. Como se
puede apreciar, los modelos basados en el analisis de politica publica son apropiados
para analizar este tipo de fendmenos, ya que permiten crear explicaciones a través de
multiples variables que se relacidon unas con otras para lograr un objetivo: la estabilidad o

el cambio.
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Asi, se identifico que la politica educativa mexicana respondié a un largo periodo de
estabilidad, que inicié con las modificaciones inducidas por el gobierno de Carlos Salinas
de Gortari, en 1988, las cuales prevalecieron hasta la llegada de Enrique Pefia Nieto a la
Presidencia de la Republica en 2012. Dicha estabilidad se mantuvo durante los gobiernos
de Ernesto Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderdn, pues hubo una continuidad en la

politica educativa, sin reflejar mayores cambios.

En ese sentido, se parte de la idea de que la reforma educativa de Enrique Pefia Nieto,
fue impulsada por la combinacion de tres principales variables: la reformulacion del
problema publico, la presencia de emprendedores legislativos al interior de las Camaras y
el surgimiento de eventos coyunturales, cada una conformada por indicadores que ya sea
por su ausencia o0 presencia, influyeron para crear un entorno susceptible al cambio. Asi,
se concluye que el sistema educativo mexicano opera, como lo argumenta la teoria del
equilibrio puntuado, bajo una dinamica de estabilidad caracterizada por pequefios
cambios incrementales, que se centran Unicamente en ciertas dimensiones del problema
educativo, pero que eventualmente puede ser trastocado por cambios abruptos que

transforman el status quo en alguna de sus dimensiones.

En cuanto al modelo explicativo empleado en el presente trabajo, se puede sefialar que
hay dos caminos para llegar al éxito, es decir al cambio en la politica, sin embargo, pese a
que poseen caracteristicas similares, cada caso guarda particularidades que nos ayudan
a observar que no hay un patrén especifico de comportamiento que conduzca a un
cambio profundo, pero hay tres variables que siempre estan presentes: la alternancia en
el ejecutivo, el clima politico favorable al cambio en el sistema educativo, asi como la
crisis al interior del monopolio de politica. Esto quiere decir que cuando esto ocurre el

subsistema puede ser susceptible al cambio.

Por otro lado, el modelo empleado también nos permitié observar aquellos elementos que
estuvieron presentes tanto en periodos de estabilidad, como en los de cambio, y que por
dicha similitud no sirven para demostrar por si solos la ocurrencia del cambio, es decir, la
presencia de defensores del status quo al interior de las Camaras y las presiones
internacionales dictadas principalmente por la OCDE, ambas caracteristicas se convierten

en irrelevantes dado su comportamiento.
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En conclusion, el modelo de equilibrio puntuado permite explicar aquellos fenémenos que
son bastante resistentes y que solo presentan cambios profundos cuando en los
elementos enddgenos y exdgenos que lo componen surgen trastornos, que en mayor o
menor medida se combinan unos con otros para crear un desequilibrio en el subsistema,

el cual como consecuencia lograra un nuevo punto de equilibrio.
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