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Resumen: El propésito del articulo es describir y analizar desde la aproximacién de los estudios de
politicas, y en particular bajo la mirada analitica del régimen de politicas (policy regime), qué decision politica
favoreci6 elevar a rango constitucional a la Reforma Educativa en México en 2012, cuiles fueron las
principales decisiones de politicas que se detonaron en el nivel de educacién basica y cuiles de ellas
representan cambios incrementales y no incrementales en la trayectoria del sistema educativo mexicano;
con un doble propésito: identificar las primeras lecciones del proceso de cambio y mostrar el potencial
analitico del régimen de politicas como un andamiaje analitico fructifero para comprender a la reforma
educativa como un proceso técnico-politico orientado a revertir problemas de baja calidad e inequidad
educativas. Desde el régimen de politicas, se asume que el contexto politico de las politicas favorece el
cambio de politicas y, en consecuencia, le da forma a la resolucién del problema en cuestién. Dada la
herencia de decisiones politicas en el sistema educativo mexicano, se sostiene que sin cambio politico es
imposible generar cambios de politicas no incrementales. De aqui la relevancia empirica que adquiere el
Pacto por México como la dimensién politica del cambio vy, las politicas educativas de evaluacién y del
servicio profesional docente como la dimension técnica de las decisiones de politica educativa orientadas a
contribuir con el mejoramiento educativo.

Palabras clave: Cambio politico. Cambio de politicas. Politicas educativas. Régimen de politicas.

Policy change in the educational reform in Mexico: an approximation from public policy studies

Abstract: The purpose of this article is to describe and analyze from the approach of policy studies and
particularly under the analytical gaze of policy regime, which favored the passage of the Education Reform
in Mexico in 2012 and what changes in education policy are that they detonated at the level of basic
education and to challenge decisional logic of the Mexican educational system; with a dual purpose: to
identify the first lessons of the change process and show the analytical potential policy regime as an
analytical scaffolding. From the policy regime, it is assumed that the political context of policies favors the
change of policies and consequently the resolution of the problem in question. Given the legacy of
political decisions in the Mexican education system, it is argued that, without political change, it is
impossible to make non-incremental changes on educational policies. Hence the empirical relevance
acquired by the Pact for Mexico as the political dimension of change and educational policies of
evaluation and professional teacher service as the technical dimension of educational policy decisions
aimed at improving education.

Keywords: Political change. Policy change. Education policy. Policy regime.
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A mudanga de politicas na Reforma Educacional no México: uma aproximagao a partir dos
estudos de politica publica

Resumo: O propésito do artigo é descrever e analisar, a partir da aproximacio dos estudos de politicas, e
em particular com base na visdo analitica do regime de politicas (policy regime), que decisdo politica
favoreceu o status constitucional para a Reforma Educacional no México em 2012, quais foram as
principais decisdes politicas que foram tomadas ao nivel do Ensino Bésico e qual delas representam
mudancas incrementais e nao incrementais no caminho do sistema de ensino mexicano; com um duplo
objetivo: identificar as primeiras licdes do processo de mudanga e mostrar o potencial analitico do regime
de politica tdo frutifero para entender a reforma educacional como um processo técnico e politico
destinado a reverter os problemas de baixa qualidade e desigualdade educacional como um andaime
analitico frutifero para a compreensio da reforma educativa como um processo técnico e politico
destinado a reverter os problemas de baixa qualidade e desigualdade educacional. A partir do regime de
politica, presume-se que o contexto politico de favores politicos mudar as politicas e, portanto, da
caminho para resolver o problema em questio. Dado o legado de decisGes politicas no sistema de ensino
mexicana, argumenta-se que, sem uma mudanga politica é impossivel gerar mudancas de politicas
incrementais ou nio. Daf a relevancia empirica adquirida pelo Pacto pelo México como a dimensdo
politica da mudanga e formacio de professores politicas de avaliagdo e um servigo profissional como a
dimensao técnica das decisdes politicas de educagio destinadas a contribuir para a melhoria educacional.
Palavras-chave: Mudanga politica. Mudanca de politicas. Politicas educacionais. Regime de politicas.

Introduccion

El debate en torno a la necesidad de hacer de las politicas educativas un campo teérico de
conocimiento cuyo propoésito sea su estudio bajo esquemas analiticos y metodologicos que
permitan un mejor conocimiento y comprension de las mismas forma parte de un esfuerzo
intelectual relativamente reciente. En América Latina se ha impulsado la Red de Estudios
Epistemologicos en Politica Educativa (RelePe), a propdsito de construir un espacio
epistemolégico y metodologico (epistemetodologia, en términos de Tello) orientado
particularmente al conocimiento, comprension y estudio de las politicas educativas bajo el
entendido de que no existe y es necesario en funcién de las debilidades que se encuentran en los
ambitos de investigacion y formacién en torno al campo educativo (TELLO, 2012).

Tanto a nivel internacional (SYKES; SCHNEIDER; FORD, 2009), regional (Tello, 2012)
como nacional (Flores, 2008), existe la conviccién de la relevancia que ocupa en la agenda de las
politicas educativas la construccion de un campo de politicas educativas y la exploracion de
nuevos enfoques y aproximaciones analiticas que nos conduzcan a un mejor conocimiento y
comprension de las politicas educativas como objeto de estudio, si lo que se busca es responder
con efectividad a los grandes problemas que hoy desaffa la toma de decisiones: la falta de calidad
y equidad educativas (DEL CASTILLO, 2015a).

En México existe tal interés, pero siguen siendo pocos los estudiosos de las politicas
educativas que lo hacen desde la mirada del analisis de politicas como enfoque analitico. Pedro
Flores ha llamado la atencién sobre el pequefio numero de los trabajos que incorporan enfoques

. . . s . . «
propios del estudio de las politicas publicas. Al realizar un estado del arte, encontré que “hubo
escasez en la utilizacion sistematica, explicita, critica de marcos de andlisis de politicas publicas
como el modelo por etapas, institucionalismo, flujos multiples, relaciones intergubernamentales,
transferencia de politicas, redes de politicas, coaliciones promotoras...” (FLORES, 2011, p. 689).

Una experiencia que muestra el interés por mejorar en términos cientificos y en la practica
el conocimiento de las politicas educativas desde el campo de las politicas publicas es la creacion
e impulso desde la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales de la Especialidad en Politica y
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Gestion Educativa (EPyGE, 2002) y, de forma mas reciente, la apertura del seminario de
investigaciéon “Analisis de Politicas Publicas” (2014-2017), como parte del esfuerzo por
formalizar desde el enfoque de politica publica el estudio de las politicas con énfasis en las
politicas educativas.

En esta misma linea destaca el programa de estudios de la Maestria en Gestion y Politicas
de la Educacién Superior, que ofrece el Centro Universitario de Ciencias Econémico
Administrativas (CUCEA) de la Universidad de Guadalajara desde el 2003 a la fecha, a propédsito
de impulsar en el analisis de la politica de educacién superior la articulaciéon de las miradas de
gestiébn publica y politica publica. Con distinto énfasis, destaca el Programa Interdisciplinario
sobre Politicas y Practicas Educativas (PIPPE) del Centro de Investigacion y Docencia
Econémicas (CIDE). Su propodsito es orientar y generar insumos pertinentes y suficientes,
especialmente de caracter cuantitativo, para mejorar --bajo la légica del analisis comparado-- la
toma de decisiones en el campo de la politica educativa.

En este recorrido desde distintas esferas y latitudes hay que recuperar la
multidisciplinariedad que asoma y exigen estos esfuerzos, al cual se suma el planteamiento que
acompafia los resultados de investigacion que aqui se presentan. Mi interés por el analisis de las
politicas educativas desde la l6gica del enfoque de politica publica es resultado de mi formacion y
trayectoria profesional',

Mi interés por las politicas educativas como objeto de estudio estd marcado por una
perspectiva amplia de politica ptblica (BAZUA; VALENTI, 1993) que recoge los estudios de
politica por considerar que: a) es la Optica que garantiza no perder de vista la interaccién que se
da entre las dimensiones técnica y politica del proceso de las politicas en la resoluciéon de
problemas publicos; y b) brinda los mejores insumos para intentar responder a grandes preguntas
tales como ¢por qué muchos de los problemas sujetos a resolverse mediante politicas educativas,
como es el caso de los déficit de aprendizajes en la educacién basica, no han encontrado solucién
después de varios intentos de reformas educativas? Del menu de miradas analiticas, he echado
mano del cambio de politicas publicas (policy change) como una mirada genérica a proposito de
rescatar y analizar la trascendencia del cambio que ha implicado la Reforma Educativa (RE) de
2012 en México. El propésito del analisis del cambio que aqui se presenta, si bien no comprende
un periodo de estudio especifico, es identificar los cambios incrementales y no incrementales a lo
largo de casi cuatro afios de Reforma.

El proposito del articulo es describir y analizar desde la lente del cambio de politicas
publicas, y en particular desde el régimen de politicas, qué elementos favorecieron en el origen de
la Reforma Educativa su rapida aprobacién constitucional, qué cambios de politicas se derivaron
y cudles de estos representan un cambio incremental (LINDBLOM, 1992) y no incremental
(DENTE; SUBIRATS, 2014), a fin de identificar la incidencia del cambio politico en las
decisiones de politicas y con base en ello rescatar las primeras lecciones del proceso de cambio a
la luz mejorar la efectividad de las decisiones en la practica de las politicas.

! De origen soy cientista social. La teorfa social, y en especial el estructuralismo-funcionalismo, me permiti6
reconocer que los contextos de cualquier naturaleza importan e importan mucho para comprender y explicar los
resultados de los procesos de cambio; como maestra en politicas publicas aprend{ y comprendi que no era suficiente
apelar a un proceso técnico-cientifico impecable para aminorar la magnitud de los problemas publicos; y, como
doctora en ciencias sociales con especializaciéon en ciencia politica, confirmé y me convenci de la relevancia que
guarda analitica y empiricamente incorporar la dimensién politica en el estudio del proceso de las politicas puiblicas
(policy process) si lo que buscamos como estudiosos de politica publica es “iluminar” la toma de decisiones con los
mejores conocimientos y evidencia en torno a la resolucion de problemas publicos (WEISS, 1977).
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A manera de tesis sostengo que, dada la herencia de decisiones politicas en el sistema
educativo mexicano, en donde se registra que hay decisiones vetadas por considerar que ponen
en riesgo la gobernabilidad del sistema educativo (DEL CASTILLO; AZUMA, 2009), es dificil
pensar en cambios de politicas de caracter o incremental sin el acompafiamiento de cambios
politicos a nivel macro’. Sin embargo, lo que posibilité en el caso de la RE el cambio no
incremental de politicas es la convergencia entre las decisiones politicas (politics) que se detonan a
nivel macro y las decisiones de politicas (policies) otientadas a mitigar problemas publicos’. Las
decisiones politicas estan orientadas a generar condiciones de gobernabilidad (capacidad de
direccién) para tomar decisiones de politica publica que den lugar a acciones concretas, mientras
que las decisiones de politicas (la politica nacional de evaluacion y la politica del servicio
profesional docente, en este caso) buscan especificamente resolver una situacién indeseable
relacionada con los bajos indices de aprendizaje registrados en los estudiantes de educacion
basica de acuerdo con los resultados arrojados por distintas pruebas estandarizadas
internacionales (Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos - PISA, por sus siglas en
inglés) y nacionales (Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes - PLANEA).

Entre las preguntas que orientaron esta investigacion destacan: ¢qué detoné una nueva
Reforma Educativa en 2012 en Méxicor; ¢qué favorecid la velocidad de su aprobacion
constitucional?; ¢qué hizo que por primera vez en la historia del sistema educativo mexicano se
decidiera establecer una politica donde se introducen nuevos criterios para regular el ingreso,
promocién, desempefio y permanencia de los docentes como una ruta hacia el mejoramiento de
la calidad educativa?; y, ¢qué otros cambios de politica educativa acompanan a la gran decisiéon
que ha desafiado viejas pautas relacionadas con el proceso de obtenciéon de una plaza laboral para
ingresar y permanecer sin fecha de caducidad y casi bajo ninguna restriccion en el servicio
educativo como docente?

La organizacién del articulo comprende cuatro partes. En la primera, se aborda la
petspectiva del cambio de politicas (policy change) como parte de un campo de conocimiento mas
amplio que son los estudios de politica (policy studies), a fin de identificar su singularidad y sus
aportes cognitivos; enseguida, se ofrece el dispositivo analitico construido desde el régimen de
politicas para analizar los cambios que encierra la Reforma Educativa mexicana; en tercer lugar,
se describe el detonador politico del cambio que favorece particularmente el cambio no
incremental de las politicas a fin de recuperar las lecciones mds importantes de este proceso; v,
finalmente se propone una agenda que busca impulsar y apuntalar el estudio de las politicas
educativas como objeto de estudio desde el campo de politica publica.

2 Se entiende por cambio politico como una rotacién en la configuracién de los intereses dominantes de los actores
que intervienen en la toma de decisiones, en la cual casi siempte interviene un actor con poder de veto y/o que
monopoliza el proceso decisional en funciéon de sus intereses. Desde esta perspectiva, el cambio en las politicas
publicas es producto del estrecho vinculo entre el poder y las ideas, en donde el poder es definitivo para incorporar
las innovaciones en términos de politica publica (DERY, 2000).

3 Resulta central distinguir entre decisiones y acciones. Las decisiones son resultado de una elecciéon con base en
informacién disponible (juicio) entre distintas alternativas de politicas publicas, tomando en consideracion las
consecuencias probables de cada opcién en la resolucion del problema publico en cuestion (MAJONE, 1992). En
tanto que los cursos de accién o inaccién (Heclo, 1974) que buscan revertir en la practica un problema publico se
traducen en politicas publicas, cuya factibilidad es resultado de un proceso inherentemente politico y complejo
(BARDACH, 1977; MAJONE, 1989; PRESSMAN; WILDAVSKY, 1998; SABATIER, 1999).
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Los estudios de politicas y el cambio

El cambio de politicas como objeto de estudio se ubica dentro lo que hoy se denomina
como estudios de politica®. La singularidad y alcances de éstos nos brindan informacién y
conocimientos suficientes para conocer, comprender, explicar y describir la multiplicidad
explicativa que existe en relacién con la no resoluciéon de problemas educativos (Del Castillo,
2014). Su principal objeto de estudio es el proceso de las politicas publicas (policy process), para
referirse a la hechura de las politicas (AGUILAR, 1992) o, en otras palabras, a la interaccion que
ocurre entre la maquinaria del gobierno, actores politicos y el publico durante el proceso de
emergencia, disefio, implementacion y evaluacion de politicas pablicas (PETRIDOU, 2014). Sus
alcances son comprender, explicar y describir el complejo proceso de las politicas y, como parte
de lo anterior, identificar como cambian las politicas a través de distintas perspectivas analiticas
hoy en boga.

Los estudios de politicas en el marco de la investigacion de politicas publicas representan
un gran paraguas epistemoldgico, ya que ofrecen elementos analiticos que permiten: a) captar la
complejidad inherente del proceso politico y técnico de las politicas educativas, con lo cual se
recupera la interaccién ineludible entre decisiones politicas (po/itics) y de politica publica (policy); b)
analizar y describir la dinamica y movimiento del proceso de las politicas (qué decisiones y
acciones se van tomando a lo largo del tiempo, con el propdsito de captar la cadena causal del
cambio; ¢) bajo qué circunstancias y contextos histérico-politicos ocurren las decisiones; d)
quiénes y bajo qué roles participan en estos procesos; y, €) qué lecciones y recomendaciones
quedan para otras experiencias siempre y cuando se logre construir una dinamica de aprendizajes
de politicas (policy learning).

Dentro de los estudios de politicas la propuesta de Paul Sabatier (1991) de mejorar la
mirada tedrica para captar la complejidad del proceso de las politicas --y con ello saldar la brecha
entre teorfa y practica como una alternativa al ciclo de las politicas como aproximacion tedrica--
representa un punto de inflexién dentro de lo que hoy se puede considerar una segunda ola
tedrico-analitica emergente (NOWLIN, 2011; SCHLAGER y WEIBLE, 2013; PETRIDOU,
2014) que ofrece distintas aproximaciones cognitivas para captar los diversos objetos de estudio
del proceso de las politicas publicas (decisiones, acciones, actores, reglas, contextos, participacion
social, la administracién publica, la gestion publica, el gobierno).

A este mundo de teorfas emergentes pertenece el régimen de politicas; mirada desde la
cual se asume que el cambio de politicas se explica, en gran medida, por la construccién a nivel
macro de acuerdos politico-institucionales que moldean las decisiones de politicas y, en
consecuencia, los alcances de los resultados producto de las politicas. Los cambios, vistos como
resultados de una decision a nivel macro, pueden ser de dos tipos: incrementales y no
incrementales. Los cambios “no incrementales” (DENTE; SUBIRATS, 2014) son aquellos que
liderados por sujetos considerados como innovadores de politicas publicas (MINTROM;
NORMAN, 2009) logran desafiar viejas pautas decisionales del pasado que por afios han frenado

4 Desde la perspectiva de lo que Harold Lasswell concibié como ciencias de politicas (policy sciences) se distingue, de
forma esquemitica, dos rutas de conocimiento que, a su vez, derivan en dos rutas de investigacién de politicas
publicas mejor conocidas como el “conocimiento of el proceso de las decisiones” y el “conocimiento 7 el proceso de
las decisiones” (LASSWELL, 1971). En la practica, la primera se identifica con un tipo especifico de investigacion
que toma forma bajo lo que se concibe como estudios de politicas (policy studies); en tanto que la segunda se asume
bajo la denominacién de analisis de politicas (policy analysisy (DEL CASTILLO, 2014). Las diferencias entre ambas
son varias y algunas de ellas han sido previamente analizadas en estudios pioneros en América Latina, en donde se
llama la atencién sobre la importancia analitica y empirica que tiene incorporar al analisis de las politicas los rasgos
del Estado y su funcionamiento a fin de identificar y comprender que el proceso de formulacion de politicas es una
funcién de la naturaleza del Estado (publico/privado) (BAZUA y VALENTI, 1993).
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dinamicas de cambio que representan un quiebre con el pasado en condiciones contextuales
especificas. Por su parte, Charles Lindblom considera que el incrementalismo es un patrén de
comportamiento politico desde el cual dificilmente es posible generar cambios radicales desde la
toma de decisiones. El cambio incremental es aquel que ocurre de forma gradual a través de
pasos pequefios o grandes pero en una misma linea continua (LINDBLOM, 1992).

De forma mucho mas reciente, hay un esfuerzo intelectual por pensar el cambio de
politicas desde la légica propia del cambio y no como un elemento inherente al proceso de las
politicas. Desde esta perspectiva, los estudios de cambio de politicas no son sinénimo de estudios
del proceso de las politicas. Este esfuerzo enfrenta importantes desafios para la investigacion de
politicas (policy research), los cuales son de distinta naturaleza: epistemoldgicos, teoréticos,
empiricos y metodolégicos (CAPANO, 2009; HOWLETT; CASHORE, 2009). Dichos desafios
se traducen en dos grandes retos para la investigaciéon de politica publica: 1) que el cambio de
politicas adquiera el estatus de objeto de estudio dentro del matrimonio bien avenido con las
teorfas y perspectivas del policy process; y, 2) que el cambio de politicas logre generar sus propias
teorfas y perspectivas, a proposito de contar con dispositivos analiticos exclusivamente pensados
desde la l6gica del cambio de politicas publicas (DEL CASTILLO, 2015b).

Responder a estos retos no es una iniciativa facil. Hasta ahora resulta dificil distinguir y
definir cual es la mirada singular que adoptan los principales objetos de estudio del cambio de
politicas; cuales resultan ser las mejores aproximaciones analiticas para captar, describir, explicar,
analizar y, sobre todo, probar la multicausalidad del cambio de politicas; cual es la mejor manera
de captar las trayectorias de las politicas en el tiempo; qué elementos intervienen en los procesos
de cambio; quiénes (actores) participan en los cambios; en dénde ocurren; qué efectos, resultados
e impactos tienen los cambios; y, finalmente, qué cambia, qué permanece y, lo mas importante
para una investigacion de politicas, hasta donde dichos cambios inciden en la resolucién de los
problemas para los cuales fueron pensadas y ejecutadas las politicas publicas, aun reconociendo
que no existe una relacion lineal entre el cambio de politicas y la solucién de problemas publicos.

Si bien el cambio de politicas se reconoce como objeto de estudio en las teorias del
proceso de politicas, no tiene un campo de estudio especifico desde donde se postule su
singularidad, generando una tension latente en ese matrimonio bien avenido’. Sin embargo, hay
que reconocer que los ultimos desarrollos y aportes se encaminan a responder a esa ausencia
(CAPANO, 2009; RAYNER, 2009; MAY; JOCHIM, 2013; WORSHAM, 2013). En estos
trabajos hay un gran esfuerzo por avanzar en la conceptualizacién, operacionalizacion y
comprobacién de la incidencia de la dimension politica de las politicas publicas en el cambio de
las politicas, en el entendido de que la falta de pertinencia en los cambios o la ausencia de ellos
aletargan u obstruyen la resoluciéon de problemas publicos. Esto es, no conocer con certeza el
cambio implica no saber cuiles han sido los beneficios o efectos indeseables de una intervencion
especifica de politica publica (DEL CASTILLO, 2015b).

Uno de los principales aspectos a considerar es que bajo la logica de un estudio de
politicas, el cambio es producto de un proceso y, como tal, su ubicacién analitica corresponde a la
de una variable dependiente, con lo cual se genera lo que se ha denominado el problema de la
variable dependiente (HOWLETT; CASHORE, 2009). En este sentido, una veta muy importante
de produccién cientifica se da en torno al cambio de politicas cuyo eje analitico es el papel que
juega el conocimiento y el aprendizaje en los procesos del cambio de politicas (HECLO, 1974;
SABATIER, 1988; JENKINS-SMITH, 1988, ROSE, 1988, HALL, 1988; BENNETT;

5 El vinculo sin fricciones aparentes entre policy change y policy process se muestra en consideraciones como la siguiente:
“frameworks, theories, and models of policy process, by definition, must account for policy change” (Schlager, 2007,
p- 293).
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HOWLETT, 1992). Desde esta mirada, se postula que si bien no existe una relacion lineal entre
conocimiento (informacién) y el cambio de politicas, lo que explica el cambio es la forma en que
los gobiernos usan esa informacién para decidir e impulsar cambios en las politicas publicas.

Otra veta que ofrece el cambio de politicas como mirada analitica es la de los actores que
protagonizan el cambio. En este caso, destaca la propuesta de Paul Sabatier (1988), -sin desconocer
los aporte de Heclo (1974)- con el modelo de coalicién promotora (advocacy coalition framework).
Asimismo, destacan los aportes de la literatura en la cual se asume que los actores son agentes de
cambio por distintas razones: por su capacidad de liderazgo se les identifica como emprendedores
(entrepeneurs) (IKINGDON, 1984); por la posicién que ocupan en un subsistema de politicas bajo
la denominacién de political broker o policy broker (SABATIER, 1988; CHRISTOPOULOS;
INGOLD, 2011) o por sus habilidades para desafiar contextos adversos y responder con
innovaciones de politicas (MINTROM; NORMAN, 2009).

El régimen de politicas: los catalejos del cambio en la Reforma Educativa

Para efectos de este articulo, elegi el régimen de politicas como los catalejos que me
permiten visualizar la singularidad que caracteriza la dinamica del cambio asociada a la Reforma
Educativa, es decir, qué lo detond, qué lo favorecid, que cambios se registran y quiénes participan
de este proceso. El régimen de politicas piblicas como perspectiva analitica favorece una mirada
integral del proceso a través del cual los gobiernos buscan responder a grandes problemas
publicos denominados wicked problems (RITTEL; WEBBER, 1973). Bajo este lente en particular,
no solamente las politicas publicas resultan ser el principal objeto de estudio; junto con éstas
destaca justamente lo que se ha denominado régimen de politicas (WORSHAM, 2013; MAY;
JOCHIM, 2013) para referirse en términos generales a los arreglos o acuerdos politico
institucionales, en los cuales quedan incorporadas politicas, instituciones y actores (EISNER,
2013) como parte de un proceso de politicas.

Una de las singularidades de esta perspectiva es su énfasis en la necesidad de encontrar,
desde la teorfa y la practica, formas de desatorar o desactivar los efectos indeseables de las
tensiones propias de este tipo de procesos, en donde de forma inevitable se confrontan la
dimensién técnica del proceso con su dimension politica. La primera tiene que ver con la ruta
instrumental disefada para responder a la solucién de un problema y en este sentido se ubica en
el ambito mas normativo (cuales son las mejores decisiones en términos cientifico-técnicos que
conducen a resolver un problema); en tanto que la dimensién politica incorpora y considera el
papel de los distintos actores en el contexto donde ocurre el proceso de las politicas publicas
(cudl es la mejor forma de conseguir que los intereses de todos los actores converjan en la
soluciéon de un problema publico, es decir, como hacer para detonar un proceso de acciéon
colectiva), preocupacion que guarda una estrecha relaciéon con el arte de gobernar o lo que hoy se
denomina “el gobierno del gobierno” (AGUILAR, 2013).

Desde la perspectiva del régimen de politicas, se asume que las politicas publicas son
instrumentos clave de los gobiernos y de sus acciones; que es imposible no reconocer la relacién
entre las dimensiones técnico y politicas en el proceso de las politicas, aunque se asume la
bidereccionalidad entre ambas de tal forma que la politica puede dar forma a las politicas
(WORSHAM, 2013) y las politicas publicas pueden reconfigurar a la politica (PIERSON, 2005).
De esta forma, esta perspectiva responde a la necesidad tedrica y practica de mejorar la
comprension de: a) el rol de las politicas como instrumentos de gobierno; y b) la incidencia de los
cambios politicos en las politicas.
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Desde esta mirada, igualmente se asume que existen tres componentes clave del régimen
de politicas, los cuales son (MAY; JOCHIM, 2013): las ideas, que es lo que permite articular
distintas posiciones y construir un eje articulador a favor de una accion colectiva, lo cual
generalmente forma parte de un discurso que se comparte, de tal forma que se convierte en la
brajula de la cooperacién (en este caso el discurso del 1° de diciembre de 2012 del Presidente
Enrique Pena Nieto); los arreglos institucionales, que corresponden al diseno institucional
(técnico y politico) responsable de la implementaciéon para asegurar cumplimento de logros (en
este caso es el Pacto por México); y, finalmente, los intereses de los actores participantes, que es
lo que pone a prueba la capacidad de gobernar porque es lo que permite la convergencia de
apoyos.

Desde el régimen de politicas, se postula que la legitimidad, durabilidad y coherencia de
una politica puiblica esta en funcion de los rasgos y fortaleza que observe el régimen de politicas
(MAY; JOCHIM, 2013). La legitimidad se refiere a qué tanto acuerdo existe en torno a las
proposito y metas de las politicas; la coherencia estd relacionada con la consistencia en las
acciones de las politicas para la resolucién de problemas (propuestas fragmentadas/mecanismos
de coordinacion); y la durabilidad tiene que ver con la sustentabilidad de los compromisos
politicos (continuidad en los actores, financiamiento).

Al intentar esquematizar esta postura sin tratar de apresurar relaciones causales,
podriamos considerar que el papel de variable independiente lo ocupa el régimen de politicas
publicas (contexto de politicas), en tanto que la variable dependiente lo ocupan los cambios como
resultado de una transformacioén a nivel macro y, por tanto, a manera de variable interviniente se
ubican los actores que favorecen u obstaculizan la interaccién entre el contexto y los cambios de
distinta naturaleza constitucionales, legales, de politicas y de programas (véase Figura 1).

Figura 1 - Marco analitico del cambio de politicas publicas

Estudio de Politicas Publicas:
Cambio de Politicas Publicas

Régimen de Politicas Publica:
Contexto de las PPs

Cambios:
Constitucionales
Legales |
PPs
Programas

Fuente: Elaboracién propia.
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A continuacién se abordan los componentes del dispositivo analitico que me permitié
describir el proceso de cambio en la Reforma Educativa (RE) (véase Figura 2). Este dispositivo
esta organizado en funcién de las dimensiones técnico-politicas que encontramos en la RE y bajo
la l6gica del régimen de politicas. Desde esta perspectiva, hay que recordar que el régimen de
politicas moldea los cambios de politicas publicas como resultado de un proceso. Y en
consecuencia, lo que se busca valorar al final de cuentas es qué tan legitimo, durable y coherente
fue el contexto de las politicas (Pacto por México) para el proceso de cambio de las politicas
educativas.

La dimension politica (politics) de la RE toma vida a través del concepto de contexto de
politicas (policy context), el cual se toma prestado de la perspectiva del régimen de politicas. Se
refiere a los arreglos politicos-institucionales (HOWLETT, 2009; MAY; JOCHIM, 2013;
WORSHAM, 2013) que se construyen -con la intencion de generar cambios sin que ello implique
poner en riesgo la estabilidad del sistema educativo- en el marco de un proceso de politicas con la
participacion de distintos actores que comparten el objetivo, por diversas razones, de la necesidad
de dar respuesta a un problema publico. En esta investigacion, el arreglo politico institucional por
excelencia es el Pacto por México, ya que constituye el acuerdo firmado por los lideres de los tres
principales partidos politicos a propoésito de favorecer un amplio conjunto de reformas
estructurales, entre las cuales ocupa un lugar preponderante la RE.

Figura 2 - Dispositivo Analitico del Cambio en la Reforma Educativa

Contexto de Politicas * Pacto por México  memmmmmm—— fnbis Polkdbes
(PAN,PRD,PRI) —— Ca

Politicas/ 2 :::E Camblo de
Instrumentos [ — Peliticas
R + Sistema de Incentivos
(PPFIED) Edueativas v
Evaluacidn
* Emprendedor de
Act PPs
RIAMED + Intermediario de
la Politica — m dal
« INEE camble

Fuente: Elaboracién propia.

La dimension de politica priblica (policy) corresponde a un

conjunto de acciones intencionales y causales, orientadas a la realizacién de un
objetivo de interés/beneficio publico, cuyos lineamientos de accién, agentes,
instrumentos, procedimientos y recursos se reproducen en el tiempo de manera
consistente y coherente. La estructura estable de sus acciones durante un cierto
tiempo es lo especifico y lo distintivo de ese conjunto de acciones de gobierno.
(AGUILAR, 2010, p. 29)
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En este caso, se refiere tanto a politica nacional de evaluacién para la educacion (PNEE)
como a la politica del servicio profesional docente (SPD). La primera, es responsabilidad del
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educaciéon (INEE), en tanto que la segunda esta bajo
la autoridad de la Secretarfa de Educacion Publica (SEP).

El resultado (outcome) de la decision politica de impulsar cambios en el sector educativo
toma forma con las acciones que forman parte de un proceso secuencial de decisiones orientadas
a construir la ruta de cambio que conduce a mejorar la calidad y equidad educativas. En este
proceso secuencial destacan distintos tipos de decisiones que conducen a cambios especificos:
decisiones de corte constitucional, legal, de politicas y de programas educativos. Las primeras
tienen que ver con la reforma a los articulo 3°y 73° ; las legales, con la actualizacién y/o creacién
de leyes secundarias (LLey General de Educacion, Ley General del Servicio Profesional Docente,
Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién); las de politicas, con la del
Servicio Profesional Docente (SPD) y la Politica Nacional de Evaluacién para la Educacion
(PNEE); y, las de programas, como es el caso del Programa de Promocién en la Funcién por
Incentivos en la Educacion Basica. Las dos primeras representan el disefio de la reforma, en tanto
que las decisiones de politicas y programas forman parte del proceso de implementacion.

El cambio en las politicas radica en que por primera vez se formaliza una politica nacional
de evaluacion y también por primera ocasion se decide regular el ingreso, promocién, desempefio
y permanencia del magisterio en servicio en funcion de evaluaciones estandarizadas; asimismo, es
la primera ocasiéon en que dos instancias, una auténoma y otra del ejecutivo federal, son
responsables del mejoramiento educativo, por lo cual se precisa una coordinacion y articulacion

politicas entre el INEE y la SEP.

Los actores, en este caso, toman el papel de articular los cambios a nivel macro (Pacto por
México) y los cambios de politicas, por lo cual se asume que adoptan el rol de agentes de cambio.
Destacan dos tipos de actores: el emprendedor de politicas y el intermediario politico. El primero
es el sujeto que detona decisiones, acciones y condiciones para la resoluciéon de problemas
publicos en un proceso de implementacién (Del Castillo y Azuma, 2011). Uno de sus principales
rasgos es que el cambio es una cualidad inherente a su rol como emprendedor de politicas
(MINTROM; NORMAN, 2009). Un segundo rasgo es su disposicion a invertir recursos de todo
tipo (politicos, econémicos, legales, cognitivos), en el sentido de Dente y Subirats (2014),
pensando en alguna especie de recompensa a futuro (KINGDON, 1984); y, un tercero es que su
desempefio es inherentemente innovador, ya que su intencién es poner fin a la situacién de
conflicto y rectificar el camino a fin de potenciar los resultados de un proceso de transformacion.

El papel de intermediario de la politica se caracteriza por intervenir en procesos politicos
de politica publica cuyos rasgos son: a) el conflicto, b) la presencia de puntos de vista opuestos y
¢) la competencia entre distintas preferencias en torno a un problema publico (INGOLD;
CHRISTOPOULOS, 2015). Su principal tarea es encontrar y construir compromisos razonables
que reduzcan la intensidad del conflicto y garanticen la estabilidad del sistema de politico
(SABATIER, 1988) a fin de favorecer el proceso de implementacion de las nuevas politicas.

De tal forma que los cambios han sido liderados desde la SEP por un emprendedor de
politicas (policy entreprenenr), bajo la figura del titular de la misma en distintos momentos, con el
apoyo de un intermediario de la politica (political broker) tresponsable de mantener la
gobernabilidad necesaria para el proceso de cambio de las politicas educativas. Quien ha ha
ejercido el rol de political broker ha sido el segundo de abordo del titular de la Secretaria de
Gobernacion (especialmente en los tres primeros afios de la Reforma), instancia responsable de
mantener la estabilidad y el orden en el pais.
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De tal forma que los cambios han sido liderados, por un lado, desde la SEP y, por otro,
por un INEE auténomo. Desde la autoridad educativa, destaca la figura de un emprendedor de
politicas (policy entreprenenrs) bajo la figura del titular de la SEP en distintos momentos, con el
apoyo de un intermediario de la politica (political broker) responsable de mantener la
gobernabilidad necesaria para el proceso de cambio de las politicas educativas. Quien ha ha
ejercido el rol de political broker ha sido el segundo de abordo del titular de la Secretarfa de
Gobernacién (especialmente en los tres primeros afios de la Reforma), instancia responsable de
mantener la estabilidad y el orden en el pais. Del parte del INEE, el cual es el responsable legal de
la PNEE, la conduccién recae en una instancia colegiada, la Junta de Gobierno constituida por
cinco Consejeros donde uno de ellos ejerce el papel de Consejero Presidente.

La Reforma Educativa: ;como nacié y qué cambio?

Para responder a estas dos interrogantes es necesario apelar, en términos empiricos, a las
dos dimensiones del proceso de las politicas: a) al contexto politico de la RE, el cual nos conduce
a identificar cual fue el mecanismo que jugd a favor del cambio en tan breve tiempo; y b) a las
decisiones y acciones que se tomaron en torno al disefio de las politicas educativas y de
evaluacion producto de la Reforma.

E/ Pacto por México: el detonador del cambio constitucional

El cambio politico que acompané a la RE toma forma con el cambio de gobierno y la
firma del Pacto por México. En tanto que el discurso del 1° de diciembre de 2012 del Presidente
Enrique Pefia Nieto representa la pieza en la cual se construye el mensaje del cambio y su
sentido: gobernar con eficacia; es decir, ofreciendo resultados en el corto plazo a la sociedad. El
componente de arreglo politico institucional toma forma con el Pacto por México y los intereses
estan representado por los actores formantes del Pacto, es decir, los partidos PRI, PAN y PRD.
Para efectos de este trabajo, el énfasis analitico estd en el Acuerdo, como a continuacién de
aborda.

Después de doce afios de una gestion gubernamental bajo el Partido Accién Nacional
(PAN), en las elecciones presidenciales de 2012 triunfa el Partido Revolucionario Institucional
(PRI). La alternancia en la presidencia de la Republica Mexicana marca el comienzo de un gran
proceso de cambios en la vida nacional que inicia el 1° de diciembre de 2012 con la toma de
posesion del Presidente Enrique Pefia Nieto y el 2 de diciembre con la firma del Pacto por
México.

Lo que se vislumbra desde ese 1° de diciembre es la necesidad de generar cambios en la
forma de gobernar como una ruta para construir una legitimidad politica sustentada en ofrecer
respuestas rapidas y eficaces a dos de los principales problemas puiblicos que aquejan a México y
a su sociedad: la inseguridad publica y la baja calidad educativa. El Presidente en su discurso de
toma de posesion, sefiala que como paifs “necesitamos transitar hacia una democracia que dé
resultados tangibles” y lo mas importante, reconoce que el Estado “ha cedido importantes
espacios”. Con este diagnodstico gubernamental de naturaleza politico-administrativo en mente, se
configuran algunos cambios en la forma de gobernar en torno a nuevos acuerdos y contratos con
algunos de los principales actores politicos del pais.

El discurso de EPN desde un principio estuvo dedicado a comunicar el contenido de una
estrategia politica que hasta ahora busca dar cuenta de la intenciéon de construir un gobierno
eficaz en busca de mejores resultados de politica publica, sin que se vea trastocada la
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gobernabilidad del pais. Esta estrategia de cambio borda en torno a cinco ejes a manera de logros
a alcanzar, 13 decisiones presidenciales y 95 compromisos articulados bajo cinco acuerdos. Del

total de los compromisos, nueve corresponden a la busqueda de una ruta que conduzca hacia un
acceso equitativo a una educaciéon de calidad (DEL CASTILLO, 2013).

Como parte de esos cinco ejes, destaca el relativo a educacioén que a la letra dice “Lograr
un México con educacion de calidad para todos” (Pefia Nieto, 2012, p. 8); y, entre las decisiones
presidenciales, destaca el impulso de una Reforma Educativa, a partir del reconocimiento de que
“el capital humano es la base del desarrollo y el progreso de un pais: ésta es la razén por la que
corresponde al Estado la rectoria de la politica educativa ” (PENA NIETO, 2012, p. 13).

La estrategia politica que favorece el breve tiempo que pasa entre el anuncio de la RE (1°
de diciembre de 2012) y su promulgacion constitucional (25 de febrero de 2013) es la
construccion del llamado “Pacto por México”, firmado por el Presidente de la Republica y por las
dirigencias nacionales de los tres principales partidos politicos del pafs, PAN, PRI y PRD (Partido
de la Revoluciéon Democriatica) en el segundo dia del nuevo gobierno en funciones. El sentido
politico del Pacto por México respondié a la necesidad de lograr en el corto plazo cambios
politicos que favorecieran decisiones de politica publica que aseguraran resultados e impactos
claramente visibles en y por la sociedad; dicho en palabras del mismo Pacto. “[México| requiere
un pacto integral, profundo de largo alcance que consolide a México como una democracia
politica socialmente eficaz” (PACTO, 2012, p. 1). La urgencia de un nuevo acuerdo politico
responde al “reconocimiento de que “México tiene una sociedad plural” (Ibidem). Se “reconoce
que ninguna fuerza politica puede, por si misma, imponer su propia vision ni un programa tGnico.
Las reformas que el pais necesita no pueden salir adelante sin un acuerdo ampliamente
mayoritario” (Ibidem).

Para lograr lo anterior, se explicita y se delinea en el Pacto la ruta a seguir, que consiste en
la intervencion a partir de tres ejes; cinco acuerdos; tres objetivos y nueve acciones relacionados
directamente con la Reforma Educativa. Este conjunto de decisiones representan las “ideas”, en
el sentido de May y Jochim (2013), que en un principio compartieron por distintas razones las
dirigencias nacionales del PAN, PRD y PRI y explican la celeridad y dindmica que tomaron los
cambios constitucionales (25 de febrero de 2013) y la aprobacion de las leyes secundarias (10 de
septiembre de 2013).

Los tres ejes se refieren a las prioridades del mas alto nivel en la agenda politica del nuevo
gobierno (Pacto, 2102, p. 1):

e TFortalecimiento del Estado mexicano, ante el reconocimiento de que “la influencia de
poderes facticos reta la vida institucional del paifs”.

e [a democratizacién de la economia y la politica, asi como la ampliacién y la aplicacion
eficaz de los derechos sociales.

e La participaciéon de los ciudadanos como actores fundamentales en el disefio, la
ejecucion y evaluacion de las politicas publicas.

Si bien se establecieron cinco acuerdos, el que guarda una estrecha relacion con la
Reforma Educativa son los “Acuerdos para una sociedad de derechos y libertades”. Entre estos
destacan como prioridad los acuerdos para el logro de una educaciéon de calidad con equidad.
Para esta gran meta como horizonte a lograr, se establecieron tres objetivos: a) incrementar la
calidad de la educaciéon basica y que se refleje en mejores resultados en las evaluaciones
internacionales de PISA; b) incrementar la matricula y mejorar la calidad en los sistemas de
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educacién media superior y superior; y ¢) que el Estado mexicano recupere la rectoria del sistema
educativo nacional, manteniendo el principio de laicidad (PACTO, 2012, p. 4).

En suma, el Pacto por México respondi6 a las necesidades del establecimiento de un
nuevo gobierno: comenzar lo mas pronto posible a gobernar bajo nuevas reglas (recuperacion de
la rectorfa del Estado), construyendo condiciones para el impulso de 11 reformas estructurales,
entre las cuales la educativa ha ocupado un lugar privilegiado. De aqui el lema de gobierno
“Mover a México”.

La relevancia del Pacto en la Reforma Educativa es que marcé una diferencia
fundamental con la reforma educativa de 1992, la cual se realiz6 en torno a un acuerdo politico, el
Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica, cuyos protagonistas fueron el
titular del Ejecutivo Federal, el titular de la SEP, los Gobiernos de los estados y la dirigencia del
Sindicato Nacional de los Trabajadores de la Educacion (SNTE). Esto es, la reforma educativa de
2012 fue producto de un pacto politico entre fuerzas partidarias donde se dejé fuera a un actor
que habia ocupado un lugar central en los procesos decisionales de politica educativa: el SNTE.
Esto dltimo explica en buena medida la reaccién inicial de rechazo de su presidenta, la profesora
Elba Esther Gordillo, a la reforma, en particular, a la regulaciéon del ingreso y la permanencia del
magisterio en servicio. De hecho, el discurso de rechazo a la regulaciéon de la permanencia
coincide con su detencién el 26 de febrero de 2013°.

Finalmente, el Pacto por México resulté un acuerdo politico que tuvo problemas al muy
poco tiempo de su nacimiento derivado de que, si bien se firmé en el segundo dia de un nuevo
gobierno, su legitimidad estuvo permanentemente cuestionada al ser firmado por tres fuerzas
partidarias con distintos intereses y, su durabilidad, en el caso de la RE, no llegd mas alla de los
primeros cambios en las leyes secundarias, especialmente la relacionada con el servicio
profesional docente en la cual quedé formalmente regulada la permanencia de los docentes. Esto
es, el Pacto se desquebrajé una vez que el PRD no estuvo de acuerdo con la idea de regular la
permanencia, de tal forma que el Pacto por México, posteriormente, fue sustituido con el
respaldo de la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), a partir de septiembre de
2015.

En este sentido, lo que habria que contestar entonces es qué tanto el Pacto por México
incidié en las decisiones de politicas y, en consecuencia, incidié en el alcance de los cambios.
Dicho brevemente, el Pacto cumplié la funcién de elevar a rango constitucional la RE vy, en ese
sentido, su efectividad radic6 en formalizar constitucional y legalmente los cambios no

¢ Ia estrategia politica del SNTE presenta dos momentos: uno liderado por Elba Esther Gordillo entre diciembre de
2012 y 26 de febrero de 2013, fecha de su detencién. y otro donde inicia la gestién de Juan Diaz de la Torre,
nombrado el 28 de febrero de 2013. En la primera etapa, parte importante del contenido de la resistencia se
encuentra en un documento intitulado “Por qué luchamos hoy” de fecha 13 de febrero de 2013, a unos cuantos dfas
de que se aprobara el decreto de reforma en las camaras de diputados y senadores (20 de febrero de 2013). De este
documento se rescatan algunos de los posicionamientos que marcaron los dltimos dfas de EEG como maxima lider
del SNTE y que dan cuenta del origen de la resistencia a la RE. En principio, no se comparte el diagndstico politico.
La dirigencia nacional no esta de acuerdo con que el estado que guarda la educacion sea imputable a la relacién SEP-
SNTE revisitada en 1992. Desde la perspectiva de esta representacion, los déficits de aprendizaje tienen un origen
multi-causal. Sin embargo, previo a este posicionamiento destaca un discurso claramente de oposicién por parte de
EEG. El primer signo de resistencia se dio en el marco del VI Congreso Nacional Extraordinario del SNTE (octubre
de 2012); algunas expresiones de EEG dan cuenta de lo anterior: “Haremos respetar nuestra autonomia e
independencia sindical a pulso”; “revisemos la relaciéon con los partidos, revisemos la relacién con el
gobierno...perdén ayer me necesitaste al gremio y hoy me rechazas, la historia los juzgara, nosotros vamos por el
futuro” (La Jornada, 12 octubre de 2012); y, finalmente “No estamos a la venta, estamos en pie de lucha, por la
dignidad de los maestros de México” (EEG, 19 diciembre de 2012).
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incrementales que son parte de la RE, pero no fue un factor relevante en el proceso de
implementacién de las decisiones de politica educativa

E/ cambio en las politicas: Servicio Profesional Docente (SPD) y Politica Nacional de Evaluacion en
Educacion (PNEE)

Se registran dos tipos de cambios de politicas: los cambios incrementales y los no
incrementales. Por su relevancia, comienzo con estos ultimos; destacan aquellos que dan cuenta
de que con el Pacto por México se logé impulsar una Reforma Educativa que contemplé cambios
antes no vistos en la historia del sistema educativo mexicano. Se trata de la decisién de privilegiar
la evaluacién como politica publica (PNEE) y de regular el ingreso, promocién, desempeno y
permanencia del magisterio en el sistema educativo, lo cual ha desafiado derechos politico-
laborales de antafio.

Por primera vez, la responsabilidad del logro educativo entendido como el mejoramiento
en los aprendizajes la comparten la SEP y el INEE. Destacan en este sentido los siguientes
cambios:

e La autonomia del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién, sustentada
en la Ley secundaria que lleva el mismo nombre.

e Ja creacion del Sistema Nacional de Evaluacion Educativa, bajo la responsabilidad del
INEE, cuyo propésito es la articulacion de los distintos elementos que convergen en
los propésitos de la Politica Nacional de Evaluacién Educativa (PNEE).

e La construccion, puesta en marcha y evaluacién de la PNEE, bajo la responsabilidad
del INEE. Esta politica cobra vida a nivel nacional a través del disefio e
instrumentaciéon del Programa Estatal de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME)
en cada entidad federativa.

e La creacién del Servicio Profesional Docente a la manera de un servicio profesional
de carrera. Su propésito es regular el ingreso, promocién, reconocimiento y
permanencia. A través de la evaluacion se busca decidir el ingreso de los docentes al
sistema educativo y reconocer el mérito en la trayectoria de los docentes en servicio.
La magnitud del cambio se entiende si se tiene presente el lugar que ha ocupado en el
sistema educativo mexicano el otorgamiento automatico de plazas una vez que se
logra finalizar los estudios de la educacién normal.

El gran logro del Pacto por México es que este conjunto de cambios no incrementales
quedaron formalmente establecidos desde el articulo 3° constitucional, la Ley General de
Educacion, la Ley General del Servicio Profesional Docente y la Ley del Instituto Nacional para
la Evaluacién de la Educacion. Dicho en pocas palabras, favorecié la construccion en muy poco
tiempo del gran andamiaje legal que sostiene a la RE hoy. Otro tema es qué tan pertinente y
efectivo sera ese andamiaje para revertir los problemas de calidad y equidad educativas.

Los cambios de caracter incremental se refieren a aquellos que no trastocan decisiones del
pasado, sino al contrario buscan continuar con decisiones de ayer; destacan en este sentido: el
disefio de un sistema de informacién y gestién educativa (SIGED) a partir de un censo de
maestros, escuelas y alumnos para mejorar la eficiencia de la gestién y comunicacion del sistema
educativo; el fortalecimiento de la autonomia de gestion de las escuelas a fin de construir
estrategias propias para la resolucion de problemas en el marco de las escuelas; el establecimiento
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de Escuelas de Tiempo Completo, para un uso eficiente del tiempo para el desarrollo académico;
la creacion de un programa de computadoras portatiles con conectividad; el fortalecimiento de la
educacion inicial de los maestros, a través de su profesionalizacion; el incremento de la cobertura
de la educaciéon media superior y superior, asegurando recursos presupuestales; y la creacion de
un programa nacional de becas.

Las primeras lecciones de la Reforma

Después de las primeras transformaciones de caracter constitucional, legal y de politicas,
es tiempo suficiente para recuperar algunas lecciones basicas a proposito de que este tipo de
procesos decisionales reciban retroalimentaciéon cuyo sentido es revisar criticamente fallas y
aciertos en la construcciéon del cambio politico a la luz del cambio de las politicas. De acuerdo
con el dispositivo analitico que orienté este trabajo de investigacion, considero pertinente
detenerme en aquellos aspectos que tienen que ver con los alcances y limites del papel que jugd el
Pacto por México, especialmente en los origenes de la RE y, por consiguiente, en repensar qué
falté en la estrategia politica de cambio si lo que queremos como sociedad es que los problemas
de baja calidad y inequidad se vean mitigados en el mediano plazo. Si bien no se paralizé la RE, es
posible afirmar que generé un debate altamente polarizado que poco contribuyé a seguir
avanzando por un camino efectivo. Esta polarizacion es patente a lo largo de la RE. De acuerdo
con un estudio cuyo proposito fue medir la cobertura mediatica de la reforma, se encontréd que el
41% de las notas reflejan rechazo a la RE y el 41,03%, su aceptacion, y que el tema que mayor
cobertura recibi6 fue todo lo relacionado con la evaluacién docente (Del Castillo y Flores-Ivich,
2017). Esto es, qué papel jugd el Pacto por México: al parecer fue un instrumento politico cuyo
proposito fue alcanzar en el muy corto plazo la formalizaciéon de 11 reformas estructurales,
dejando en un segundo plano el proceso de disefio e implementacién de politicas.

Si bien el Pacto por México favorecié en poco tiempo cambios no incrementales, ello no
ha garantizado que el cambio ocurra derivado de muchas cosas, entre ellas el rechazo tanto a la
manera como se instrument6 el cambio desde el ejecutivo federal como al contenido de los
cambios relacionados con la politica orientada a regular el ingreso, promocién, desempefio y
permanencia de los docentes. Esto es, si bien era necesario asegurar cambios constitucionales
estratégicos, la experiencia post-cambios muestra que el proceso legislativo no previé la
complejidad de los cambios para la implementacién: disefio de perfiles docentes; disefio de
instrumentos de evaluacion; disefio de instancias de coordinacién; multiaplicaciones de
evaluaciones anuales, etc. La leccién es que no es suficiente un acuerdo politico, pues en la
practica este se diluy6 en el corto plazo, con lo cual unicamente favorecié la velocidad de los
cambios constitucionales, pero no los cambios para el proceso de implementacién, y que, en todo
caso, es necesario la construcciéon de un acuerdo de politicas educativas como sucedié en 1992,
pero bajo nuevos arreglos politicos.

Si bien en términos politicos fue posible contar con un proceso acelerado de cambios
constitucionales, cabe sefialar que el cambio en la 16gica decisional de las politicas no cambid, a
diferencia de las politicas. Es decir, la l6gica del cambio sigue observando un patrén de arriba
abajo que favorece el rechazo y la resistencia. La leccién, nuevamente, es que los acuerdos
politicos sin acuerdos de politicas favorecen ciertos cambios en el corto plazo. Diferenciar la
singularidad de la complejidad del disefio y la implementacion resulta central para favorecer los
cambios orientados al gran fin. Una de las leccién es no escatimar la relevancia que guarda, por
una parte, la construccion de consensos mas amplios, para lo cual resulta relevante la existencia
de un acuerdo de politicas educativas; otra es nunca subestimar la importancia de contar con una
estrategia efectiva de comunicacién de la politica entre distintos actores que son parte del proceso
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de cambio y, por tanto, de la cadena de la implementacion, a fin de poner en sintonfa a los
distintos actores en torno al alcance de los cambios propuestos por la RE y las politicas que de
ella se derivaron.

Agenda de investigacion futura: los estudios de politicas publicas y la investigacion de la
politica educativa

En términos de la agenda futura de investigacion, se sugiere considerar los siguientes
aspectos a fin de avanzar en la construccién y consolidacion de una mirada de politica en torno a
las politicas educativas:

e §Si asumimos y reconocemos que el enfoque de politica publica ofrece una riqueza
analitica singular para la investigacion de las politicas educativas, en el sentido de que
vincula las decisiones y acciones con la resoluciéon de problemas educativos, lo que
procede es su impulso y fortalecimiento desde los espacios de formacién e investigacion.
Para esto hay que considerar que hoy vivimos lo que se podrtia llamar un boow de la
investigaciéon de politicas publicas como perspectiva analitica, lo cual exige distinguir la
singularidad de las investigaciéon de politicas, a proposito de reconocer distintas
aproximaciones al conocimiento de las politicas y en particular de las politicas educativas.

e Continuar con los esfuerzos por construir marcos analiticos que busquen salvar las
debilidades tedricas, empiricas y metodologicas de los estudios que hoy existen,
construidos desde otras légicas. Una ruta en la que habria que abonar es en la causalidad
entre cambios y resolucion de problemas publicos. Las evaluaciones de impacto son
sumamente utiles, pero habria que complementarlas con identificar qué favorecié los
cambios y con qué obstaculos se toparon. Esto conlleva a girar la mirada hacia los
procesos de gobernar y gestionar las politicas publicas. Esto es, hay que incorporar en los
analisis de politicas a los gobiernos y a sus procesos decisionales como objetos de estudio
en la medida en que inciden en el desempefio y resultados de las politicas publicas.

e Construir e impulsar investigaciones de politica publica que aborden especificamente el
cambio de politicas como objeto de estudio, bajo la premisa de que lo que no conocemos
y comprendemos no lo podemos cambiar, en este caso, los procesos decisionales. Desde
esta perspectiva, se trata de impulsar construcciones analiticas amplias e integrales que no
fragmenten los procesos de cambio en detrimento de su comprension. Recuperar en la
medida de lo posible la perspectiva de policy history (REYNER, 2009), bajo la premisa de
que lo que sucede hoy es producto del lo que pasé ayer.
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