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"Lo que hace cambiar al mundo es el
conocimiento... El simple conocimientio puede
cambiarlo con todo y dejarlo tal como es,
invariable. Visto asi. el mundo es eternamente
inmutable, pero también esla en perpetua
transformacién. Para hacer la vida mas
soportable, se puede decir, la humanidad dispone
de un arma que es el conocimiento. Los animales
no lo necesitan, porque para ellos, hacer la vida
soportable no significa nada. Pero el hombre
conoce la dificultad y hace de ella incluso un arma
para soportar la existencia, sin que por ello esta
dificultad se suavice en absoluto, "

Yukio Mishima, 1986



CAPITULO I.

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Un problema central en el estudio del Estado mexicano! ha sido el
de encontrar un esquema conceptual que permita explicar la
naturaleza sul generis del mismo, tanto frente a los regimenes
imperantes en los demas paises latinoamericanos como frente a los
sistemas politicos caracteristicos de las naciones mas desarrolladas. El
caracter 'atipico’ del caso mexicano se ha destacado mediante un
conjunto de conceptualizaciones en las que, una y otra vez, se ha
intentado matizar la definicidn que -en principio- se hace de su
estructura politica. De aqui que se haya hecho referencia a un
autoritarismo de naturaleza blanda, flexible o inclusiva; a un
corporativismo de corte estatal y/o populista; a un sistema electoral
que impide la participacion politica de las grandes mayorias; a un
proceso de toma de decisiones que responde -en forma limitada- a las
demandas populares; a la descentralizacién de estructuras burocraticas
en un contexto en el que predomina la fuerza del Poder Ejecutivo; a un
intento por reorientar las prioridades en cl discfio de politicas
estatales con el objeto de mantener el status quo; a una modernizacion
del sistema de partidos combinada con el fortalecimiento de un
partido oficial que ha permanecido en el poeder por mas de medio
siglo; y, mas recientemente, a una democracia que funciona de manera
selectiva.

Dejando a un lado la enorme confusién conceptual que exisle en la literatura que
se ocupa del analisis polilico, en esle trabajo ulilizaremos indistinlamente los
términos de Estado, régimen y sistema politico para referirnos a un orden de
dominacién, enlendido cono un conjunio de expectlativas eslables respecto al
procesamiento legitimo de demandas politicas. Para una justificacién mas
detallada de la definicion tanto de eslos {érminos como de olros relaclonados con
ellos, ver el capitulo 11,
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A pesar del intento por desentrarar la complejidad que caracteriza
al proceso politico en México, en la practica, la literatura sobre el
tema ha proyectado una imagen excesivamente verticalista y estatica
del régimen posrevolucionario en la que se define, por un lado, el
ejercicio del poder estatal con un alto grado de independencia frente a
los distintos grupos sociales y se privilegia, por ¢l otro, la estabilidad
del sistema como resultado de una feliz convergencia entre sus
diferentes elementos constitutivos: la centralizaciéon de la toma de
decisiones en el Poder Ejecutivo, la unificacion de la élite gobernante
con base en una ideologia revolucionaria y la integracion al partido
oficial de fuerzas potencialmente centrifugas por medio de una
combinacién de control sobre y concesiones a las clases populares.

El resultado de ello ha sido la postulacion de un Estado dotado de
mecanismos excepcionalmente efectivos para dirigir a la sociedad
desde la cispide presidencial, cuya permanencia y congruencia
interna no habian sido cuestionadas hasta épocas muy recientes en las
que el tema del 'cambio' ha comenzado a ocupar -nuevamente- un lugar
prioritario en el analisis politico sobre México (Adler Hellman, 1983;
Smith, 1984; Middlebrook, 1986; Ai Camp, 1986; Gentleman, 1987;
Alvarado, 1987; Loaeza y Segovia, 1987; Cornelius, 1988). El presente
trabajo representa un intento por cuestionar esta visién del sistema
politico mexicano a partir de un estudio de caso en el cual describimos
el desarrollo de una politica educativa en el periodo que va de octubre
de 1975 a noviembre de 1988. Se trata de la creaciéon de la primera
universidad al servicio del magisterio mexicano: la Universidad
Pedagégica Nacional (UPN).

Orientados por este objetivo nos proponemos demostrar céomo el
estudio de politicas gubernamentales -con un criterio distinto del de
su eficacia académico-administrativa (Kovacs,1983: 264)- puede
convertirse en un medio para analizar tanto el funcionamiento como la
transformaciéon del régimen politico mexicano. Esto implica, en
primer término, sustituir la definicion estructural del mismo que ha
prevalecido en gran parte de los analisis sobre México por un 'modelo
interactivo’, en el cual se privilegia el estudio de la naturaleza compleja
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y dinamica de los procesos de intercambio politico que se dan entre
sus principales protagonistas. Sostendremos que esta forma de abordar
el problema resuelve la dificultad que se encuentra en la literatura para
resolver -en el caso mexicano- un debate mas amplio que ha resurgido
en anos recientes en la teoria socioldgica sobre el estudio de las
estructuras versus la accién social, por un lado, y la relacién entre el
analisis macro y microsocial, por el otro.

Nos esforzaremos por abordar esta preocupaciéon tedrica de
caricter general a partir del analisis de los términos de la negociacion
politica que se da entre varios actores politicos, principalmente, la
Secretaria de Educacion Publica (SEP) y el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacién (SNTE) con motivo de la creaciéon -en el
ario de 1978- de la Universidad Pedago6gica. Bajo esta perspectiva, el
caso de la UPN nos brinda la oportunidad de reconstruir el proceso
mediante el cual, por una parte, un afnejo anhelo de un determinado
grupo social (el de los maestros) se transforma en una demanda
politica (del liderazgo sindical que representa a dicho gremio) y, por la
otra, como la percepciéon de esta demanda por los actores estatales (el
presidente y un grupo de funcionarios en el interior de la Secretaria
de Educacion Pablica) determina su respuesta a la misma la cual, a su
vez, estimula la formulaciéon de nuevas demandas cuya satisfaccion
habra de ser motivo de negociaciones ulteriores.

Se trata, por tanto, de rastrear con cierto detalle las distintas fases
en la evolucion de una politica estatal con el fin de analizar los
mecanismos de poder que permiten, por un lado, que en determinado
momento del ciclo sexenal -al final del gobierno del presidente Luis
Echeverria Alvarez (1970-1976)- el SNTE plantee una expectativa
social de sus miembros como una demanda sindical y, por el otro, que
esta ultima se convierta en un compromiso contraido por el entonces
candidato presidencial, José Lopez Portillo, frente al liderazgo
magisterial. La inclusion de dicha demanda en la agenda politica de la
administracion 1976-1982 desemboca en la formulacién y ejecucion
de un decreto legislativo que resulta en la creacion del primer centro
de estudios superiores destinado a la superacién profesional de los
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docentes mexicanos. Dada la trascendencia de este hecho, la UPN se
encuentra en el centro de las reformas tanto administrativas como
curriculares que se adoptan a lo largo de los sexenios de José Lopez
Portillo (1976-1982) y Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), con
el proposito oficial de 'elevar la calidad' de la educacion. El interés de
esta tesis consiste en demostrar como la lucha politica por el control
de este nuevo ambito institucional refleja el creciente conflicto de
intereses que se desata, a partir de los afnos setenta, entre los
principales actores del sector educativo oficial; hecho que apunta, a su
vez, hacia una transformacion de la relacién entre los principios
organizativos fundamentales del régimen mexicano.

Puede afirmarse, por ende, que el estudio de los antecedentes y de
las consecuencias de la adopcion de una politica como la que aqui nos
ocupa -dentro de un contexto histérico mas amplio del que por lo
general contemplan las investigaciones de este tipo- nos ayudara a
comprender la gestacion de los cambio politicos que parecieran haber
tomado por sorpresa a los analistas del caso mexicano, a finales de la
década de los ochenta. Lo anterior adquiere especial relevancia a la luz
de la 'crisis interpretativa' que reflejan buena parte de¢ los esfuerzos
por entender el efecto de los mismos en casi todos los ambitos de la
vida nacional; crisis que se manifiesta en la incapacidad, ya sea de
relacionar las transformaciones recientes del sistema politico con los
modelos explicativos previamente en boga o, bien, de interpretar la
realidad mexicana a la luz de nuevos horizontes tedricos (Brachet-
Marquez y Kovacs, en prensa).

Habiendo planteado de manera suscinta el problema que habra de
ocuparnos en los siguientes capitulos, nos vemos obligados a explicar
como es que un estudio de caso y, mas aun, en qué sentido el de la
Universidad Pedagogica, puede resultar fructifero para los propoésitos
que orientan nuestro trabajo.
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1. LA SELECCION DEL CASO DE LA UNIVERSIDAD PEDAGOGICA
NACIONAL

Mucho se ha debatido sobre la dificultad metodologica que entrana
la extrapolacion de conclusiones basadas en estudios de caso hacia
contextos mayores o ambitos distintos del investigado originalmente.
En nuestra opinion, los estudios de caso pueden constituir una base de
datos importante ya sea para generar o para testar proposiciones
tedricas, siempre y cuando se oriente en este sentido a la narrativa
empirica. Como afirma Hugh Heclo,

"Los estudios de caso deben distinguirse por la perspectiva
teérica que los orienta, pues sin una perspectiva de esta
naturaleza el estudio constituye, en el mejor de los casos, una
contribucién interesante en el campo del conocimiento
histérico y, en el peor de los casos, un episodio narrativo que
carece de interés" (Heclo,1972: 93).

Cabe recordar, por otra parte, como destaca este mismo autor:

"que el aspecto mas promisorio de los estudios de caso se
relaciona con el hecho de que éstos nos permiten 'movernos’
con la realidad de los factores dinamicos" (Heclo, 1972: 93).

El enfoque casuistico que utilizaremos en el presente trabajo toma
en cuenta ambos senalamientos. Pretendemos testar la validez de dos
proposiciones tedricas que constituyen el ntcleo de los analisis sobre
el Estado mexicano, producidos a partir de los anos setenta: el 'alto
grado de autoritarismo' que caracteriza al proceso de toma de
decisiones y la 'estabilidad excepcional' de sus instituciones. Tarea ésta
que depende, por un lado, de un privilegio analitico de los procesos
sobre las estructuras politicas, asi como de la dinamica de la
negociacion politica sobre el mantenimiento del status quo. Y,‘por el
otro, de una interpretacion distinta a la usual respecto a la naturaleza
'flexible' o 'blanda’ del sistema politico, que caracteriza a la misma mas
bien como resultado de un proceso politico eminentemente conflictivo
que de una determinada 'cultura politica'.
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Nos proponemos contrastar, en primer término, la imagen que se
deriva de la literatura sobre el régimen mexicano con la realidad que
observamos en nuestro estudio de caso. La una, hace referencia a un
Estado fuerte, un presidente todopoderoso, un sistema en el cual el
proceso de toma de decisiones responde mas al intento de
manipulaciéon ideoldgica y cooptaciéon de los actores sociales por parte
del gobierno, que a la necesidad de ofrecer concesiones reales frente a
las demandas formuladas por los distintos grupos de presién a través
de los canales institucionales establecidos. La otra, refleja un intricado
y conflictivo proceso de intermediacion por parte del sindicato
magisterial, entre su base popular y el Estado.

Adoptamos, asimismo, una postura critica frente a la supuesta
inmutabilidad del sistema politico en México, al utilizar la historia de
la UPN para rastrear la gestacion de las tensiones politicas que solo se
hacen patentes -a nivel del sistema en su conjunto- una década
después de publicado el decreto de creacién de dicha Universidad (es
decir, en la elecciéon presidencial de 1988). Nos proponcmos indagar,
en este sentido, sobre las condiciones que hicieron posible un desafio
sin precedentes por parte del liderazgo del SNTE frente a las
autoridades de la SEP con motivo de la creacion de la UPN. Nos
preguntamos, asimismo, sobre las consecuencias ulteriores de este
hecho a la luz del creciente debilitamiento del pacto corporativo entre
el sindicalismo oficial y el Estado; pacto que, a partir de la década de
los cuarenta, se habia constituido en uno de los pilares de la legendaria
estabilidad atribuida al régimen politico en México.

Habria que aclarar, finalmente, por qué consideramos que el
andlisis de la conformacion histérica asi como del desarrollo reciente
de las instituciones encargadas de la capacitacion del magisterio
mexicano respoﬁde a las preccupaciones te6ricas que subyacen en esta
tesis. Dos fueron los criterios que orientaron nuestra seleccidn.
Primero, el hecho de que el A&mbito educativo constituye un escenario
empirico 'privilegiado’ para analizar la interrelacion de algunos de los
principales protagonistas del sistema politico mexicano (Kovacs,
1985). Puede observarse en este ultimo, por un parte, a un aparato
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burocratico que juega un papel fundamental en la formulacién y
ejecucion de las politicas estatales; por la otra, a un sindicato que
refleja la creciente importancia que han adquirido en dicho proceso
algunos de los grupos de interés corporativoe dentro del régimen
politico mexicano; y por ultimo, a la reaccién -no siempre pasiva- de
un conjunto de trabajadores al servicio del Estado que se escinde
entre una tendencia oficialista y una democratizante. Cabe senalar,
adicionalmente, la importancia del SNTE en tres sentidos. Se trata del
sindicato mas numeroso del pais e, incluso, de toda América Latina;
del sector con mayor peso politico tanto dentro de la Confederacion
Nacional de Organizaciones Populares del PRI (CNOP) como dentro de
la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado
(FSTSE);2 de una organizacién corporativa en el interior de la cual se
ha venido consolidando -a partir de 1979- un importante movimiento
de disidencia sindical que en épocas recientes se ha colocado en el
centro del debate politico a nivel nacional.3

En segundo lugar, esta el hecho de que la Universidad Pedagogica
constituye -como lo han destacado observadores y estudiosos de las
cuestiones educativas nacionales (Fuentes Molinar, 1980; Pescador y
Torres, 1982)- el primer enfrentamiento abierto entre dos proyectos
educativos alternativos: uno planteado inicialmente por los lideres del
SNTE (y retomado posteriormente por otros grupos magisteriales) y
otro impulsado por un grupo de funcionarios dentro de la Secretaria
de Educacion Piblica. Este ultimo se formula dentro del contexto del
Plan Nacional de Educacién, publicado en agosto de 1977, el cual se
presenta como 'la primera introspeccién global' del sistema de
ensenanza oficial. Respecto a la creacion de dicha Universidad el Plan

senala que "implica revisar a fondo la estructura y el funcionamiento de
los servicios que hoy integran la educacién normal a fin de
fortalecerlos, reformarlos y articularlos conforme a un nuevo
proposito” (PNE, 1977:10); objetivo éste que habra de plantearse

2 Para una argumentacion mas detallada de este hecho, ver el capitulo III (cfr,
Schers, s.f).

Nos relerimos, aqui, a los distintos momentos de efervescencia que han
caraclerizado al sindicalismo independiente a lo largo de la década de los ochenta,
incluldo el afio de 1989 que ya no cubrimos en este trabajo.

3
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nuevamente como un aspecto fundamental de la "Revolucion
Educativa" del sexenio delamadrista.4 El enfrentamiento que sc da
entre los diversos actores involucrados en intentos de ‘reforma
institucional’ de este tipo nos brinda una oportunidad excepcional para
analizar la dinamica del proceso politico en México (Evans,
Rueschemeyer y Skocpol, 1985: 361).

Lo anterior justifica la seleccion de nuestro estudio de caso con el
objeto de llevar a cabo un 'experimento crucial’. Se trata, primero, de
describir un proceso politico con el fin de poner a prueba las dos
proposiciones de caricter general a las que hicimos referencia en un
determinado ambito del aparato estatal; y, segundo, de formular
nuevas hipotesis sobre el funcionamiento del sistema politico
mexicano que podran testarse en otros sectores de-la burocracia. Lo
primero es factible, como vimos, debido a que en este proceso
prevalecen el conflicto y la negociacion entre los distintos grupos de
poder a la vez que se da un enfrentamiento novedoso entre la SEP y el
SNTE el cual pudiera desembocar, a la larga, en un cambio estructural
de dimensiones importantes. Lo segundo es posible, gracias a que los
actores que se disputan el control de la UPN representan a las
principales fuerzas politicas, no nada mas dentro de la burocracia
educativa oficial, sino también dentro del conjunto del aparato estatal.

2. ENFOQUE TEORICO-METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

La creciente popularidad que ha adquirido el analisis de politicas
estatales en los 1ltimos arnos entre politélogos, sociologos y estudiosos
de la administraciéon publica asi como, en particular, entre los
estudiosos de Ameérica Latina se ha justificado con base en un interés
persistente por destapar la ’'caja negra' del proceso politico
caracteristico de estas naciones. Un buen numero de estos trabajos

4 Cfr. Plan Bisico 1982-1988 y Plataforma Elggig[a IEPES, 1981: 38, 52; Plan

Nacional de Desarrgllp, SPP, 1983: 229; Programa Nacional de Educacidn,
Cultura, Recreacién y Deporte 1984-1988, SEP, 1983.
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han dirigido la atenciéon de los analistas latinoamericanos hacia la
relacion entre tipo de régimen y proceso de formacion de politicas
gubernamentales. Nuestro trabajo se suma a los estudios de esta
naturaleza que -en los ultimos anos -se han llevado a cabo con
referencia al caso de México (Kaufman, 1973 y 1975; Grindle, 1977 y
1984; Bennett y Sharpe, 1979; Spalding, 1981; Godau, 1982; Brachet-
Marquez, 1983, 1984a., 1984b. y 1989; Davis, 1986; Kovacs, 1983,
1985 y 1986; Hughes y Mijeski, 1984; Fox, 1986; Maxfield, 1988;
Street, 1983, 1986 y 1988; Ward, 1986).

Existe una diferencia fundamental entre el propésito de estos
estudios y aquellos que han orientado a buena parte de los 'policy
studies'. Mientras que algunos de ellos se han caracterizado por una
pretension técnico-administrativa el presente trabajo se distingue,
como ya lo hemos senalado, por una pretension de naturaleza tedrica.
De aqui que esta tesis no se inserte dentro del campo de las llamadas
'policy sciences' sino que pretenda transformar al analisis de las
politicas estatales en el centro de reflexion sobre la vida politica en
México. Esto significa, en otros términos, que no nos interesa elaborar
un trabajo con el fin de perfeccionar el proceso de toma de decisiones
en materia educativa por parte del gobierno, sino llevar a cabo una
investigacién que nos ayude a salir del impasse conceptual cn el que se
encuentra actualmente el analisis politico sobre el caso mexicano.

Habria que destacar, sin embargo, que nuestro trabajo también se
distingue de los estudios sobre la relacion entre régimen y politicas
estatales debido a nuestro interés por centrarnos en el analisis de la
dinamica del proceso politico mas que de caracterizar a la estructura
institucional del régimen mexicano. Importa cnfatizar, asimismo, la
naturaleza novedosa de nuestro enfoque frente a la tradicion mexicana
de analisis politico. Intentamos hacer afirmaciones mas controladas y
detalladas de las que por lo general han hecho estos analistas, a partir
de un estudio de caso que abarca una década y que se contempla desde
la optica de niveles analiticos distintos.
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Cabe mencionar, por ultimo, una diferencia adicional entre nuestro
trabajo y los andlisis sobre politicas gubernamentales que se han
llevado a cabo en el contexto latinoamericano. Especialmente, en el
caso de México, estos ultimos se han caracterizado por utilizar la
investigacion empirica como un medio para validar la operancia
explicativa de un conjunto de modelos o enfoques para el estudio del
Estado mexicano, los cuales han sido considerados como
complementarios, a saber: el autoritarismo, el corporativismo y el
clientelismo. Nosotros, por el contrario, partimos del supuesto de que
dichos modelos hacen referencia a principios de estructuraciéon
politica potencialmente conflictivos del régimen mexicano y, mas aun,
pensamos que el analisis de una politica estatal concreta nos puede
abrir el camino para elaborar -a partir de una base empirica sélida- una
critica constructiva de un corpus tedrico cuya utilidad explicativa ha
sido puesta en entredicho.®

Distinguimos entre tres niveles analiticos distintos, pero
relacionados entre si: 1) el de la reconstruccion histéorica del
desarrollo institucional de la UPN; 2] el del andlisis de las relaciones
de poder entre los principales actores de nucstra historia; 3) el de la
relacion entre los principios organizativos centrales del Estado
mexicano que se refleja en estos procesos .

En el primer nivel centramos nuestra atencion en reproducir la
secuencia de eventos que permiten detectar la naturaleza de los
conflictos entre los actores que se disputan el control de la UPN y nos
preguntamos hasta qué punto las acciones descritas coinciden con la
imagen tradicional de un Estado que responde -en forma limitada- a
las demandas gremiales que estan en juego. Bajo esta perspectiva, el
'micro-universo’ de la Pedagdgica nos permite rastrear el creciente
conflicto de intereses que se desata tanto en el interior del SNTE
(entre la cupula y la disidencia magisterial la cual se agrupa, a partir de

Nos referimos, fundamentalmente, al analisis comparado de los sistemas
politicos en América Latina que se basa en la Uipologia del AB desarrollada por
Guillermo O'Donnell (cfr. Malloy, 1977a.; Reyna y Weinert, 1977; Collier, 1979).
Para una revision de esta literatura, ver capitulo I1.
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1979, en la Cordinadora Nacional de los Trabajadores de la Educacion-

la CNTE) asi como entre éste y los distintos niveles, ambitos o

sectores del gobierno (léase, en su relacion con la SEP, el PRI y el

Poder Ejecutivo) a partir de los arfos setenta. De aqui que nos intcrese
dar respuesta al siguientc conjunto de interrogantes.

,Como puede explicarse el contraste entre la negativa del
presidente Luis Echeverria frente a la peticiéon del liderazgo sindical
respecto a la UPN y el compromiso que en este sentido adquiere el
licenciado José Lopez Portillo durante su campana presidencial?® En
otros términos, ¢cuales son las condiciones que posibilitan que la
Universidad Pedagégica se transforme, de una aspiracion de ascenso
socioprofesional por parte de los maestros normalistas, en una
peticién politica del SNTE y luego en un compromiso del candidato y
después presidente de la Republica, José Lopez Portillo, de tal manera
que se integra como programa prioritario en materia educativa durante
los sexenios1976-1982 y 1982-19887

Como se refleja la pugna entre la SEP y el SNTE cn torno a la
Pedagdgica en los diversos anteproyectos que se elaboraron para la
creacion de la Universidad? ;Cuales fueron los motivos que alargaron
el periodo transcurrido entre el anuncio oficial de la adopcion de la
politica educativa que aqui nos ocupa el 31 de enero de 1977 (en el
marco de la celebracion del XI Congreso Nacional Ordinario dcl SNTE)
y la publicacion, en el Diario Qficial, del decreto de creacién de la UPN
(29 de agosto de 1978); y, entre esta fecha y el inicio de las labores
docentes de dicha institucion (12 de marzo de 1979)? ;Qué razones
subyacen a la incorporacién improvisada de un sistema de educacion

abierto a la recién creada Universidad, siendo que no estaba
contemplado en el decreto de creacion? ;Como pucde explicarse el
alto nivel de ausentismo y desercion de los alumnos inscritos en la
Universidad Pedagdgica a lo largo de sus primeros anos de existencia,
dadas las enormes expectativas de supcracion profesional que se

8 Sobre todo, sl se toma en cuenta el importante numero de acciones que se

emprendieron a lo largo del sexenio 1970-1976 con el fin de elevar la calidad
prolesional de los maestros (clr. Bravo Ahuja y Carranza Palaclos, 1976).
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habian creado entre los maestros en torno a esa institucién? Si el pais
requiere de un cuerpo docente altamente calificado, scomo es posible
que la primera generacion de egresados de los programas de macstria
que ofrece la principal casa de estudios abocada a la formacion del
mismo haya tenido problemas para insertarse en el mercado laboral?

Si durante la ceremonia de inauguracion de cursos para el ano
escolar 1980-1981, el titular de la Secretaria dc Educacién afirma que:
"Con Justo Sierra en 1911, con Cardenas en 1937 y con Lopez Portillo
en 1978 surgen las tres Casas Mayores de la educacion superior en
México" (Solana, 1982: 160), jcomo es que, dos anos después, el
secretario Jesus Reyes Heroles amenaza a la comunidad universitaria
con la clausura de la UPN? ;Cémo explicar las constantes dificultades
presupuestales asi como el perenne relevo de los mandos superiores
de una institucién de tal envergadura?? ;Como se puede justificar el
contraste entre el caracter prioritario que el discurso oficial le otorga
a la Pedagogica a lo largo de los ultimos dos sexenios y el olvido en el
cual parece haber caido dicha institucion a principios de la
administracion de Miguel de la Madrid? ;Qué posibilidades de
sobrevivencia para el sexeniol988-1994 ticnc el nuevo proyecto
académico de la Universidad Pedagogica que comienza a perfilarse en
el ultimo bienio del gobierno delamadrista?

En suma, si tanto en el discurso oficial como ¢n los programas de
gobierno de los ultimos dos periodos presidenciales se ha presentado
a la Universidad Pedagégica como una de las iniciativas de mayor
trascendencia que el Estado posrevolucionario haya planteado en
materia educativa, ¢coémo explicar el hecho de que -a diez afios de su
creacién- subsista una indefinicion respecto al papel que habra de
desempenar en lo que respecta al emperio por mejorar la preparacion
de los docentes al servicio del Estado mexicano? A nuestro interés por
indagar sobre estas cuestiones subyace ¢l convencimiento de que la
descripciéon detallada de los hechos -cuya ausencia es notoria en
muchos de los estudios del sistema politico mexicano- constituye una

En el {ranscurso de dos sexenios la UPN ha (enldo cinco reclores.
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condicion sine qua non para desentranar la complejidad de la
dinamica politica que caracteriza al caso de México.

Cabe senalar, sin embargo, que la comprension del
desenvolvimiento de la Pedagogica requiere de una ¢§ptica que nos
permita analizar el proceso de instrumentacién de dicha politica
educativa en funcion de las relacionecs de poder entre los grupos en
pugna en un contexto mas amplio. Sostenemos, por tanto, que el
analisis del desarrollo institucional de la Universidad Pedagé6gica no
sOlo esta inmerso en un contexto politico sinc que es inseparable de
éste {Kovacs, 1983; 287). De aqui que nos ocupemos, en un segundo
nivel analitico, de explicar las modalidades de accién asi como los
recursos politicos que utilizan los actores de nuestra historia para
influir en el desarrollo de la UPN a lo largo de sus primeros diez anos
de existencia. Ello, a la luz de los términcs del intercambio politico
que se da entre dichos actores, pertenecientes a distintos sectores de
la burocracia educativa o sindical asi como del gobierno. 8

A pesar de que la evolucion del sistema cducativo a cargo de la SEP
asi como de la burocracia sindical -a partir de 1921 y 1943
respectivamente-: reflejan una expansiéon y una complejizacion
creciente, hacia principios de la década de los setenta esta situacion
empieza a cambiar: el Estado le otorga cada vez mayor importancia a
los aspectos cualitativos de los servicios que ofrece en materia
educativa. La 'reforma cualitatitiva’ del sistema implica una
reestructuracion tanto del aparato burocratico de la SEP como del
sistema de formacién magisterial. Politicas ambas que habran de
afectar los intereses del SNTE. Ello se refleja, durante las
admin#straciones de los presidentes Jos¢ Lopez Portillo y Miguel de la
Madrid Hurtado. en un Estado que se esfuerza por desconcentrar

8 El argumenio que desarrollames a continuacion se deriva de un conjunto de

lrabajos abocados al analisis de los diversos intenlos de reforma del sisiema
educalivo (cfr. Lépez Camara, 1971; Latapi, 1979a., 1979b., 1980; Munoz lzquierdo,
1979: De los Reyes, 1986; Guerra Rodriguez, 1987; Guzman, 1978; Pescador y
Torres, 1985), enlrevistas con allos funcionarios de la SEP y de la UPN; asi como
del conlacto personal con Alberlo Arnaut, quien ha reallzado un excelenie trahajo
hislorico sobre el relacion SEP-SNTE (cfr, sobre todo, Amaut, 1987 y 1988). Para
un desarrollo mas detallado de eslas cuestiones, ver el capilule HI.
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primero y descentralizar después su burocracia educativa; y en un
sindicato magisterial controlado por una camarilla que llega al poder
en el sexenio de Luis Echeverria Alvarez y le reclama al Estado, cada
vez con mayor insistencia, prebendas politicas que rebasan su ambito
de ingerencia tradicional (por ejemplo, la negociacion de incrementos
salariales, mayores prestaciones y mejores condiciones de trabajo para
sus miembros). ‘

A lo largo de ambas administraciones, un Estado que se debilita
tanto en términos economicos como politicos ticne que enfrentarse
con un sindicato que juega un papel cada vez mas importante en el
ambito educativo asi como en el escenario politico per se. La
negociacion politica entre ambos se centra crecicntemente, dentro de
la SEP, en los aspectcs 'académicos’ de la conduccion de la politica
educativa (en especial, en lo referente a la capacitaciéon del personal
docente); y, fuera de ella, en la participaciéon del magislerio en puestos
de eleccion popular (Pescador y Torrcs, 1982).9 Si lo primero atenta
contra el desempeno eficaz de las tareas administrativas y dec
organizacion escolar propias de la SEP, lo segundo se¢ convierte en una
retribucion de los 'servicios' que -en materia electoral- lc presta cl
SNTE a un sistema cuya legitimidad esta siendo severamente
cuestionada.

Las interrogantes que nos planteamos, en este nivel analitico, se
orientan por un interés en aclarar los términos de dicho conflicto. Nos
preguntamos, asi, por qué el SNTE demanda la creacién dc la
Universidad Pedagogica hastal975, sicndo que ésta responde a un
antiguo anhelo del magisterio mexicano. Por otro lado, st s¢ trata de un
proyecto que habri de beneficiar tanto al gremio magisterial como al
sistema educativo en su conjunto. ¢por qué soélo recibe el apoyo
selectivo de un ciertos sector de la burocracia educativa (los llamados
'tecnécratas’) y de un determinado grupo en el interior de la
burocracia sindical (el cual se autodenomina 'Vanguardia

Ver serie III de cuadros incluidos al final de la tesis. De aqui en adelante, siempre
que se haga relerencia a un cuadro, se dara por supuesto que el lector tiene que
buscar en la nllimas pdaginas del presente manuscrito para consultarlo.
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Revolucionaria'-VR), mientras se encuentra con la oposicién de un
grupo de funcionarios de la SEP al mando de las dependencias
encargadas de la formacion profesional del magisterio asi como de las
llamadas 'facciones democraticas' del SNTE (es decir, de la CNTE)? Y
mas aun, /,qué nos permite concluir el cambio de actitud de los
diferentes grupos que impulsan o se oponen a la creaciéon de esta
Universidad a través del tiempo sobre la perdida de autonomia estatal
frente a la camarilla politica que domina al SNTE o respecto a la
manera en que el Estado enfrenta las crecientes demandas de la
CNTE? ¢Por qué, mientras el Estado fomenta el control del SNTE por
parte del grupo de VR, éste no se ve en la necesidad de reconocer a la
disidencia magisterial como un legitimo interlocutor politico?

¢Qué razones retardan la reestructuracion global del sistema
encargado de la formacion de maestros a nivel nacional y cuales son
los motivos que explican la lentitud con la que se transforma al
mismo? ¢En qué sentido puede afirmarse que la UPN reproduce los
problemas que tradicionalmente han aquejado a dicho sistema en un
nuevo ambito institucional? ¢Refleja este hecho un problema de
ineficiencia administrativa o, mas bien, la eficacia de una determinada
estrategia politica? Y, finalmente, gcudles son las causas que nos
impiden identificar claramente a los perdedores y a los ganadores de
una disputa que se ha prolongado a lo largo de varios sexenios, desde
su gestacion bajo el gobierno de Luis Echeverria Alvarez hasta nuestros
dias? ¢En qué sentido puede afirmarse que la 'reforma cualitativa' del
sistema educativo implica, en ultima instancia, una redefinicion de las
relaciones de poder entre los distintos grupos de presiéon que habran
de verse afectados por la misma? Nuestra concepcién de la lucha
politica que se desata en torno a la UPN como sintomatica de
conflictos intergremiales asi como intra e interburocraticos obedece a
lo que ya senalabamos en paginas anteriores: el intento de utilizar el
proceso de adopcidén e instrumentacién de una politica estatal como
punto de partida para el analisis de la dinamica politica del sistema
mexicano.
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Importa destacar, por ultimo, que la busqueda de una respuesta a
las interrogantes que aqui hemos plantéado imptica llevar a cabo una
investigacion que rebase tanto los limites institucionales de la UPN asi
como el ambito interburocratico en el que se dirime la naturaleza de la
misma. En un tercer nivel de andalisis, nos esforzamos por comprender
el proceso politico que desencadena este proyecto a la luz de un
conjunto -tanto de reglas implicitas como de practicas establecidas-
las cuales determinan los canales y las formas de acceso a las
principales posiciones de poder dentro del aparato estatal. Ya no se
trata, en este nivel, de analizar la oposicion entre distintos proyectos
educativos o de entender la pugna entre los actores que se disputan el
control de la UPN, sino de utilizarlas a ambas para desentranar el
~origen de algunas de las tensiones entre los principios de
estructuracion del régimen politico mexicano. que se han hecho
patentes en la actualidad.

Como lo senalamos al principio de esta introduccién, una parte
importante de la literatura sobre ¢l funcionamiento del régimen
politico en México hace referencia a la combinacién sul generts de un
conjunto de rasgos o elementos autoritarios, corporativos y
patrimoniales o clientelistas. La imagen dc 'estabilidad’ que proyecta
esta literatura respecto a la forma en que ha venido operando nuestro
sistema politico a través de las ultimas cinco décadas se deriva -
precisamente- del hecho de que s¢ da por supuesto un
'entrelazamiento funcional’ de los distintos elementos que lo
conforman. El analisis de la dinamica politica que subyace a la creacion
de la Universidad Pedagégica pone en duda este supuesto.
Argumentamos que nuestro estudio de caso revela, por el contrario,
una 'tension creciente’ entre los aspectos autoritarios, corporativos y
clientelistas dcl régimen mexicano. Dicha tension se manifiesta,
primero, en el papel que desempernia cada uno de los principios
organizativos del sistema en el ambito 'burocratico’ versus el
'sistémico’; y. segundo, en el hecho de que no parece ser posible la
transformacion de ninguno de estos principios sin la de los demas.
Veamos como ilustra el caso de la UPN ambas cuestiones.
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El largo y tortuoso proceso de negociaciéon politica que caracteriza
al desarrollo de la Pedagégica se explica en funcion de una situacion
paradéjica la cual, si bien comienza a gestarse mucho antes de la
creacion de dicha Universidad, se hace patente en la pugna que con
este motivo se desata entre la SEP y el SNTE. Si bien la naturaleza
corporativa del SNTE permitié en el pasado la instrumentacién de un
conjunto de politicas expansivas del sistema educativo. la resistencia
del mismo frente a la politica que se ha propuesto instrumentar la SEP
durante los dltimos dos gobiernos se ha convertido, crecicntemente,
en un obstaculo para la reordenacion de este sector de la burocracia
estatal. Por otra parte, a pesar de que el apoyo del SNTE en matcria
electoral se ha constituido -en épocas recientes- en un factor ccntral
para el mantenimiento en el poder del PRI, pareciera ser que la
sobrevivencia del sistema politico depende en la actualidad de la
transformacion del pacto corporativo entre el Estado y el sindicalismo
oficial.

Algo similar sucede con los aspectos clicntelistas del sistcma
mexicano. Mientras el funcionamiento del régimen politico se ha
basado en la existencia de redes clientelistas como las que vinculan al
aparato estatal con los lideres del sindicato magisfcrial. la
instrumentacién de una politica educativa quc rcalmente beneficie a
las masas populares pareciera implicar ¢l rompimiento de las mismas.
La relacion patrimonial de la cupula sindical del magistcrio con sus
miembros asi como con los altos mandos de la hurocracia federal, que
se ha constituido en la fuente del poder que ejerce la camarilla politica
que controla al SNTE, ha dejado de ser util para los fincs tanto de sus
propios miembros (por ejemplo, alzas salariales y/o prestacioncs
laborales) como de las autoridades dc la SEP {es decir, ‘'modernizacién'
del sistema educativo).

Finalmente, si bien es cicrto que la expansion y diversiflicacion de
la SEP se llevd a cabo con base en un sistema de autoridad jerarquico y
centralizado, también es un hecho que hoy en dia el magisterto
reclama una mayor participacion politica en el proceso de toma de
decisiones. Una consideracion adicional para tomar en cuenta es la
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contraccion del gasto publico que' se ha dado como consecuencia de la
crisis de la deuda que ha aquejado al pais en la presente década.l® En
un contexto de esta naturaleza, el fortalecimiento de un Estado que
pretenda mantener el control absoluto de todas y cada una de las
dimensiones de un complejo proceso educativo no resulta viable. Se
contraponen, de esta manera, la eficacia tradicional de la rectoria en
materia educativa de un régimeh, cuya autoridad se ha visto minada
por la necesaria contraccién del gasto publico y las demandas no
satisfechas de amplios sectores de la poblacién, que han dejado de
recibir los beneficios tradicionalmente otorgados por un Estado
interventor y de bienestar.

Pareciera ser por tanto que, hasta ahora, la estabilidad politica del
régimen mexicano hubiese requerido de un creciente sacrificio de la
eficiencia administrativa en el ambito educativo aunque, a la larga, un
Estado que no pueda cumplir adecuadamente con aquclla funcién de la
cual deriva su razén de ser, forzosamente habra de perder legitimidad:
y, al perderla, acabara por poner en riesgo aquello que en un principio
trataba de resguardar: su continuidad. Por otra parte, ¢l intento por
modificar las practicas autoritarias tradicionales del sistema ha
encontrado un obstaculo en los mecanismos de intcgracion politica
clientelistas, arraigados por igual en la burocracia de la SEP asi como
entre las filas del sindicato magisterial; y la transformaciéon del pacto
corporativo SEP-SNTE ha significado una disminucién de la autonomia

“estatal frente al sindicalismo oficial.

La parte medular de nuestro trabajo de investigacion se centra en
los primeros dos niveles analiticos: el ‘institucional’ y el 'burocratico’.
Ello se debe a que consideramos que un analisis de esta naturaleza
constituye la materia prima a partir de la cual se pueden comenzar a
rastrear algunos de los procesos del cambio que ha comenzado a
caracterizar al sistema politico mexicano en épocas recientes. A pesar
de que haremos algunas referencias al nivel 'sistémico’' en el altimo

10 105 efectos de esta situacion en lo que {oca al gasto educativo se reflejan en los

cuadros de la serie 1.
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capitulo de la tesis, la idea que subyace a la misma es que es imposible
extraer conclusiones definitivas sobre este nivel mas general con base
en un solo estudio de caso. Pensamos que se necesita acumular una
masa critica de investigaciones como la que hemos llevado a cabo para
que los cientificos sociales cuenten con la evidencia empirica
necesaria para referirse a una 'transformacion’' del régimen politico en
México.

El presente trabajo tiene, por tanto, una meta mas modesta pero
no por ello menos importante: demostrar quec el estudio de la
dinamica del proceso politico constituye una condicién sine qua non
para el analisis del cambio sociopolitico en el caso mexicano. Este
interés responde a un intento por subsanar la falla que Hugh Heclo
detecta en buena parte de los trabajos que se abocan al analisis de
politicas gubernamentales. Heclo senala que:

"Si bien por una parte, ¢l 'policy approach’ se distingue por ser
un enfoque que nos permite delinear las fuerzas dinamicas de
la realidad social ya que se concentra en averiguar 'cémo
funcionan las cosas’, la mayoria de los estudios de caso de esta
naturaleza han tendido a ser demasiado estaticos. Ello debido al
hecho de que no han prestado suficiente atencién a 'la manera
en que cambia el funcionamiento de las cosas'. Dicho en otros
términos, el estudio de politicas estatales ha tendido a
centrarse mas en el analisis de 'sucesos' que en el de
transformaciones sociales” (Heclo, 1972: 94).

Este trabajo de investigacion rcpresenta un esfuerzo por entender el
origen de las segundas a partir del estudio de las primeras.

3. CONTENIDO DE LA TESIS

Hemos organizado el capitulado de la tesis como sigue. En el
segundo capitulo pasamos revista a las diversas caracterizaciones que
se hacen de la relacion Estado-sociedad en América Latina a partir de
los anos setenta. Senalamos, en primer término, cémo el debate
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conceptual que resulta del intento por aplicar estos modelos al analisis
de los distintos sistemas politicos de la regién apunta hacia una doble
necesidad: la de sustituir el énfasis tradicional de la independencia del
Estado frente a la sociedad por un analisis de la manera en que éste
enfrenta las demandas de los diversos grupos sociales y la de
privilegiar el estudio de procesos versus estructuras politicas. Se trata,
en otras palabras, de abandonar una dptica retrospectiva centrada en la
emergencia de dichos regimenes para adoptar una visién que nos
permita explicar la dinamica politica de los mismos. Destacamos, en
segundo lugar, la importancia que adquiere la reorientacion -en este
mismo sentido- de la interpretacion corriente del caso mexicano
derivada de esa literatura.

En la segunda parte de este capitulo, nos preocupamos por definir
el enfoque que habra de orientar el presente trabajo frente a aquel que
ha caracterizado a buena parte de los estudios abocados al analisis de la
relacion entre régimen y politicas estatales cn América Latina.
Planteamos la investigacion sobre la Universidad Pedagégica como un
medio para validar el estudio del régimen politico mexicano a través
del analisis de politicas estatales. Se trata, en otros términos, de
establecer la operancia explicativa de un determinado enfoque corho
via de esclarecimiento conceptual en lo que se refiere al analisis de la
dinamica del proceso politico en México.

En los capitulos tercero, cuarto y quinto describimos los
acontecimientos que constituyen la base de nuestro estudio de caso.
Comenzamos por explicitar, en el tercer capitulo, el significado que en
distintos momentos historicos le han otorgado a los conceptos de
'modernizacién’' del sistema educativo y 'profesionalizacién' de la
carrera docente, los principales actores involucrados en la creacién de
la UPN en relacién con sus respectivos intereses y estrategias de
poder. Mediante el analisis de la conformacion de los grupos de poder
que se disputan el control de dicha institucion (es decir, el 'grupo
tecnocratico' de la SEP; la 'camarilla de poder sindical' identificada
con VR; un grupo heterogéneo de actores que se identifica -frente a
los anteriores- como ‘representante legitimo de los intereses del
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normalismo';1! vy, finalmente, la propia comunidad universitarial?),
rastreamos la gestacion de la 'cuestion social' que aqui nos. ocupa a
partir de principios del siglo pasado (O'Donnell y Oszlak, 1976).

En los siguientes dos capitulos analizamos con cierto detalle los
conflictos interburocraticos que, a lo largo de los dos ultimos periodos
presidenciales, suscita la creacion de esa Universidad. Las preguntas
claves que orientan esta parte de la tesis se relacionan con los
intereses de eficacia administrativa y/o control politico que persiguen
los distintos actores involucrados en la creacion de la UPN; el
desarrollo de los procesos de intercambio politico que se
desencadenan con motivo de la adopcién de dicha politica entre las
capulas de la SEP y del SNTE: las estrategias de presion utilizadas por
los grupos magisteriales afectados por la misma (la burocracia de
origen normalista, la disidencia en el interior del SNTE y la misma
comunidad universitaria); y, finalmente, el resultado de la pugna que -a
lo largo de este proceso- se da entre un creciente numero de
contendientes. En el cuarto capitulo describimos las diversas etapas de
planeaci6n, creacion e instrumentaciéon de la Pedagogica entre octubre
de 1975 y noviembre de 1982. En el capitulo quinto reconstruimos la
historia de la institucion durante el gobierno de Miguel de la Madrid
Hurtado (entre enero de 1983 y noviembre de 1988).13

11 A este grupo lo encabezan, fundamentalmente, los directivos de las principales

instituciones de educacion normal del pais y un grupo de normalistas que han
logrado clerta permanencia en los rangos medlos de la burocracia de 1la SEP. Los
intereses del mismo en torno a la UPN coinciden -en términos generales- con los
de la disidencia magisterial en el interior del SNTE, aun cuando no existe un
vinculo organico entre ellos. De aqui que los hayamos considerado a ambos, en
nuestro recuento, como un tercer actor.

En ella se incluyen los trabajadores docentes, administrativos y los maestros-
alumnos. Los directivos de la institucidén pertenecen a los demas grupos de poder
externos a la Universidad. a saber: los 'tecnécralas’, los 'vanguardistas' o los
‘normalistas’. Para una descripcidon mas detallada de los grupos de poder que se
disputan el control de la UPN, ver los capitulos Il y IV.

Si bien el detalle de los primeros tres capitulos no tiene que justificarse ante el
lector interesado ya sea en la educacion mexicana o bien en la propia UPN cabe
prevenir, a aquel interesado -mas bien- en el analisis del sisiema polilico
mexicano, en el desarrollo del corporativismo o en el estudio de politicas publicas,
sobre la importancia que tiene la parte empirica de la lesis para seguir el hilo de la
argumentacién respeclo a dichos temas que se desarrolla a lo largo de todo el
trabajo.

12

13
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El trabajo de campo en-el que se basa la redaccién de estos
capitulos incluye: analisis hemerografico de periédicos y revistas
nacionales para la politica educativa del periodo que cubrimos; analisis
de contenido de planes y programas educativos; aplicacién de
cuestionarios y entrevistas semi-estructuradas tanto a funcionarios,
profesores y alumnos de la UPN y de la Escuela Normal Superior de la
ciudad de México asi como a funcionarios de niveles medio y alto de la
SEP.14 '

En un sexto y tltimo capitulo intentamos dar respuesta a las
inquietudes teéricas mas generales que hemos planteado en esta
introducciéon. ¢En qué sentido nos permite el analisis de politicas
estatales, por un lado, salir del impasse teérico en el que se encuentra
actualmente la investigacion sobre el caso de México y, por el otro,
comprender la dinamica que ha llevado a un cuestionamiento de la
estabilidad que ha caracterizado a este sistema politico por méas de
medio siglo? Y, finalmente, ¢;cuales son los nuevos caminos para
orientar futuras investigaciones sobre la transformaciéon del régimen
mexicano que nos permite vislumbrar esta tesis?

14 ver nota melodoldgica al principio del capilulo IV,



"Aunque insistimos en cortar la cabeza al dragon de
la redeflinicion dentro de una nueva disciplina, éste
vuelve a alzarse una y otra vez en nuevas formas y
hacia niveles mas altos de sofisticacion
conceplual”.

David Easton, 1965



CAPITULO II.

POLITICAS ESTATALES Y REGIMEN POLITICO EN MEXICO

El hecho de que el tema del 'cambio’ haya comenzado a ocupar
nuevamente en los ultimos anos un lugar prioritaric en el analisis
sobre el proceso politico en México, nos lleva a una comparacién
obligada entre la postura que al respecto sostienen los estudiosos del
sistema politico mexicano en los anos cincuenta y sesenta y la vision
del mismo que nos presentan los analistas contemporaneos. Si bien en
la actualidad el optimismo y la ingenuidad de épocas pasadas han sido
reemplazados por una buena dosis de pesimismo y cautela se hace
referencia, en ambos casos, a una transformacién de nuestro régimen
politico. Existe, sin embargo, una diferencia fundamental entre los dos
momentos: si en el primer caso el enfoque pluralista de los estudiosos
norteamericanos interesados en México los lleva a predecir el
perfeccionamiento de un sistema democratico [Scott, 1959; Vernon,
1963a.) en el segundo, la pérdida paulatina del poder explicativo de
los modelos que sustituyeron a dicho enfoque durante las ultimas dos
décadas, situa a los analistas del caso mexicano en una doble
encrucijada: se predica la transicién del sistema politico hacia un
futuro incierto a partir de un andamiaje tedérico sumamente endeble
(O'Donnell, Schmitter y Whitehead, 1986; vols. 2 y 4).

Si en los anos cincuenta y sesenta las teorias de la modernizaciéon y
de la dependencia constituyen las alternativas explicativas mas
importantes en lo que se refiere a los procesos de cambio sociopolitico
en los paises en vias de desarrollo, a principios de la década de los
setenta dominan este debate un conjunto de conceptualizaciones que
intentan dar cuenta de hechos que-dentro de los marcos explicativos
anteriores- solo podian contemplarse como anoémalos, imprevistos o
transitorios. El elemento clave que subyace en esta reorientacion
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radical en lo que toca a la relaciéon entre cambio socioeconémico y
politico en América Latina es el surgimiento de regimenes militares en
dos de los paises mas altamente industrializados del Cono sur: Brasil
(1964) y Argentina (1966)}. Tendencia ésta que pronto se generaliza a
otras naciones de la regién (v.gr., Uruguay y Chile en 1973}.

La preocupaciéon central de estos anos se refleja en una
interrogante: gcomo explicar el creciente predominio de gobiernos
militares y autoritarios en las naciones mas avanzadas de América
Latina? El intento por buscar una explicacién histérica de las
condiciones de emergencia de sistemas politicos de corte autoritario
en la periferia capitalista se refleja en la elaboracién de una serie de
'modelos’ que incorporan concepciones provenientes de las teorias
econ6mica y politica asi como de la antropologia. La referencia al
autoritarismo-burocratico (AB}, al corporativismo y al clientelismo en
América Latina se deriva de: 1) un rechazo de la hipétesis de la
correlacion positiva y universalmente valida entre proceso de
industrializacién y desarrollo de la democracia en la que se habian
basado los partidarios del enfoque de la modernizacién;! 2) la
aceptacién del supuesto central de los dependentistas;? 3) el rescate y
la renovacion de una vieja terminologia con el fin de dar cuenta de la
forma ‘'peculiar' en la que dichos paises afrontan los retos de la
modernizacién.3

Se comienza asi a recorrer un camino que se caracteriza por un
doble objetivo: una critica y/o elaboracion de las concepciones del
desarrollo anteriores y una sistematizacién de nuevos enfoques, a
partir de los cuales se emprende un analisis comparativo de las formas
de gobierno caracteristicas de las distintas naciones latinoamericanas.

La cual resulté desmentida por los hechos por lo que fue sustiluida por un nuevo
postulado: 'la modernizacion socloecondémica en la periferia capitalista no lleva a
la democracia sino al autorilarismo’.

2 A saber, el subdesarrollo delerminado por una situacién de dependencia
econdmica de la periferia hacia el centro.

V.gr., el contrasle entre formas de Estado democraticas y autocraticas; entre
modelos de gobierno derivados del liberalismo o el soclalismo frente al estatismo
organico; entre sistemas de dominacion burocraticos y patrimonliales o de corte
clientelista.
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Sin embargo, no habria de .pasar mucho tiempo antes de que se
empezaran a hacer evidentes una serie de problemas de orden teorico,
metodoldgico e, incluso, semantico en lo referente al uso de estos
nuevos modelos para explicar las realidades de paises tan disimbolos
como Brasil y Colombia, Bolivia y Argentina, Pera y México. De aqui que
se haya intensificado -en la segunda mitad de los setenta- la labor de
refinamiento de las hipodtesis y clarificacion de los conceptos centrales
de cada uno de estos enfoques (Cammack, 1985). A pesar de este
esfuerzo, la literatura sobre el Estado en América Latina llega, a finales
de esta misma década, a una especie de callejon sin salida.

A principios de los ochenta la perspectiva del autoritarismo-
burocratico, que habia dominado el debate reciente sobre el proceso
politico en América Latina, comienza a perder terreno. Aun cuando los
modelos corporativista y clientelista no constituyen el blanco central
de este escrutinio critico, los partidarios de ambos enfoques han
tenido que reconocer la diversidad teérica y la falta de rigor
conceptual que los caracteriza. Esto se hace mas evidente, todavia, con
el colapso de los regimenes militares y autoritarios de la region a
partir de 1983,4 la explicacién de cuyo surgimiento y desarrollo se
habia constituido en la razén de ser de dichos modelos,

Sin embargo, no existe en la actualidad un planteamiento novedoso
que pudiera inducir un cambio paradigmatico similar al que registra el
analisis politico en América Latina a principios de los afnos setenta. En
su lugar se han elaborado -en anos recientes- una serie de estudios
relacionados entre si tan s6lo por una problematica comun: el proceso
de transiciéon que en la actualidad viven gran parte de las naciones de
esta region. En el caso de México estos trabajos se caracterizan por un
interés creciente en el estudio de movimientos sociales (Slater, 1985;
Foweraker, 1988; Street, 1989a.); la proliferacién de analisis sobre
procesos electorales (Alvarado, 1987, Gomez Tagle, 1988; Peschard,
Reygadas y Toussaint, 1988; Molinar, 1987); la continuidad de aquella
linea de investigacion abocada a la tipificacion de una nueva generacién

4 Argentina en 1983; Uruguay en 1984; Brasil en 1985, etcétera.
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de politicos mexicanos (Gruber, 1971; Ai Camp, 1972; Grindle,
1977b.) asi como de una forma cada vez mas generalizada de legitimar
el proceso de toma de decisiones en el interior de la burocracia estatal
(la planificacién); el reconocimiento de la importancia de las
relaciones y estructuras de poder a nivel regional (Padua y Vanneph,
1986; Loaeza y Segovia, 1987); la preocupacién por investigar la
participacion politica de diversos sectores, grupos o clases sociales
(Massolo y Schteingart, 1987; Tarrés, 1987a. y 1987b.; Loaeza, 1988);
el intento por analizar el caso mexicano a la luz del proceso de
redemocratizaciéon que ha comenzado a darse en los paises del Cono
Sur (Middlebrook, 1986); y la creciente popularidad que ha adquirido
el analisis de la formacién de politicas estatales tanto de indole
econdémica (Hamilton, 1984; Maxfield, 1987) como social (Aldrete
Haas, 1983; Fox, 1986; Brachet-Marquez, 1983; Street, 1983, 1986 y
1988).

Pareciera ser, por tanto que al cientifico social interesado en el
proceso politico mexicano se le presentan -a finales de los ochenta-
tres opciones: persistir en la adaptacién de las ideas de los afos
cincuenta y sesenta para la explicaciéon del presente; revitalizar el
debate disperso y confuso de los setenta sobre la interaccion de las
esferas politica, economica y social en un contexto de modernizacion
industrial de la periferia capitalista; o centrarse en la investigacion
empirica de nuevos temas, relegando a un segundo plano el interés
por obtener una visién global del funcionamiento del sistema politico.

El objetivo central del presente capitulo es argumentar a favor de
una estrategia mixta que consiste en renovar el debate tedrico sobre el
proceso politico en México, basada en los modelos del autoritarismo,
el corporativismo y el clientelismo, al tiempo que profundizar en su
conocimiento empirico por medio de un estudio a la vez histérico y
sectorial del mismo. Como lo serialamos en €l primer capitulo,
pretendemos poner en tela de juicio la validez de las premisas
centrales que han orientado la literatura sobre el caso mexicano a
partir del analisis detallado del proceso de formacién e
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instrumentacion de una politica estatal. De aqui que hayamos
organizado la estructura de este capitulo como sigue.

En la primera seccion describimos el origen y desarrollo de los
esquemas conceptuales con base en los cuales se analiza la realidad
politica de los paises latinoamericanos desde principios de la década
de los setenta. Ello con un énfasis especial en la interpretacion que, a
la luz de estos enfoques, se ha hecho del caso de México como
autoritario, corporativista y patrimonial o clientelista. Cada apartado
incluye dos aspectos: una revision critica de las proposiciones
centrales del modelo en cuestién y la visiébn que, con base en el
mismo, se ha proyectado de las relaciones entre el Estado y la
sociedad en México.

Nos abocamos, en una segunda parte, a una serie de precisiones
conceptuales con el objeto de fundamentar la eleccién del enfoque
adoptado en la tesis, a saber: la caracterizacion del proceso politico
mexicano a través del analisis de politicas estatales. Revisamos
brevemente un conjunto de trabajos en los que, bajo esta perspectiva,
se ha cuestionado la utilidad de un enfoque estructural en el campo del
analisis politico en América Latina. A pesar de la falta de
homogeneidad que caracteriza a dichos estudios, en el caso de México,
se puede afirmar que éstos revelan una naturaleza mucho mas
compleja y dinamica del proceso politico de lo que se habia planteado
en anos anteriores. El propdsito de esta tesis es profundizar en esta
linea de investigacion.

1. TRES MODELOS PARA EL ANALISIS POLITICO EN AMERICA
LATINA

El proposito de esta primera parte del capitulo no es llevar a cabo
una revision exhaustiva de la literatura, publicada en los ultimos veinte
anos, sobre la esfera politica en América Latina o en México. La
intencion es desentranar los distintos aspectos que, como resultado de
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la aplicaciéon de un conjunto de enfoques desarrollados a partir del
estudio de la realidad politica de paises del Cono Sur o de la Peninsula
Ibérica, han conformado una imagen del sistema politico mexicano en
la que se hace referencia a un arreglo institucional sui generis gracias
al cual el Estado ha podido asegurar, por mas de medio siglo, el
control sobre la economia y la sociedad.

1.1 EL MODELO DEL AUTORITARISMO

La paternidad del debate en torno a los regimenes autoritarios en
América Latina se puede atribuir, si bien no exclusiva, si
fundamentalmente a dos autores: Juan Linz y Guillermo O'Donnell.
Mientras que la discusion de Linz se enmarca dentro de un esfuerzo de
refinamiento tipolégico en lo que respecta a los regimenes politicos en
general, la preocupacion de O'Donnell se centra en establecer una
explicaciéon del desarrollo histérico de aquellos paises con una
industrializacién tardia y dependiente desde el punto de vista de la
economia politica. Si el primero desarrolla inicialmente el concepto
del autoritarismo a partir del régimen de Franco en Espara, el
segundo toma como punto de partida a los golpes militares del Brasil,
en 1964 y Argentina, en 1966.

Juan Linz parte de lo que llama una 'definicién empirica de la
democracia' para centrar su interés en desagregar el concepto
'residual' con el cual tradicionalmente se habia hecho referencia a los
sistemas -definidos en términos negativos- como no democraticos. Se
propone elaborar -en el interior de esta ultima categoria- un nuevo
tipo de régimen que permita hablar de sistemas que, no siendo
democraticos, tampoco sean totalitarios. De aqui surge su definicién
de los regimenes autoritarios como:

"sistemas politicos con un_pluralismo limitado, aunque no
responsable; sin una ideologia elaborada pero con mentalidades
distintivas; sin una mobilizacién extensiva o intensiva, excepto
en algunos momentos de su desarrollo; y en los que un lider u



ocasionalmente un pequerio grupo ejerce el poder dentro de
limites poco claros pero bastante predictibles” (Linz, 1964:
255; subrayado nuestro).

La dimensién clave para distinguir entre los sistemas democraticos
y los no democraticos es el elemento del pluralismo que, en el caso de
los segundos, se caracteriza por ser limitado. El concepto de
autoritarismo de Juan Linz se centra -como él mismo lo afirma- en el
ejercicio y la organizacion del poder que ejercen los ciudadanos en el
proceso politico. Mediante la especificacion de tres dimensiones de
esta variable fundamental (el tipo de participantes, su forma de
organizacién, el nivel y la naturaleza de su participacién politica) Linz
ezboza una serie de subtipos del régimen autoritario (Linz, 1964,
1973a, 1973b, 1975); constituyendo para él el burocratico-militar el
tipo paradigmatico del autoritarismo. .

A pesar de que el autor hace referencia a las formas de legitimidad
que caracterizan a los regimenes autoritarios,® éstas no constituyen un
criterio fundamental en el desarrollo de su tipologia. Como veremos
mds adelante, el modelo corporativista® complementa en este sentido
al enfoque del autoritarismo, ya que se ocupa de justificar el papel
normativo que desemperia el Estado en sociedades con una
determinada tradicion cultural.

Cabe destacar, por otra parte, que Linz tampoco se ocupa de
especificar la razéon de ser de estos regimenes o, en otros términos, de
establecer hipdtesis sobre las condiciones histéricas de su emergencia.
No le preocupa descender al detalle del tipo de metas o al contenido
de las politicas que éstos persiguen; tampoco le interesa especificar
los estratos sociales que incluye o excluye el pluralismo limitado
propio de dichos regimenes (Linz, 1975: 265). Es Guillermo O'Donnell
quien se preocupa por detallar estas cuestiones a partir de la
aplicacion del modelo de Linz al anélisis del sistema politico argentino.

V.gr., "mentalldades distintivas versus una ideologia elaborada”; o "un lider ejerce
el poder dentro de limites poco claros desde un punto de vista formal, pero en
realidad bastante predictibles” (Linz, 1964).

6 En su version infcial.
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La pregunta inicial que se plantea este autor e€s cOmo caracterizar
al tipo de régimen que -contra la prediccion de la teoria de la
modernizacion- surge en los paises mas avanzados de América del Sur

en los anos sesenta. El trabajo intitulado Modernizacién y
Autoritarismo (1972) representa un primer esfuerzo por responder a

esta interrogante. En este escrito O'Donnell, al igual que Linz, erige en
blanco de su critica a la dicotomia tradicional entre democracia y
totalitarismo. Afirma que, en la adopcién de esta ultima, subyace la
aceptaciéon de una teoria equivocada sobre la relaciéon entre cambio
socioecondémico y transformacion del sistema politico; teoria de la cual
se ha derivado una visién del autoritarismo como un fendémeno
transitorio, como una desviacion en el camino hacia la consolidacién
de formas politicas mas estables (O'Donnell, 1972: 105). El abandono
de esta optica depende, para dicho autor, no solamente de una
innovacion terminolégica (es decir, la referencia al tipo de régimen
autoritario de Juan Linz), sino de la elaboracién de una concepcion
distinta del cambio social. Implica, en otras palabras, poner de cabeza
el supuesto fundamental de la teoria de la modernizacién: a mayor
desarrollo econdémico en la periferia capitalista, mayor probabilidad-no
de una consolidacién de la democracia- sino del surgimiento de formas
de gobierno autoritario.

En el contexto sudamericano, lo anterior lleva a predecir una
"afinidad electiva enire aquellas situaciones de mas alta modernizacion
y la emergencia de regimenes burocratico-autoritarios" (O'Donnell,
1972: 10). O'Donnell propone, por tanto, ¢l abandono de una
perspectiva estatica en la elaboracion de tipologias sobre los sistemas
politicos de Ameérica Latina. Caracterizar al! régimen burocratico-
autoritario equivale, en el trabajo de Guillermo O'Donnell, a establecer
las condiciones histdricas de su emergencia. Al respecto éste afirma:

"Las relaciones entre las dimensiones socioeconémica y politica
deben ser concebidas como dinamicas... requieren para su
estudio un enfoque longitudinal’ en el que la dimensién tiempo
es fundamental” (O'Donnell, 1972: 63).
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En este intento por "historizar a las ciencias sociales” (O'Donnell,
1978), el autor introduce una nueva dicotomia entre regimenes
politicos 'excluyentes' e ‘incorporantes’ a la vez que proporciona un
esquema explicativo que permite comprender la transicién entre
ambos. Basado fundamentalmente en un analisis del caso argentino
elabora tres tipos de regimenes pocliticos que, a su juicio,
corresponden a las diferentes etapas de modernizacion
socioeconémica en la regién latinoamericana. Hace referencia, en
primer término, a un sistema oligarquico dominado por una élite agro-
exportadora el cual se caracteriza por la ausencia en el escenario
politico de los sectores populares. Menciona, en segundo lugar, a un
tipo de régimen populista que corresponde a la fase inicial del proceso
de industrializacién en dichas naciones y se caracteriza por una
intensa mobilizaciéon politica de ciertos sectores de la clase obrera y
media baja. Define, por tltimo, al régimen burocratico-autoritario cuyo
surgimiento coincide con la etapa de industrializacion extensiva de
dichos paises, como un sistema excluyente porgque "encapsula
burocraticamente" al sector popular urbano previamente activado en el
terreno politico (O'Donnell, 1978: 63-65).

La logica de la transicion de un sistema a otro se deriva de un
modelo del cambio social en el cual las transformaciones politicas son
el resultado de la reaccién del Estado frente a las tensiones sociales
provocadas por el proceso de industrializacion. El elemento clave para
tipificar dichos sistemas es el caracter exclusivo o inclusivo de los
mismos, del cual depende el acceso al poder de ciertos estratos
sociales y, por ende, la instrumentacion de determinadas politicas
socioecondmicas. Los tres tipos de régimen a los que hace referencia
este autor se definen en funcién de tres variables: la estructura
politica,? la composicién de la coalicion dominante y la naturaleza de
las politicas socioeconomicas adoptadas por esta ultima (Collier, 1979:
23). Aun cuando O'Donnell plantea diversas definiciones del régimen
burocratico-autoritario en sus distintos trabajos (O'Donnell, 1972,

Entendiendo por ello: liberiad de asociacién y competitividad en el proceso
clecioral,



32

1977a.,1978), en todas hace alusion a: 1) el cierre de los canales de
acceso democratico al gobierno;® 2) el origen social y la orientacién
ideoldgica del grupo en el poder;? y 3) la puesta en practica de
politicas estatales que obedecen a una fase de industrializacion
intensiva e incrementan la desigualdad social.10

Puede afirmarse por ende que Guillermo O'Donnell, al utilizar la
tipologia de Juan Linz para caracterizar a los regimenes autoritarios en
el contexto latinoamericano, desarrolla la concepcién original en un
doble sentido. Se preocupa por operacionalizar la variable central de la
definicion de Linz (es decir, el pluralismo limitado) haciendo
referencia a la exclusién de ciertas clases sociales en lo que toca a la
instrumentaciéon de politicas estatales disenadas para favorecer los
intereses del grupo en el poder; y enfatiza la necesidad de caracterizar
al régimen burocratico-autoritario en funcién de las diversas ctapas de
desarrollo por las que atraviesa el sistema capitalista mundial.

A pesar de que el modelo del autoritarismo-burocratico se
desarrolla inicialmente con base en las experiencias argentina y
brasileria de los afos sesenta, no pasa mucho tiempo antes de que se
comiencen a explorar tanto las convergencias como las diferencias
entre estos regimenes y el caso mexicano. Este esfuerzo culmina con
la publicacién, en 1977, de un volumen intitulado Autoritarismo en
México. Si bien se parte de una discusiéon de la naturaleza del AB de los
regimenes latinoamericanos basada en el analisis original de O'Donnell
sobre el caso argentino, el objetivo central de este texto es un intento
por explicar el proceso politico mexicano a la luz de dicho modelo.
Como veremos mas adelante, a pesar de que la idea inicial que orienta
este esfuerzo es la de poner a prueba la utilidad analitica del AB en el

8 Es decir, la exclusién polilica de los sectores populares por medio de controles
corporativos.

9 V.gr., la alta burguesia con un liderazgo politico caracterizado por una creclente
orientaclén tecnocratica y una vision que juzga incompalibles la polilizacién de
las masas y el crecimiento econémico, motivo por el cual adquieren preeminencia

o las {areas de deactivacion polillca y normalizacion econémica,

Ello equivale a la exclusion econémica de los seclores populares.
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caso de México (Weinert, 1977: 12), el resultado final es la adaptacion
de la realidad politica mexicana a las premisas centrales del modelo.

Los estudiosos del sistema politico mexicano adoptan asi un marco
explicativo que les permite precisar las criticas que, desde fines de la
década anterior, se habian comenzado a esgrimir frente a la visién del
mismo desarrollada en los anos sesenta (Scott, 1959; Vernon, 1963a.;
Gonzalez Casanova, 1965). Las que en un principio se habian concebido
como 'imperfecciones' de un sistema el cual -en lo fundamental- se
pensaba como una organizacion politica similar a la de las democracias
occidentales,1! se comienzan a interpretar ahora como necesidades
estructurales y esenciales de un régimen que -lejos de constituir una
democracia naciente- representa un tipo ‘especial’ y 'exitoso' y de
autoritarismo.!2 Lo primero se explica en funciéon del establecimiento
de un sistema autoritario que en el caso de México, a diferencia de
otras naciones latinoamericanas, precede al desarrollo industrial del
pais (Kaufman, 1977); lo segundo se argumenta con base en el
crecimiento econdmico sostenido y la estabilidad politica
ininterrumpida que caracteriza al régimen mexicano hasta finales de
los setenta.

Como resultado de este cambio de oOptica se transforma la
concepcidén anterior, de un sistema con un "Ejecutlivo razonablemente
fuerte” (Huntington, 1968) y un partido oficial conformado por una
pluralidad de grupos de interés, en la de un Estado en el cual el
proceso de toma de decisiones se concentra -casi exclusivamente- en
el Poder Ejecutivo y depende del apoyo incondicional de un partido
unico conformado por grupos de interés cautivos, cuyos lideres
sacrifican los intereses de sus miembros a cambio de la obtencion de
prebendas personales. El bajo nivel de participacién de los ciudadanos
en el proceso politico se refleja en: 1) el caracter no competitivo de

11 Lease, con elecclones regulares, pluralidad de pariidos politicos, relevo de poderes
conforme a un marco constilucional y una prensa rclativamente libre,

12 Este argumento se desarrolla, primero, por los analistas mexicanos influenciados
por la teoria de las élites de C. Wrighl Mills como Brandenburg (1964} y Hansen
(1971); y, después, por aquellos que se basan en los trabajos de Juan Linz {1964) y
Philippe Schmiller (1974) como Kaulman FPurcell (1973 y 1975) y Stevens (1977).
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las elecciones; 2) la relacidon erratica entre demandas sociales y una
respuesta estatal a las mismas; 3) el papel Treactivo' que juegan los
grupos de interés en el proceso de toma de decisiones el cual se
reduce a apoyar o, en su caso, intentar modificar decisiones que
responden a una iniciativa presidencial; y 4) la mobilizacién esporadica
de los diversos sectores sociales bajo un estricto control estatal
(Kaufman Purcell, 1975 y1977; Reyna, 1977; Meyer, 1977). Queda
establecida, de esta manera, la premisa del peso preponderante del
Estado frente a la sociedad.

Se argumenta, por otra parte, que la naturaleza flexible,
inclusionista, populista (Reyna, 1977; Grindle, 1977a.; Stepan, 1978),
blanda (Kaufman, 1977b.) o sul generis (Weinert, 1977) del
autoritarismo mexicano ha permitido la instrumentacién de un
esquema econdmico gracias al cual dicho sistema se ha perpetuado a
través del tiempo. En palabras de José Luis Reyna, el éxito de este
ultimo puede explicarse en funcion de la existencia de un Estado capaz
de incluir en o excluir del proceso politico, segun lo requieran las
circunstancias, a los sectores populéres. Como escribe este autor:

"En algunos casos, €l Estado estimula la mobilizacién politica
para obtener legitimidad en un contexto en el que ésta no
amenaza la existencia de ninguna institucion. En otros casos,
por el contrario, el Estado desmobiliza a la poblacion a través
de su incorporacién a organizaciones cxistentes o crcadas ad-
hoc. Ello con el fin de excluir o desradicalizar demandas que
pudieran afectar el centro estratégico del sistema, a saber, la
acumulacién de capital. Este esquema ha favorecido la
expresion limitada de ciertos sectores populares, los cuales
participan formalmente pero en realidad estan excluidos del
proceso _de toma de decisiones. El Estado ha podido mantener,
de esta manera, un control autoritario en un contexto
ideologico de conciliacion de clases. La combinacion de ambos
ha constituido una férmula exitosa para la neutralizacion de las
demandas populares, en especial, de aquellas de caracter
redistributivo” (Reyna, 1977: 162; subrayado nucstro).

Esta reinterpretacion del sistema politico mexicano da pie -en
suma- a la caracterizacion de un régimen en el cual las 'formas
democraticas' ocultan una 'realidad autoritaria’. Ello se refleja en: 1) un
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proceso electoral cuya funcién primordial es la de cohesionar a la élite
gobernante; 2) la institucionalizacion de una presidencia que se ejerce
bajo un esquema patrimonial; en la incorporacion de las masas
populares al PRI con fines de control y no de representacion politica;
3) un régimen federal que de hecho opera de manera centralizada; 4)
la adopcion de politicas estatales selectivamente redistributivas con el
proposito de evitar el conflicto y no de procurar la igualdad social; y 5)
la instrumentacién de reformas al sistema 'desde arriba' que, en el
fondo, responden a la intencién de mantener el status quo (Weinert,
1977; Meyer, 1977; Reyna, 1977). Puede verse, por tanto, cémo el
supuesto de la inmutabilidad del sistema de dominacién que se
consolida en México a partir de la década de los cuarenta se deriva de
una visién en la que se contraponen estructuras versus procesos
politicos y se define a las primeras como 'aparentes' frente a los
segundos como ‘esenciales’. Se destaca, asi, el contraste entre un
proyecto econémico capitalista y una ideologia populista; o, entre una
estructura juridica democratica y un régimen politico autoritario.

Entre finales de los arios setenta y principios de los ochenta se
multiplican los estudios que intentan desagregar las variables y/o
testar las proposiciones fundamentales del modelo del AB; en especial,
en lo que se refiere al planteamiento inicial de Guillermo O'Donnell.
En épocas recientes, un numero creciente de dichos trabajos han
evaluado -en un tono cada vez mas negativo- la aportacion del modelo
del AB al estudio del cambio sociopolitico en América Latina {Cardoso,
1979; Serra, 1979; Remmer y Merkx, 1982; Adelman y Hihn, 1982;
Geller, 1982; Pion-Berlin, 1983; Cammack, 1985). En estos se afirma
que, pese al intento de plantear -a través del AB- una teoria del
desarrollo sociopolitico de las naciones sujetas a un proceso de
industrializacion tardia y dcpendiente, ¢ste no constituye mas que una
extrapolacion de las experiencias argentina y brasilcfia de los anos
sesenta. Se argumenta, ademas, que cl modelo del AB constituye una
teoria del cambio social cuyas proposiciones centralcs no son testables
y que se funda en una relacién simplista y mecanica entre las distintas
esferas de la realidad (econémica, politica y social), la cual se deriva de
una vision unilineal del desarrollo historico de las naciones situadas en
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la periferia capitalista. Lo primero, como argumentan Remmer y
Merkx, se debe a que:

"Habiendo definido al autoritarismo burocratico parcialmente

en términos de sus consecuencias, O'Donnell descarta la

posibilidad logica de falsificar las generalizaciones
. fundamentales de dicho modelo respecto al impacto social y
- econémico del cambio politico" (Remmer y Merkx, 1982: 5).

Lo segundo, como afirma Paul Cammack, se deriva del hecho de que:

"El AB se basa en un modelo unilineal de dominacién
oligarquica-populista-burocratica relacionado-respectivamerite-
con un desarrollo basado en las exportaciones, una
industrializacién derivada de la substitucion de importaciones y
la internacionalizaciéon del capital” (Cammack 1985: 7).

Si bien es cierto que la crisis del modelo del AB coincide con el
colapso de los regimenes autoritarios en varios paises del Cono Sur,
también lo es que el debate en torno al mismo habia llegado a una
especie de impasse antes de que comenzara a cambiar el escenario
politico de la region (Cammack, 1985). En un articulo publicado diez
anos después de la aparicion del primer trabajo de O'Donnell, Karen
Remmer y Gil Merkx presentan una evaluacion critica del modelo
desarrollado por dicho autor y llegan a la siguiente conclusién:

"El autoritarismo burocratico no puede entenderse
adecuadamente, ya sea a partir de una definicién que consista
en una lista de rasgos relacionados entre si o bien en términos
de modelos causales que se centran en explicar su emergencia.
El debate de estas cuestiones es importante..., pero el esfuerzo

por_explicar la dinamica politica y el impacto social de esta
forma de dominacién requiere de un énfasis distinto en la tarea
de investigaciéon: uno que se ocupe de analizar... la naturalezg

del ‘juego politico' mas que _de determinar el caracter de las
condiciones originarias... del Estado" (Remmer y Merkx, 1982:

39; subrayado nuestro).

La proliferacion de trabajos que se proponen caracterizar a los
regimenes politicos de América Latina a partir del analisis -primero de
los efectos y después del proceso de formacion de una diversidad de
politicas estatales- representa un intento por explorar la propuesta de
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estos autores. Esta reorientaciéon del campo de investigaciéon que aqui
nos ocupa repercute de manera importante en las publicaciones sobre
el caso mexicano de los ultimos arios. Estas reflejan, desde principios
de los ochenta, un nuevo interés por estudiar los limites del poder
estatal a través del analisis de las pugnas inter e intraburocraticas que
surgen tanto en torno a la formulacion (Spalding, 1981; Hamilton,
1982) como a la instrumentacién de determinadas politicas
gubernamentales (Godau, 1982; Kovacs, 1983; Brachet-Marquez,
1984a., 1984b., 1984c. y 1989; Fox, 1986; Street, 1983, 1986 y 1988;
Aldrete Haas, 1983 y 1989; Maxfield, 1988; Gonzalez-Block, 1989).
Sin embargo, este esfuerzo no ha minado -en lo sustantivo- la creencia
en un Estado fuerte e inmutable, que logra subordinar a una sociedad
pasiva y despolitizada en aras de la ejecucién de un proyecto
econémico como resultado del cual se profundiza el proceso de
industrializacién a la vez que se incrementa la desigualdad social. Ello,
a través de un ejercicio autoritario del poder que se oculta, suaviza o
facilita gracias a la existencia, por una parte, de un sistema de
representacion de intereses de corte corporativo y, por la otra, de la
preeminencia de lazos de naturaleza clientelista entre sus miembros.

1.2 EL MODELO CORPORATIVISTA

Paralelamente a la preocupacién por tipificar al autoritarismo -
como tipo de régimen y enfoque politico para solucionar los problemas
derivados de la modernizacion- surge en los anos setenta un interés
renovado tanto por la teoria como por la practica del corporativismo
(Malloy, 1977a.). En la region latinoamericana la discusiéon toma como
punto de referencia inicial los casos de México y Brasil. El debate
sobre el corporativismo en América Latina se deriva fundamentalmente
de la publicacion, a principios de la década de los anos setenta, de los
trabajos de Howard Wiarda y Philip Schmitter. Cada uno de ellos ilustra
una conceptualizacion distinta del mismo; la una caracterizada por un
enfoque cultural y la otra por un enfoque estructural.
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El interés de Howard Wiarda se centra en la comprension de las
formas de gobierno que caracterizan al mundo ibérico de la posguerra.
Inspirado en el trabajo del rumano Mihail Manoilesco {1938), Wiarda
hace referencia al resurgimiento del corporativismo en esta area
geografica como una forma dominante de organizacion sociopolitica
gque se caracteriza por ser jerarquica, elitista, autoritaria y
patrimonialista. Segun este autor, los rasgos distintivos de esta forma
de gobierno se derivan de una tradicion cultural la cual se remonta al
periodo de la ocupacién romana de la peninsula ibérica, se incorpora
posteriormente al pensamiento catdlico y se trasplanta finalmente a
América Latina. De aqui que argumente que el desarrollo de dichos
paises no pueda explicarse mediante un modelo en el cual se plantea
una disyuntiva entre el liberalismo democratico de los USA y el
socialismo revolucionario de la URSS. El corporativismo, afirma
Wiarda, es un tercer gran 'ismo' que nada tiene que ver con el fascismo
0 nazismo europeos; es una nueva ideologia del desarrollo que surge de
una tradicion histdrica latina y constituye una respuesta nacionalista,
autéctona, a los retos de la modernizacién socioecondémica de estos
paises (Wiarda, 1974b.}). En este sentido, escribe dicho autor:

"Existen algunos aspectos propios del proceso de cambio
sociopolitico en la tradicion ibérica o latina que no
corresponden a los modelos que generalmente se utilizan para
analizar el desarrollo nacional...; me refiero... a una tradicién
politica cuyas complejas dimensiones no concuerdan con los
paradigmas sobre el desarrolle que nos son mas familiares. Esta
tradicién sociopolitica va de la mano con una tradicién de
indole religiosa y cultural... que permanece, en esencia, ibérica,
catoélica, criolla, feudal, patrimonialista... El_'enfoque
corporativo' se refiere precisamente a un sistema en el cual la
cultura v las instituciones politicas reflejan una visiéon
erarguica, autoritaria y organica del individuo sociedad
comunidad politica” (Wiarda, 1973: 208 y ss; subrayado
nuestro).

Podria concluirse, por tanto, que el modelo corporativista de
Howard Wiarda constituye una teoria con base en la cual se intenta
explicar la relacion entre una cierta tradicion filosofica, ideologica y
politica y determinado proceso de asimilacién, reacomodo o
adaptaciéon cultural que caracteriza la forma en que un conjunto de
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naciones enfrentan los retos de la industrializacién (Wiarda, 1973).
Frente a la teoria de la modernizacion, el corporativismo de Wiarda
aboga por una explicacion autéctona del cambio sociopolitico en los
paises en vias de desarrollo; frente al modelo del AB reemplaza -como
factor determinante de la emergencia del autoritarismo en estos
paises- al ambito econémico por la esfera cultural.

Entre las principales criticas que se esgrimen en contra del
planteamiento de Wiarda destacan las siguientes. No queda claro,
primero, cudl es el peso que debe atribuirse a los distintos aspectos de
la tradicién hispana (autoritaria, corporativa, patrimonial, catoélica)
como factores explicativos del proceso politico. Resulta dificil analizar,
con base en la definicién de dicho autor, las diferencias en la evolucién
politica de los distintos paises pertenecientes a esta tradicion asi
como el desarrollo de estructuras politicas similares en naciones que
no pertenecen a la misma. Con el afan de contrarrestar el "estado de
anarquia nominalista" al que lleva una concepcién tan amplia del
corporativismo como la de Howard Wiarda, Philip Schmitter insiste en
la necesidad de restringir la definicion de dicho concepto para poder
salvaguardar su valor analitico (Schmitter, 1974j}.

El articulo de Schmitter "Still the century of corporatism?”
publicado en 1974, constituye el punto de partida para gran parte de
los estudios comparativos que se realizan en la década de los sctenta
sobre el corporativismo en Ameérica Latina. Schmitter propone una
definicién del corporativismo referida a un sistema general de
representacion de intereses; es decir, lo utiliza como un concepto
analitico cuyo referente es un conjunto de practicas y estructuras
institucionales concretas y observables:

"El corporativismo es un sistema de representacién de
intereses cuyas unidades constitutivas se encuentran
organizadas en un numere limitado de categorias singulares, no
competitivas, ordenadas jerarquicamente y diferenciadas
funcionalmente, que son reconocidas como tales (si no
creadas) por el Estado, y que gozan de un monopolio
representativo en el interior de determinados grupos
socioprofesionales a cambio de que mantengan el control en lo




que respecta a la seleccion de sus lideres y la articulacion de
las demandas de las bases" (Schmitter, 1974: 86; subrayado
nuestro).

El citado autor plantea al corporativismo como una alternativa al
pluralismo la cual no corresponde -necesariamente- a un area
geografica o a una tradicion cultural determinadas ni tampoco -
exclusivamente- a regimenes de corte autoritario. Establece dos
subtipos de representacion corporativa (societal y estatal) de los cuales
afirma, tan sélo, que mantienen una 'afinidad electiva' con
determinados tipos de régimen. Para Philip Schmitter:

"los origenes del corporativismo societal se encuentran en la
decadencia lenta, casi imperceptible, de un sistema pluralista;
y el surgimiento del corporativismo estatal se debe a la
desintegracién -rapida y visible- de un sistema pluralista en
vias de consolidacion” (Schinitter, 1974: 106).

En 1977 James Malloy compila varios articules en un libro
intitulado Authoritarianism and Corporatism in Latin America, en el
cual se caracteriza al corporativismo como un subtipo del autoritarismo
propio de los regimenes politicos latinoamericanos. Destaca, en este
texto, un trabajo de Guillermo O'Donnell en el cual se especifica el tipo
de corporativismo que corresponde al modelo del AB desarrollado para
estas naciones por el mismo autor. Retomando la definicion de
Schmitter, O'Donnell se refiere al corporativismo en America Latina
como un conjunto de estructuras a través de las cuales “ciertas
organizaciones funcionales, no territoriales, representan oficialmente
determinados intereses privados frente al Estado”, con la autorizacién
del mismo (O'Donnell, 1977a.: 48). Distingue entre el corporativismo
de la etapa populista en América Latina (es decir, incorporante) y
aquel del AB (es decir, excluyente), al cual caracteriza como bifrontal
(estatista y privatizante a la vez) y segmentario (es decir, que
estructura una relacidn distinta entre el Estado y los sectores
populares, por una parte, y entre €ste y los sectores dominantes por la
otra).
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De manera similar a lo que sucede con €l AB, en esta publicacion se
pone en duda la validez del modelo corporativista como teoria
explicativa del desarrollo politico en la regiéon latinoamericana. En la
conclusion al libro de Malloy, Baretta y Douglass esgrimen una critica
contundente dirigida, en este sentido, a la vertiente culturalista de
Howard Wiarda; misma que se hace extensiva, en los otros articulos
incluidos en el texto, al enfoque estructuralista de Schmitter:

"El corporativismo, concebido como un patréon normativo
constante,.,. como aquel patron 'verdadero' o ‘profundo’ que se
encuentra en la base de la relaciéon del Estado con la sociedad
en América Latina,... no puede dar cuenta de los cambios de
régimen en estas naciones; la 'falacia de una esencia’ de esta
naturaleza nos puede llevar -facilmente- al extremo de asumir
que existe algo absolutamente singular en el desarrollo politico
de América Latina; la 'falacia de la inmutabilidad de los
patrones culturales'... atribuye a dichos patrones una_especie de
inmunidad' al cambio" (Baretta y Douglass, 1977: 513-15;
subrayado nuestro).

Los trabajos que hacen referencia al caracter corporativo del
régimen politico en México destacan la estructuracion organica, por
parte del Estado, de la participacion de los diversos grupos sociales en
los asuntos de gobierno y caracterizan este hecho como una respuesta
a la necesidad de acumulacién capitalista en wuna economia
dependiente. Lo anterior se refleja en un consenso generalizado entre
los estudiosos del caso mexicano respecto al papel central que -desde
su creacion en 1929- ha jugado el PRI en lo que toca a la
subordinacion ‘legitima' de las clases populares, con base en un
ideologia populista (Reyna, 1977). La estructura corporativa del partido
oficial ha permitido, segun apuntan estos autores, ofrecer a los
sectores menos privilegiados de la sociedad una participacién politica
ilusoria que oculta la ausencia de una verdadera representacion politica
(Meyer, 1977; Eckstein, 1977a.). Se presenta asi a un Estado que
activa politicamente a grupos cstratégicos de la sociedad,
incorporandolos al aparato cstatal, con cl propésito de mantener
cierto grado de control sobre sus demandas. Objetivo éste que se logra
a través de procesos de negociacién complejos con los lideres de los
distintos sectores del PRI o, en su caso, de los sindicatos ligados al
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sector popular del Partido. Esta negociacidn politica se basa, a su vez,
en el intercambio de favores entre distintos niveles de la burocracia
estatal (Stavenhagen, 1976; Kaufman Purcell, 1973, 1975 yl1977;
Stevens, 1974 y 1977, Stepan, 1978).

Mientras en el modelo del AB se explica la autonomia del Estado
mexicano frente a la sociedad fundamentalmente con base en la
concentracién del poder en el Ejecutivo, en el modelo corporativista
se sostiene esta premisa a partir del anailisis del funcionamiento de
una estructura organizativa partidaria que hace posible la
centralizacion del proceso de toma de decisiones en la figura
presidencial. Si en el AB se hace referencia a la base material que ha
permitido la reproducciéon de un sistema de dominacion autoritario
por mas de cuatro décadas, desde la éptica corporativista la estabilidad
del sistema se explica, ademas, en funcién de la ausencia -en términos
generales- de la represién y el enfrentamiento abierto entre el Estado
y los diversos sectores sociales; ello gracias a la existencia de
mecanismos institucionales que fomentan la negociacion politica entre
dichos grupos.

A pesar del esfuerzo original, realizado por Philip Schmitter, en
aras de la operacionalizacién del concepto del corporativismo, el
debate respecto al poder explicativo de este modelo se intensifica en
la década de los ochenta. En anos recientes, los participantes en este
debate han llegado incluso a proponer que se descarte el uso del
término, como se ha hecho en el caso de México, para caracterizar al
sistema politico in totto. Ha surgido, asi, una definicién del
corporativismo como un conjunto de mecanismos (de control} o
tacticas (de cooptacion) instrumentadas por el Estado con el objeto de
mantener un determinado orden econdmico y politico; o bien, como
un conjunto de reglas o procedimientos para la concertacién de
politicas estatales que, si bien pueden relacionarse con determinada
tradicion cultural, tienen que explicarse en funciéon de las necesidades
de acumulacion del capitalismo {Cawson, 1985; Williamson, 1985).
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Esta reorientacién analitica ha llevado al reconocimiento de que el
corporativismo no es un fenémeno homogéneo como tampoco lo son
las relaciones entre el Estado y las diferentes clases o grupos sociales
(O'Donnell, 1977a.); lo cual ha derivado, a su vez, en un interés
creciente por estudiar la interaccién de determinadas agencias
estatales y ciertos sectores de la sociedad bajo esta nueva premisa. Uno
de los impulsores de este cambio de Optica en el contexto
latinoamericano ha sido Alfred Stepan. En palabras de Stepan:

"Debemos concebir al corporativismo, como han argumentado
congruentemente Ruth y David Collier, no como un 'fenémeno

gque se encuentra presente o ausente' en una determinada
configuracion politica, sino como un conjunto de rasgos que

pueden caracterizar a la misma en diferentes grados" (Stepan,
1978: 69; subrayado nuestro).

"El 'corporativismo qua estructura' constituye siempre un
fenémeno sectorial y parcial del sistema politico en su
conjunto;... de aqui que sea necesario utilizar marcos analiticos
complementarios para estudiar otros aspectos del mismo"
(Stepan, 1978: 71; subrayado nuestro).

Lo anterior explica la sugerencia de este mismo autor en el sentido
de caracterizar el subtipo del 'corporativismo estatal' que Schmitter
adjudica a los sistemas politicos de América Latina, a través del tipo de
politicas -inclusivas o exclusivas- adoptadas por los diversos
regimenes, frente a diferentes grupos sociales y en momentos
historicos distintos. Al respecto, Alfred Stepan afirma lo siguiente:

"Dado que las élites politicas de estas naciones han utilizado al
aparato estatal con el objeto de penetrar y reestructurar los
patrones de asociacién a partir de un criterio corporativista,
resulta util agruparlos -en cierto nivel analitico- como ejemplos
de un 'corporativismo de corte estatal'. Habria que preguntarse,
sin embargo, si es posible analizar adecuadamente la dinamica
del 'corporativismo estatal' sin tomar en cuenta la diferencia
sustancial entre las politicas adoptadas por estos regimenes.

Nuestra propuesta consiste en establecer una distinciéon entre
dos polos cpuestos. Cerca del 'policy pole' al que llamaremos
inclusionista, la élite estatal puede intentar la reestructuraciéon
de la relacién Estado-sociedad a través de la instrumentacion
de politicas destinadas a la incorporacion de determinados
grupos de la clase trabajadora en un nuevo modelo de
desarrollo politico y econdémico. En el otro extremo, al que




denominaremos el polo exclusionista, este intento habra de
basarse en la adopcion de politicas coercitivas con el propésito
de desactivar primero y reestructurar después los patrones de
asociacién imperantes entre la clase trabajadora" {Stepan,
1978: 73-74, subrayado nuestro).

Esta propuesta apunta, implicitamente, hacia la conveniencia de
sustituir el analisis estructural que ha orientado el estudio comparativo
de los sistemas politicos nacionales en América Latina, por un analisis
que tome como punto de partida la investigacién de los procesos de
negociacién que subyacen en la formulacién de politicas estatales en
estos regimenes, en ambitos y momentos historicos distintos (Collier y
Collier, 1977 y 1979). En este sentido, Stepan afirma:

"Nos referimos a patrones de politicas_estatales dominantes, no
a regimenes... Esta distincion es necesaria por dos razones.
Primero, porque todo intento por establecer un régimen a
partir de mecanismos corporativistas... a menudo refleja una
combinacién de politicas inclusionistas y exclusionistas...
Segundo,... porque un mismo régimen puede sustituir, a través
del tiempo, un patrén de politicas predominantemente
inclusionista por uno fundamentalmente exclusionista” (Stepan,
1978: 78; subrayado nuestro).

Podria afirmarse, sin embargo, que si bien los estudiosos del
corporativismo han acordado sobre la conveniencia de aplicar dicho
concepto a modos de participaciéon o tipos de accién politica que se
presentan en coyunturas especificas y sectores restringidos del
aparato gubernamental, en el caso mexicano subsiste -hasta la fecha-
una vision ahistérica y poco detallada de los mecanismos de
negociacion que han constituido la base de la relacion entre el Estado
y la sociedad a partir de los afios cuarenta. Las investigaciones que se
han ocupado de analizar el predominio de determinados rasgos
corporativos en los distintos niveles (federal, regional o localj o
agencias del aparato gubernamental (secretarias de Estado,
comisiones, etcétera) en México constituyen la excepcién mas que la
regla {Stevens, 1974 y 1977; Kaufman Purcell, 1973 y 1975; Grindle,
1977a.).



1.3 EL MODELO CLIENTELISTA

También en la década de los setenta se introducen en el debate
relacionado con las teorias del desarrollo otros dos conceptos
-patrimonialismo y clientelismo- que a menudo, aunque no siempre, se
utilizan como sinénimos.13 Si en el caso de los modelos autoritario y
corporativista se echa mano de una antigua tradicién en teoria politica
-que se remonta a la antigiedad griega en el primero y a la romana en
el segundo- tanto el enfoque patrimonial como el modelo clientelista
tienen un origen mas reciente: la tipificacion de las formas de
dominacién de Max Weber, por un lado, y el estudio de los patrones de
interrelacion informal en comunidades rurales propio del anilisis
antropolégico, por el otro (Wolf, 1969).

No obstante, podria afirmarse que existe un denominador comin
en estos enfoques, a saber: la insatisfaccion con aquellos esquemas
analiticos que pretendian explicar el desarrollo de la periferia
capitalista en funcién de patrones evolutivos ajenos a la misma. La
referencia a formas de dominacién patrimoniales o relaciones de
poder clientelescas como caracteristicas centrales de estas naciones
tiene un sentido muy similar al que tuvo, en su momento, el
planteamiento del AB de O'Donnell o del corporativismo a la Wiarda. Se
trata de enfatizar, en ambos casos, la naturaleza 'esencial’ y no
transitoria -como se planteé por algan tiempo- de ciertos rasgos de la
realidad sociopolitica de dichos paises. Esto explica el paralelismo
entre los problemas metodolégicos que han tenido que afrontar los
defensores del clientelismo y aquellos que caracterizan a los esquemas
explicativos que nos han ocupado en los apartados anteriores.

13 En este apartado utilizaremos indistintamente los términos patrimonialismo y

clientelismo ya que ambos hacen relerencia al aspecto no formal, tradicional o
extra-legal de los procesos de interaccion polilica proptos de los paises en vias de
desarrollo. A pesar de que se ha alirmado que casl podrian encontrarse tantas
definiciones como autores que se interesan por aplicar este modelo al anélisis
politico (Kaufman, 1974), nos preocuparemos aqui por deslacar los elementos
comunes a lodas ellas.
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La visién clientelista de las relaciones de poder que caracterizan al
aparato estatal de los paises en la periferia capitalista se funda en una
concepcién personalista e instrumental de la accién social inserta en
una estructura de autoridad jerarquica. El ejercicio del poder
patrimonial se concibe en un contexto de 'inseguridad frente a la ley’
en el que imperan relaciones de autoridad particularistas sobre
aquellas de naturaleza contractual o legal (Scott, 1972; Chalmers,
1977). Este tipo de dominacién politica se interpreta como un
mecanismo de adaptacién a un medio social caracterizado por una
tradicién cultural que otorga prioridad a las relaciones de tipo afectivo
(Leeds, 1974) y se presenta como parte de un sistema de intercambio
informal de recursos escasos (Powell, 1970), entre actores con un
status socioeconémico desigual y orientado por un principio de
reciprocidad.14

El clientelismo se plantea, en suma, en contextos politicos que se
caracterizan mas por el ofrecimiento de recompensas que por la
imposicién de sanciones; mas por la inseguridad que por la
desigualdad; mas por la interaccién de grupos de presion ad-hoc que .
por la relacion entre grupos establecidos formalmente y de manera
permanente. Como escribe James C. Scott, las relaciones clientelescas
son aquellas en las que "las diferencias de poder no son lo
suficientemente grandes como para que se conforme una verdadera
relacion de mando" (Scott, 1972).

A partir de esta optica, el sistema politico mexicano se ha
concebido como una piramide de relaciones verticales y reciprocas
entre individuos o grupos muy fluidos ('quasi-grupos’) que se dan al
margen de: el ejercicio de la coercion o de una autoridad formal, la
aplicacién de reglas impersonales y la definiciobn de Aareas de
competencia claramente delineadas. En el apice de la estructura
piramidal se sitiia a una figura presidencial que concentra el poder y
que, ya sea de manera directa o indirecta, dispensa favores a 'los de

14 E] sujeto de jerarquia inferior le ofrece lealtad politica al superior a cambio de

una promocién en el emplec y/o de la obtencién de ciertos beneficios materiales.,
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abajo’ mediante de complejas redes de relacién patron-cliente las
cuales, a su vez, vinculan a la base de la estructura social con el Estado.
La sociedad, por otra parte, se concibe como un conjunto fragmentado
de relaciones verticales que inhiben la formacién de grupos de interés
horizontales, ya sean éstos partidos o clases sociales.

Las redes clientelistas se han presentado, de esta manera, como un
vehiculo central para la integracién politica del pais: constituyen la
base para el ejercicio patrimonial del poder estatal (Brandenburg,
1964; Gonzalez Casanova, 1965; Cosio Villegas, 1973; Kaufman
Purcell, 1973 y1975; Meyer, 1977; Grindle, 1977a.); permiten la
articulacion de demandas de las mayorias a través de un conjunto de
'Intermediarios’' (power brokers) insertados-estratégicamente- en los
escalones medios de la piramide burocratica (Gonzalez Casanova,
1965); y facilitan, asimismo, la instrumentacion de politicas
gubernamentales (Greenberg, 1970; Poitras, 1973: Garrido, 1975;
Grindle, 1977a.) a través de la vinculaciéon entre los diferentes niveles
del partido oficial, el aparato gubernamental y las organizaciones
populares (Stevens, 1977). Para los analistas del caso mexicano, la
reciprocidad del clientelismo se traduce asi en la cohesion del grupo
en el poder y el particularismo de un sistema de autoridad tradicional
se convierte en un medio para evitar el conflicto social. Esto ultimo
por la via de la 'satisfacciéon selectiva' de ciertas demandas, la
cooptacion de lideres gremiales y la 'instrumentacion preventiva' de
determinadas politicas estatales (Meyer, 1977}, De aqui que se haya
definido al clientelismo como un mecanismo clave para el
funcionamiento y mantenimiento. de un régimen autoritario y
corporativo como el que existe en México.

Si bien es Gunther Roth quien reintroduce el concepto weberiano
del patrimonialismo en el andlisis politico de los anos sesenta {Roth,
1968), es Robin Theobald quien se preocupa por evaluar el efecto del
trabajo seminal de Roth en este campo a lo largo del ultimo decenio;
en especial, en lo que toca a los trabajos que se ocupan de estudiar
diferentes paises de Asla. Africa y América Latina (Roett, 1972;
Willame, 1972; Leeds, 1974: Bill y Leiden, 1974; Crouch, 1979). En
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un articulo publicado en 1982, Theobald pone en tela de juicio la
viabilidad del enfoque patrimonial como esquema explicativo del
proceso politico en los paises en vias de desarrollo. Para dicho autor,
el problema con la utilizacién de este modelo -ya sea que se haga
referencia a un rasgo universal de toda organizacién burocratica o bien
a una caracteristica propia de las sociedades 'tradicionales’- es que en
vez de ayudarnos a aislar ciertos fenémenos sociopoliticos, impide
detectar diferencias importantes en una misma sociedad a través del
tiempo y entre sociedades distintas, en diferentes etapas de desarrollo
(Theobald, 1982).

En un articulo similar al de Theobald, Robert Kaufman presenta
una sintesis critica de la literatura en la cual se ha aplicado el modelo
clientelista al analisis politico de paises situados en la periferia
capitalista. La conclusién a la que llega dicho autor en este articulo
apunta hacia la misma direccion que el trabajo de Robin Theobald. Para
Kaufman, la explicacion del proceso politico que subyace en el enfoque
clientelista se caracteriza por un tinte funcionalista y una naturaleza
circular (Kaufman, 1974). Lo primero, se debe a la extrapolacion del
sentido que adquieren las relaciones informales en aras de la
sobrevivencia individual frente al medio ambiente rural hostil propio
del mundo subdesarrollado. Bajo esta optica se argumenta que, en
determinados contextos politicos, las relaciones clientelistas
representan mecanismos de adaptaciéon que permiten la consecuciéon
de intereses individuales de diversa indole (tanto econémica como
politica); misma que se traduce en una movilidad sociopolitica de
ciertos individuos y redunda en el mantenimiento o reproduccién del
sistema politico 'in totto'. Esto explica por qué se concibe al
clientelismo como un modo de asociacién que permite mantener el
equilibrio o consenso social frente a la amenaza desestabilizadora del
proceso de modernizacion al que estan sujetas las naciones menos
avanzadas.

El caracter circular de esta argumentacion lo atribuye Kaufman al
hecho de que se plantee al clientelismo como consecuencia y causa de
ciertas condiciones estructurales de los paises en desarrollo,
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relacionadas con la ausencia de mecanismos de integracion social
permanentes y generalizados.1® Se hacen. en este sentido, tres
afirmaciones distintas: el clientelismo se debe al sentimiento de
inseguridad generalizado de las socicdades segmentarias; el
clientelismo, como rasgo de la cultura tradicional de estas naciones
que persiste a pesar de cierto grado de modernizacidon, crea un
ambiente de inseguridad; el clientelismo y la inseguridad son producto
de la manera en que estas naciones enfrentan o se adaptan a los retos
del desarrollo (Lemarchand y Legg., 1972; Theobald, 1982).

Importa sefialar, por ultimo, el desacuerdo que existe entre los
diferentes autores respecto a la relacién entre la persistencia de
ciertos rasgos clientelistas y el grado de modernizacion alcanzado por
un determinado sistema politico. Si algunos autcres han planteado la
existencia de una cierta tension o contradiccién entre las relaciones
clientelistas o informales y las legales o burocraticas {Crouch, 1979;
Theobald, 1982), otros han enfatizado el caracter complementario y
funcional de las mismas (Grindle, 1977a.; Chalmers, 1977; Kaufman,
1977a.; Powell, 1970}; otros mas, han establecido una relacion inversa
entre estos modos contrastantcs de asociacion {L.emarchand y Legg,
1972; O'Donnell, 1977a.); y unos ultimos han afirmado que, mientras
mas avance el proceso de modernizacién en la periferia capitalista,
mayor importancia adquiere el modelo clicntelista para cxplicar la
permanencia de ciertos elementos tradicionalcs en la cultura politica
de dichas naciones (Powell, 1970).

De la breve exposicion que hemos hccho sobre los aspectos
centrales del clientelismo se desprenden dos cuestiones. Primero, que
la viabilidad de este modelo depende de¢ que se aclare la diferencia
entre la orientacion personalista que caracteriza a la accién politica en
naciones avanzadas y aquella que es propia de paises menos
desarrollados. Segundo. que el debate conceptual en torno a este
marco explicativo tampoco parece haber modificado -en este caso- la

15 Ppaises que se caracterizan por {ener economias desarticuladas, slstemas de

comunicacion delicientes, niveles educatlvos bajos. culluras helorogéneas,
eteélera.
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concepcién del papel integrador y funcional adjudicado al aspecto
clientelista del Estado mexicano. Si bien es cierto que los estudiosos
de este ultimo hace ya algun tiempo que abandonaron el supuesto de
una élite gobernante homogénea, también es un hecho que siguen
concibiendo el ejercicio del poder en México a partir de la cuspide de
la piramide clientelar y sin responder -mas que de manera esporadica
y muy limitada- a las demandas planteadas por los distintos grupos
sociales; y ello, exclusivamente, en aras del control de los mismos.

1.4 RECAPITULACION

De la esquematica revisién de la literatura que hemos presentado,
podemos concluir lo siguiente. En la década de los ochenta se acepta,
de manera mas o menos generalizada, que ninguno de los tres
enfoques aqui reserfiados pasa la prueba como modelo explicativo del
cambio sociopolitico en la regién latinoamericana. Este hecho se
relaciona con el énfasis desmedido que se otorga -en cada uno de
ellos- a la continuidad o permanencia de ciertos rasgos o aspectos de
la organizacion politica en estas naciones, a pesar de la transformacion
politica que ha comenzado a extenderse en dicha region desde los
inicios de la presente década. La pérdida del poder heuristico de estos
marcos explicativos se acentiia notablemente frente a una realidad
sociopolitica y econdmica que ha comernzado a cambiar a pasos
agigantados. En palabras de Karen Remmer, "en los anos ochenta, los
eventos sobrepasaron e invalidaron a la teoria dejando al estudio de la
politica latinoamericana en un estado de confusién considerable”
(Remmer,1989: 2).

México no constituye una excepcion en este sentido: el Estado y la
sociedad, asi como la relacién entre ambos no corresponde ya a la
concepciéon de los mismos elaborada hace casi dos decenios. En el
caso mexicano se cuestiona la validez explicativa de los modelos con
base en los cuales se habia afirmado el entrelazamiento funcional de los
tres principios organizativos centrales que habian hecho posible la
conformacion de un Estado fuerte y con la legitimidad necesaria para
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permanecer, inalterado en lo sustancial, por mas de medio siglo. La
literatura mas reciente sobre el proceso politico mexicano refleja, por
el contrario, a: 1) un Estado autoritario que ha dejado de ser eficaz; 2)
una élite gobernante cada vez mas dividida; 3) un sistema corporativo
que ya no garantiza el control politico de los sectores populares; 4) un
aparato burocratico inmovilizado como consecuencia de una tensién
creciente entre los aspectos 'modernos' y 'tradicionales' que orientan
la accion politica de sus miembros; y 5) un régimen politico cuya
legitimidad ha sido cuestionada. Se ha comenzado a perfilar, por otra
parte, la silueta de una sociedad la cual -golpeada por una prolongada
crisis econémica- se prepara para abandonar el papel pasivo y
subordinado que habia venido jugando frente al Estado (Brachet-
Marquez y Kovacs, en prensa).

Surge, por tanto, la necesidad de sustituir la optica retrospectiva
de la década anterior por una distinta que nos permita comprender los
desajustes que refleja el funcionamiento actual del sistema asi como
prever la direccién general de los cambios que éste pudiera sufrir en
el futuro. Como ya lo mencionamos anteriormente, las reacciones de
los analistas latinoamericanos frente a la transformacién acelerada de
su objeto de estudio va desde la negacion de los hechos, pasando por
el reciclaje tedrico, hasta la adopcion de lo que una autora ha
denominado el "empirismo descalzo" (Remmer, 1989: 2). En el
capitulo introductorio de la tesis planteamos como objetivo central de
la presente investigacién la exploraciéon de una via de solucidn
alternativa a este problema, desde la perspectiva mexicana y con base
en el estudio de un caso concreto. Propusimos, asi, una reorientaciéon
analitica basada en la reconstruccion -a partir de una base empirica
sdlida- de la imagen de la relacion entre el Estado y la sociedad que ha
caracterizado al analisis de la realidad politica mexicana a lo largo de
los ultimos veinte anos. En la segunda parte de este capitulo
intentaremos Justificar la validez del estudio del proceso de formacion
politicas gubernamentales como un medio para llevar a cabo esta tarea.



B2

2. EL ESTUDIO DE POLITICAS GUBERNAMENTALES COMO UN
MEDIO PARA ENTENDER LA DINAMICA DEL SISTEMA POLITICO
MEXICANO

Lejos de pretender pasar revista al gran cumulo de trabajos que,
con objetivos diferentes y metodologias distintas, se han abocado tanto
al estudio de lo que se denomina '‘politicas publicas’ como de la
asociaciéon entre estas ultimas y diversos tipos de regimenes politicos,
nos proponemos aqui tan sélo especificar el enfoque que orienta el
analisis que realizamos en esta tesis. Mientras, en el primer apartado,
pasamos revista a una serie de trabajos que se han ocupado de estudiar
la relacién entre régimen politico y politicas estatales en el contexto
latinoamericano, entre los que se incluye el caso de México, en un
segundo apartado, presentamos un conjunto de definiciones basicas
que nos sirvieron como punto de partida para la presente
investigacién. Ello con el objeto de situar a nuestro estudio dentro de
la linea de investigacion de la cual se desprende.

~2.1. TENDENCIAS RECIENTES EN LOS ESTUDIOS SOBRE
REGIMEN Y POLITICAS PUBLICAS

En la década de los sesenta la ciencia politica, que
tradicionalmente se habia centrado en el estudio de instituciones y
estructuras de gobierno, comienza a registrar un giro hacia el analisis
de procesos politicos. Este cambio de orientacién se refleja en la
proliferacién de los llamados 'policy studies' o 'policy analysis'. Los
impulsores de la expansién acelerada de este campo de estudio vienen
fundamentalmente de tres direcciones: los estudiosos del proceso
politico desde una 6ptica comparativa adoptan este enfoque con el fin
de incrementar el contenido empirico de sus trabajos: aquellos
interesados en el proceso de toma de decisiones ven la oportunidad de
proyectar sus investigaciones hacia un nivel analitico mas general; los
estudiosos de la administraciéon publica intentan combinar la
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naturaleza pragmatica de su propia disciplina con el interés tedrico de
la ciencia politica {(Heclo, 1972; Nagel, 1984).

Importa senalar, por otra parte, que la investigacion de politicas
estatales con un énfasis interdisciplinario se lleva a cabo en un
contexto que se caracteriza por un renacimiento del interés por
explicar el proceso politico a partir de un analisis de la actividad
gubernamental. Si bien en un principio estos trabajos tienen un
caracter mas bien aplicado, el analisis de politicas estatales se concibe
-crecientemente- como un medio promisorio para contribuir al
estudio del Estado. Frente al enfoque tradicional de la ciencia politica
(es decir, estructural), la investigacion sobre el proceso de formacion
de politicas gubermamentales se justifica como un enfoque que permite
adquirir una visién del Estado "en accion” (Oszlak y O'Donnell, 1976:
10). De aqui que un buen numero de estos estudios hayan dirigido su
atencién al analisis de la relaciéon entre tipo de régimen y politicas
publicas. Se trata, por ende, de investigar la 'capacidad estatal' para
instrumentar determinados objetivos politicos o 'policy goals' (Evans,
1985).

El boom que, al principio de los setenta, caracteriza a los estudios
comparativos que pretenden establecer una relacion entre tipo de
régimen y éxito de las politicas de desarrollo econémico en las
diversas naciones latinoamericanas, se transforma en desencanto hacia
finales de esta década. El problema con este planteamiento es que la
mayoria de los estudios empiricos del Tercer Mundo no permiten
establecer diferencias estadisticas significativas respecto a los
llamados 'policy outputs' en funcién de la tipologia corriente entre
regimenes civiles y militares (Mc Kinlay y Cohan, 1975; Jackman,
1976). A pesar de ello, buena parte de las criticas a esta literatura
concuerdan en dos cuestiones fundamentales. Primero, ¢l fracaso de
este tipo de andlisis se debe a problemas tanto de tipo metodolégico
como conceptual. Segundo, hasta que no se haya hecho un intento
serio por superarlos, resulta prematuro concluir que la variacién en el
tipo de régimen politico no constituye un factor relevante para el
analisis de la naturaleza asi como dcl éxito de las politicas cstatalcs
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(Anderson, 1967; Ayres, 1975; Remmer, 1978; Bossert, 1983; Levy,
1983; Abente, 1985; Sloan y Tedin, 1987). Habria que senalar, sin
embargo, que los esfuerzos hechos por salir de este impasse se han
centrado, fundamentalmente, en las dificultades metodolégicas que ha
presentado este enfoque; es decir, en modificar el supuesto inicial de
una relacién causal entre tipo de régimen y policy outputs, como
variables dependiente la primera e independientes los segundos.

Entre las principales proposiciones que se han hecho en este
sentido cabe mencionar las siguientes. Robert Ayres (1965) afirma, por
ejemplo, que la relacién entre naturaleza del régimen y tipo de
politicas estatales debe concebirse -ante todo- como una cuestion
empirica. Senala, ademas, que es necesario formular una nueva
tipologia de regimenes politicos en funcion de criterios que sean
relevantes para el analisis de politicas gubermamentales. Sugiere, por
ultimo, que se reoeriente la investigaciébn en este campo hacia
explicaciones de nivel mezzo versus macro-social; y defiende un
enfoque que no se reduzca al analisis de datos agregados o se pierda
en tipologias abstractas sino que se centre en la construccién de lo
que el autor denomina 'policy making narrative’, construida de manera
ecléctica y que permita el control de la relacién entre datos y teoria,
especulacién y confirmacion, politica y economia.

Por su parte, Susan Kaufman Purcell (1973) sernala que para poder
respondér a la 'intrigante' pregunta sobre si distintos tipos de
regimenes producen decisiones cualitativamente distintas, es
necesario profundizar en el analisis de las implicaciones
socioecondmicas y politicas del 'policy making' bajo regimenes de
corte autoritario. Mientras en un articulo seminal en el que Karen
Remmer (1978) hace una revision critica de este enfoque dicha autora
propone analizar el resultado de las politicas estatales versus el efecto
de las mismas, Diego Abente (1985) afirma que son mas prometedores
los estudios enfocados en el proceso de formacion e instrumentacion
de politicas gubernamentales.
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Finalmente, Sloan y Tedin (1987) serialan que las variables
independientes y dependientes se han definido de manera muy gruesa
por lo que ha surgido un problema serio de operacionalizacién.
Esgrimen, asimismo, que muchas investigaciones se centran en un
sélo tipo de politicas (econémicas versus redistributivas) y reflejan una
ausencia de datos longitudinales, cuestiones ambas que pucden haber
desvirtuado los resultados de las mismas y que dichos autores tratan
de superar en su propio trabajo. Enfatizan que debe abandonarse el
intento inicial por explicar la variacion en policy outputs
exclusivamente en funcion de la naturaleza del régimen. La pregunta
que debemos hacernos, afirman Sloan y Tedin, es hasta qué punto o en
qué proporcién puede atribuirse esta variaciéon al tipo de régimen
politico (Sloan y Tedin, 1987: 100-101).

Sin menoscabar la importancia de estos senalamientos,
sostendremos aqui que el avance de este campo de estudio depende -
fundamentalmente- de un esfuerzo conceptual que habria que llevar a
cabo en un doble sentido: precisar la definicién de los términos de
Tégimen politico' {(explanans) y 'politica estatal' (explanandum) asi
como el tipo de relacion que sea posible establecer entre ambos. Las
investigaciones realizadas en la ultima década han demostrado qufla
inferencia causal entre politicas y régimen es mucho mas compleja de
lo que se supuso inicialmente. De aqui se desprende que nuestros
esfuerzos deben centrarse, no tanto en perfeccionar los
procedimientos metodologicos para probar la validez de dicha
inferencia, como en precisar las definiciones conceptuales de los
términos que se pretenden interrelacionar. Ello con el fin de
averiguar, antes que nada, si existe o no una asociacion entre ellos.

Habria que destacar, por otra parte, que a pesar de las diferencias
tanto metodolégicas como de enfoque que caracterizan al creciente
numero de trabajos publicados -a lo largo de la ultima década- en este
campo existen, entre ellos, una serie de similitudes.!® Encontramos,

16 Nos basaremos en un excelente trabajo de revisi6én de la literatura que aqui nos

ocupa de Kenneth Mijeskl y Steven Hughes (1986).
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en primer término, que frente a la impresion que nos dejan los
trabajos realizados hasta principios de los afios setenta -de un Estado
todopoderoso el cual actua solo o como socio mayor de una burguesia
igualmente homogénea- las investigaciones mas recientes sobre
régimen y politicas estatales reflejan la existencia de un Estado y una
burguesia divididos, asi como de un proceso de toma de decisiones
caracterizado por negociaciones mucho mas complejas y que se da
entre un espectro mas amplio de actores. Esta vision cambia,
asimismo, la idea anterior respecto al papel secundario que juegan las
clases populares en la determinaciéon de las politicas de gobierno. El
intricado proceso de negociacion que se descubre en el proceso de
instrumentacion de estas ultimas abre toda una gama de opciones para
que se de una influencia mutua entre los sectores populares y los
actores estatales (Hughes y Mijeski, 1986).

Como resultado de este cambio de 6ptica, se pone en tela de juicio
la habilidad del Estado para formular e instrumentar exitosamente las
politicas que concuerden con sus preferencias la cual, en afios
anteriores, se habia constituido en un supuesto fundamental de los
analisis politicos sobre la region (Hughes y Mijeski, 1986: 8-9).
Encontramos ejemplos de ello en estudios de caso realizados tanto en
regimenes autoritarios como democraticos. Referidos al Brasil, pueden
mencionarse los trabajos de Alejandro Portes {1976) sobre la politica
de vivienda, de Stephen Bunker (1984) sobre programas de bienestar
social, de Maria Helena de Castro Santos (1985) sobre la industria del
alcohol y de Barbara Nunberg (1986) sobre la politica en el sector
azucarero, en los que se destacan los limites de la autonomia estatal
para instrumentar los distintos programas de gobierno. Para el caso
del Perq, existen varios estudios que llegan a una conclusién similar
(Becker, 1983; Cleaves y Pease Garcia, 1983; Mc Clintock, 1984).

Los resultados de investigaciones de este tipo en regimenes de
corte democratico reflejan la misma tendencia. En el caso venezolano,
podemos citar los trabajos de Lynn Kelley (1970) y Diego Abente
(1985 ) sobre politica fiscal, asi como el de Sonntag y de la Cruz
(1985) sobre politica industrial. Para Costa Rica, cabria hacer
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referencia a un estudio de Seligson scbre reforma agraria (1977), otro
de Bossert sobre politicas de salud (1984) y un Gltimo de Rosenberg
(1984) sobre seguridad social. Habria que mencionar, finalmente, la
investigacién de Jonathan Hartlyn (1985} sobre las reformas fiscales y
agrarias adoptadas en Colombia a lo largo de la década de los setenta,
en la cual el autor destaca la debilidad del Estado frente a las
asociaciones de productores privados.

Otra caracteristica comun a la linea de investigacion que aqui nos
ocupa es un interés por estudiar el proceso de formacion y adopcién
de politicas publicas en un contexto histérico mas amplio del que se
solia considerar en épocas pasadas. Se abre asi la posibilidad de
analizar continuidades y discontinuidades en lo que toca a la
intervenciéon estatal en distintos ambitos a través del tiempo lo cual
permite, a su vez, detectar el desarrollo de un Estado fuerte a uno
débil o viceversa. En nuestra opinion, los resultados cumulativos de
estas investigaciones facilitaran, con el tiempo, la sustitucién de una
imagen -demasiado estatica- ya sea sobre la inestabilidad crénica de
algunos regimenes del Cono Sur o bien, sobre la estabilidad
excepcional del sistema de gobierno mexicano, por una visién mas
dinamica del proceso politico en estos paises.

Importa senalar, por Gltimo, que los estudios de politicas estatales
publicados sobre el caso de México no reflejan una situacién tan clara
como la que describen los trabajos que hemos citado respecto a las
demas naciones latinoamericanas. Mientras los estudios de caso de
Merilee Grindle (1977a.) y Susan Kaufman Purcell (1975 y 1981) -
sobre politica alimentaria el primero y reparticion de utilidades el
segundo- se adhieren a la hipdtesis de la independencia del poder
estatal frente a los distintos grupos sociales, un trabajo mas reciente
de la misma Grindle {1984) sobre desarrollo rural, asi como las
investigaciones de Bennett y Sharpe (1979) sobre la industria
automotriz, de Rose Spalding (1981) sobre programas de bienestar
social y de Nora Hamilton (1984) sobre politica econémica se
preocupan, mas bien, por detectar los limites de la autonomia estatal.
Ello a través del contraste entre el papel preponderante o secundario
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que juega el Estado en las etapas de iniciacion e instrumentacién de
politicas -respectivamente- asi como en funcién del desarrollo
capitalista dependiente del pais. Cabe mencionar por otra parte que,
de estos estudios, sélo los de Bennett y Sharpe (1979) y Susan
Kaufman Purcell (1981) llevan a cabo analisis sobre un periodo
histérico que abarca varios sexenios. La intencién de nuestra
investigacion sobre la UPN es, precisamente, la de inclinar la balanza a
favor de aquellos trabajos que encuentran un paralelo entre la
evolucién del régimen mexicano y aquella de los sistemas de gobierno
de otras naciones de América Latina.

2.2 CONCEPTOS CENTRALES DE LA TESIS

En las paginas siguientes nos referiremos, primero, a la
concepcién de politica publica que orienté nuestra investigacion;
después, a la definicion de régimen politico con la que trabajamos vy,
por ultimo, a la vision que subyace en nuestro estudio respecto a la
naturaleza de la relacidon que puede establecerse entre ambos.

2,21 La politica estatal como producto de un proceso de
negociacion politica

La vasta literatura dedicada al analisis de politicas publicas puede
dividirse, basicamente, entre aquellos trabajos que se preocupan por
evaluar los efectos de determinadas politicas con un enfoque
prescriptivo y los que se centran en explicar el proceso de formacion
e instrumentacién de las mismas con el propésito de comprender el
funcionamiento de una estructura de poder mas amplia. Como ya lo
mencionamos en el capitulo introductorio, la reconstrucciéon de la
historia de la UPN responde a este ultimo interés. Por 'politica estatal’
entendemos un curso de acclon que se desarrolla bajo el impulso de la
autoridad gubernamental y que resulta de un proceso de negociacion
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entre ciertos actores o grupos de interés.. Consideramos, junto con
Oscar Oszlak, que:

"Formular e implementar politicas es la esencia de la actividad
del Estado... el término 'politicas publicas’ comprende grados
muy diferentes de articulacion de objetivos y especificacion de
regulaciones normativas... dentro de esta definicién amplia, la
formulacién de una politica es una operacién abstracta: implica
definir el sentido gque debera tener la_acciéon. El proceso

concrecién de la politica implica por lo general la_intervencién
de una cadena de actores cuyo comportamijento va

desagregando -y a la vez materializando- 1a politica... luego, no
sOlo _interesa el encadenamiento de comportamientos
intraburocraticos que traducen la politica en accién, sino
también la dindmica social generada por este procesn v sus
efectos de retroalimentacion sobre el comportamiente de los
actores estatales" (Oszlak, 1980; subrayado nuestro).

El objeto de estudio de nuestra investigacién habra de ser el
'proceso de interaccién’ de los actores que intervienen en la definicién
e instrumentacién de una determinada pol‘itica educativa. Lo anterior
marca una diferencia entre la orientacién de nuestro trabajo y aquella
propia tanto de los estudios de inspiracion marxista (Miliband, 1969;
Poulantzas, 1973; Therborn, 1976; Block, 1977) como de aquellos que
se derivan del analisis clasico de la élites de Mills (1956). Si en los
primeros se concibe a las politicas estatales como determinadas por
ciertos intereses de clase, en los segundos se explican los objetivos
que se persiguen a través de las mismas dentro de la logica de una
determinada estructura organizativa (Domhoff,1978; Barton, 1975;
Dye, 1976; Moore, 1979; Useem, 1979 y 1984) o, simplemente, a la
luz de la persecucion de intereses individuales (Grindle, 1977a. y
1984; Hartlyn, 1985; Nunberg, 1986).

Nosotros, por el contrario, partimos del reconocimiento de que el
desarrollo de la politica gubernamental que analizamos esta
determinado por intereses tanto de clase, como organizacionales, al
igual que de los individuos que participan en el proceso de
formulacién y adopcion de la misma. Sin embargo, mas que diferenciar
entre estos distintos intereses, nos importa centrarnos en el proceso
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Universidad Pedagégica entre un conjunto de actores, grupos de
interés o de presion; términos que utilizamos indistintamente en
nuestro recuento y, si se vale decir, en un sentido 'tedricamente
neutral'. Nos interesa destacar, mas bien, el hecho de que la dinamica
politica que encontramos en el ambito educativo en México se
caracteriza por la presencia de procesos de negociacion mucho mas
complejos de lo que nos permitirian suponer los modelos
conceptuales a los que nos referimos en la primera parte de este
capitulo (Bennett y Sharpe, 1979; Pescador Osuna y Torres, 1982; De
Castro Santos, 1982; Levy, 1986).

Puede afirmarse, por tanto, que concebimos a la politica estatal
como un constructo de nivel medio que nos permite relacionar el nivel
micro de la toma de decisiones con el macro del funcionamiento del
sistema politico. De aqui que pretendamos -a pesar de abocarnos al
estudio de lo que en la literatura se llama un 'policy event' concreto (la
creacion de la UPN), dentro de un determinado 'policy domain’' (el
sector educativo)- utilizar los resultados de nuestra investigacion para
caracterizar el estilo del 'policy making' propio del régimen mexicano
{Abente, 1985; Lauman, Knoke y Kim, 1985).

En contraste con lo que hemos denominado el ’enfoque
prescriptivo’ en el estudio de politicas publicas, cuyo interés se centra
en evaluar la accion estatal en funciéon de un conjunto de objetivos
establecidos mediante la formulacién de politicas, nuestro interés
reside en encontrar un camino que nos permita relacionar proceso (0
accion) y contenido (u objetivos) de las politicas estatales. Como
escribe Hugh Heclo,

"la conducta y, en especial, aquella relacionada con politicas
estatales, es dinamica; los fenémenos en cuestion son eventos
en movimiento, rutinas, estrategias, adaptaciones. El reto
consiste no en distinguir entre proceso y contenido sino en
encontrar aquellas relaciones que nos permitan integrarlos, no
en reificar individuos en colectividades sino en detectar las
redes de interaccion que hacen posible la adopcién de las
politicas gubernamentales” (Heclo, 1972: 106).
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Habria que mencionar, asimismo, que el énfasis en el estudio de
procesos versus estructuras politicas que caracteriza a nuestro trabajo
responde a la critica que Remmer y Merkx (1982) y Alfred Stepan
(1978) formulan respecto al modelo del corporativismo autoritario en
un doble sentido. Intentamos, por un lado, desentranar el sentido de la
accion de los actores involucrados en la creaciéon de la UPN con el
objeto de determinar la reglas del juego caracteristicas del régimen
politico en México. Nos proponemos, por otro lado, analizar la
dinamica del proceso de creacién, aplicacién y recreacion de estas
reglas en las distintas etapas de formulacién de la politica a lo largo del
ciclo sexenal propio del régimen mexicano; y, finalmente, en el
surgimiento de la 'cuestion social' que precede a la formulacién de
toda politica estatal. Veamos, con un poco mas de detalle, en qué
consiste cada uno de estos procesos empezando por el altimo.

En un articulo intitulado "Estado y politicas estatales en América
Latina: hacia un estrategia de investigacion" (1976), Oscar Oszlak y
Guillermo O'Donnell argumentan a favor del estudio de politicas
estatales como una "manera promisoria de contribuir al conocimiento
del Estado en América Latina" (Oszlak y O'Donnell, 1976:10). Para ello
es necesario adoptar, segun estos autores, una perspectiva de
politélogos y no de policy advisors, que permita analizar la caja negra
del proceso politico. Con este propédsito introducen el concepto de
'cuestiones sociales' cuyo 'ciclo vital' permite seguir el desarrollo de
una politica estatal. Llaman 'cuestiones’' a asuntos, necesidades o
demandas socialmente problematizadas. Dividen el ciclo vital de las
mismas en: un periodo de iniciacién en el que un determinado grupo
social plantea como demandas una serie de expectativas de sus
miembros; el momento en el cual el Estado toma una postura frente a
estas demandas, es decir, las reconoce publicamente como tales; y una
ultima etapa en la que los actores estatales definen un conjunto de
acciones que habran de determinar la modalidad de la intervencién
del Estado en relacién con las mismas.

El periodo inicial de Oszlak y O'Donnell tiene, por lo general, un
tiempo de duracién largo. Nos abocamos a la descripcion del mismo en
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el tercer capitulo de este trabajo. El capitulo cuarto de la tesis
comienza en el momento en que el liderazgo magisterial decide
transformar en demanda politica un ariejo anhelo de los maestros y
obtiene un reconocimiento oficial de la misma por parte del entonces
candidato a la presidencia José Lopez Portillo. Tanto ese capitulo como
el siguiente se centran en una descripciéon de la cadena de acciones y
negociaciones politicas que corresponden a la tercera etapa del ciclo
aqui descrito.

La conveniencia de definir ciertos ciclos o etapas que permitan a
los investigadores analizar el desarrollo de las policias publicas ha
suscitado un acalorado debate entre los especialistas en estas
cuestiones. A pesar de que dicha discusion no se haya concluido y
quiza no se concluya jamas, se podria afirmar que buena parte de los
participantes en la misma concordarian, primero, en que no es posible
ni deseable determinar a priorl una serie de etapas por las que debe
pasar toda politica estatal; y, segundo, en que independientemente de
la manera en que se defina 'en abstracto’ el ciclo vital de una politica
publica, en los hechos, las etapas en las que éste se haya subdividido
habran de traslaparse unas con otras. La particularidad del esquema
que utilizamos para rastrear el desarrollo de la politica educativa que
aqui nos interesa,l? reside en la determinaciéon del mismo en funcién
del objeto de estudio que orienta la investigacion: el proceso de
intercambio o negociacion politica en torno a un conjunto de
demandas planteadas por los distintos actores involucrados en la
creacion de la UPN.

Importa agregar, por ultimo, que en el caso mexicano es necesario
analizar la correspondencia entre esas etapas y el ciclo sexcnal, el cual
dividimos en tres bienios. En el primero, se formulan diagnosticos y se
establecen planes; en el segundo se instrumentan politicas y en cl
tercero, por una parte. se les da 'mantenimiento’ a las principales

17 Es decir. emergencia, formulacion, adopcién e inslrumentacién incremental de I

politica.
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politicas de la administracion en curse (Grindle, 1977a.) mientras, por
la otra, se comienza a perfilar la agenda politica del siguiente gobierno.

2.2.2 La definicién del régimen politico en funcién de un conjunto
de ordenes normativos ’

Resulta paradéjico que, a pesar del notable renacimento del interés
gue ha habido entre los politélogos en los ultimos ticmpos por estudiar
al Estado, ello no haya ido aparejado con la labor de esclarecimiento
conceptual necesaria para asegurar que rindieran fruto este tipo de
investigaciones. En un articulo de Claude Ake sobre el status clentifico
de la ciencia politica publicado en 1973, éste critica a la disciplina por
el hecho de que sus hipétesis y teorias se basan demasiado en
términos descriptivos y menosprecian la importancia del desarrollo de
conceptos abstractos. En nuestra opinién esta critica sigue siendo
valida en la actualidad. En especial, en lo que toca a aquellos conceptos
referidos al orden de dominacion: Estado, régimen o sistema politico,
burocracia o aparato estatal, administraciéon y gobierno. Lejos de
pretender encontrar una solucién simple a una problematica por
demas compleja, nos proponemos tan sélo aclarar el sentido que -en
nuestro trabajo- le damos a dichos términos.

Partimos del supuesto de que la tipificacion del Estado mexicano
como autoritario-burocratico, corporativista y clientelista o patrimonial
hace referencia a una combinatoria de diversos ordenes normativos
especificados, en parte juridicamente, pero que también se crean y
recrean cotidianamente en un ambito extralegal. Utilizamos
indistintamente los términos de Estado y régimen o sistema politico
para referirnos a un conjunto de disposiciones legales y de practicas
que determinan el acceso -por parte de diversos grupos sociales- a
posiciones de poder dentro del aparato estatal. Afirmamos, por tanto,
que la naturaleza del régimen determina quiénes pueden plantear
demandas politicas, co6mo y cuando pueden hacerlo y qué mecanismos
se utilizan para procesarlas (Easton, 1965: 192-194; O'Donnell,
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1977b.). Empleamos los términos de burocracia, aparato estatal,
gobierno o administracién cuando el interés es, bien el de referirnos a
un determinado conjunto de actores que hayan llegado a ocupar
posiciones de autoridad o bien, a las politicas disefiadas y ejecutadas
por los mismos como 6rganos del Estado. Habria que senalar, ademas,
que los conceptos de gobierno y administracion adquieren, en el caso
mexicano, una dimension temporal relacionada con el ciclo sexenal.

Importa aqui enfatizar, una vez mas, que la utilizacion de categorias
conceptuales 'postizas' para el estudio del régimen politico mexicano
ha traido como resultado la caracterizacién del mismo en términos de
un caso atipico frente al resto de los paises latinoamericanos o a las
naciones mas desarrolladas. Esta caracterizacion sec rclaciona,
precisamente, con la mezcla sul-generis de dos tipos de normas que -
en este caso- orientan la conducla de los actores estatales,
permitiendo el control del Estado sobre la economia y la sociedad y
facilitando la continuidad del régimen en un contexto en el quc la
regla es la inseguridad e inestabilidad de lo regimenes politicos sin
importar su tendencia ideoldgica.

Una manera en la que se ha planteado esta dualidad en lo que
respecta al origen de las 'normas’ que conforman al régimen politico
en México es a través de la diferenciacion entre los aspectos
‘exclusionistas' e 'inclusionistas’ del mismo. Los trabajos que destacan
el primer aspecto se refieren al poder casi absoluto de la figura
presidencial y al control estatal sobre la participaciéon politica del
movimiento obrero o de las organizaciones campesinas ([Tansen, 1970;
Kaufman Purcell 1973 y 1975; Reyna, 1977; Spalding, 1980). Aquellos
que enfatizan el segundo aspecto, se centran en el analisis de las
relaciones clientelistas que caracterizan los ambitos burocratico y
politico en México [Poitras, 1974; Grindle, 1977 y 1984; Stevens, 1977}.
Mientras los unos privilegian el estudio de la adopcion de politicas (en
la que el Estado aparece como todopoderoso), los otros se centran en
las practicas burocraticas rutinarias (en las que resalta la influencia de
intereses particulares en la instrumentacion de determinadas politicas
estatales). Esta forma de analizar al sistema mexicano perpetua las
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hipotesis de la preponderancia del Ejecutivo en el proceso de toma de
decisiones asi como de la estabilidad politica a las que hicimos
referencia en el primer capitulo de la tesis.

Sin embargo, entre fines de los setenta y principios de los ochenta
surge un interés cada vez mas marcado por desagregar las
caracteristicas de los regimenes corporativistas y autoritarios (Collier y
Collier, 1979; Ledn, 1979 y 1987; Abente, 1985). En estos estudios se
trata de analizar tanto los aspectos inclusionistas como exclusionistas
de estos sistemas de gobierno, tal como estos se reflejan en el diseno y
la ejecucién de determinadas politicas estatales; y se intenta llegar, a
su vez, a un mejor entendimiento de la naturaleza del cambio o la
permanencia de los mismos (Kaufman Purcell, 1973; Grindle, 1977a.).
Nuestro trabajo sobre la UPN se sitia en esta linea de investigacion;
pretende, por un lado, caracterizar el funcionamiento de una
combinatoria de ordenes normativos (o 'reglas del juego’} del régimen
politico mexicano a través del analisis de los complejos procesos de
negociacién que subyacen a la adopcién de una politica gubernamental
en el sector educativo y, por el otro, se ocupa de analizar la eficacia de
los mismos a través del tiempo.

2.2.3 La relacion entre tipo de régimen y politicas estatales

Los trabajos que se ocupan de explorar la relaciéon entre régimen y
politicas publicas se han planteado con dos propésitos distintos:
comprender una determinada politica en términos de una
caracterizacion tipico-ideal del Estado al que ésta corresponde o bien,
caracterizar un régimen politico por la via del analisis de ciertas
acciones estatales. Si bien nuestra investigacién se situa en esta Gltima
categoria, importa sefialar que el planteamiento de esta problematica
en términos 'relacionales’ pudiera llevarnos a creer que se trata de
buscar un vinculo entre dos 'cosas’ distintas; vision ésta que se deriva
de la tendencia a traducir las ideas en imagenes sensibles (Kelsen,
1934).
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Sin embargo, la 'aparente' dualidad entre dos objetos de estudio
distintos en realidad se reduce a una mera cuestion de énfasis si
entendemos que, asi como la comprension de la accidén estatal sdélo
puede hacerse en funcién de la naturaleza de los sujetos a los que ésta
se adjudica, el estudio del conjunto de actores que se desempenan
como o6rganos del Estado implica-necesariamente- analizar el 'sentido
de su conducta’. Pues, Ja qué otra cosa se refiere la existencia de un
orden de dominacién sino al sentido que constituye de modo
permanente un conjunto de relaciones sociales; es decir, a la
probabilidad de que una determinada colectividad oriente su conducta
por la representacion de dicho orden? Dicho en otras palabras, accién
Yy estructura u orden social constituyen dos aspectos indisolubles de la
realidad. Mientras la acciéon social es la relacion que establecemos
entre una conducta individual y el sentido subjetivo que le atribuimos a
la misma, hablar de estructura social equivale a contemplar un
conjunto de acciones individuales desde el punto de vista del orden
que las orienta (Weber, 1964). Finalmente, la referencia a un ‘proceso
politico” implica analizar la lucha que se da entre diversos actores por
determinar el contenido de dicho orden.

Podriamos afirmar, por ende, que frente al interés de las llamadas
'policy sciences' por establecer tipologias de las politicas publicas (con
base en la asignaciéon de recursos, la estructura o el impacto de las
mismas); describir los ciclos o etapas que las caracterizan (Easton,
1965; Dror, 1968); deteminar la variabilidad en su contenido; e
investigar los obstaculos que impiden su ejecucion {Linme, 1980;
Hirschman, 1964; Cleaves, 1974; Cleaves y Scurrah, 1980), nosotros nos
preocupamos por analizar, en el presente trabajo, el proceso politico
que se da a lo largo de las distintas etapas de instrumentacion de una
politica educativa. Se trata, en otros términos, de desentranar el
sentido de la acciéon de los actores que participan en esta ultima con el
fin de descubrir las reglas del juego politico caracteristicas del
régimen mexicano. Desde esta perspectiva importa analizar el
desarrollo institucional de la UPN, no nada mas a partir de la pugna
que se desata entre los actores involucrados en el mismo, sino a la luz
del proceso de negociaciéon a través del cual éstos intentan lograr el
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acceso a una posiciéon en el aparato estatal, la cual les habra de
permitir participar en la determinacion de un conjunto de normas con
base en las cuales puedan obtener -de manera legitima- el control de
un nuevo ambito institucional.

" De lo dicho aqui se desprende que nos adherimos a aquellos
autores que consideran que vale la pena seguir explorando la relaciéon
entre tipo de régimen y proceso de formaciéon de politicas estatales
(Bossert, 1983; Abente, 1985; Sloan y Tedin, 1987). Junto con
Thomas Bossert (1983}, pensamos que el éxito de esta empresa
depende de que se logren reemplazar las dicotomias estandares para
la clasificaciéon de regimenes politicos por otras mas complecjas, asi
como de que se examinen las politicas estatales no como un resultado
estatico de la accion gubernamental sino como procesos sociales
sumamente intricados. Como lo hemos serfialado, la realizacion de esta
tarea implica llevar a cabd investigaciones que partan de cuatro
supuestos fundamentales. Los primeros dos a los que hemos hecho
referencia pueden denominarse: 1) la unidad indisoluble entre sujeto y
objeto de la accién estatall® y 2) el enlace entre accién y estructura
social.1® Los otros dos que se derivan de los primeros son:3} el
individualismo metodolégico?? y 4) el nominalismo.?!

Habiendo precisado tanto el marco tedrico como el instrumental
conceptual que utilizaremos en los proximos capitulos comenzaremos,
en ¢l siguiente, por abordar los antecedentes historicos de nuestro
estudio de caso.

18 Es dectr, 1a relacién entre accion y sentido subjetivo del actor.

19 El cual se establece mediante del andlisis del proceso politico.

20 Todo estudio sobre el Estado habra de partir de! analisis de la Interaceiéon de una
serie de actores, ya sea ésla real o bien caracterizada como un tipo ideal. El caminog
del individualismo metodolégico evita asi que se conlunda una simple expresion
linguistica de la unidad de un objelo de conocimiento con la realidad misma,
como si el Estado qua lormaciéon social tuviera una existencia auténoma de las
conductas que lo conforman; es decir, no nos permite hipostaziar 1na
personificacion acuniada tan sole por motivos practicos (Weber, 1964).

Toda referencia a la accion de un agregado social como si éste fuese un individuo
no es mas que un medio auxiliar del pensamiento, En este sentido. la referencia al
Estado o régimen politico implica la utilizacién de estructuras conceptuales de
naturaleza colectiva como instrumentos para conocer la realidad, a la cual
habremos de concebir como el desarrollo de acciones especilicas de actores
Individuales (Weber, 1964 y 1973).

21



"Doing justice to the recality of history is not a
maliler ol noting the way in which the pasi
provides a background (o the present; it is a matler
of secing Lhat the past is the only raw malerial oul
of which the present can be constructed”.

Philip Abrams, 1982



CAPITULO III.

'MODERNIZACION' DEL SISTEMA EDUCATIVO Y
'"PROFESIONALIZACION' DEL MAGISTERIO

El objetivo del presente capitulo no es el de hacer una historia
detallada de la educacion publica en México. Pretendemos dibujar una
trayectoria del desarrollo de la misma que nos permita comprender la
creacion de la Universidad Pedagdgica dentro de un contexto histdrico
mas amplio. El intento por profesionalizar al magisterio mexicano no
surge con el establecimiento de la UPN en el ano de 1978. Por el
contrario, puede afirmarse que la necesidad de contar con un cuadro
de docentes bien preparados surge con el establecimiento de la
educacion publica en México la cual nace, a su vez, con €l surgimiento
del México independiente. Intentaremos, pues, abarcar de manera por
demas esquematica un periodo histérico de aproximadamente siglo y
mediol a través del cual rastrearemos los origenes de la 'cuestién
social' {O'Donnell y Oszlak, 1976) que se dirime -a partir del sexenio
de Luis Echeverria Alvarez {1970-1976)- en torno a la creacion del
primer centro para la formacién de maestros a nivel superior. Para no
perdernos en los detalles de los acalorados debates ideolégicos asi
como de los ires y venires administrativos que caracterizan al ambito
educativo durante ese largo periodo conviene senalar, desde el
principio, los hilos conductores que habran de ayudarnos a tejer la
compleja textura de nuestro recuento historico.

Debido a la estrecha relacion que ha existido entre el desarrollo de
la educacion publica en México y el del pais en general, nuestras
consideraciones sobre la politica educativa del Estado mexicano
tendran que seguir muy de cerca las diversas etapas por las que ha

1 Del inagolable material bibliogrifico que existe para la amplia gama de tematicas

relacionadas con el sector educativo a lo largo de todo e¢sle periodo nos fueron
especialmenle utiles cuatro {uentes: Tenti (1980), Solana et. al. (1981) y Arnaut
(1987 y 1988).
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pasado este ultimo. Una primera division de nuestro recuento la
marca, obviamente, el transito del Estado pre al posrevolucionario. La
periodizacién que establecimos en el interior de cada una de estas
etapas responde a tres objetivos. Primero, secguir la historia de los
esfuerzos hechos por parte del Estado con el fin de controlar el
proceso educativo del pais que van desde la primera mitad del siglo
pasado hasta nuestros dias. Seguiremos este 'hilo’ en la etapa que
comienza después de la Independencia y termina con el periodo de la
Intervencion; en aquella que va de la Republica Restaurada hasta
finales del Porfiriato; en el periodo que abarca la Revolucion; y, por
ultimo, durante el periodo posrevolucionario el cual dividiremos -a su
vez- en tres etapas: aquella en la que surge el régimen corporativo
(1920 a 1940), la etapa del llamado ’'desarrollo estabilizador' que
termina en los afios sesenta (1940-1964) y los ultimos cuatro sexenios
(1964-1988), los cuales se han caracterizado por cambios importantes
tanto de indole politica como econémica.?

Nos ocuparemos, en segundo lugar, de reconstruir la historia de las
politicas de formacion de maestros adoptadas por el Estado mexicano,
en cada una de las etapas arriba mencionadas. Analizaremos el
desarrollo de las instituciones de educacién normal en el pais desde el
punto de vista tanto organizativo como académico y la evolucion dc las
ideas pedagégicas que imperan en los diferentes periodos. Esto nos
ayudara a apreciar la importancia de la profesionalizacién del
magisterio, no sélo como una politica educativa entre muchas otras,
sino como la condicién sine qua mon para el desarrollo de cualquier
proyecto estatal en el ambito de la educacién. Nos permitira
percatarnos, asimismo, del hecho de que un estudio del desarrollo de
la profesion docente implica tomar en cuenta la interrelacion de un

2 Cabe aclarar que, como toda periodizacion, la que aqui hemos adoptado es mis o

menos arbitraria. Esta altima se justifica, exclusivamente, en funciéon de los
propdsilos explicativos de esta parle de nuestra investigacion. Esta aclaracién
viene al caso, sobre todo, en lo que respecta al periodo que comienza en la década
de los cuarentas. Mieniras gran partle de los historiadores de la educacion en
México clasifican eslas cuatro décadas bajo el rubro de 'época contempordnea’,
nosotros hemos preferido dividirlo en dos grandes etapas: una que abarca el
periodo de mayor expansion del sisiema educativo y otra que se caracleriza por un
intento cada vez mas marcado por ‘racionalizar' el crecimiento de las décadas
anteriores.
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conjunto de factores no s6lo de naturaleza académica sino también
politica, econémica y social.

Importa sernalar, por ultimo, que el seguimiento del desarrollo
tanto del sistema educativo en su conjunto asi como del subsistema de
formacion de docentes nos permitira no soélo rastrear los antecedentes
institucionales de la UPN sino, también, la conformaciéon de tres de los
actores que se habran de disputar el control de dicha institucién: los
'tecndcratas' de la SEP, el liderazgo sindical {(organizado en torno al
grupo de poder conocido como Vanguardia Revolucionaria-VR}; y el
grupo socioprofesional de los maestros normalistas (incrustado en
ciertas areas de la burocracia educativa), el cual se alia con la
disidencia magisterial (agrupada en la Coordinadora Nacional de
Trabajadores del Estado-la CNTE). Analizaremos, por un lado, el
proceso de 'profesionalizacion’ tanto de los administradores del
sistema educativo como de los docentes; y. por el otro, la
transformacién de estos ultimos de un grupo socioprofesional en una
de las organizaciones sindicales mas numerosas y con mayor peso
politico dentro del partido oficial.

Los seis apartados que conforman este capitulo tendran, por tanto,
un orden cronolégico. Veremos cémo, en cada etapa, la conformacion
del sistema de capacitacion de los maestros mexicanos obedece a un
proyecto educativo estatal mas amplio el cual refleja, a su vez, las
necesidades econdémicas, sociales y politicas de la nacién. De aqui que
el marco mas general del capitulo lo constituya, primero, el
surgimiento y la consolidacion del Estado liberal en nuestro pais y
después la creacion, expansion y contraccion del! Estado corporativo.
Destacaremos, en un segundo nivel, el proceso que va: 1) del debate
ideologico en torno a ciertos valores educativos a la expediciéon de un
cuerpo legislativo que los encarna: 2) de la creacién de una
organizacion administrativa y escolar a la centralizacion y expansién de
la misma; 3) de la creciente diversificacion institucional a un intento
progresivo por orientar su desarrollo en funcién de la ‘calidad' de los
servicios educativos prestados por el Estado. Nos preocuparemos,
finalmente, por rastrear el desarrollo de los principales grupos de
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poder en el ambito educativo, la orientacién dc sus respectivos
intereses en las distintas épocas de nuestra historia y la evolucion de
las relaciones entre los mismos a través del tiempo.

La compleja trama del recuento que nos habra de ocupar en esta
parte de nuestra investigacion nos ayudara a entender, como se vera
en la ultima seccion del presente capitulo, el por qué del
planteamiento de la UPN hasta la década de los setenta, asi como la
naturaleza de los actores y los intereses que entran en pugna con
motivo de la creacién de esa institucion educativa.

1. LA CREACION DEL SISTEMA DE EDUCACION PUBLICA EN
MEXICO (1821-1910)

La integracion del Estado-nacion y la conformacion de un mercado
nacional constituyen los dos grandes proyectos del México
prerevolucionario. De acuerdo a los ideales liberales de la época, el
desarrollo de nuevas instituciones - tanto econdémicas como politicas-
solo habria de ser posible sobre la base de una estructura cultural
homogénea la cual requeria, a la vez, de ciudadanos 'instruidos' (Tenti,
1980: 26-29). De aqui que la actividad normativa y organizativa que
despliega el Estado mexicano en el ambito educativo durante la mayor
parte del Siglo XIX, y la primera década de este siglo, se refleje en tres
procesos estrechamente interrelacionados: el debate acerca de los
valores scobre los que se habria de basar el sistema educativo de la
naciente Republica; la creacién de un cuerpo normativo que reflejara
dichos valores; y, finalmente, la organizacion de una estructura
administrativa e institucional basada en las leyes, decretos y
reglamentos expedidos para regular el funcicnamiento de este sector
del aparato estatal.3

Puede decirse entonces que la politica educativa, en esta primera
etapa, gira en torno a una problematica central: la justificacion de o la

3 Etldesarrollo de esta {dea se basa en Kovacs, 1987.
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legislaciéon sobre la intervencién del Estado en el ambito educativo. Si
en la primera mitad del Siglo XIX la accién educativa estatal se centra
en el ambito valorativo, normativo o legal, es decir, en la definicién del
‘'deber ser’ de la educacion publica, hacia fines del siglo la
determinacion del papel del Estado como organizador integral del
sector educativo adquiere mayor importancia. Este cambio obedece a
motivos tanto de indole econdmica como politica. Entre los primeros,
habria que mencionar que la expansién escolar se concentra en los
centros urbanos, desarrollo éste que exige la formacion de
profesionales.4 Entre los segundos, cabe destacar el hecho de que -a
nivel nacional- la funcién primordial de la educacion habria de ser la
homogeneizacion de la poblacion. La pretension de alcanzar esta meta
se refleja en el afan 'racionalizador' de las autoridades educativas en lo
que toca tanto al aparato burocratico asi como a la organizacion escolar
que conforma el sistema de educacién publica (Tenti, 1980: 28-33).

Importa sentalar, por altimo, la dimensién técnica que adquieren a
lo largo del siglo pasado la formacion magisterial y la organizacién de
las escuelas normales. Frente al 'maestro empirico’ de épocas
anteriores surge el 'maestro normalista' -titulado y socialmente
reconocido como docente profesional- el cual comienza a tener una
influencia creciente en los asuntos educativos del pais. Puede
afirmarse, por tanto, que el esfuerzo desplegado por parte del Estado
en materia educativa durante el Porfiriato, pone las condiciones para la
consolidacién de un nuevo grupo social y profesional: 10s maestros
normalistas (Tenti, 1980: 154; Britton, 1979: 675; Arnaut, 1987).

Lejos de constituir estas cuestiones los resultados del
establecimiento de la educacion publica en México, debe concluirse
que constituyen la condiciéon para la instrumentacion del cuerpo
juridico establecido para tales propodsitos. El sistema de educacion
publica en nuestro pais nace, por tanto, gracias a la conformacién de
un sistema para la formacién docente.

4 La educacién rural practicamente no existe durante este perindo,
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1.1 DE LA INDEPENDENCIA A LA INTERVENCION (1821-1867): EL
SURGIMIENTO DEL ESTADO LIBERAL

La pugna entre liberales y conservadores que precede a la
Independencia se transforma, después de 1821, en un debate respecto
a los principios rectores -federalismo versus centralismo- que habrian
de orientar la creacién de las instituciones politicas del pais. A pesar
de las diferencias entre los programas politicos de cada bando, ambos
coinciden en la importancia que adquiere la educacién para la
construccién de la naciente Republica. Un ano antes del
establecimiento de la Constitucion de 1824, Lucas Alaman afirmaba
ante el Congreso: "Sin instruccién no puede haber libertad; la base de
la igualdad politica y social es la enserianza elemental" (citado en
Tenti, 1980: 69). En un discurso pronunciado por José Maria Luis
Mora, en noviembre de 1824, éste asienta que: "Nada es mas
importante para el Estado que la instruccién de la juventud. Ella es la
base sobre la cual descansan las instituciones sociales" (citado en
Tenti, 1980: 69). |

En 1832 llega a la presidencia Antonio Ldépez de Santa Anna y
nombra como vicepresidente a Valentin Gémez Farias. Este hecho
permite a los liberales de la época presentar ante el Congreso un
conjunto de decretos que se conocen con el nombre de la Reforma
Liberal de 1833. Dicha Reforma marca el inicio de la educacién publica
en el pais pues en ella se define, por primera vez en nuestra historia,
la competencia del Estado respecto a la educacion. Se crea en este
mismo ano la Direccion General de Instruccién Publica para el Distrito.
y los Territorios Federales, constituyéndose ésta en el primer
antecedente de la SEP, casi un siglo antes de su creacién en 1921. Se
sustrae la ensenanza de manos del clero y se estatuye la ensenanza
libre. Se dispone el fomento de la instrucciéon elemental y se promulga
la fundacién de escuelas normales.?

- Sobre las implicaciones de dicha Reforma ver Tenti, 1980: 95; Bolanos Martinez,
1981: 20-24; Gémez Navas, 1981: 138.
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No obstante, estas medidas surten un efecto limitado pues a soélo
un ano de expedida la Reforma los conservadores lanzan en su contra
el Plan de Cuernavaca. La instruccién recae bajo el control de
corporaciones particulares y eclesidasticas. En 1842 el Estado le
encarga a la Compania Lancasteriana, establecida en México en el afio
~de 1822, el manejo de la Direccién de Instruccion Publica. Cabe
destacar que, durante buena parte del Siglo XIX, dicha Compania
desempefi6 un papel muy importante en la organizacién de la
educacion elemental del pais, en la formacién de profesores para este
nivel asi como en la concesion de licencias para ejercer la profesion
docente. Ello debido a que la atencion de la ensefianza primaria
dificilmente podia provenir de un Estado que atravesaba
frecuentemente por crisis politicas y econdmicas (Curiel Méndez,
1981: 427). Sin embargo, también debe sefialarse que el gobierno se
comienza a preocupar por adquirir una creciente ingerencia tanto en
la organizacién de escuelas como en el diserio de métodos de
ensefianza. Ello se refleja en la creacion de la Direccion General -de
Instrucciéon Primaria en 1842, asi como en la paulatina nacionalizacién
de aquellos colegios particulares con subsidio estatal. A pesar de estos
esfuerzos, habrian de pasar casi freinta anos después de la invalidacién
de la Reforma de 1833 para que ésta volviera a adquirir vigencia
(Tenti, 1980: 41-50).

En el Articulo 3o. de la Constitucion de 1857 se reitera
nuevamente el derecho a la libertad de ensefianza. El vasto conjunto de
leyes, decretos y disposiciones que se desprenden de dicho Articulo
en los siguientes anos legisla sobre dos cuestiones fundamentales: el
papel del Estado como rector del sistema educativo y el tipo de
educacién que éste habria de ofrecer a sus ciudadanos (laica,
obligatoria y gratuita). Valga citarse, a manera de ejemplo, la Ley de
1861 promulgada por Juarez; la Ley de Instruccion Publica expedida
por Maximiliano en 1865; y las Leyes Organicas de Instruccién Pablica
para el Distrito y los Territorios Federales (de 1887 y 1889),
establecidas después de la restauracion de la Republica (Bolarfios
Martinez, 1981: 27-32).
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Como ya lo senalamos, la preparacion de docentes durante este
periodo se encuentra casi exclusivamente a cargo de la Comparnia
Lancasteriana. La primera Normal Lancasteriana se establece en la
ciudad de México en 1823. Otros planteles de este tipo se fundan en
las ciudades de Oaxaca (1824), Zacatecas (1825) y Guadalajara (1828).
Existen en estos mismos anos varios proyectos oficiales para el
establecimiento de centros de ensenanza normal, ninguno de los
cuales fructifica. Sin embargo, una vez conformado el cuerpo juridico
de la educacion publica, l1a Compania Lancasteriana empieza a decaer
(Curiel Méndez, 1981: 428). Por otra parte, como resultado de la
legislaciéon de la época, el magisterio se constituye en una ‘profesion
libre'. De aqui que predomine -hacia finales de este periodo- la
cuestiéon de quién habria de autorizar el ejercicio de la docencia
quedando relegado a un segundo término el problema de la
"institucionalizacién de la formacion magisterial” (Arnaut, 1987: 2).

1.2 DE LA REPUBLICA RESTAURADA AL FIN DEL PORFIRIATO
(1867-1910): LA CONSOLIDACION DEL ESTADO LIBERAL

El afio de 1867 marca el fin de las guerras de Reforma y de
Intervencién y el inicio del desarrollo de un Estado fuertc y
centralizador. El pluralismo ideolégico que defiende el liberalismo de
la primera mitad del Siglo XIX se transforma paulatinamente en el
dictum positivista de 'libertad, orden y progreso’. De aqui que la
libertad de ensefnanza del periodo anterior adquiera una nueva
significacién: la obligatoriedad de aprender. Si a principios de siglo se
visualiza el papel del Estado como defensor del derecho de sus
ciudadanos a adquirir 'propiedad e ilustracion’, durante el Porfiriato se
pone en manos de éste la tarea de homogeneizar y centralizar el
sistema educativo. Si en la etapa anterior el debate se centra en el
derecho del Estado a intervenir en la vida cultural del pais, ahora lo
que se discute son los limites de la intervencién estatal en materia
educativa (Tenti, 1980: 76; Moreno y Kalbtk, 1981).
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La vasta legislacién que reglamenta el Articulo 30. de la
Constitucion de 1857 refleja el interés de politicos e intelectuales de
la época por encontrar elementos que fundamenten la legitimidad del
monopolio estatal en lo que respecta al ambito educativo. Ademas de
ordenar la obligatoriedad y uniformizacién de la ensenanza, las
sucesivas legislaciones constituyen la base de la expansiéon y
centralizaciéon tanto del aparato adminstrativo encargado del sector
educativo como de la propia organizacion escolar. Con la intencién de
dejar atras la situaciéon precaria e inestable que caracteriza a la
administraciéon educativa de los anos anteriores (tomese como ejemplo
la fugaz existencia de la Direccion General de Instrucciéon Publica
creada por Valentin Gémez Farias) se realiza, durante las Gltimas tres
décadas del siglo pasado y la primera del presente, un magno esfuerzo
por 'racionalizar' la organizacién educativa estatal via la expedicién de
normas y reglamentos que ratifiquen el caracter obligatorio, laico y
gratuito de la educacion oficial; la conformacién de una adminstraciéon
escolar centralizada; la uniformizacién de planes y programas de
estudio; la distincién entre la actividad administrativa y pedagogica; la
clasificaciéon y tipificacion del creciente numero de escuelas; y la
reglamentacion de la vida interna de las mismas (Tenti, 1980: 95-
111).

La magnitud de esta tarea 'racionalizadora’ emprendida por el
Estado se refleja en: 1) la expediciéon de una ley que faculta al Ejecutivo
pafa designar inspectores en las escuelas oficiales y que define como
requisitos para desempenar dicho cargo poseer titulo de profesor y
experiencia docente (Ley de 1888}; 2) la formulacién de una ley que
autoriza al presidente de la Republica a legislar sobre cuestiones
educativas (Ley de 1889); 3) la reorganizacién del sistema educativo
con el fin de que la instruccion oficial primaria en el Distrito y en los
Territorios Federales pasara a depender-exclusivamente- del Ejecutivo
(Ley de 1896 y creacién de la Direcciébn General de Instruccion
Primaria); 4) el establecimiento, en 1901, del Consejo Superior de
Educacién Publica (con el objeto de coordinar los diversos
establecimientos educativos del pais), asi como de la Direccion
General de Enscnanza Normal; y, 5) finalmente, la creacion de la
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Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes (SIPBA) en 1905 cuyas
funciones se restringen, al igual que las de la Secretaria de Justicia e
Instruccion Publica que le precede, al Distrito y los Territorios
Federales (Llinas Alvarez, 1979: cap. 3: [turriaga, 1981: 157).

En este mismo sentido habria que mencionar los dos congresos
nacionales de Instruccion Puablica celebrados durante la gestion del
licenciado Joaquin Baranda, quien permanece al mando de la
educacion oficial entre 1862 y 1901. Vale la pena citar el discurso
pronunciado por Baranda en la ceremonia inaugural del primero de
estos congresos cuyos trabajos se realizan entre el lo. de diciembre de
1889 y el 31 de marzo de 1890: "La Republica, para existir, necesita de
ciudadanos que tengan conciencia de sus derechos y de sus deberes y
esos ciudadanos han de salir de la escuela publica... el trabajo principal
del Congreso consiste en hacer de la instruccién el factor originario de
la unidad nacional que estimaban los Constituyentes del 57" (citado en
Moreno y Kalbtk, 1981: 60). En la clausura de dicho evento un futuro
sucesor de Baranda, Justo Sierra, sosticne como deber del Estado la
imposicién de la instruccién. Dos constituyen las resoluciones
fundamentales del Congreso: la unificacion de la ensefanza en sus tres
grados (primaria, preparatoria y profcsional) y la vigilancia de los
planteles particulares con objeto de que se cumplicra el programa de
educaciéon elemental obligatoria. Cabe agregar que, tanto en este
primer Congreso como en ¢l segundo (1890-1891), la educacién
normal constituyd uno de los temas mas discutidos. Ello debido a que
Jurante las décadas anteriores a la celebracion de estos congresos ésta
1abia recibido un impulso sin precedentes (Tenti, 1980: 103-106;
Vloreno y Kalbtk, 1981: 58-75).
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1.3 EL SURGIMIENTO DE UN SISTEMA PARA LA FORMACION
DOCENTE Y LA CONFORMACION DEL MAGISTERIO COMO GRUPO
SOCIO-PROFESIONAL

El proceso de expansion y unificacion de la ensenanza asi como de
centralizacién y diferenciacion del aparato administrativo encargado
de la instruccion publica al que hicimos referencia, repercute
visiblemente en lo que toca al desarrollo de la educacién normal. En
este sentido habria que sefialar, en primer término, la supresion de la
Comparniia Lancasteriana en €l aino de 1890. Durante los anos anteriores
y posteriores a este suceso se multiplican las escuelas normales en los
estados. Cabe mencionar aqui las escuelas Modelo de Orizaba y Normal
de Jalapa, que sirvieron como ejemplo para la creacidn de
instituciones similares en otras regiones del pais.® Como culminacién
del entusiasmo de la época por difundir la ensefianza normal se fundan
en la capital, en 1886 y 1890 respectivamente, la Escuela Normal para
Profesores y la Normal para Profesoras. Ante la necesidad de coordinar
todos esos planteles se crea, en 1901, la Direccién de Ensenanza
Normal. Sin embargo, pocos arios después, esta Direccién se suprime
con el fin de que cada escuela pudiera funcionar de manera auténoma.
Finalmente Justo Sierra funda, en 1910, la Escuela de Altos Estudios
(Curiel Méndez, 1981: 428-434). Esta institucién habria de estar
destinada, no solo a formar profesores de alto nivel, sino a fomentar la
investigacion en el campo pedagégico. Encontramos aqui un remoto
antecedente de la Universidad Pedagdgica Nacional.

La expansién repentina de las instituciones formadoras de
maestros’ esta estrechamente relacionada con el impulso otorgado por
el Estado a la educacion elemental. Esta politica requiere a su vez de la
preparacion de un cuerpo docente capaz de instrumentarla. De aqui
que el control de la ensefianza normal por parte del Estado constituya
una condicién sine que non para unificar la educacién nacional. Ello

6 Por ejemplo, en'San Luis Polosi, Puebla, Guadalajara y Monterrey.
Para fin de siglo existen en ¢l pais 45 escuelas normales.
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lleva a las autoridades educativas de la época a preocuparse por: 1)
uniformar los planes y programas de estudio en ese nivel educativo; 2)
otorgar titulo y licencias para el ejercicio profesional de la docencia; y
3} emplear a los egresados de las cscuelas normales con el fin de que
instrumenten su politica educativa a nivel nacional.

Todo lo anterior redunda en una 'profesionalizacion' tanto de la
propia pedagogia como de la carrcra docente. La tarea de ensenar
comienza a convertirse en un asunto de especialistas los cuales habran
de ser entrenados, a su vez, en centros especializados. Para ello se
importan teorias y métodos pedagoégicos de los paises mas avanzados
de la época y se multiplican las escuelas normales. Siguiendo los
canones del positivismo la Pedagogia pasa, de ser un arte, a
constituirse en una disciplina cientifica.8 El surgimiento del
normalismo alienta, por un lado, la formacion de sociedades
profesionales con el objeto de participar en el diseinno de la politica
educativa ejecutada por parte el Estado y, por el otro, la competencia
entre los viejos maestros empiricos, los profesores lancasterianos y el
docente normalista titulado. Aun cuando la mayor parte de los
maestros en servicio siguen ejerciendo sin titulo, es un hecho que se
modifica la estratificacién del magisterio quedando el profesor
normalista a la cabeza (Arnaut, 1987: 6}.

2. AVANCES Y RETROCESOS EN EL PERIODO DE LA
REVOLUCION (1910-1920)

Durante la etapa de la lucha armada se interrumpe bruscamente el
proyecto educativo de la época porfirista. A pesar de que podria
hablarse de un estancamiento, o incluso, de un retroceso en lo que
toca al desarrollo de los ambitos adminstrativos e institucionales,
comienza a conformarse durante este periodo un proyecto de

Sobre este proceso de transformacion de la pedagogia miexicana ver Tenti, 1980:
34, 127-137.

8
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educacion rural y, sobre todo, se establece el Articulo 30. de la Carta
Magna de 1917, el cual habra de reglamentar la educaciéon nacional
hasta nuestros dias. Detengamonos brevemente en cada una de estas
cuestiones.

Como ya lo mencionamos en el apartado anterior, durante el
Porfiriato se integra un sistema de instruccién publica en el Distrito y
los Territorios Federales que abarca desde el nivel preescolar hasta el
unversitario y se centra en las areas urbanas. En contraste con esa
situacién, la escuela rural se convierte en el eje fundamental del
sistema educativo de los gobiernos revolucionarios a partir de 1920; y
es precisamente durante el periodo que aqui nos ocupa que se gesta
este nuevo proyecto. A pesar de que la propuesta que resulta del
Congreso de Instruccién Puablica de 1890 respecto a 'un sistema
nacional de educacién popular que viniera a realizar la verdadera
unidad del pais' no progresa durante la época porfiriana, éste se
constituye en un antecedente para el Programa y Manifiesto del
Partido Liberal Mexicano lanzado en 1906. Se demanda en este
documento -el cual, a su vez, se convierte en antecedente del Articulo
30. de la Constitucion de 1917- que la instruccién no sélo favorezca a
las clases mas privilegiadas del pais. Con este fin se propone la
extension de la educacién elemental (obligatoria y laica) para ponerla
al alcance de toda la poblacién y se recomienda el pago de buenos
salarios a los maestros encargados de impartirla. Finalmente en 1911,
habiendo renunciado Porfirio Diaz, Francisco Leén de la Barra®
presenta ante la ciamara de diputados un proyecto de ley para
establecer en el pais la escuela rudimentaria.l©

Por su parte, la trascendencia de la nueva reglamentaciéon del
Articulo 30. de la Constitucion de 1917 consiste en la consolidacién
del caricter laico de la educacién en México. El acalorado debate que

9 El presidente interino aceptado por Madero después de su victoria militar sobre
Porfirio Diaz.

10 No puede dejar de mencionarse el que dicho proyecto haya sido interpretado -por
los estudiosos de esta época- més bien como una medida tardia de legitimacién del
régimen Porfirista frente al embate revolucionario de los maderistas (Tenti,
1980).



81

se suscita en el Congreso Constituyente de Querétaro con motivo del
Articulo 3o. se deriva de la oposicion de dos proyectos distintos en
cuanto al contenido del mismo. Mientras el proyecto presentado por el
presidente Carranza defiende la libertad de ensefianza tal y como ésta
se habia definido en la Constitucion de 1857, los miembros de la
comisiéon dictaminadora del Congreso proponen que "sea laica la
educacion que se imparta en establecimientos oficiales y particulares”
(citado en Goémez Navas, 1981: 141). Al concluir los trabajos del
Congreso triunfa el principio de la laicitud obligatoria reforzandose,
con ello, la rectoria estatal de la vida cultural del pais. Se sientan asi
las bases para hacer realidad la homogeneizacion de la educacién
primaria que con tanto empeno se habia perseguido durante el
régimen porfirista.ll

Un ultimo hecho de naturaleza legislativa que merece ser
destacado para este periodo es la inclusion, en la nueva Constitucion,
de un articulo transitorio (Articulo 14) por medio del cual se ordena la
supresiéon de la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes
(SIPBA). Ello implica una reorganizacion del sistema educativo oficial,
quedando la ensefianza primaria a cargo de los municipios; la media
(incluyendo las escuelas normales) de los gobiernos de los estados asi
como del Distrito y Territorios Federales; y la superior bajo la
coordinacion de un Departamento Universitario creado para tales
propositos. Se viene asi a descentralizar la instruccién publica aun
cuando s0lo sea por un periodo de tres afios. Sin embargo, basta este
corto lapso para que se produzca una fuerte crisis en el sector
educativo.l? Veamos cuales son las condiciones gue motivan el
surgimiento de la misma.

11 El recuento de este periodo se basa, fundamentalmente, en Gémez Navas, 1981: 81,
121-125, 141-148.
12 En relacion con este hecho ver Gomez Navas, 1981: 149-150; Tenti, 1980; 182.
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2.1 EL DETERIORO DE LA EDUCACION NORMAL Y LA
ORGANIZACION DE LAS PRIMERAS AGRUPACIONES POLITICAS DEL
MAGISTERIO

Inmediatamente después de suprimida la SIPBA se comienzan a
clausurar masivamente las escuelas de educacién primaria en todo el
pais. Se hace asi evidente la incapacidad organizativa y econémica de
los municipios para administrar la educaciéon basica. La solucién que
propone Venustiano Carranza frente a esta situacion consiste en buscar
una mayor participacién del sector privado en la ensefianza. Pero para
ello se hacia necesaria una nueva modificacion del Articulo 3o0. En 1918
Carranza intenta introducir en el texto constitucional una clausula con
el fin de que la ensenanza privada quedara fuera del control oficial.
Sobra decir que esta iniciativa nunca cobré vigencia. Por el contrario,
es un hecho que la medida adoptada por Carranza trastoco el orden del
sistema de educacién publica que con tanto esfuerzo se habia
conformado en las décadas anteriores (Llinas Alvarez, 1979; Gomez
Navas, 1981). Los mas afectados por esta politica fueron los maestros,
ya que la municipalizaciéon de la educacion implicaba que sus sueldos
debian ser cubiertos por los ayuntamientos y éstos carecian de fondos
para pagarlos. Se preparan asi las condiciones para el estallamiento de!l
primer paro de docentes en México en 1919, cuando dos mil maestros
protestan en la capital por un retraso de pagos de varios meses y, acto
seguido, se declaran en huelga. Este movimiento adquirié dimensiones
mayores al obtener el apoyo de los obreros mexicanos e incluso
norteamericanos,!2 asi como de un amplio grupo de estudiantes.14

La reacciéon del ayuntamiento de la ciudad de México frente a estos
'disturbios’ fue el cese inmediato de todos aquellos maestros que
hubiesen participado en el movimiento huelguistico. Mientras que un
grupo de diputados propone que la Federacién auxilie

13 v.gr., Teachers' Union de Nueva York y American Federation of Teachers de
Chicago.

14 pertenecientes a la Facultad de Leyes de la UNAM, la Escuela Naclonal
Preparatoria y a un amplic nimero de escuelas normales.
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econémicamente al municipio en aras de la solucién del rezago
salarial, el presidente Carranza afirma que dicho programa no incumbe
al Ejecutivo. Intervienen en el conflicto, asimismo, algunas de las
primeras asociaciones magisteriales, cuyos miembros impulsan la idea
de que la educacion pase a depender exclusivamente de la Federacion.
Frente a la demanda de los maestros referente al pago de salarios
atrasados y la reinstalacion de los profesores cesados, el gobierno abre
un registro para que el alto niumero de docentes desempleados que
existian en la época ocupara las plazas de aquellos que habian sido
cesados. Esta es la leccién que reciben los participantes en la primera
insurreccion magisterial del México moderno.!3

Cabe senalar, finalmente, que la interrupcién del programa
educativo del Porfiriato -orientado a la centralizacién y
homogeneizacion de la organizacion escolar asi como de los planes de
estudio- también se extiende a las instituciones de ensenanza normal
(Arnaut, 1987: 7). Por un lado, tanto estudiantes como profesores de
dichas escuelas participan en la lucha armada. Por el otro, con motivo
de la supresion de la SIPBA las normales pasan a depender del
gobierno del Distrito Federal, hecho que causa confusién y
descontento entre el magisterio. Estos factores provocan el deterioro
de las escuelas normales durante el periodo que aqui nos ocupa. Puede
citarse, a manera de ejemplo, la sucesion de diez directores en la
Escuela Normal para Profesores de la Ciudad de México. Habria que
enfatizar, sin embargo, que la historia de la formacion docente durante
esta etapa termin’éabon una nota positiva. Una vez concluido el proceso
armado, la pedagogia mexicana recibe un nuevo impulso a través de la
influencia de la pedagogia de la accion (Curiel Méndez, 1981: 434-
440).

Como hemos podido ver en esta seccion, el rompimiento del orden
politico después de la caida de Porfirio Diaz abre un paréntesis en el
desarrollo educativo del pais entre 1910 y 1920. A pesar de ello, el

15 Sobre este episodio consultar Llinas Alvarez, 1979: cap. I, Gémez Navas, 1981;

151-1566; Galvan, 1985.
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legado de esta etapa no deja de tener importancia pues con el
establecimiento de la Constitucién de 1917 surge un nuevo proyecto de
nacién, uno de cuyos pilares centrales habra de consistir en la
educaciéon de las clases populares. Aunque con un contenido
radicalmente distinto, el sentido que se imprime en este periodo a la
educacién nacional podria compararse con los esfuerzos realizados a
principios del Siglo XIX por establecer el 'deber ser' de la educacién
mexicana. Si los valores educativos que se destacan en aquella época
corresponden a las necesidades de una nacion recién independizada,
el contenido de la educacion a principios del Siglo XX debe coincidir
con los propositos de un proyecto revolucionario, nacionalista, popular
y de proyeccién social.

Importa destacar, asimismo, el inicio de la historia de la
organizacion de los trabajadores de la educacion la cual, a juicio de
José Antonio Espinosa, comienza en 1915 con la celebracién de una
convencién de maestros en el estado de Veracruz. Al crearse la
Confederaciéon Regional Obrera Mexicana (CROM) en 1918, se suman a
ella grupos de maestros de los estados de Veracruz, Puebla, Tlaxcala y
San Luis Potosi. En 1920, Vicente Lombardo Toledanol® organiza la
Liga de Profesores del Distrito Federal la cual se transforma, poco
tiempo después, en la Liga Nacional de Maestros (Espinosa, 1982: 68).
Como ya se menciond, ambas juegan un papel importante en el
movimiento magisterial que se inicia en 1919. Sin embargo, el fracaso
de este Gltimo debilita considerablemente el impulso de los primeros
esfuerzos de asociacién politica por parte de los docentes (Britton,
1976 y 1979).

Tew TR T RS -

16 Asociado en-esta época a la CROM.
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3. LA REESTRUCTURACION DEL SISTEMA EDUCATIVO DE
OBREGON A CARDENAS (1920-1940): EL SURGIMIENTO DEL
ESTADO CORPORATIVO

El periodo que va de principios de los afnos veinte hasta finales de
la década de los treinta marca el surgimiento del Estado interventor y
nacionalista en México. Ello implica una creciente centralizacion del
poder estatal mediante la creacion de dos instituciones: el
presidencialismo y un partido oficial que llegara a incorporar, al final
de este periodo, a las grandes organizaciones populares.!?7 Pero se
debe, también, a la conversion del Estado en empresario publico a
través del establecimiento de un nuevo sistema financiero y
hacendario; la nacionalizacion de los recursos naturales; y el impulso
asi como la proteccion de la industria (Solis, 1970).

El ideal de la Revolucién mexicana consiste en convertir al Estado
en promotor de la organizacion politica, econémica y cultural del pais.
Se requiere, para ello, de una intervencién estatal activa en dichos
ambitos con el fin de proteger, ya no solo la libertad individual de sus
“miembros sino-sobre todo- sus derechos sociales. En lo que toca
especificamente al ambito educativo, esta ideologia establcce que no
basta con brindar a los ciudadanos la oportunidad de educarse: resulla
necesario proporcionarles, también, los medios materiales para
hacerlo. La tarea educativa del Estado adquierc, asi, un matiz
eminentemente politico (Sotelo Inclan, 1981: 257).

Todos estos factores provocan una redefinicion del proyecto
educativo oficial lo cual se refleja en una scrie de medidas: la
reestructuracion y expansion del aparato administrativo encargado de
la instruccion publica; el establecimiento de la enserianza rural; y una
nueva modificacién del Articulo 3o. Constitucional. Para convertir en

17 Es decir, campesinos, obreros, burécratas y militares. A pesar del esfuerzo

realizado por el general Cardenas, cuando ésle astnnio el cargo de presidente del
PNR en 1930-1931, por incorporar a los dos primeros grupos al partido olicial,

" éstos no formian parte del mismo sino hasta 1934 mientras los militares quedan
excluidos a partir de 1940.
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realidad este proyecto educativo se requiere contar, una vez mas, con
el apoyo del magisterio. De aqui que se pongan las condiciones para
formar a un nuevo docente: el 'maestro rural’, primero, y el 'socialista’
después. Pero la redefinicion del papel del docente no se reduce al
terreno académico; tiene implicaciones, también, en el Ambito laboral.
Dentro de este contexto debe entenderse la transformacion de las
sociedades magisteriales y agrupaciones politicas de las épocas
anteriores en asociaciones sindicales con pretensiones de una
representatividad a nivel nacional.

3.1 LA CREACION DE LA SEP, LA FEDERALIZACION DE LA
ENSENANZA Y EL DEBATE SOBRE EL ARTICULO TERCERQ

El 4 de agosto de 1921 se crea la Secretaria-de Educacién Pablica
(SEP); el presidente Obregon nombra como primer titular de la misma
a José Vasconcelos. El establecimiento de la nueva Secretaria y las
ideas educativas de Vasconcelos propician el inicio del proceso de
federalizacién de la enserianza, el cual habia sido interrumpido por la
lucha revolucionaria y la descentralizacién de la educaciéon nacional
ordenada por Carranza. A pesar de que el ambito de validez de la SEP
queda restringido, nuevamente, al Distrito y los Territorios Federales
la Secretaria comienza a ejercer, desde un principio, un liderazgo
informal sobre el sistema educativo en toda la Republica. Para facilitar
esta tarea, el presupuesto de la institucion se triplica en el primer ano
de vida de la misma.!8 Con esta inversion de recursos las autoridades
educativas llevan a cabo un conjunto de acciones tendicntes a ampliar
la esfera de influencia de la SEP: otorgan apoyo financiero a los
planteles escolares de los estades, multiplican ¢l namero de escuelas
primarias y rurales de la Sceretaria en todo ¢l pais y firman convenios
con los gobiernos estatales con el fin de federalizar sus respectivos
sistemas de ensenanza. |

18 ver los cuadros sobre el gasto educativo incluidos en Solana, et.al., 1981: 592,
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La centralizacion del sistema de instruccién publica se convierte
en una politica prioritaria del Estado a lo largo del periodo que aqui
nos ocupa. Vasconcelos concibe al proceso centralizador en el ambito
educativo como una 'necesidad histérica', por lo que incorpora las
escuelas municipales a la SEP. Durante la época del presidente Calles!®
se impulsa este proceso centralizador por medio de la transformacién
de las delegaciones estatales de la SEP en direcciones federales.20
Como veremos mas adelante, en la reforma al Articulo Tercero
Constitucional de 1934, se reitera la necesidad de federalizar la
ensefanza (Tenti, 1980: 214-218]).

En lo que respecta a la expansion de la instruccion publica, habria
que senalar: la introduccién de nuevos niveles y tipos de educacion;?!
la difusion de la escuela rural asi como de las normales rurales; y la
creacion de nuevas estructuras burocraticas para administrar la
ensefianza oficial.22 Puede afirmarse, en suma, que las instituciones
escolares asi como la administracion educativa crecen en tamano y
complejidad. De aqui que pueda concluirse que, para el final de este
periodo, la hegemonia del Estado en el @mbito educativo que ordena la
Constitucion de 1917 se haya convertido en realidad (Tenti, 1980:194].

Si la década de los arios veinte se caracteriza por un desarrollo
'nstitucional de la instruccién publica, aquella de los treinta2?3 se
distingue por la reapertura de la disputa respecto a los limites de la
intervencién estatal en el ambito educativo. Se trata, en esta ocasion,
de la polémica en torno a la orientacién ideoldgica que habria de
caracterizar a la educaciéon impartida por el Estado emanado de la

19 sycesor de Alvaro Obregon (1924-1928).

2C A pesar de que se toma esta medida, inicialmente, con el propésito de establecer la
atribucién rectora del gobierno federal en lo que respecta a las funciones de
coordinacién y reconocimiento oficial de los planteles escolares en toda la
Republica, las consecuencias ulteriores de la misma en lo que toca a la
centralizacion del sistema educativo habran de ser mucho mas profundas.

21 Cabe mencionar, aqui, la creacion de la Escuela Nacional de Maestros en 1934, de
la Universidad Obrera en 1936, del Instituto Politécnico Nacional en 1937, de la
Escuela Normal Superior en 1940.

22 |gase, el establecimiento de los departamentos de Educacién Técnica, Rural e
Indigena en 1923, 1928 vy 1936 respectivamente.

23 La cual se divide entre el Maximato y el Cardenismo.



Revolucién. El razonamiento del grupo dominante en el interior del
partido oficial era que el triunfo del programa revolucionario y
nacionalista requeria de la intervencion activa del Estado no sélo en
los Ambitos econémico y politico sino, sobre todo, en el cultural. Ello
apuntaba hacia la necesidad de enmendar la concepciéon de la
educacion laica establecida en 1917. Otorgar a la ensenianza oficial un
'sentido social' se convierte en una necesidad politica del momento.
En un discurso pronunciado por el general Calles en Guadalajara el 24
de junio de 193424 éste afirma: "La revolucién no ha terminado... Sus
eternos enemigos acechan y tratan de hacer nulatorios sus esfuerzos.
Es necesario que entremos al nuevo periodo de la Revolucion, al que
yo llamaria el periodo de la revolucion sicolégica o de conquista
espiritual” (Medina, 1978: 345).

El lo. de diciembre de 1934 entra en vigor la reforma al Articulo
30. Constitucional. Se establece asi quc¢ 'a educaciéon que imparte el
Estado sera socialista. El debate que precede a la implantacion de
dicha reforma respecto al significado del término 'socialista’ habra de
continuar por toda una década. Para algunos, la reforma implica la
orientacién de los planes y programas de estudio oficiales por cl
'socialismo cientifico’; para otros, se trata de imprimirle un 'sentido
racional, nacionalista y popular'. Sea lo que fucre, el hecho es que
dicha reforma obedece al proposito de "absorber la funcién cducativa
en sus grados populares hasta convertirla en funcién exclusiva del
Estado".25 Ya no se trata solamente de decidir el tipo de educacién que
habra de impartir el Estado en términos negativos (es decir,
educacién no dogmatica), sino de precisarla en un sentido positivo (es
decir, educacién popular}. Puede afirmarse, por tanto, que la
reglamentaciéon del Articulo 3o. de 1934 -mds que una ruptura-
representa una continuacion de la tarea legislativa iniciada en 1917
(Tenti, 1980: 199; Sotelo Inclan, 1981: 265-275).

24 pocos meses antes de que el sucesor por €l designado revolucionaria el sistema
educalivo.
25

Ver dictamen de las Camaras sobre la Relorma al Articulo 3o0., cllado en Tentl,
1980; 199,
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3.2 LA REORGANIZACION DE LA EDUCACION NORMAL Y LA
TRANSFORMACION DEL PAPEL DEL MAESTRO

Ante la expansion de la enserianza rural de los anos veinte se hace
necesario contar con un cuerpo de maestros capacitados para
implantar la nueva politica educativa del Estado revolucionario.
Ademas de que el namero de normalistas que existian en el pais era
reducido, muchos de ellos se opusieron a las reformas introducidas en
la educacién elemental (Arnaut, 1987: 9). Se hizo necesario, por tanto,
establecer centros especializados para adiestrar a los docentes que se
harian cargo de educar a obreros y campesinos.26 En 1922 se funda la
primera Normal rural en el estado de Michoacan; le siguen las de
Hidalgo, Guanajuato y Puebla. En 1923 las escuelas rurales reciben el
nombre de Casas del Pueblo. Ello refleja el intento de combinar la
expansion de la instruccién y el mejoramiento de la comunidad. El
maestro 'profesional’ de la época porfirista se convierte en un
'misionero’, el cual habra de fomentar el desarrollo integral del
educando en relacion a su entorno social. Con el fin de capacitar a este
nuevo docente se establecen, en el mismo ano, las misiones culturales.
En 1936 las normales rurales se transforman en escuelas regionales
campesinas aun cuando éstas se vuelven a diferenciar a principios de
los cuarenta.

Por otra parte, las autoridades educativas se preocupan por
mejorar los métodos pedagdgicos propios de la ensenanza oficial. Ello
motiva la elaboracion, en 1923, de un documento intitulado Bases para
la organizacién de la escuela primaria conforme al principio de la
accién. Al ano siguiente se reforma el curriculum de la educaciéon
elemental con base en dicha propuesta. Nuevamente se requiere
preparar a los maestros que habrian de poner en practica dicha
reforma. Se hace necesario, para ello, reorganizar la educacién normal.
Con este proposito, el 2 de enero de 1924 la antigua Escuela de

26 Para este periodo de la educacién normal ver Curiel Méndez, 1981: 440, 445-449;

Sotelo Inclan, 1981: 27G.
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Profesores de la Ciudad de México se transforma en la Escuela
Nacional de Maestros (ENM).

La idea que se tiene para la nueva escuela es la de un centro
formador de docentes para los niveles preescolar, primario y
secundario; para las areas tanto urbanas como rurales. Se reforma el
plan de estudios de acuerdo a la nueva corriente pedagégica en boga: la
'pedagogia de la accién'. Sin embargo, para principios de la década de
los treinta la Escuela Nacional de Maestros entra nuevamente en
crisis, debido a un conjunto de factores: la muerte de su fundador; la
manera apresurada en que se habia instrumentado la reforma
curricular; y el crecimiento no planificado de su poblacién estudiantil
lo cual provoca que un numero importante de sus egresados no
encuentre empleo (Jiménez Alarcén, s.f.). Asi las cosas se introduce,
en 1935, la doctrina socialista en los programas de la ENM.

El advenimiento de la educacién socialista requiere una nueva
reorientacion del papel del maestro. Ademas de la reforma curricular
implantada en la ENM, la Secretaria crea el Instituto de Orientacion
Socialista con el fin de capacitar a los maestros en servicio. Para
reentrenar a los maestros rurales se establecen las misiones de
orientacién socialista. Esta labor sec complementa con la realizacién de
otras actividades como la imparticién de conferencias para familiarizar
a los docentes con la 'pedagogia socialista’ y la edicion de
publicaciones y libros de texto con esta misma orientacion.

Habria que mencionar, por ultimo, que la politica de centralizacion
y crecimiento adoptada por la SEP da como resultado que -para fines
del periodo que aqui nos ocupa- se encuentre bajo control de la
Secretaria "mas de la mitad del sistema escolar, personal docente y
gasto publico de la educacién primaria y urbana del pais" {Arnaut, 1987:
22). Por ende, el magisterio se consolida -en esta etapa- como "grupo
profesional predominantemente al servicio del gobierno federal”
(Arnaut, 1987: 22). Este incremcnto sustancial del cuerpo magisterial
al servicio del Estado lleva a la constitucion de un grupo con un alto
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potencial politico. De aqui que las autoridades educativas deseen
agrupar a los maestros en un sindicato bajo su control.

3.3 LOS PRIMEROS INTENTOS POR ORGANIZAR UN SINDICATO
MAGISTERIAL A NIVEL NACIONAL

Segun afirma José Antonio Espinosa, "el primer reconocimiento
oficial de los derechos sindicales de los maestros fue obtenido en
1923, al firmarse un convenio con las autoridades del Puerto de
Veracruz" (Espinosa, 1982: 68), lugar en el cual -como ya se mencioné
anteriormente- se habia celebrado la primera convencién de docentes
en la historia del pais (1915). Entre 1926 y 1927 la CROM27
nuevamente lleva a cabo un intento por organizar al magisterio a nivel
nacional. Se crea, asi, la Confederacién Nacional de Maestros (CNM),
ocupando Vicente Lombardo Toledano el puesto de secretario general.
A pesar de que hacia finales de los afios veinte se establece una nueva
agrupacién gremial -la Confederacion Nacional de Organizaciones
Magisteriales (CNOM)- con el objeto de incrementar Ila
representatividad nacional del magisterio, puede concluirse que en la
década que va de 1920 a 1930 las agrupaciones sindicales "no pasaban
de ser organizaciones que carecian de miembros fuera de la capital”
(Espinosa, 1982: 68).

Este primer periodo en la organizacién sindical de los maestros?8
culmina en marzo de 1932, con la formacién de la Confederacion
Mexicana de Maestros (CMM). Debido a que la creacién de esta ultima

27  La CROM representa el primer intento de corporativismo estatal con respecto al
movimiento obrero. Fundada durante el mandato de Venustiano Carranza, esta
agrupacion tiene su mayor desarrollo durante el Maximato. A raiz de que la
mayor parte de sus miembros se afilian a la Confederacion General de
Trabajadores y Campesinos Mexicanos (CGTCM) en 1932, la CROM comienza a
perder importancia. Mas adelante, la CGTCM -creada por el ala disidente de la
CROM dirigida por Vicente Lombardo Toledano- se transforma en la
Confederacién de los Trabajadores Mexicanos (CTM), que hasta hoy en dia
representa al movimiento obrero oficial.

28  Ppara una descripcién de esta elapa, ver también Sotelo Inclan, 1981: 295-297.
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resulta de la alianza entre un grupo de funcionarios de la SEP29 y la
CNOM, el primer intento de los trabajadores de la educacién por
agruparse en una organizacion con verdadera representaciéon nacional
surge con un doble caracter: una ldentificacion estrecha de sus
dirigentes con la politica de la SEP y una posicion izquierdista de gran
parte de sus miembros; hecho éste que se torna factible debido a la
orientacion 'socialista’ de la educacion oficial en aquella época. Sin
embargo, otros grupos de maestros ‘radicales' se comienzan a
organizar en uniones y agrupaciones al margen de la CMM,
amenazando asi la existencia de 1a misma (Espinosa, 1982: 68).

Hacia finales de la década de los treinta, se celebran dos congresos
con el objeto de lograr la unificacion sindical del magisterio, en 1937 y
1938 respectivamente. Como producto del primerc de ellos surge la
Federaciéon Mexicana de Trabajadores de la Ensefianaza (FMTE). Si
bien la recién creada Confederacién de Trabajadores de México (CTM)
intenta obtener el control de la FMTE (Britton, 1979: 686), los
conflictos entre cetemistas, comunistas y lombardistas que se desatan
en el interior de la misma hacen necesaria la celebracién de un
segundo congreso, como resultado del cual surge el "primer sindicato
representativo de la mayoria de los maestros de México: el Sindicato
de Trabajadores de la Ensenanza de la Republica Mexicana (STERM)"
(Espinosa, 1982: 69}. A pesar del fuerte apoyo oficial con el que cuenta
desde un principio el STERM se hace evidente, durante la celebracién
de su primer congreso nacional (1940), que éste habia comenzado a
entrar-muy rapidamente- en un "franco proceso de descomposicién”
(Espinosa, 1982: 70). Debido a la fuerte division ideolégica que
persistia entre las filas del niagisten‘o.30 mas de la mitad de los
delegados se reunieron en un congreso paralelo del que surgié el
Sindicato Nacional Autonomo de Trabajadores de la Educacion
(SNATE). Una consecuencia importante de esta escicion fue la pérdida
de influencia del STERM. "defensor decidide de la educacién
socialista" (Britton, 1976: 82: Medina, 1978: 353).

29

30 Organizados en la Unién de Directores e Inspectores Federales de Educacién.

Entre los anticomunistas, independientes o derechistas, los cetemistas, los
lombardistas y los comunistas.



3

Si comparamos esta etapa con el periodo anterior destaca, como
logro fundamental de las dos primeras décadas del Estado
posrevolucionario en materia educativa, la consolidacion valorativa y
legal pero -sobre todo- institucional del sistema de educacién publica,
tal y como lo conocemos hoy en dia. Como vimos en paginas
anteriores, la actividad principal del régimen cardenista en el ambito
educativo se centra en la defensa de la reforma constitucional de 1934.
Para lograr la permanencia de esta ultima se hace necesaria la
unificacién de los maestros3! pues "era a ellos a quienes correspondia
aplicar la reforma educativa” (Medina, 1978: 346).

Podria afirmarse, por otra parte, que el resultado de la politica
educativa adoptada por el nuevo régimen de la Revoluciéon durante los
anos veinte y treinta trae como consecuencia el debilitamiento de las
escuelas normales urbanas establecidas durante el Porfiriato frente a la
proliferacién de las normales rurales. Ello redunda, asimismo, en una
mayor estratificacion del magisterio: a los ‘maestros normalistas' de la
época anterior se suman ahora los rurales’, los 'federales’, asi como
aquellos que participan en los diversos grupos politicos que se
disputan el control sindical de los docentes al servicio del Estado
(Arnaut, 1987). Lo anterior se refleja, también, en un cambio en lo que |
respecta a la relacién laboral entre la Secretaria y los maestros.
Muestra de ello es la implantacion del escalafén en septiembre de
1935 (Moreno Fernandez, 1985).

Cabe mencionar, finalmente, que a lo largo de la década de los
treinta la sindicalizacion magisterial provoca un enfrentamiento entre
maestros rurales y urbanos, partidos politicos, centrales obreras y
autoridades gubernamentales. Sin embargo, la resoluciéon de este
conflicto habra de esperar hasta el régimen del presidente Manuel
Avila Camacho (1940-1946). A pesar de ello podriamos afirmar que, en
esta etapa, comienzan a perfilarse algunos de los principales
protagonistas en el diseno de la politica educativa del México moderno

31 Como es sabido, la unificacion de los diferentes grupos de trabajadores con el

proposilo de obtener su apoyo al gobierno, entre otras cosas en confra de la
oposicion callista. constituyé un elemenio {undamental de la politica cardenista.
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a través de la marginacion de la Iglesia., por un lado, y de una precaria
unificacién sindical del magisterio, por el otro.

4. LA FORMACION DE RECURSOS HUMANOS PARA LA
INDUSTRIALIZACION DEL PAIS DE AVILA CAMACHO A LOPEZ
MATEOS (1940-1964): CONSOLIDACION DEL ESTADO CORPORATIVO

Con el inicio de la década de los cuarenta comienza, también, lo
gue comunmente se llama la época posrevolucionaria o contemporanea
de nuestra historia. Si para fines del Cardenismo se habia sustituido
definitivamente al liberalismo por un nacionalismo revolucionario
como base de la legitimizacion del régimen politico, en la era
poscardenista se privilegia el crecimiento econdémico. La politica
economica del Estado posrevolucionario entre los cuarenta y los
sesenta se distingue por un incremento de las exportacioncs durante
la Segunda Guerra Mundial; el privilegio de la sustitucion de
importaciones sobre la redistribucion de la riqueza immpulsado por el
presidente Miguel Aleman; y, finalmente, la instrumentacion dc la
~estrategia conocida como el 'desarrollo estabilizador' (Meyer, 1986).
Esta reformulacion del proyecto nacional encuentra su correlato, en
términos sociales y politicos, en la doctrina de la 'unidad nacional'
impulsada por el general Avila Camacho (Sotelo Inclan, 1981: 306).

En lo que toca al ambito educativo habria que seiialar, como
caracteristica fundamental de este periodo, el desplazamiento del
criterio politico por el econémico-social como determinante de la
expansion escolar. A partir de los afnos cincuenta se registra una
expansion acelerada del sistema educativo en todos sus iiveles.
Paralelamente al crecimiento cuantititativo de la oferta escolar se da
una diversificacion cualitativa de la misma. Se pone énfasis especlal en
la universalizacion de la ensenanza primaria; se masifican los niveles
medio basico y universitario; se expande el sistema de educacién
técnica y se fomenta la incorporacion temprana de los educandos al
trabajo productivo {Sotelo Inclan, 1981: 310; Tenti, 1980: 261-268).
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La politica de formacion y capacitacién docente refleja los otros
dos aspectos centrales que, ademéas de la expansion cuantitativa de la
ensefianza primaria, caracterizan al sector educativo durante esta
etapa: la reorientacion ideolégica de la educacion oficial y la unificacion
sindical del magisterio. Dentro de este contexto hay que interpretar el
impulso que se otorga a la educacion normal, la modificacion de los
planes y programas de la misma, el esfuerzo que se hace por
incrementar el numero de los maestros en servicio y las
modificaciones que se introducen en lo que se refiere a la relaciéon
laboral entre el Sindicato y la Secretaria de Educacion. Expondremos,
a continuacién, algunas medidas de la politica educativa adoptada
durante los cuatro sexenios que conforman el periodo 1940-1964 con
el objeto de ilustrar las tendencias generales que hemos serialado.

4.1 EXPANSION Y DIVERSIFICACION DEL SISTEMA EDUCATIVO

La tonica de la politica educativa de los decenios de los cuarenta y
cincuenta se refleja en un discurso pronunciado por el presidente
Avila Camacho en 1945: "Maquinas y escuelas sera la divisa de nuestro
empeno” {Secretaria de la Presidencia, 1976: 276-277). La gran figura
de esta época en lo que toca a la educacion es Jaime Torres Bodet,
quien se desempernia como Secretario del ramo a finales del periodo
avilacamachista y a lo largo del sexenio de Adolfo Lépez Mateos. Entre
los resultados del primer periodo de la gestion de Torres Bodet cabe
destacar: la modificacién del Articulo 3o. Constitucional con el fin de
moderar la orientacién ideoldgica imprimida a la educacién oficial
durante la etapa cardenista; la organizacién de una campana de
alfabetizacion con alcance nacional; y el reconocimiento oficial, en
1943, del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion como
representante legal de todos los maestros al servicio del Estado. Dos
efectos inmediatos de este ultimo hecho son: la creacién del Instituto
Federal de Capacitacion del Magisterio con el fin de titular a los
maestros en servicio y el establecimiento de un nuevo reglamento
escalafonario con el propésito de definir las distintas areas de
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influencia, tanto del recién creado Sindicato como de la Secretaria, en
el interior del aparato administrativo y escolar dependiente de esta
ultima (Sotelo Inclan, 1981: 316-320).

Las respectivos gobiernos de los presidentes Miguel Aleman y
Adolfo Ruiz Cortines no se distinguen por grandes innovaciones en el
sector educativo.32 Cabe destacar el impulso que le otorga el primero a
la ensefianza técnica, como parte del proyecto mas amplio para la
industrializacién acelerada del pais; y la creacién, durante el segundo,
del Congejo Nacional Técnico de la Educaciéon como organismo de
apoyo a las autoridades de la SEP para el disefio de planes y programas
de estudio, libros de texto, medidas legislativas, etcétera. Como
antecedentes de este organismo deben mencionarse: el Consejo
Superior de Educacién establecido en los tiempos de Justino
Fernidndez como secretario de Instruccién Publica y Bellas Artes
(1901); la Comisiéon Revisora de Planes y Programas de Estudio y
Libros de Texto establecida por Jaime Torres Bodet; y el Conscjo de
Educacién Superior creado por el presidente Miguel Aleman. Estos
intentos por establecer un organismo rector en lo que toca al diserio
de la politica educativa finalmente alcanzan su objetivo en 1957 con la
creacién del Consejo Nacional Técnico de la Educaciéon (Sotelo Inclan,
1981: 351-352). Vale la pena citar lo que al respecto escribe Pablo
Latapi: '

"La accién mas relevante del sexenio fue sin duda la creacién
del Consejo Nacional Técnico de la Educacién. Con_ello
aceptaba el gobierno, tras de algunas resistencias, la necesidad
de planificar la educacion, v _se establecia un organismo que
subrayaba mas el aspecto_representativo de los diversos
sectores del magisterio y la_adminstracion _gque la capacidad
para labores de investigacion en sentido estricto”. (Latapi, 1975:
1325; subrayado nuestro).

Por ultimo, la politica mas importante del régimen del licenciado
Adolfo Lopez Mateos fue lanzar lo que se conoce como el 'Plan de Once
Anos'. En su segundo periodo al mando de la SEP, Torres Bodet

32 Consullar, para esle periodo. Cardiel Reyes, 1981,
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formula el Plan_para el Mejoramiento v la Expansion la Ensenanz
Primaria con el objeto de universalizar la cobertura de este nivel
educativo. Para ello se hace necesario adoptar una serie de medidas
complementarias: se crea una comision encargada de formular dicho
Plan y se establece la Comision Nacional de Libros de Texto Gratuito
encargada de editar los textos que habrian de servir de apoyo a la
expansiéon cuantitativa de la primaria; se revisan los planes y
programas de la ensefianza prescolar, primaria, secundaria y normal;
se incrementa el presupuesto federal dedicado al sector educativo y se
fomenta la construccion de escuelas.33 La puesta en marcha del Plan
de Once Arios asi como de las camparias alfabetizadoras, de 1944 y 1960
respectivamente, no hubiese sido posible sin la colaboraciéon de los
maestros. Veamos qué consecuencias tienen los proyectos educativos a
los que hemos hecho referencia en lo que respecta tanto a la
formacién como a la organizacién politica del magisterio.

4.2 LA CREACION DEL SINDICATO NACIONAL DE LOS
TRABAJADORES DE LA EDUCACION (SNTE)

En el mismo ario en el que se crea el SNATE como contrincante
frente al STERM, surge en el interior de este ultimo el Frente
Revolucionario de Maestros de México (FRMM). Dicho grupo -creado
bajo el patrocinio de la CNC- "se proponc no sélo integrar en sus fllas a
todos los maestros rurales sino liquidar las divergencias dentro del
STERM" (Medina, 1978: 354; Espinosa, 1982: 70). Con el objeto de
hacer frente a esta dificil situacion, los directives del STERM
convocan al II Congreso de su organizacion al inicio de la
administracién del presidente Avila Camacho. En opinion de Luis
Medina, las intenciones de los directivos de dicho organismo eran
deshacerse del FRMM e institucionalizar su participacién en el diseno
de la politica educativa por parte de la SEP, constiluyéndose e¢n el
sindicato magisterial predominante. Si bien estos ualtimos logran

33 CIr. Guzman, 1978; Caballero y Medrano, 1981: 360-380; Curiel Méndez, 1981: 453.
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expulsar al FRMM, los enfrentamientos entre ambos no disminuyen y
terminan por influir tanto en la renuncia del secretario de Educaciéon
de la época, Luis Sanchez Pontdon, como en el debilitamiento de su
propia organizacion (Medina, 1978: 354-355).

Diez dias después de su primer informe presidencial, Avila
Camacho designa a Octavio Véjar Vazquez como nuevo titular de la
SEP, con el encargo de aplicar su politica de 'unidad nacional' en el
ambito educativo. Ello se habria de traducir en una doble tarea: el
combate en contra de los elementos radicales encrustados en la
burocracia de la propia Secretaria asi como en la sindical y, aun mas
importante, la unificacién del gremio magisterial (Medina, 1978: 358).
De aqui que, como escribe Antonio Espinosa, "pocos dias después de
haber asumido el cargo el nuevo titular haya fijado a los lideres del
STERM, del FRMM y del SNATE un plazo perentorio para la
unificacién” (Espinosa, 1982: 70). Sin embargo, lejos de lograr su
acometido, Véjar Vazquez generé un mayor divisionismo entre el
gremio. Por ello, a pesar de los avances obtenidos durante su gestion
en lo que se refiere a la nueva reforma del Articulo 3o. Constitucional,
Véjar Vazquez se ve obligado a renunciar a favor del hasta entonces
subsecretario de Relaciones Exteriores Jaime Torres Bodet. El 28 de
diciembre de 1943, dos semanas después de asumir el cargo, el nuevo
Secretario clausuraba el Congreso de Unificacion Magisterial en el que
nace el SNTE con un discurso de felicitacion a los nuevos miembros
del mismo (Britton, 1979: 688).

En opinién de John A. Britton, este hecho refleja el nacimiento de
un organismo sindical comprometido con la politica educativa de un
régimen corporativo con un aparato burocrdtico en vias de expansion y
modernizacién (Britton, 1979: 690).34 En el mismo ano en el que
surge el SNTE, se funda la Confederacion Nacional de Organizaciones
Populares (CNOP)3% a la cual se habra de afiliar dicho Sindicato. Ello

34 Cabe recordar que e! periodo cardenista marca la etapa de creaclén,

Institucionalizacion y desarrolle de la burocracia del partido oficial, organizado
dentro de un eslilo corporativo.

35 Con el apoyo de la Federacion de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE),
creada en 1938, la cual habra de convertirse con el tlempo en el grupo polilico mis
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con el propdsito de abrir un canal politico para que las masas
populares3® pudiesen estructurar sus demandas y otorgar al régimen el
apoyo indispensable para instrumentar su amplia politica de reformas.
Importa enfatizar que, "desde entonces, el sector popular del Partido
se convierte en uno de los medios a través de los cuales el régimen
obtiene votos y apoyo a la vez que controla a sectores importantes de la
poblacién (Schers, s.f.: 16).

Habiendo quedado incluida la gran mayoria del magisterio nacional
bajo un sindicato 1wnico,37 el secretario Torres Bodet centra su
atencién en dos problemas fundamentales de ese tiempo: "por una
parte, la garantia de permanencia, ascenso y mejoramiento profesional
y econémico de los maestros y, por la otra, el eterno problema del
contenido y las finalidades de la educacion" (Medina, 1978: 380).38
Debido al limitado presupuesto de la SEP,3? las autoridades educativas
de la época no consideraban viable otorgar un incremento salarial
inmediato a todo el magisterio. Ante esta situacién, la solucién
instrumentada por Torres Bodet consiste en crear el Instituto Federal
de Capacitacion del Magisterio en 1945 con un triple objetivo: a corto
plazo, condicionar el ascenso econémico de los maestros a sus logros
dentro del Instituto; a mediano plazo, capacitar al enorme numero de
‘profesores empiricos' que ejercian la profesion sin una preparaciéon
adecuada; y, a la larga, llevar a cabo un paulatino mejoramiento
economico de buena parte del magisterio nacional (Medina, 1978:
380-381). En lo que respecta al segundo problema, el secretario
Torres Bodet "se dedico a preparar el camino para realizar la reforma
del Articulo 3o0. Constitucional”, misma que se lleva a cabo en el mes
de octubre de 1946 (Medina, 1978: 381-400).

organizado y poderoso dentro de la CNOP; en palabras de David Schers, en la
"columna vertical de la CNOP" (Schers, s.[.: 144}

36 Lgase: burdcralas. clases medias. profesionisias e intelectuales, mujeres y jévenes,
artesanos, comerclantes y pequenos propictarios.

37 En el decreto presidencial del 15 de marzo de 1949 se reconoce como sindicato
unico de los trabajadores de la educacléon al servicio del Estado al SNTE.

38 También ver para este periodo Sotelo Inclan, 1981: 311-317.

39 ver Jalme Torres Bodet, "La obra educativa”, en Secrelaria de Gobernacién, Sels
anos de¢ aclividad nacional, México 1946; 131: Solana et.al, 1381: 593,
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El primer periodo en la historila del SNTE (1943-1949) se
caracteriza por una lucha ideolégica interna, producto de las mismas
tendencias antagénicas que habian dividido al gremio magisterial antes
del proceso de unificacion sindical. Pero a partir de la eleccion de
Jesus Robles Martinez como secretario general (1949-1952), el SNTE
entra en una etapa en la que, como escribe José Antonio Espinosa, "el
problema fundamental es la consolidaciéon de la hegemonia de un
grupo que mantendra su influencia hasta 1972, sorteando pugnas
internas... de las que se derivaran amplios movimientos de disidencia
como el conflicto de la Seccién IX,49 de donde surgira el Movimiento
Revolucionario del Magisterio (MRM)" en 1958 (Medina, 1978: 72,76).
En su libro sobre dicho Movimiento, Aurora Loyo Brambila destaca
como causas del mismo el importante descenso en el poder
adquisitivo que sufre el sueldo de los maestros entre 1939 y 1952, el
cual se ve acentuado por la devaluacion de 1954, asi como un
descontento generalizado entre las bases por irregularidades en el
funcionamiento de los organismos de representacién sindical (Loyo
Brambila, 1958: 36).41 Puede afirmarse, por tanto, que el origen de
este movimiento disidente no difiere en lo sustancial del que da vida,
veinte anos después, a la Coordinadora Nacional de los Trabajadores de
la Educacion.

Un ultimo dato importante que merece ser senialado para esta
época es el hecho de que, durante el gobierno del presidente Ruiz
Cortines (1952-1958) la CNOP se encuentra bajo la direccién de un
maestro,42 quien se vale del poderio de su Sindicato para fortalecer a
dicha organizacion coadyuvando asi el magisterio tanto a la expansién
numeérica como al fortalecimiento politico del sector popular en el
interior del partido oficial (Schers, s.f.:14).

La cual agrupa a los maestros de primaria del Distrito federal.
41 Cfr. también Cardiel Reyes, 1981: 356-359.
42 cCaritino Maldonado.
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4.3 LA 'SINDICALIZACION DE LA PROFESION DOCENTE' Y LA
MODIFICACION DE LOS PLANES Y PROGRAMAS DE LA EDUCACION
NORMAL

Durante los dos primeros anos de la primera gestion de Torres
Bodet se crean la Escuela Normal de Especializacion y el ya
mencionado Instituto Federal de Capacitacién del Magisterio (IFCM).
Este ultimo constituye, en palabras del Secretario de Educacién
Pablica, 'la mas grande escuela normal de todo el continente'. Segiin lo
ordena la ley por medio de la cual se establece el Instituto,43 éste
estara conformado por deos dependencias: la Escuela Oral y la Escuela
por Correspondencia, ambas con sede en la Ciudad de México. El
Articulo 40. de dicha ley se refiere a la obligacion de los maestros en
servicio -no titulados, federales y federalizados-44 a inscribirse en el
IFCM con el propédsito de titularse. En el Articulo 8o0. se hace
referencia a los beneficios salariales y, en consecuencia, escalafonarios
que habrian de obtener aquellos maestros que hubiesen aprobado los
cursos de capacitacién ofrecidos por el Instituto.

Alun cuando se pens6, en un principio, que el IFCM habria de
concluir su tarea para los arios de 1966-1967, éste se mantiene en
operacién hasta su reestructuracion en 1971 (Murioz Batista y Castillon,
1969). Ademas de convertirse en un novedoso medio de comunicacion
entre el magisterio en servico y las altas autoridades de la SEP, como
escribe Alberto Arnaut:

"la accion del Instituto homologa a los maestros rurales y
urbanos titulando a los sin titulo, basificando a los sin base,
escalafonando a los sin escalafon y estableciendo una
equivalencia entre los titulos expedidos por el IFCM y aquellos
otorgados por las escuelas normales" (Arnaut, 1987: 30).

43 Ver Ciento cincuenta anos en la formacion de maestros mexicanos, SEP-CNTE,
1984 90-94. :
44

Con excepcién de aquellos que tengan mas de diez anos de servicio docente
Ininterrumpidos y. ademnads, mas de cuarenta anos de edad.
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Si bien, inicialmente, el personal académico y administrativo del
IFCM45 es de conflanza,4® para 1951 el Sindicato logra colocar en el
mismo a maestros sindicalizados.4? Durante los tltimos tres arios de la
administracién de Ruiz Cortines se intensifica la labor del Instituto, se
decreta su permanencia y se desconcentran sus servicios. Todavia mas
importante, es la expansién de las actividades del Instituto que se
registra para el periodo presidencial de Lopez Mateos.48 Interesa
destacar aqui que, como consecuencia del establecimiento del IFCM, la
'profesionalizacion’ del magisterio adquiere una connotacién mucho
mas compleja que en épocas anteriores puesto que la titulacion de los
maestros en servicio implica tanto la regularizacién de su situacién
laboral, asi como un incremento salarial creciente y una clasificaciéon
escalafonaria ascendente. En este sentido, Arnaut afirma:

"Con la obtencion de su titulo profesional, los maestros no sélo
aseguran su plaza, ingresan al escalafén y mejoran sus ingresos,
sino también pasan a engrosar la membresia permanente del

Sindicato. Comienza asi una etapa de mayor ingerencia sindical
en el Instituto v, en general, en el sistema de formacién v

capacitacién del magisterio" (Arnaut, 1987: 37-38; subrayado

nuestro).

De todo lo anterior puede concluirse que el panorama del sector -
educativo pasa, en esta etapa, por un proceso muy complejo. La
implantacion del programa para la expansion de la ensefianza requiere,
por un lado, de la unificacion del magisterio y, por el otro, de la
'‘profesionalizacion’ del cuerpo docente. Creados tanto el SNTE como
el IFCM, el establecimiento del segundo trae como consecuencia, a su
vez, la 'sindicalizacién de la profesién docente’. Esto significa que, al
incrementar el nimero de maestros titulados en servicio aumenta,

45 lLa bibliografia consultada sobre la creacién y expansion del IFCM incluye: La

obra educativa en el sexenio 1940-1946. SEP 1946; Estadistica educativa,
Direccion de Estudios Estadisiicos, SEP 1/2. oct. de 1947; Accién educaliva del

gobierno mexicano 1959-1960, SEP 1960; Cronica de la escuela rural mexicana,
IFCM 1963; r ucativa en el sexenio 1 -1964, SEP 1964; La_educacion

publicg en México 1964-197Q, SEP 1970; Caballero y Medrano, 1981: 385-386;
Curiel Méndez, 1981: 460-461; SEP-CNTE, 1984; Arnaut, 1987.

46 Es decir. personal no sindicalizado.

47 Con excepcion de los altos funcionarios.

48 Importa destacar que el periodo presidencial 1958-1964 se caracleriza por
importantes concesiones a las clases trabajadoras.
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asimismo, el numero de docentes que demandan una nivelacion
salarial escalafonaria, seguridad en el trabajo v, en general, mayores
prestaciones. En otros términos, como resultado de la politica
'tituladora’ de la SEP durante el gobiecrno de Lopez Mateos,4? las
autoridades educativas se ven forzadas a acatar las exigencias detl
Sindicato en lo que respecta a estos rubros. La mayor movilidad social
y econémica del magisterio provoca, por ultimo, la expansion del
sistema de formacién y mejoramiento profesional de los maestros. Al
respecto, comenta el mismo autor:

"Se crean nuevas escuelas publicas y privadas y aumenta la
demanda de ingreso al sistema. Para finales del ario de 1964, el
Consejo Nacional Técnico de la Educacion observa con alarma
el namero de egresados de las escuelas normales del pais y
recomienda que se adopten medidas tendientes a regular la
oferta de maestros de educacion primaria” (Arnaut, 1987: 38).

El impulso que, en estos anos, recibe la educacién normal se
refleja también en la introduccién de nuevos planes y programas de
estudio en 1944 bajo Avila Camacho y en 1959 bajo Ldopez Mateos; la
reforma académica de la Escuela Normal Superior (1959) y la creacién
de los primeros centros regionales de ensenanza normal (Caballero y
Medrano, 1981: 381-384). En 1942 el secretario de Educacion -Luis
Sanchez Pontdn- modifica el plan de estudios de las escuelas urbanas y
rurales las cuales, desde los anos veinte habian operado con programas
de estudio totalmente distintos.50 Como afirma Isaias Alvarez:

"La legitimizacion del plan de estudios unico se apoyé en las
siguientes razones: reforzar la campana de unidad nacional:
elevar e igualar la preparacion de los maestros rurales y
urbanos; atemperar la radicalizacion de aquellos maestros que,
por su precaria situacion economica apoyaban el movimiento de
educacion socialista que a los ojos de los politicos, desde fines
de los anos treinta, parecia impracticable" (Alvarez Garcia,
1975: 22).

49 Segun Caballero y Medrano, en 1981 se titulan 17,472 maestros mas que entre 1958
y 1964, lo cual sobrepasa el nimero de egresados del IFCM durante sus primeros 13
. anos {Caballero y Medrano, 1981: 381).
O

Los unos enfatizaban el ‘entrenamienio practico' de los maestros mientras los
otros privilegiaban los "aspectos tedricos de la docencia' (Alvarez Garcia, 1975).
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La unificacién del magisterio®asi como las buenas relaciones que
prevalecian entre el SNTE y el secretario Torres Bodet, propician la
celebracion del I Congreso Nacional de Educacion Normal en la ciudad
de Saltillo (1944). Ello con el objeto de discutir los problemas que
aquejaban a la educacion normal como resultado de la medida tomada
en 1942.51 En el discurso de inauguracion de dicho Congreso, Don
Jaime Torres Bodet se pregunta:

"¢ Cémo ignorar el hecho de que, en la formaciéon de nuestros
maestros, no existe el transito que sernalan, para otras
profesiones, la educacion secundaria y la enseranza
preparatoria? Semejante falta de transicién constituye un error
pedagogico incuestionable, ya que la determinaciéon prematura
de una vocacién como la del educador es un riesgo para la
sociedad y redunda en perjuicio de los profesores..." (citado en
Alvarez Garcia, 1975: 23).

Pero por otra parte afirma:

"Es cierto que mientras la capacidad financiera del Estado no
permita pagar a los maestros sueldos mejores, la imposicién de
un periodo post-primario, como elemental requisito para
ingresar en las aulas de las Normales, disminuira
sensiblemente el numero de los candidatos para la carrera de
profesor. El problema, por doble, es mas angustioso. Implica

. una cuestion de programa; para el gobierno, una cuestién
econoémica, ardua de resolver" (citado en Alvarez Garcia, 1975:
23).

Mas de dos décadas después de celebrado el Congreso de Saltillo,
Torres Bodet reflexiona sobre las discusiones que, en torno a la
profesionalizacion del magisterio, se dieron durante el mismo:

"Con la perspectiva que brinda el tiempo, lo advierto ahora
claramente: cometi, uno de los mas graves errores de toda mi
gestion administrativa. Hubiera debido oponerme a una
situacion tan desfavorable para el progreso de la ensefianza. Lo
que dije, lo dije de buena fe, pensando en nuestras condiciones
econdOmicas. Pero me pregunto si no hubiera sido mejor
afrontar el problema valientemente, fueran cuales fuesen las
consecuencias. Acaso habria sido preferible -por espacio de
algunos anos- disponer de menor afluencia de normalistas a

51 Sobre este Congreso ver Sotelo Inclan, 1981: 321; Curlel Méndez, 1981: 456-458.
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cambio de que los titulados resultaran maestros mas
competentes, mejor dispuestos por su preparacién técnica al
ejercicio de la enserianza, socialmente mas adaptados al rigor
de su profesion" (Torres Bodet, 1981).

Cabe agregar que el tema de la profesionalizacion lo plantean, en
las discusiones del Congreso de 1944, casi exclusivamente los maestros
urbanos. Para los educadores rurales, que concebian al maestro mas
como un lider social que como un instructor profesional, este tema no
es prioritario (Alvarez Garcia, 1975: 24). Entre las conclusiones
oficiales del Congreso sobre la profesionalizacion del magisterio se
recomienda:

1"t

- Poner en marcha un proceso sociopolitico, técnico-
pedagégico y administrativo, de acuerdo con las posibilidades
econémicas del pais para garantizar el establecimiento de la
carrera de profesor normalista después del bachillerato y
lograr, asi, una auténtica profesionalizaciéon docente.

- En tanto es posible establecer el bachillerato como
antecedente de la profesién, que la carrera se curse en cuatro
anos, para lo cual debe aumentarse un arfio a los tres que
actualmente comprende. :

- Prever la congruencia de la enserianza normal con el nivel
primario como su genuino campo de accion; con el secundario,
mientras sea su antecedente; con la licenciatura -o en su
oportunidad con la maestria- como su natural ascenso” (SEP-CNTE,
1984: 151-152). ’

En 1945 se introduce un nuevo plan de estudios para la educaciéon
normal (Caballero y Medrano, 1981: 387). Contrariamente a las
recomendaciones del Congreso, las modificaciones que implanta dicho
Plan son pocas. Al margen de este cambio curricular, el programa de
las normales rurales sigue 'urbanizandose' como efecto de 1la
unificaciéon del curriculum establecida en tiempos del presidente Avila
Camacho. Como consecuencia de ello, disminuye "la calidad de la
educacién impartida al sector rural que por entonces representaba
mas de un 55 por ciento de la poblacién total del pais" (Alvarez Garcia,
1975: 25). Sin embargo, esta tendencia se continua con la creacién -en
1947- de la Direccion General de Ensennianza Normal "como un
organismo que habria de consolidar la unificacion del sistema de
educacion normal” {Alvarez Garcia, 1975: 25).
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En 1954 se celebra el III Congreso Nacional de Educacion
Normal.52 En esta ocasién se insiste, nuevamente, en la necesidad de
una revision profunda de la enserianza normal en todos sus aspectos.
Se critica la ambigtiedad de objetivos del Plan de 1945 y se propone
incrementar el nimero de materias profesionales incluidas en el
mismo. Esto obedece al reconocimiento, tanto por parte de las
autoridades educativas como de los educadores de maestros, de que la
profesionalizacién del magisterio sélo podri obtenerse gracias a una
preparacion de 'alta calidad'. Se reitera, asimismo, la necesidad de que
la Escuela Normal sea un centro de enserianza superior.

Las recomendaciones de este Congreso no se instrumentan sino
hasta el retorno de Torres Bodet a la SEP. En julio de 1959 el
Secretario toma la decision de reformar, una vez mas, el curriculum
de la educacion normal y propone el establecimiento de un plan
experimental para el periodo 1960-1964 (Plan de 1959). A pesar de que
los cambios producidos por dicho Plan son bastante mas sustantivos
que los logrados por el Plan de 1945, Torres Bodet afirma diez afios
después:

"Ojala logren mis sucesores ir en este sentido, mucho mas
lejos pues, tanto en la revision efectuada en 1945, como en la
reforma emprendida en 1960, mis colaboradores y yo nos
quedamos cortos"” (Torres Bodet, 1981).

5. LA PLANIFICACION DEL SISTEMA EDUCATIVO - DE DIAZ
ORDAZ A MIGUEL DE LA MADRID HURTADO (1964-1988): LA
CONTRACCION DEL ESTADO INTERVENTOR

Para caracterizar a esta ultima etapa del régimen politico mexicano
habria que destacar dos eventos: el movimiento estudiantil de 1968 y la
abrupta caida del precio del principal producto de exportaciéon del
pais, el petréleo, al final del sexenio de José Lépez Portillo. Si en el

52 También conocido come Junta Nacional de Educacion Normal.
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primero se hace evidente la crisis politica del sistema, en la segunda
se augura una crisis econémica de largo alcance. Como una respuesta
retardada al 68 surge la Reforma Politica emprendida por el gobierno
de José Lopez Portillo. Entre las consecuencias de la segunda se
encuentran: la fuga de capitales, la nacionalizacion de la banca, la
vertiginosa devaluacioén del peso, el control de cambios, la disminucion
de los ingresos por exportacion y la crisis de la deuda. Lo anterior hace
necesaria una reestructuracion asi como una contraccién del "Estado
interventor" consolidado en el periodo anterior (Meyer, 1986: 101-
102). Ello implica, también, un cambio en las bases de legitimacion del
mismo. El proceso de transformacion que caracteriza tanto al diseno
como a la administraciéon de la politica educativa durante las ultimas
dos décadas debe entenderse dentro de este contexto.

Frente a la expansién cuantitativa del sistema educativo de los dos
decenios anteriores se plantea, ahora, la necesidad de privilegiar el
‘desarrollo cualitativo' de la ensertanza. De aqui que se presente un
diagnéstico oficial cada vez mas critico en lo que toca a las carencias
educativas del pais. Tanto Diaz Ordaz, como Luis Echeverria y Miguel
de la Madrid hacen referencia, insistentemente, a la necesidad de
implantar una reforma radical del sistema educativo nacional. En aras
de este objetivo se lleva a cabo un importante esfuerzo por modernizar
estructuras administrativas e institucionalizar, gradualmente, la
‘planificacion educativa'. Esto ultimo equivale a la legitimacién de un
nuevo estilo de intervencion estatal en el ambito educativo.

Importa senalar, por otra parte, que a lo largo de esta época no
solo cambia el proceso del diseno, la instrumentacion y evaluacion de
la politica educativa. Se transforma, también, la relaciéon entre los
principales actores que participan en dicho proceso. Por un lado,
como consecuencia de la renovacion del liderazgo sindical en 1972 se
institucionaliza en el interior de SNTE un grupo de poder, Vanguardia
Revolucionaria, que reclama una influencia creciente en el diseno de la
politica educativa a cargo de la SEP asi como una cuota mayor de poder
en el aparato gubernamental. Por el otro, la disidencia dentro del
Sindicato se organiza en 1979 bajo una Coordinadora Nacional
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convirtiéndose asi, de facto, en un nuevo interlocutor frente a las
autoridades gubernamentales. Dada la crisis econdémica por la que
atraviesa el pais, estas ultimas se ven forzadas a su vez a buscar nuevos
ambitos de negociacion con dichos grupos. La UPN constituye un
espacio institucional en el que se refleja con gran claridad este
fenomeno.

Habria que senalar, finalmente, que el hecho de que se acentie en
el discurso oficial la necesidad de mejorar el aspecto cualitativo de la
ensenanza no implica que se descuide, en esta etapa, la expansién de
la misma. Para hacer frente a la creciente demanda educativa las
autoridades gubernamentales continuan los programas para reducir el
indice de analfabetismo entre la poblacion; universalizar la educacion
elemental; extender la escolaridad a los ninos en edad pre-escolar, los
adultos, las minorias étnicas y las comunidades marginadas; y
reorientar el crecimiento del sistema de acuerdo a la nueva situacién
economica del pais. Se comienza, asimismo, a tecnificar los métodos
de enserfianza; se fomenta la educacién abierta y se institucionaliza la
educacién permanente (Tenti, 1980: 269-286).

5.1 LA 'MODERNIZACION' DEL SECTOR EDUCATIVO

La administracién que opera en el sexenio 1964-1970, no sélo es la
primera en presentar un abatimiento en el ritmo de crecimiento del
sistema educativo, sino también aquella que plantea con mayor energia
la necesidad de reformar el sistema nacional de educacién.53 En
congruencia con esta postura se instala, el 9 de junio de 1965, la
Comisién Nacional para el Planeamiento Integral de la Educacién. Los
trabajos de dicha Comisién se ocupan de tres aspectos: los
cuantitativos,54 los cualitativos®5 y los de organizacion y ejecucién para

53 Sobre la Reforrna Educativa 1964-1970 ver Latapi, 1975 y 1979 a): Benvenliste,
1970; Guzman, 1978; Murnoz Izquierdo, 1979; Gonzalez Cosio, 1981.

54 Se hace una prevision hasta 1980.

55 wv.gr.., politica y contenidos educativos.
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implantar una reforma de la ensefianza. El informe elaborado por los
miembros de la Comision se entrega al Secretario de Educacion
Publica, en marzo de 1968. Sin embargo. el contenido del mismo no se
hace publico sino hasta septiembre del mismo ano, fecha a partir de la
cual las autoridades de la SEP lo dejan caer en un discreto olvido.

Con motivo de los sucesos del 68, el presidente Gustavo Diaz Ordaz
afirma que el verdadero fondo del problema en la protesta estudiantil
es de caracter educativo por lo que propone que se realice una
'reforma educativa profunda’. Como consecuencia de esta declaracion
se inician los trabajos en torno a dicha reforma como si no hubiese
habido ningun antecedente al respecto. Se organizan comisiones,
conferencias y congresos con objeto de poner en marcha la reforma
anunciada por el licenciado Diaz Ordaz. El 5 de septiembre de 1968 el
secretario de Educacion, Agustin Yanez, presenta un conjunto de
acciones que habrian de servir de base al Consejo Nacional Técnico de
la Educacion en la elaboracion del programa educativo.

Al final de su gestioén, el secretario Yanez pasa revista a las
principales acciones educativas del sexenio: el establecimiento del
Servicio Nacional de Orientaciéon Vocacional, la creaciéon de la
Telesecundaria, la implantacion de nuevos métodos pedagogicos y la
unificacién de la ensenanza media. A pesar de que el Secretario
presenta estas medidas como parte de la reforma educativa
emprendida por la administracion saliente, la verdad es que las
recomendaciones planteadas tanto por la Comisién Nacional para el
Planeamiento Integral de la Educacion como por el Consejo Nacional
Técnico de la Educacion nunca se llevan a la practica. En opinién de
Pablo Latapi "la consuetudinaria precipitacion por razones politicas
probablemente constituye la causa de este frustrante episodio de
reforma educativa en la administracién 1964-1970" (Latapi, 1975:
1329). Sin embargo, el mismo Latapi concluye que "quiza lo mas
positivo de esos anos haya sido el que por primera vez se¢ criticara
publicamente el estado de la educacion nacional y se reconocieran sus
deficiencias, incluso por algunos funcionarios" (Latapi. 1975: 1329).
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Contrariamente a su predecesor, el presidente Luis Echeverria
Alvarez anuncia -desde el principio de su gestion- una nueva reforma
educativa. Este hecho produce el asombro del autor citado, quien se
pregunta:

"¢La reforma que se inicidé en 1968 es la misma que esta en
marcha desde 1965 y la misma que se va a iniciar en 1971? Ni
el esquema hegeliano de tesis-antitesis-sintesis ni la aceptaciéon
de una diacronia intemporal parecen ser capaces de conciliar
estas tres versiones sobre la reforma educativa; aunque quiza
no falte quien intente reducir estas pequenas incongruencias a
una sucesion cronolégica inteligible, mediante la fecunda teoria
de la continuidad de la accion revolucionaria” {Latapi, 1979 a}:
25).

En los primeros meses del sexenio echeverrista se instala una
Comision Coordinadora de la Reforma Educativa®® cuyos trabajos son
presentados por el secretario de Educacion, Victor Bravo Ahuja, en
diciembre de 1971. En vista de la generalidad asi como la falta de
priorizacion de los planteamientos contenidos en el informe elaborado
por dicha Comisién, no resulta sorpresivo el hecho de que el programa
educativo del periodo 1970-1976 se lleve a cabo casi con total
independencia de estos trabajos de programacion. Puede concluirse,
por tanto, que las medidas educativas instrumentadas por el gobierno
echeverrista no forman parte de un plan global de accion. No obstante,
es menester reconocer la magnitud del esfuerzo emprendido. Como
muestra de ello habria que mencionar: la Ley de Educacién Federal de
197357 asi como la Ley Nacional de Educacién para Adultos (1975); la
modernizacién administrativa de la SEP;58 la creacién de nuevas
instituciones de educacién superior, media e investigacién cientifica;5®
la recuperacién de la tendencia de crecimiento del sistema educativo

56 Sobre la Reforma Educativa 1970-1976 ver Latapi, 1975, 1979 a), 1979 b) y 1980;
Bravo Ahuja y Carranza Palacios, 1976; Guzman, 1978; Gonzilez Cosio, 1981.

57 La cual suslituye a la Ley Orgénica de 1941.

58  La cual implica la reestructuracién de la Secretaria: la creaciéon de la
Subsecretaria de Planeacién y Coordinacion en 1971, la descentralizacién técnico-
administrativa de algunas de sus funciones a partir de 1973 y la modemizacién de
los sistemas de informacton.

59 Léase, la Universidad Autonoma Metropolitana, diversas universidades estatales,
el Colegio de Bachilleres y el CONACYT.
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sistema educativo interrumpida en el periodo 1964-1970; y, por ultimo,
la reforma de los planes de estudio y libros de texto de educacion
primaria.

En el periodo presidencial de Jos¢ Lopez Portillo se perfeccionan
los procesos de diseno e instrumentacion de la politica educativa. No
basta ya con postular los principios que habran de guiar el proyecto
educativo sexenal, como lo hiciera Luis Echeverria al referirse a la
necesidad de que el sistema educativo nacional se caracterizara por su
'actualizacion, apertura y flexibilidad'. El Plan Nacional de Educacién
(1976-1982) vy los Programas y Metas del Sector Educativo [1979-1
se enmarcan dentro de la reforma administrativa del gobierno federal
llevada a cabo durante ese sexenio. En dichos documentos se precisa
una estructura programatica (que define objetivos y programas) y una
estrategia de accion (se fijan prioridades y establecen metas) con el fin
de hacer posible 'la orientaciéon y evaluacién sistematicas' de las
medidas emprendidas.69

El licenciado Fernando Scolana, a cargo del ramo cducativo durante
la mayor parte del gobierno de Lopez Portillo, scnala la cobertura de la
demanda de educacion basica como el mayor logro de su pgestion. Al
final del sexenio lopezportillista se afirma que se ha cumplido con la
meta fijada en el Plan de Once Anos para 1971. Importa destacar,

asimismo, la continuidad del proceso de modernizaciéon adniinistrativa
de la SEP iniciado en la administracién anterior.6!

Por ultimo, en el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado podemos
hablar de una consolidacion de lo que se ha denominado la tendencia
hacia la 'tecnocratizaciéon' del sector educativo iniciada en tiempos del
presidente Echeverria. Al principio del gobierno delamadrista se
radicaliza el discurso oficial con la insistencia del secretario Jesus

60  Sobre la Reforrma Educativa 1976-1982 consultar: Solana et.al, 1981 (3 vols):
Solana, 1982; Mc Ginn, Orozco y Street, 1983; planes y prograrnas oficiales aqui
citados.

Léase, modificacién sustancial del organigrama de la Secrelaria e mplantacién
de la desconcentraciéon administrativa de la misma a partlr de 1978; ver Solana
el.al., 1981: vol. 2.

61
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Reyes Heroles en la necesidad de revolucionar el sistema educativo
nacional. Dicha "Revoluciéon Educativa", se afirma, "debera erradicar los
desequilibrios, las deficiencias e ineficiencias generadas a través de
nuestra evolucién histérica” (SEP, 1983: 35). Se establece la
'planeacién democratica’ a través de una reforma constitucional;%2 se
enmarca el Programa Nacional de Educacién, Cultura, Recreacién y
Deporte [1984-1988) dentro del Plan Nacional de Desarrollo y se
intenta instrumentar un ambicioso proyecto de descentralizacion del

aparato administrativo de la SEP a partir de 1983. En lo que respecta a
la expansién del sistema se privilegian los niveles de educacién pre-
escolar y secundaria.3

5.2 LA 'PROFESIONALIZACION' DEL MAGISTERIO

La reforma de la educacién normal constituye una constante a lo
largo de todo el periodo que aqui nos ocupa.®4 En un discurso
pronunciado por el secretario Agustin Yariez con motivo de la
inauguraciéon del IV Congreso Nacional de Educacion Normal en 1969,
éste afirma:

"Indiscutible: no podra procederse, ni pensarse siquiera en
reforma ninguna, si de antemano no se definen las
caracteristicas del maestro exigidas por el desarrollo, las
necesidades y aspiraciones del pais, asi como las
modificaciones de su capacitacion profesional, crecientemente
rigurosa. Sin la ensenanza normal, a la altura de la época en que
vivimos, resulta inoperante cualquier otra medida reformista,
pues el maestro es el agente directo, responsable de la reforma
educativa" (Alvarez Garcia, 1975: 30).

62 Reglamentada por la Ley de Planeaci6n de 1982.

63  Sobre la Reforma Educativa 1982-1988 ver: Reyes Heroles, 1985 (2 vols); planes y
programas oficiales aqui citados.

Sobre la misma consultar: Bravo Ahuja y Carranza Palactos, 1976; Guzman, 1978;
Latapi, 1975 y 1980; y ante todo el excelente restimen histérico elaborado por
Alvarez Garcia, 1975.
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Y mas adelante agrega:

"No sin razon, los mas eminentes pedagogos de México vienen
sosteniendo que la sola enserianza secundaria es insuficiente
para fincar la especifica preparaciéon profesional del educador y
reiteran la tesis de ampliarla con el estudio del bachillerato...
mas hay otro argumento irrebatible a favor de la idea: el ampliar
la cultura general facilitara el cumplimiento cardinal de la
reforma educativa...” (Alvarez Garcia, 1975: 30).

En las ponencias, asi como en las conclusiones oficiales
presentadas en el Congreso sobre el tema de la profesionalizacion
magisterial se reitera la conveniencia de establecer el bachillerato
como antecedente de la ensenanza normal. A pesar de ello, en el
documento que fundamenta el nuevo plan de estudios introducido a
partir del ciclo 1969-1970, no se hace mencién alguna del bachillerato.
Las autoridades educativas optan, una vez mas, por intentar elevar la
calidad de la ensefianza normal a través de 'soluciones remediales’; es
decir, el incremento de materias y areas de estudio (Alvarez Garcia,
1975: 30). La reforma de la ensennianza normal adoptada en el sexenio
de Diaz Ordaz se reduce, por tanto, a la separacion entre ésta y el ciclo
secundario.

Como ya se mencioné aqui, durante la administracion del
presidente Luis Echeverria Alvarez, se establece una Comisién
encargada de llevar a cabo los procesos de consulta y diagnéstico que
habrian de servir de base a la elaboracion de la Reforma Educativa. En
estos ultimos, se vuelve a introducir el tema del bachillerato como
requisito para cursar la carrera magisterial. Dos son las
recomendaciones que se formulan en este sentido:

" - Para la formacién de personal docente en los niveles de
preescolar, primaria, educacién fisica y otros niveles de primer
grado profesional, es conveniente el requisito previo de haber
cursado el ciclo completo de ensennanza media (secundaria y
bachillerato) o su equivalente.

- Un cuerpo técnico especializado determinara el tipo de
bachillerato vocacional que ha de cursar el futuro aspirante a la
carrera docente" (Alvarez Garcia, 1975: 59-60).
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Sin embargo, en 1972 se aprueba un nuevo plan de estudios que no
toma en cuenta las consideraciones hechas por la Comisién
Coordinadora de la Reforma Educativa en 1971, asi como tampoco
aquellas planteadas el afio anterior por parte del SNTE.65 Un ario
después de establecido el nuevo programa de estudios, s¢ expide la
nueva Ley Federal de Educacién (1973). En el articulo 18 de dicha Ley
se define a la educacién normal como ensenanza de tipo superior. En
1975 se celebran tres seminarios regionales sobre educacién normal
en las ciudades de Oaxaca, Monterrey y Guanajuato, en los que se
recomienda la formulacién de un nuevo plan de estudios que propicie
el cumplimiento de la Ley Federal de Educacién en materia de
ensefianza normal. Como resultado de ello, se introduce el Plan 1975
con ¢l argumento de que éste estara vigente hasta que el pais se
encuentre en la posibilidad econdémica para garantizar el
establecimiento de la carrera de profesor normalista después del
bachillerato. En opinién de diversos especialistas la implantacion
apresurada de ambos planes, en especial la del Plan 75, lejos de
beneficiar a la enserianza normal causé gran confusion tanto entre los
propios maestros como entre los alumnos inscritos en dicho nivel.

Un ultimo hecho que importa senalar para esta época, es la
transformacion del Instituto Federal de Capacitacién del Magisterio en
la Direccién General de Mejoramiento Profesional del Magisterio en el
ano de 1971.66¢ A partir de 1975 dicha Direccién ofrece, a los maestros
en servicio, la posibilidad de cursar dos licenciaturas -en educacion
pre-escolar y primaria respectivamente- por medio de cursos abiertos
y talleres de verano. Mientras la inscripcién inicial en dicho programa
es de 22 mil cien maestros esta cifra asciende, en un ario, a 70 mil
(Bravo Ahuja y Carranza Palacios, 1976). Se brinda asi, por primera vez,
la posibilidad de que los maestros obtengan un grado de nivel superior.
Ello con el objeto de 'arraigar’ al maestro en su nivel proporcionandole

65 En la 11 Conferencia Nacional de Educacién organizada por el Sindicato en
Morelos, los miembros del mismo demandan que "se confiera a la preparacion de
maestros... la calegoria de una carrera profesional de nivel superior que requiera
como antecedente la preparatoria general" (1970).

66  Ver Curtel Méndez, 1981: 462; Gonzilez Cosio. 1981: 420.
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mas elementos de preparacién asi como mayores incentivos
econ6micos (Kovacs, 1983).

Sin que se registren cambios curriculares tan dramaticos durante
la administracion de José Lépez Portillo, el debate en torno a la
carrera normalista se continiia en los mismos términos. Por una parte,
tanto autoridades educativas como miembros del SNTE, reiteran en
varias reuniones educativa la necesidad de establecer el bachillerato.67
Por la otra, se ofrece la posibilidad de cursar estudios de licenciatura
en una nueva institucion de educacién superior: la Universidad
Pedagé6gica Nacional. En el anteproyecto de la UPN (1977) se afirma
que "ha llegado el momento en el que el pais puede y debe realizar un
gran esfuerzo para elevar la carrera normalista a la altura de los
profesionales que se forman en los institutos politécnicos y en las
universidades". Para 1979 las licenciaturas que ofrece la SEP desde
1975 se incorporan a la UPN.

Durante el sexenio de Lopez Portillo y en los dos primeros arios del
gobierno de Miguel de la Madrid, el tema del bachillerato ocupa un
lugar central en el debate sobre cuestiones educativas. Mientras la SEP
impulsa el proyecto de reforma de la ensefianza normal mediante
organismos como el Consejo Nacional Técnico de la Educacion y el
CONACEN, %8 se oponen a ella los lideres del SNTE, la burocracia de
origen normalista, el sindicalismo independiente y los duefios de
escuelas normales privadas. Todos estos grupos consideran que dicha
medida atenta contra sus intereseé, ya sean politicos o econémicos. A
pesar de ello el 23 de marzo de 1984 se publica en el Diario Oficial el
Acuerdo 113, el cual establece que la educacién normal tendra el
grado académico de licenciatura. Frente al embate de la oposiciéon
sindical, se crea una Comision Mixta SEP-SNTE que se encargara de
estudiar el tipo de bachillerato que habra de exigirse como requisito
para la recién creada licenciatura. En septiembre entra en vigor el

67  Cfr. la documentacién de la Reunién sobre Ensefianza Normal Basica de Querétaro

{1980) asi como del II Congreso Naclonal Popular de la Educacién organizado por
el SNTE (198]).

68  Leéase, el Consejo Nacional Consultivo de la Educacién Normal.
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Acuerdo impulsado por la SEP, que incorpora la propuesta del SNTE
en lo que toca a la naturaleza pedagogica del bachillerato. Como se
destaca en una publicacion de la misma SEP:

"Cuarenta anos después de haberse hecho la primera propuesta

para la profesionalizacion de la carrera magisterial durante el
Primer Congreso Nacional de Educacién Normal en la ponencia

presentada por el Profesor Rafael Ramirez en la ciudad de
Saltillo, Coah., (1944) se da uno de los_ pasos mas
trascendentales en la historia de la educacién en México, a

ber, la elevacién a rango de licenciatura la _educacién
normal” (SEP-CNTE, 1984; subrayado nuestro).

5.3 .LA RECOMPOSICION DE FUERZAS EN EL INTERIOR DEL
SNTE (1972-1988)

Durante el IX Congreso Nacional Ordinario del SNTE, celebrado en
febrero de 1971, resulta electo como secretario general del Sindicato,
Carlos Olmos Sanchez. El 30 de julio del mismo ano, Olmos Sanchez
rinde protesta como dirigente del Congreso del Trabajo. La noche del
22 de septiembre de 1972, parte del Comité Ejecutivo Nacional del
SNTE -encabezado por los profesores Carlos Jonguitud Barrios y Eloy
Benavides Salinas- desconoce al Secretario General del Sindicato, dos
anos antes del término de su periodo. Se trata, como afirma José
Antonio Espinosa, “de la sustitucion de una camarilla que habia
mantenido... el control sobre el SNTE durante cerca de 23 anos, por
otra camarilla” (Espinosa. 1982: 90). El pretexto es ¢l manejo de una
demanda presentada por parte del CEN del SNTE frente a la SEP en
torno a un incremento salarial para los maestros de ensenanza
primaria y preescolar.6?

69  En el organo de difusion de! Sindicato aparece, al respecto, la siguiente

declaracion por parie de los miembros del Comité Ejecutivo del Sindicatlo: "Hay
que profesionalizar al maestro. otorgandole lo que econémicamente corresponda
con justicia... Magt {0. agosto de 1972,
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Mientras Benavides Salinas sustituye a Olmos Sanchez hasta el 31
de enero de 1974, Jonguitud Barrios es electo como nuevo secretario
general durante el X Congreso Nacional Ordinario del SNTE, celebrado
en el mes de febrero en La Paz. Si bien se acuerda constituir un Frente
Politico Magisterial a nivel nacional durante el mandato del primero
(20 de agosto de 1973), se habra de consolidar al grupo politico
surgido del 'Movimiento 22 de septiembre' en la cipula sindical bajo la
direccion del segundo. Es asi como surge lo que se conoce como el
'Movimiento de Vanguardia Revolucionaria’, cuya estructuracién se
lleva a cabo a lo largo de los tres anos en los que Carlos Jonguitud
Barrios ocupa la secretaria general del SNTE (Espinosa, 1982: 94-95).

Cabe destacar, como hechos importantes para este periodo, los
siguientes: el apoyo del entonces presidente de la Republica -Luis
Echeverria Alvarez- al recambio politico que significo, en el interior
del Sindicato, el ascenso al poder de Jonguitud Barrios; los aumentos
salariales para el magisterio que obtuvo este ultimo a cambio de un
apoyo incondicional a la politica educativa del régimen echeverrista; la
creacion de cursos de licenciatura y doctorado para los docentes de
preescolar y primaria como un medio para profesionalizar a los
maestros en servicio; la primera solicitud por parte del lider sindical
de fundar la Universidad Pedagogica Nacional durante el tradicional
homenaje del dia del maestro al presidente Luis Echeverria (15 de
mayo de 1975); el reconocimiento oficial de dicha demanda, reiterada
en varias ocasiones, por parte del jefe del Ejecutivo; la formulaciéon de
la misma, por parte del liderazgo sindical, en ocasion de un mitin
masivo organizado con el objeto de manifestar el apoyo del gremio
magisterial al candidato presidencial, José Lopez Portillo (8 de octubre
de 1975); y, por ultimo, el compromiso adquirido por Lopez Portillo
durante su campana en torno a la creacion de la UPN (Espinosa, 1982:
97-98).

Importa senalar, finalmente, la expansion y el fortalecimiento de la
nueva corriente sindical tanto en el interior del mismo Sindicato asi
como en el aparato burocratico de la SEP y del gobierno en general.
Para muestra un boton: entre los puestos ocupados por el principal
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promotor de dicha corriente pueden citarse su gestién como
secretario de Accién Social del PRI, senador de la Republica,
presidente del Congreso del Trabajo, director del ISSTE y gobernador
del estado de San Luis Potosi. La creciente participacion politica del
gremio magisterial durante los sexenios de José Lopez Portillo y
Miguel de la Madrid Hurtado se refleja, claramente, en €l decidido
apoyo electoral al partido oficial brindado por el mismo a lo largo de
ambas administraciones.

Pero la recomposicion de fuerzas en el interior del SNTE no se
reduce al surgimiento de Vanguardia Revolucionaria. En diciembre de
1979 nace la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacién.
Si bien en una primera etapa (1979-1981) la insurgencia magisterial
se organiza principalmente con base en las demandas econdmicas
planteadas por maestros provenientes de algunos estados del sur de la
Republica, la lucha de dicho movimiento habra de librarse -en un
segundo momento (1981-1983)- en el terreno politico-sindical. De
aqui que, el nuevo CEN del SNTE que surge del XIII Congreso Nacional
del Sindicato celebrado en 1983, se haya convertido en el primer
Comité Ejecutivo 'plural’ en la historia del sindicato magisterial. Sin
embargo, en junio del mismo ano, la Coordinadora se enfrenta con las
autoridades de la SEP en un conflicto surgido en relaciéon a los cursos
de verano de la Escuela Normal Superior de la ciudad de México,
perdiendo asi una de sus principales bases de apoyo (Hernandez,
1986: 5-11).70

Entre 1984 y 1988 la consolidaciéon de el Consejo Nacional
Técnico de la Educacién se caracteriza, ante todo, por su caracter
estrictamente regional (Salinas Alvarez y Imaz Gispert, 1984: 16). La
Seccién VII de Chiapas?! y la XXII de Oaxaca?? se constituyen en
bastiones de dicho movimiento. Tres son los principales objetivos de

70 La Normal Superior se habia constituldo en un centro de operaciones y en una
fuente de cuadros dirigentes fundamental para el movimiento disidente
(Hermandez, 1986:11).

Para una descripcion detallada del movimiento magisterial chiapaneco ver los
altimos trabajos publicados por Susan Street 1989 b.,1989c,

72 Para una crénica de esle movimiento ver Cook, 1989,

71
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los maestros disidentes: obtener una respuesta a sus demandas
salariales por parte del Estado: triunfar en su esfuerzo por
democratizar al SNTE por medio de un desplazamiento del grupo de
VR en un numero creciente de direcciones seccionales; y plantear
frente a las autoridades de la SEP y al liderazgo sindical, un proyecto
educativo alternativo. La estrategia de lucha instrumentada por la
Coordinadora a lo largo de estos anos consiste en la realizacion de
mitines, marchas, plantones, paros civicos y foros nacionales asi como
en la creacién de organizaciones paralelas a las sindicales?3 con el fin
de construir -a partir de las bases- un proyecto educativo-sindical que
constituya una verdadera alternativa para los miembros del SNTE.74 A
pesar de que el Consejo Nacional Técnico de la Educacién logra
obtener avances importantes en dicho proceso durante la época que
aqui nos ocupa,’® la celeridad del mismo se ve disminuida por dos
factores: por una parte, la dificultad que representa lograr una
cohesion del movimiento disidente a nivel nacional y, por la otra, las
pugnas internas que libran entre si los grupos orientados por distintas
corrientes ideologicas aglutinados en esta organizacion.?é

6. LA PROFESIONALIZACION DEL MAGISTERIO COMO CUESTION
SOCIAL: ANTECEDENTES PARA EL SURGIMIENTO DE LA
UNIVERSIDAD PEDAGOGICA NACIONAL (1940-1988)

En una ultima seccion del presente capitulo retomaremos
brevemente algunas cuestiones planteadas en los apartados cuarto y

73 Por ejemplo, comités de lucha, coordinadoras regionales, consejos centrales de
lucha y asambleas regionales.

74 En oposicién a la politica oficial asi como a la postura del ‘charrismo sindical’,

75 Entre los que se incluye el impulso a la formacién de una seccién sindical de los
trabajadores de la UPN ligada a la CNTE.

76 vale la pena citar, a manera de ejemplo, el caso de la Seccién VII de Chiapas, cuya
direccion llegaron a dispularse cuatro distinios grupos, a saber; ‘los populistas’;
grupos del PRT y del PSUM;: vy los clasislas o 'uliras’' constiluidos por agrupaciones
regionales Independientes (deslacan, entre éstas u(liimas, la Corrienie
Democratica del Magisierio (CODEMA), la Corriente Sindical Democratica de la
Educacion (COSDE). la Unién de Trabajadores de la Educacion (UTE) y la
Organizacion Magislerial 27 de Abril), Proceso, 25 de enero de 1988,
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quinto, con el objeto de describir el contexto asi como los
antecedentes que desembocan en la creaciéon de la Universidad
Pedagégica en el ano de 1978.

6.1 SE PERFILAN LOS TERMINOS DE LA PUGNA EN TORNO A LA
UPN

Importa destacar, en primer lugar, que la reorientacién del
desarrollo del sistema educativo en este periodo en funcién del
proyecto econémico gubernamental de los anos cuarenta determina,
por un lado, una expansion desigual del sistema en lo que toca a tipos,
ambitos y niveles educativos y, por el otro, un crecimiento en el
tamano y complejidad de la estructura burocratica de la SEP. Ambos
factores comienzan a hacer necesaria, para los sesenta, una
'racionalizacion' tanto del crecimiento del sistema escolar como del
aparato adminstrativo encargado de coordinarlo. Como ejemplo de ello
puede mencionarse la creacion del Consejo Nacional Técnico de la
Educacion y el establecimiento del Plan de Once Arios. Se perfila, asi,
el proyecto 'modernizador’ que adoptan las autoridades educativas a
partir del sexenio de Luis Echeverria Alvarez y, en especial, del
gobierno de José Lopez Portillo.

En lo que respecta a la 'profesionalizacién' del magisterio, habria
que senalar tres tendencias: la politica de titulacién masiva de
docentes que se implanta como requisito para la instrumentacion del
programa educativo de Torres Bodet; las demandas laborales y de
movilidad socioecondémica que, como consecuencia de dicha politica,
esgrime el SNTE; y el reconocimiento, tanto por parte de las
autoridades de la SEP como de los maestros, de la necesidad de
reformar la ensernianza normal como medio para elevar la calidad de la
educacion impartida por el Estado. Como ya lo senalamos
anteriormente, la posibilidad de convertir al docente en un 'verdadero
profesionista de la educacién', lo cual requiere otorgar a la carrera
magisterial un rango universitario, se comienza a discutir desde los
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annos cuarenta. Aun cuando este propdésito se habra de reiterar,
intermitentemente, durante la administracion educativa de los
presidentes Luis Echeverria y José Lopez Portillo, el bachillerato
pedagogico s6lo se implanta -como vimos- en el sexenio de Miguel de
la Madrid.?”?

Interesa destacar, por otra parte, que la relacion SEP-SNTE y
SNTE-Estado que se establece entre principios de los afios cuarenta y
mediados de los sesenta nos permite entender las tensiones que
habran de surgir entre estos actores a partir de la década de los
setenta. Habria que comenzar por senalar, en este sentido, que la
evolucién tanto del sistema educativo como del sindicato magisterial a
lo largo de este periodo se caracteriza por una doble orientacion: una
creciente centralizacién y expansion de sus respectivas estructuras
burocraticas. Si lo primero se debe al crecimiento econdmico
sostenido que registra el pais en esta etapa de su desarrollo, lo
segundo se explica en funcién del fortalecimiento del caracter
corporativo del régimen politico mexicano durante esta época.

Se entiende asi por qué, con excepciéon del conflicto sindical de
1958, la relacion entre las autoridades educativas y el SNTE asi como
entre este ultimo y los sucesivos gobiernos del periodo se desarrolla
sobre las bases de un ‘'acuerdo de cooperacién' entre las partes
(Arnaut, 1988: 1-3). A lo largo de las primeras dos décadas de
existencia del SNTE:

"La relacién entre la SEP y el Sindicato asi como entre la
direccion nacional de éste y su membresia no podria haber sido
mejor. La SEP, aparte de disfrutar de un periodo de paz con el
Sindicato, pudo dejar una obra grande y prestigiosa en el
campo educativo. El SNTE, ademas de aumentar su membresia
en forma acelerada y sin el mayor esfuerzo, podia cargar a la

77 Al llegar a la Secretaria de Educacién Publica. Jesis Reyes Heroles plantea la

necesidad de realizar una 'revolucién educativa'. Reyes Heroles echa a andar esle
proyecto de gran envergadura con una reestructuracion profunda del sistema de
formacién y actualizacién del magisterio (reorganizacién de la Escuela Normal
Superior, implantacién de bachillerato pedagégico y descentralizacién de la
educacion normal). Puede aflirmarse asi que Reyes Heroles asume el reto que le
plantea, a sus sucesores, Jaime Torres Bodet.



cuenta de los logros sindicales muchos de los beneficios para
los maestros derivados de la mera expansion del sistema o de
la intensificacién de algunos programas ya existentes, como era
el de capacitacion profesional del magisterio, que permitié la
titulacion masiva de los maestros en servicio sin titulo.

Si nos representaramos al conjunto de los maestros... del pais
como una piramide, podriamos decir que no hubo problemas
en el Sindicato v entre éste v la Secretaria mientras pudo
mantenerse una fluida movilidad dentro de la piramide, como
resultado _sobre todo de su expansion. Los problemas
comienzan cuando la movilidad disminuye como resultado del
agotamiento de los principales resortes movilizador |
década de los sesenta” (Arnaut, 1988: 4; subrayado nuestro).

- En opinién de este mismo autor, dichos resortes consistieron en
un conjunto de politicas tendientes, las unas a "nivelar u homogeneizar
los sueldos, las categorias escalafonarias y la calificacion profesional de
los maestros en servicio"; las otras, a remplazar a "los maestros
jubilados, que generalmente ocupaban las mejores plazas"; y, por
ultimo, a expandir el sistema educativo nacional, en los distintos
grados, niveles y regiones (Arnaut, 1988: 4]). Pcro para finales de los
sesenta, el Estado habia nivelado y calificado a la mayor parte de los
maestros en servicio; se reduce considerablemente el numero de
profesores en edad de jubilarse; y, finalmente. el crecimiento "del
sistema tiende a disminuir en algunas regiones y/o contintia creciendo
en regiones cada vez menos urbanas, es decir, menos atractivas para
los docentes” {Armaut, 1988: 5).

6.2 EL POR QUE DE LA CREACION DE LA UPN

A partir de los anos setenta se suma, a las tendencias arriba
mencionadas, . un problema adicional: la creciente dificultad de
mantener el control técnico, politico y administrativo de un aparato
burocratico tan numeroso y complejo como el que, para aquel
entonces, comenzaba a representar la SEP. Si a esto agregamos la
crisis econdomica en la que cae el pais al inicio de la década de los
ochenta asi como el creciente poder que para esas fechas habia
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acumulado la dirigencia sindical (Latapi, 1980), queda claro que las
relaciones entre la Secretaria y el sindicato magisterial asi como entre
los dirigentes del mismo y sus miembros tenian que cambiar.

Todo lo anterior se refleja, asimismo, en una redefinicién de los
diversos intereses que los distintos grupos intentan satisfacer bajo la
bandera de la 'profesionalizacién’. Mientras las autoridades al mando
del sector educativo impulsan cada vez con mayor decision una
definicion 'técnico-académica' del término, los lideres del SNTE la
asocian crecientemente a la 'movilidad socioecondémica' de sus
miembros. Ello significa mas prestaciones, asi como mejores salarios y
condiciones laborales para estos ultimos; y una mayor movilidad
politica para sus dirigentes. Frente a la postura de ambos, tanto el
grupo normalista como el movimiento disidente que se gesta a finales
de los setenta defienden, bajo este mismo concepto, un conjunto de
aspiraciones tanto de naturaleza politica y econémica como académica
en represent'aci()n de su 'clientela’.

Se llega asi a una situacion en la que se revierten muchas de las
tendencias que habian caracterizado tanto al sistema educativo como al
pais en general en anos anteriores. Los problemas de la deuda externa
sustituyen al crecimiento autosostenido del pasado; los cambios
radicales y la pérdida de legitimidad suplantan a la tradicional
estabilidad y fortaleza de las instituciones politicas; las dificultades
econémicas se reflejan en un abatimento de los ritmos de crecimiento
del sistema educativo; se hace necesaria la reestructuracién y
descentralizacién de una burocracia educativa que ha estado
crecientemente infiltrada por el poder sindical y cuyas autoridades no
pueden responder, como antano, a las demandas econdémicas y
profesionales del gremio magisterial. Como argumenta, nuevamente,
Alberto Arnaut:

"Los problemas comienzan a surgir cuando ya no hay o hay
menos que nivelar o disminuye el ritmo de la nivelacion, entre
otras razones, porque el nivelador (el gobierno federal) lo
puede hacer cada vez menos o con menor impunidad
(financiera o politica) debido a la escasez de recursos o al
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aumento de los costos de la nivelacién. Esto es todavia mas
problematico cuando lo que falta por nivelar sdlo se puede
nivelar en el terreno econdmico, con dificultades en el
profesional, pero dificilmente en lo que se¢ refiere a las
caracteristicas del lugar, la zona o la region sociodemografica
donde trabajan. Esta 'imposible' nivelaciéon cobra actualidad
como problema educativo, profesional v gremial en los setenta,
y _adguiere una mayvor intensidad debido a que una proporcion
creciente de los maestros _de nuevo ingreso al servicio, se
formaron en escuelas normales urbanas y privadas" (Arnaut,
1987: 40 subrayado nuestro).

Pero el problema en el que se encuentran las autoridades
gubernamentales en lo que se refiere al gremio magisterial no se
deriva exclusivamente de la precaria situacion financiera por la que
atraviesa el pais. Se debe, también, a otros factores que se han ido
gestando desde hace ya casi medio siglo y que se relacionan con la
creacion misma del Sindicato. Si la unificacion de los maestros parecia
un requisito necesario para la implantacion de los programas
educativos de los cuarenta, en los ochenta tal parece que el éxito de
cualquier proyecto oficial depende de la fragmentaciéon del mismo. Es
como si el Estado hubiese creado un gran pulpo'cuyos tentaculos se
han multiplicado a tal grado que han llegado, incluso, a amenazar la
existencia de su propio creador. El SNTE no sélo ha crecido
numeéricamente; también se ha extendido como grupo de poder en el
partido oficial, en el interior de otras organizaciones sindicales y a
través de la obtencién de un numero creciente de cargos de eleccion
popular,78 llegando inclusive a reclamar el mando de la SEP.79 El
grupo de VR se transforma asimismo, a partir de principios de los
ochenta, en un aliado electoral crucial para un régimen cuya
legitimidad ha sidc cuestionada. Y la SEP, por su parte, se encuentra
inmersa en un proyecto de reforma administrativa la cual,
forzosamente, implica afectar los 'nichos de poder' del Sindicato.

Lo anterior nos ayuda a comprender, al menos en parte, por qué se
crea la UPN en la década de los setenta, cuando responde a un anhelo

78  vVer cuadros incluldos en la serie III.
79 Ello se refleja en las declaractones hechas a la prensa por parte de los lideres del
SNTE duranie la sucesién presidencial de 1988, ver capitulo V.
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tan antiguo como el mismo gremio magisterial. Dada la relacion
simbidtica desarrollada entre la SEP y el SNTE y, frente al deterioro
de las instituciones de ensenanza normal -tres arnos antes de la crisis
del 82- la UPN de José Lopez Portillo representa una via de solucion
mas atractiva para las autoridades educativas que la 'revolucién’ de la
educacion normal emprendida por Miguel de la Madrid:

"En el SNTE parecié dominar la idea de que_al reducirse la
capacidad de respuesta de la SEP a las demandas econémicas
del magisterio, habia que reconstruir y reanimar la circulaciéon
interna de la piramide por la via de los agregados hacia arriba.
Estos agregados se buscaron particularmente por la via de la
profesionalizacién del magisterio la cual, ademas de ser una

vieja demanda del gremio, tenia la ventaja comparativa de que
requeria de un menor desembolso econdémico inmediato del
gobierno féderal" (Arnaut, 1987: 42; subrayado nuestro).

- La Pedagoégica constituye una prebenda politica para los lideres del
SNTE,80 una via de movilidad social para las bases magisteriales y un
ambito institucional que permitira -a un grupo de altos funcionarios en
la Secretaria de Educacion Publica- impulsar un proyecto
'modernizador’ tanto del aparato como del sistema educativo oficial. La
creacion de la UPN parece facilitar, de esta manera, el incremento de
la eficiencia administrativa del régimen asi como la recuperacién de la
legitimidad electoral del mismo; y esto en un contexto econdmico
sumamente dificil. En los siguientes dos capitulos veremos cémo estos
objetivos, que en principio aparecen perfectamente compatibles,
resultan en un desarrollo institucional que habra de seguir un rumbo
totalmente inesperado.

80 Es un proyecto académico en el que autoridades educativas y dirigentes sindicales
comparien esleras de influencia,



"Si las ideas, cuando adquieren la forma de
sentimientos, gobicrnan al mundo, es con la
condicion de que se identifiquen con los Intereses,
que son sentimientos Infleriores, pero
avasalladores.”

Justo Sierra, 1903



CAPITULO IV.

LA CREACION DE LA UNIVERSIDAD PEDAGOGICA
NACIONAL (OCTUBRE DE 1975 - NOVIEMBRE DE 1982)

Como pudimos apreciar en el capitulo anterior, el problema de la
profesionalizacién del magisterio se remonta a la segunda década del
Siglo XIX en la que, una vez consumada la independencia del pais, la
formacion de profesores se convierte en una apremiante necesidad
social. La creacion de la UPN representa el penultimo eslabon en una
larga cadena de medidas adoptadas por el gobierno para elevar la
calidad de la educaciéon normal del pais! y, por tanto, la del sistema
educativo en su conjunto. La nueva "Casa de los Maestros” (Solana,
1982} -como se le ha llamado a la Universidad Pedagogica- es la
primera institucién formadora de docentes a nivel superior en el pais.

En este capitulo nos proponemos reconstruir las diversas etapas de
planeacion, creacion e instrumentacion del proyecto educativo de la
Universidad Pedagé6gica Nacional en el periodo que va de octubre de
1975 a noviembre de 1982. El interés central que habra de orientar
nuestro recuento cronolégico sera la descripcion del '‘proceso de
negociacién politica’ que se da entre los diversos grupos de poder
involucrados en dicho proyecto.? Partimos del supuesto de que el

1 La nltima es, como ya vimos, la elevacion de la carrera magislerial al nivel de

educaciéon superior.

El (rabajo de campo en €l que se basa la redaccion de los capitulos IVy V se llevo a
cabo a lo largo de siele anos (1980-87); y se dividio en lres elapas. La primera
(1980-81), se inici6 con entrevistas a personal docenie y administrativo asi como
a alumnos de la UPN (10 entrevistas durante el segundo semestre de 1980), A
principios de 1981 se entrevisto al personal de la SEP asignado a la DGCMPM asti
como a la Direccién General de Educacion Normal {10 entrevistias). En el segundo
semestre del mismo ano se aplicé un cuestionario a 400 alumnos de la UPN, tanto
en la unidad de Ajusco como de Azcapotzalco (la Informacion sobre la
composicion del estudiantado de la Unlversidad se extrajo de 160 de eslos
cueslionarios). Durante una segunda etapa (1982-83) se realizaron enirevistas (10)
y aplicaron cuestionarios (30) en varias unidades del SEAD-UPN, tanto en el D.F.

2
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enfrentamiento entre estos grupos denota que la profestonalizacién del
magisterio implica la reestructuracion, no solo de un conjunto de
instituciones educativas sino -fundamentalmente- de una estructura de
poder (Kovacs, 1983). De aqui que los elementos puramente técnicos
o académicos que se debaten con motivo de la creacién de la
Universidad adquieran relevancia -en nuestro recuento- en funcion de
los intereses politicos en juego (Fuentes Molinar, 1980).

La estructura del presente capitulo tiene como objeto determinar
las diversas etapas por las que pasa la UPN durante sus primeros anos
de vida. La descripcion comienza en el ultimo ano de gobierno del
presidente Luis Echeverria Alvarez, cuando los lideres del Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion le plantean la Universidad
como una demanda politica al candidato a la presidencia, José Lopez
Portillo. Analizamos, en esta primera parte, la transformacién de una
vieja aspiracion del magisterio en peticidon politica del SNTE a finales
del sexenio de fLuis Echeverria y en compromiso prioritario del
gobierno de Lopez Portillo.

En el segundo apartado describimos como las autoridades a cargo
del sector educativo durante el sexenio 1976-1982 dan respucsta a la
demanda sindical convirtiéndola en un problema 'técnico’; es decir, a
través de la elaboracion de planes y programas educativos asi como de
disposiciones juridicas que les permiten 'ir tomando las riendas' de un
proyecto planteado inicialmente por la cupula sindical del magisterio.
A la luz de este propdsito se comprende por qué, a pesar de la

como en provincia; se entrevistd, asimismo, a profesores y alumnos de la ENS
(10). Finalmente, en la ultima etapa (1987-88) se entrevistaron a altos
(ex}funciconarios de la SEP y de la UPN (20 entrevistas). Aunado a lo anterior, se
llevo a cabo un detallado analisis; 1) hemerografico para el periodo entre octubre
de 1975 y diciembre de 1988 (Un s Uno, Excelsior, L m El ional, E
Dia, El Universal; El sol de México, La Prensa: Razones v Proceso) asi como de
publicaciones oficlales de 2) la SEP, 3) la UPN, 4) el SNTE y de 5) de trabajos sobre
la UPN realizados por estudiosos interesados en la misma. Se parlicipé,
asimismo, en una serie de evenios y reuniones de la UPN, la SEP, la ENS, el SNTE
y la CNTE. Debido a que la cronologia en la que se hasa Ia invesligacion se
construyd a partir de todas estas fuentes, sélo haremos referencia a ellas en el caso
de citas textuales. Para mantener el anonimato de los inlormantes solamente
hacemos referencia a la etapa en que se llevd a cabo la entrevista (I, I o lII) y a la
institucion a la que periencee ¢l enlrevistado.
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premura del liderazgo sindical por inaugurar la Universidad
Pedagédgica, se alarga el periodo que transcurre entre la promesa
inicial para la creaciéon de la misma en octubre de 1975 y la instalacién,
en marzo de 1977, de la primera Comisién Mixta SEP-SNTE encargada
de elaborar un anteproyecto para la nueva institucion; entre esta fecha
y la publicacién del decreto de creacion de la UPN el 29 de agosto de
1978; entre la creaciéon legal de la Universidad y el inicio de las labores
docentes en marzo de 1979.

En los apartados tres y cuatro nos centramos en el desarrollo de la
lucha por‘el control de la UPN una vez que ésta se ha convertido en
realidad. Nos preocupamos por analizar, primero, como se refleja el
enfrentamiento de dos proyectos distintos de la Universidad -el de las
autoridades de la SEP y el de la dirigencia del SNTE- en la escicion
institucional de la misma; después, como reaccionan el grupo de los
normalistas de la SEP y los disidentes del SNTE frente a estos
proyectos; y, finalmente, como la propia comunidad universitaria
comienza a jugar un papel cada vez mas importante en esta disputa. El
objetivo central de esta parte de la tesis consiste en explicar la
aparente paradoja que representa el desarrolle tan incierto de una
politica educativa en un sexenio en el que las autoridades del ramo
afirman que, por primera vez en la historia del desarrollo educativo
nacional, el gobierno ha asumido una ‘forma rigurosa de planeacién
integral'.3 Para comprender esta situacién es necesario entender que
la Universidad Pedagégica representa proyectos radicalmente distintos
para cada uno de los actores afectados por su creacion.

El medio mas eficaz para conseguir los fines de Vanguardia
Revolucionaria -la camarilla sindical que le 'arranca’ a José Lopez
Portillo la promesa de crear la ‘casa mayor’ del magisterio mexicano-
"es una universidad de masas, una institucion centralizada y de
cobertura amplia que conforme un verdadero sistema de formaciéon de
maestros a nivel nacional”.4 El triunfo de este proyecto implicaria el

3 Ver Poder Ejecuttvo Federal, 1977.
1 Entrevista [._10, Funcionario, DGCMPM, SEP.
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fortalecimiento politico de la cupula sindical tanto dentro del propio
SNTE como en el contexto mas amplio del sector educativo y del
aparato estatal. Lo primero, porque justificaria su papel de
intermediario entre sus propios agremiados y las autoridades estatales
dentro y fuera de la Secretaria. Lo segundo, porque habria no sdélo
retenido sino ampliado su poder frente a sus contrincantes en el
interior de la burocracia educativa; ello a través del control de las
instituciones y dependencias oficiales encargadas de la formaciéon del
magisterio. Lo tercero, porque contaria con mayor fuerza para
competir por los puestos de eleccion popular dentro del partido oficial
destinados a los diferentes grupos de interés corporativistas que lo
conforman.

La conveniencia del 'grupo tecnocratico' -un grupo de funcionarios
gque empiezan a ocupar los altos mandos de la SEP a partir de la
administracion de Luis Echeverria- se refleja en una instituciéon de
excelencia académica, que atienda iniclalmente a un numero reducido
de docentes en una unidad localizada en la ciudad de México, cuya
expansiéon pueda planearse debidamente de tal forma que la UPN
realmente llegue a representar una alternativa para la formaciéon del
magisterio mexicano. La imposicion de este proyecto representa la
oportunidad de: 1) renovar el sistema de formacién del magisterio
mediante la recuperaciéon del control de un ambito burocratico que
habia caido bajo el dominio creciente de VR del SNTE; 2}.impulsar la
creacion de la Pedagégica en un 'ambiente de respeto' frente a la
tradicion normalista y de 'megociacién conciliadora' frente al grupo
dominante del Sindicato; y 3} "proyectar una imagen del Estado como
promotor de la modernizacion de su aparato administrativo con el
propésito de prestar un servicio eficaz y de alta calidad tanto al gremio
magisterial como a la poblacion en general”.® Puede afirmarse, por
ende, que tanto "la satisfaccion de las aspiraciones de ascenso
econdmico y social del magisterio asi como la prestacion de servicios
de mejoramiento profesional constituyen un medio a través del cual

Entrevista I; 8. Funcionaro, Direccién General de Educacién Normal.
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dos sectores distintos de la burocracia estatal intentan obtener control
y lealtad politica de una misma clientela: los maestros normalistas".®

Existe un tercer actor -mucho mas heterogéneo que los
anteriores- el cual, si bien no plantea un proyecto de Universidad
alternativo, si opone cierta resistencia a los modelos institucionales de
la misma que pretenden impulsar tanto los tecnécratas como los
vanguardistas. En el periodo anterior a la creacion de la Universidad
ambos entreven en la Pedagédgica, por un lado, '
ascenso socioprofesional de las bases magisteriales pero, por el otro,
una institucién que pudiera poner en peligro su propia sobrevivencia".?
Para la burocracia normalista, en el caso de que la UPN suplantara -a
mediano o a largo plazo- las funciones que por casi un siglo habian
constituido la razén de ser de instituciones como la Escuela Normal
Superior de la ciudad de México o la Escuela Nacional de Maestros; y,
para la disidencia magisterial, en el caso de que el resultado de la
pugna en torno a la Pedagdgica entre las capulas de la SEP y del SNTE
se inclinara a favor del sector hegemoénico del Sindicato lo cual
llevaria, necesariamente, a un debilitamiento de las 'corrientes
democraticas' en el interior del mismo.

‘un camino para el

A pesar de que tanto la composicion de este grupo como las
alianzas que establece con los demas actores se modifica a través de
las distintas etapas del desarrollo institucional de la UPN, su bandera
de lucha siempre es la misma: la defensa del normalismo, es decir, de
los intereses de un grupo profesional incrustado en ciertas areas de la
burocracia educativa. A este grupo lo encabezan, fundamentalmente,
los directivos de las principales instituciones de educacién normal del
pais y un grupo de normalistas que han logrado cierta permanencia en
los rangos medios de la burocracia de la SEP. Los intereses de este
tercer actor coinciden -en el caso de la UPN- con los de la disidencia
magisterial en el interior del SNTE, aun cuando no existe un vinculo
organico entre ellos. Esta ultima plantea la creacién de una 'casa de

6 Entrevista [I[-1. ex-Funcionario, SEP.
Entrevista 1. 1, profesor UPN.
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estudios democratica' que le permita mantener la precaria cohesion
de un conjunto de grupos con ideologias politicas distintas en aras de
la participacion de los mismos en un proceso de toma de decisiones
que habra de afectar, directamente, su nivel de vida. De aqui que su
lema sea: "la atencién a los verdaderos intereses del ejército de
maestros al servicio del Estado".8

Una vez echada a andar la nueva institucién, la misma 'comunidad
universitaria' se comienza a transformar -paulatinamente- en un grupo
de poder que habra de luchar por definir el desarrollo de su
institucion, a partir de una dinamica interna. A pesar de que en un
principio este actor adopta como propias las banderas enarboladas por
el grupo compuesto por los normalistas y los disidentes, es decir:
"respeto a la tradicién normalista y a las aspiraciones democraticas del
magisterio”,? con el paso del tiempo sus intereses se definen en
funcién de los problemas de su propia institucion.10

Tanto los intereses como la base de poder de estos cuatro grupos
nos permiten comprender el tipo de institucién por el que lucha cada
uno de ellos, asi como la estrategia que utilizan para iImpulsar sus
respectivos proyectos. Planteada en términos generales, ésta es la
misma para todos: obtener el control de ciertos ambitos
institucionales para, por una parte, legitimar su existencia como grupo
de poder ante sus propios agremiados asi como dentro del contexto
mayor del aparato burocratico-estatal; y, por la otra, lograr el acceso a
clertas posiciones claves dentro del gobierno lo cual les abre el camino
para participar, en un futuro, en el proceso de negociacién politica que
les permita asegurar la obtencién de determinados ‘recursos escasos'.
La via que para ello plantea el liderazgo sindical es la centralizacion del
sistema de formacion de maestros por medio de la Universidad
Pedagédgica. El camino que trazan los actores gubernamentales al

8 Entrevista [I. 9, profesor, SEAD-UPN,

Entrevista . 2, profesor UPN,

Imporia senalar que este grupo tampoco es homogéneo. Dado que los pueslos
directivos de ]Ja UPN se encuentran controlados por la tecnocracia de Ja SEP,
cuando hablamos de la ‘comunidad universitaria’' nos referimos a los docentes,
trabajadores administrativos y alumnos de la Universidad.

<]
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mando del sector educativo es la creacion de una institucidn que
coordine a pero mantenga la independencia de los demas centros y
dependencias oficiales encargados de la preparacion dec docentes. La
solucion que proponen los normalistas, los disidentes y, a la larga, los
profesores y alumnos de la propia Universidad es la integracion del
conjunto de instituciones encargadas de la preparaciéon de los
maestros, a partir de un esquema muy distinto de aquel de VR; es
decir, "con base en un proyecto elaborado desde abajo, con la
participacion activa de todos los maestros y no impuesto desde arriba,
por una cupula sindical que no representa adecuadamente los
intereses de sus agremiados”.11

Lo anterior nos ayuda a comprender c6mo un proyecto que en
principio obedece a un mismo propésito -la creacion de una
institucion que aliente al maestro en su esfuerzo por conseguir una
'anhelada movilidad social y un justo reconocimiento profesional’- se
transforma en motivo de una "lucha politica que no permite la
satisfaccién plena de los intereses de ninguno de los grupos en
pugna”.l2 Por su parte, VR demanda que el gobierno cumpla con un
compromiso de campafia contraido con la cupula magisterial
pretendiendo, par ese medio, obtener el control total del sistema de
formacién de maestros en todo el pais. Los tecnécratas intentan, por
otro lado, aprovechar las expectativas creadas en torno a la UPN entre
las filas magisteriales para impulsar un proyecto institucional que le
permita establecer paulatinamente un contrapeso al poderoso
organismo sindical sin enfrentarse abiertamente con éste. Finalmente,
los normalistas y la disidencia del SNTE asi como los docentes y
estudiantes de la UPN le reclaman al Estado una Universidad que
satisfaga sus respectivas aspiraciones.

La transaccion politica a la que necesariamente lleva el
enfrentamiento entre estos proyectos resulta en la creacion de una
Universidad no 'tan rectora de la educaciéon normal' como lo hubiesen

11 Entrevista 1l; 4, estudiante, SEAD-UPN.
12 Entrevista Il 2, Rector, UPN,
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deseado los lideres sindicales que la demandan incialmente; ni 'tan
excelente' como la hubieran querido los funcionarios de la Secretaria
gue la impulsan en un principio; ni tan cercana a los intereses de la
‘tradicion normalista' como lo hubieran deseado los representantes de
la misma en el interior de la SEP; ni tampoco 'tan democratica' como
lo hubiesen querido los disidentes.

En las paginas que siguen tendremos oportunidad de ver cémo el
cambio en la correlacion de fuerzas entre los distintos actores que
participan en la instrumentacién de esta politica determina el
desarrollo institucional de la UPN, en un lapsoc que va del final del
sexenio de Luis Echeverria Alvarez al altimo afio de la administracion
de José Lopez Portillo. Como ya lo serialamos en el primer capitulo de
la tesis, nuestro interés no reside en evaluar el éxito o fracaso
alcanzado por la UPN en funcién de su propésito oficial; es decir, el de
'incidir en la calidad del magisterio mexicano'.!3 Consideramos que la
viabilidad dg los .diferentes proyectos politicos que, en dicha
institucién, impulsan los cuatro grupos a los que hemos hecho
referencia depende de las tacticas de lucha utilizadas por los mismos
para lograr sus propésitos. Nuestra estrategia analitica se centra, por
tanto, en detectar las tensiones que se derivan de la 'l6gica politica' a
la que obedecen los actores en pugna. Ello, como un medio para
comprender el cuestionamiento actual de una estructura de poder que
rebasa, por mucho, a esa institucién.

Importa destacar por ultimo que, en el analisis detallado del
proceso politico-administrativo que implica la creacién de la UPN,
dejaremos a un lado aquellos esquemas interpretativos que escinden la
decisién de la instrumentacion de una politica; el discurso
administrativo de la negociacion politica; y el funcionamiento de
estructuras formales del de los procesos reales (Oszlak, 1979 y 1980}.
Intentaremos demostrar, en suma, cémo el estudio de una politica
publica puede constituir un camino nuevo para la comprension de la
dinamica de los principios organizativos caracteristicos del régimen

13 Cfr. planes y programas educativos del gobierno 1976-1982.
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politico mexicano, tal y como ésta ha evolucionado a lo largo de casi
medio siglo.

1. LA UPN COMO DEMANDA POLITICA DEL SNTE Y COMPROMISO
DE CAMPANA DE JOSE LOPEZ PORTILLO (octubre de 1970 a
noviembre de 1976)

Aun cuando el proyecto de la UPN se comienza a mencionar entre
las filas magisteriales durante la administracion del presidente Luis
Echeverria, éste se identifica -desde un principio- como tema de la
campana electoral del entonces candidato a la presidencia de la
Republica, José Lopez Portillo. Este hecho habra de determinar la
naturaleza de la negociacion politica que subyace en la transformacion
de una demanda magisterial en un programa prioritario de la agenda
politica con la que se inaugura el sexenio 1976-1982. En el prescnte
apartado daremos cuenta de este proceso.

1.1 FORMULACION DE LA DEMANDA POR LA CUPULA
MAGISTERIAL

En el marco de la II Conferencia Nacional de Educacion organizada
por el SNTE en octubre de 1970,14 el liderazgo sindical acuerda
"pedir al Estado mexicano la creacion de un Instituto Nacional de
Ciencias de la Educaciéon que englobe a las escuelas normales, a las
instituciones de divulgacion e investigacion pedagoégica y que se
encargue de la superacion y mejoramiento profesional del magisterio”
(Bravo Ahuja y Carranza Palacios, 1976: 56). Ello como parte de una
estrategia mas amplia referida a la necesidad de reestructurar el
sistema nacional de formacion de maestros asi como de implantar el
bachillerato como antecedcnte de la educacion normal. En respuesta a

14 A escasos dos nieses de la toma de posesion de Luis Echeverria.
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estas demandas de los representantes del sindicato magisterial, "la
formacion de maestros dentro de nuevos modelos académicos” se
plantea como problema basico de la reforma educativa emprendida por
el gobierno de Luis Echeverria Alvarez (Bravo Ahuja y Carranza
Palacios, 1976: 60).

Como vimos en el capitulo anterior, en 1971, el Instituto Federal
de Capacltaci()ri del Magisterio, fundado en 1943, se convierte en la
Direccion General de Capacitaciéon y Mejoramiento Profesional del
Magisterio. En 1973 se expide una Ley Federal de Educaciéon que viene
a suplantar a la Ley Organica promulgada en 1941, en la cual se define
a la educaciéon normal como ensefianza de tipo superior. Por otra
parte, entre los meses de junio y agosto de 1975, el Consejo Nacional
Técnico de la Educaciéon organiza una serie de reuniones nacionales y
seminarios regionales encaminados a reformar los planes y programas
de la educacion normal, cuyos trabajos culminan con la aprobacién del
nuevo programa de estudios -denominado Plan 75- en el mes de
septiembre. Finalmente se crean, en 1975, las licenciaturas en
educacion preescolar y primaria que se imparten, a partir de 1976,
por medio de la Direccion General arriba mencionada y le brindan la
oportunidad a los maestros en servicio -por primera vez en la historia
del pais- de obtener un grado de nivel superior (Bravo Ahuja y Carranza
Palacios, 1976: cap.Ill).

Durante los ultimos dos anos del sexenio de Luis Echeverria
Alvarez existen dos discursos paralelos en lo que toca a la politica
desarrollada en materia educativa. Mientras el gobierno saliente se
preocupa por afianzar y recapitular sus logros, la camparna presidencial
del candidato designado por el PRI se constituye en escenario de las
demandas y promesas que habran de guiar el programa educativo de la
proxima administracion. Dentro de este contexto comienza a
conformarse el perfil de lo que mas tarde habria de llegar a ser la
Universidad Pedagogica Nacional. El 13 de octubre de 1975, en un acto
de apoyo masivo por parte de VR del SNTE al candidato a la
presidencia José Lopez Portillo, el entonces secretario general del
Sindicato, Carlos Jonguitud Barrios, se refiere por vez primera a la
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urgente necesidad de crear la UPN "como institucién responsable de
los distintos aspectos relacionados con la ensenanza: investigacion,
evaluacion y formacion profesional del magisterio”.1® Dentro del marco
de este acto magisterial y, frente a los maximos dirigentes del PRI y
del SNTE, Loépez Portillo exhorta a los maestros a participar
activamente en su campana comprometiéndose, a cambio, con la
creacién de una nueva Universidad "que habra de capacitar a quienes
capaciten".16

En noviembre del mismo arfo, en una reunién de trabajo sobre
problemas educativos celebrada en la Escuela Rafael Dondé a la que
asisten representantes de las Secciones IX, X y XI del SNTE,17 Lépez
Portillo y Jonguitud Barrios reiteran el intercambio de votos que
habian hecho publico en el acto magisterial del mes de octubre: apoyo
politico a cambio de la creacién de una nueva institucién de educacién
superior encargada de la capacitacion del magisterio. Mientras el
candidato a la presidencia se refiere a la necesidad de crear un
instituto de capacitacion administrativa que habria de estar ligado a la
UPN, el Secretario general del SNTE pide la formacién de un
"Instituto Nacional de Ciencias de la Educacion o una Universidad
Pedagogica” reiterando, con ello, la demanda sindical planteada en las
conclusiones de la Conferencia Nacional celebrada por el SNTE en
1970.18 Un mes mas tarde, el Profesor Victor Hugo Bolaros!® presenta
-en el marco de una reunién nacional sobre educacién primaria
celebrada en el estado de Oaxaca- una ponencia en la que reitera la
peticion de la UPN frente al candidato presidencial.29

Cabria preguntarse aqui por qué el presidente Echeverria responde
a la demanda sindical en torno a la Pedagogica, hecha al principio de

15 La Jomada, 14 de octubre de 1975.

18 Excelsior, 14 de octubre de 1975,

17 Las tres correspondientes al Distrito Federal, agrupando, la primera a los
maestros de preescolar y primaria; la segunda, a los de educacion media; y la
tercera, a los {rabajadores técnicos y manuales.

18 Excelsior, 7 de noviembre de 1975.

19 A cargo de la Direccion General de Educacion Normal.

20 Uno mas une. 7 de diciembre de 1975.
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su administracién, con una serie de medidas que en realidad
postergan la creacién de la misma. Existe una explicacion 'técnica’ en
la que puede aludirse a la necesidad de sentar las bases normativas e
infraestructurales para llevar a cabo un proyecto de la envergadura de
la UPN. Pero las acciones que se emprenden durante el gobierno
echeverrista en el rubro de la educacion normal también pueden
interpretarse a la luz de una 'logica politica' que se entiende en
funcién de la experiencia administrativa del presidente en turno.

Como ex-oficial mayor de la Secretaria de Educacion Publica, Luis
Echeverria conoce de cerca a dos de los principales lideres en la
historia reciente del SNTE: Manuel Sanchez Vite?! y Carlos Jonguitud
Barrios. Durante su gobierno, Echeverria nombra al primero como
presidente del CEN del PRI y favorece la articulacion de una camarilla
politica a cargo del segundo la cual, como ya hemos visto, habria de
asumir el control del sindicato magisterial a partir de 1972. Lo
anterior, aunado a las acciones emprendidas durante su mandato en
aras de mejoras econdmicas y opciones de capacitacion para el
magisterio en servicio, le permite al presidente Echeverria mantener
relaciones cordiales con uno de los grupos corporativistas mas
numerosos y, por ende, mas importantes del pais.?2

Es posible especular que, conociendo los intereses politicos de los
lideres magisteriales que el mismo Echeverria fortalece (en el interior
del SNTE y del PRI), éste haya optado por 'prestar oidos sordos' a una
peticion como la de la UPN. Ello con el propésito de no embarcarse en
un proyecto educativo que implicaria fortalecer aun mas al grupo de
VR en el ambito de la SEP, en el cual el Presidente apoya a un grupo
tecnocratico que impulsa un proyecto politico opuesto al del
organismo magisterial. Se posterga, asi, la satisfaccion de una demanda
que se reitera al candidato presidencial designado en 1975, en un
momento en el que éste requiere del apoyo electoral que puede

21 Sanchez Vite fue Secretario General del SNTE durante 1952-1955, periodo en el
cual Luis Echeverria ocup6 la oficlalia mayor de la SEP (cfr. Prawda, 1987: 240).
Eslo es congrueniec con una politica general de la administracién echeverrista,
orientada al fortalecimiento de los mecanismos corporativos del régimen (CIr..
andlisis de la creacion del INFONAVIT en Aldrete Haas, 1989).

22
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brindarle un grupo de poder que ha tenido ya cuatro anos para
fortalecerse tanto dentro del propioc SNTE como de la burocracia
estatal. Esta situacion, aunada al hecho de que su antecesor habia
puesto las condiciones que hacian posible la creacion de una
institucion como la Pedagdgica, explica el compromiso politico que
adquiere José Lopez Portillo desde el inicio de su campana
presidencial.

1.2 INCLUSION DE LA UPN EN LA AGENDA POLITICA PARA 1976
-1982

Durante 1976 se hace mas visible la doble tonica de retrospeccién y
prospeccion que tradicionalmente caracteriza al discurso oficial
durante los ultimos meses de un ciclo sexenal. Este hecho nos brinda
la oportunidad de analizar de cerca la relaciéon mantenida por los
diversos grupos de poder en el sector educativo a lo largo del periodo
presidencial que esta por concluir. El debate suscitado sobre los
avances del sector educativo durante el sexenio 1970-1976 refleja: 1)
una relaciéon de cooperacion y de apoyo mutuo entre las autoridades
educativas y el liderazgo sindical a pesar de algunos embates verbales
que, de vez en cuando, rompen estas reglas de cordialidad; 2} un
creciente numero de fricciones intragremiales resultado del
fortalecimiento del sindicalismo independiente, frente a las cuales el
Estado adopta una postura de "no intromisidén en los asuntos internos
del Sindicato”;23 y 3) una serie de ataques continuos al gobierno por
parte de los sectores mas conservadores de la sociedad,?4 con motivo
del "atentado que representa el Articulo 3o. Constitucional en contra
de la libertad de enserianza asi como de las tendencias izquierdizantes

23 Lo que equlvale, en los hechos, a un apoyo laclto al grupo de VR. La Jornada, 15 de
mayo de 1976.

24  Representados por organismos como la Unién Naclonal de Padres de Familia
(UNPF}, asoclacién independlenie de padres de [amilia a nivel naclonal.
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de los libros de texto impuestos por el Estado”.2% Cabe destacar aqui, a
manera de ejemplo, una serie de actos que ilustran esta situacion.

Mientras el secretario de Educacién Publica, Victor Bravo Ahuja,
subraya los logros en materia educativa de la administracién saliente
Carlos Jonguitud Barrios destaca, en una declaracion a la prensa hecha
el 2 de abril de 1976, las buenas relaciones que han prevalecido entre
el Sindicato y la Secretaria de Educacion a lo largo de los altimos seis
anos. En la ceremonia del dia del maestro del 15 de mayo siguiente,
asi como en una reunion educativa celebrada el 12 de junio -con
presencia del presidente Echeverria y de funcionarios de la SEP,
UNAM, UAM y ANUIES- Jonguitud reconoce el impulso sin
precedentes que se da al sistema educativo durante el sexenio de
Echeverria Alvarez. El 28 de septiembre del mismo afio, Jonguitud
Barrios es nombrado nuevo presidente del Congreso del Trabajo.

Por el contrario, el sindicalismo independiente manifiesta su
insatisfaccion frente a la reforma educativa del gobierno saliente. El 14
de enero de 1976, a nombre del Movimiento Revolucionario
Magisterial (MRM), Othén Salazar denuncia la educacién abierta
impulsada por Echeverria como "una nueva forma de fraude” (y afirma
que) "el pueblo tiene derecho a una educaciéon formal“.26 El 11 de
febrero del afno en curso, dentro del marco del primer Congreso
Popular Nacional de la Educacién organizado por el SNTE, los grupos
representantes del magisterio independiente le reclaman a sus
dirigentes el que no hayan obtenido una mejora salarial sustantiva para
sus agremiados ni tampoco logrado condiciones propicias para la
profesionalizacién de los maestros. En la misma ténica, el MRM
denuncia el "charrismo del Sindicato” en un desplegado periodistico
aparecido el 3 de julio.27 Por su parte, la UNPF califica de dogmaticos
los libros de texto implantados por Echeverria. Como respuesta a este

25 Excelsior, 12 de junio de 1976.
26 ElDia, 14 de enero de 1976.
27 El Naclonal. 3 de julio de 1976.
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ataque, el Secretario general del SNTE declara qﬁe los "libros de texto
cumplen con su misién",28

Importa serialar que el tema de la UPN no aparece en estas
declaraciones. Lo contrario ocurre en lo que toca a la campana
presidencial. Como parte de esta tltima se realizan una serie de actos
cuyo objetivo fundamental es el de comenzar a armar el ‘programa
educativo que habra de caracterizar a la administracién entrante.
Entre los temas que se manejan con mayor visibilidad en lo que toca a
la conformacion de la agenda politica del préximo gobierno, destaca el
de la UPN. Tomemos algunos ejemplos del desarrollo de la campana a
lo largo de 1976, en los que se refleja este hecho.

El 24 de enero se lleva a cabo un acto en Toluca, en el cual el
licenciado Lopez Portillo se compromete a "crear la UPN asi como a
fortalecer el pacto federal a través de la descentralizacion educativa'"29
frente a los maestros de dicha entidad. En una asamblea magisterial
celebrada el 3 de mayo en Pachuca, Hgo., José Ldpez Portillo declara
ante Carlos Jonguitud Barrios que su gobiernoc habra de concebir a la’
educacién "como instrumento para estructurar el cambio dentro de la
democracia, como factor para lograr la justicia social, para lo cual sera
necesario llevar a cabo una rigurosa planeacion educativa".39
Finalmente, en una reuniéon sobre Educacién, Ciencia y Tecnologia
organizada por el Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y
Sociales (IEPES) del PRI, 27 expertos en educacién encabezados por
el arquitecto Pedro Ramirez Vazquez destacan "la urgencia de crear
una comision que se encargue de estudiar las bases juridicas,
administrativas y técnicas que habran de regir el funcionamiento de la
UPN".31 Se enfatiza, asimismo, la necesidad de una redistribucién
regional de los maestros, del fortalecimiento de la investigacion
pedagogica y de la creacion de la escuela basica de diez anos. En la
sesion final del Congreso Nacional de Educacién celebrado en Jurica,

28 Excelslor, 15 de mayo de 1976.

29 Excelsior, 25 de enero de 1976,

30 EI Nacional, 4 de mayo de 1976.
31 El Universal. 15 de junio de 1976.
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Qro. el 23 de noviembre, el SNTE analiza el proyecto de la UPN
propuesto por el IEPES. Finalmente, en una reunién en Cuilapan de
Guerrero OCax., a la que asisten funcionarios de la SEP, simpatizantes
del PRI y representates del magisterio se reiteran algunos de los
principales temas de campana en lo que toca al sector educativo, entre
los cuales la UPN vuelve a ocupar un lugar prominente.

Es posible afirmar, por tanto, que entre octubre de 1975 y
noviembre de 1976 la UPN no s6lo pasa de ser una peticién de los
lideres del SNTE a una promesa por parte del candidato presidencial.
Antes de la sucesiéon ésta comienza, incluso, a perfilarse como una de
las politicas educativas mas importantes de la administracién entrante.
Muestra de ello es el hecho de que la factibilidad de dicho proyecto
comience a ser analizada por el sector oficial, tanto del PRI como del
SNTE, en los distintos foros sobre cultura y educacion organizados por
el IEPES. Como tema fundamental de la campana presidencial que se
desarrolla en los ultimos 12 meses del gobierno de Luis Echeverria
Alvarez, la Universidad Pedagédgica se convierte asi en la principal
demanda politica que la cupula magisterial le plantea al candidato José
Lopez Portillo asi como en el proyecto educativo de mayor envergadura
con €l que este dltimo asume la Presidencia de la Republica.

2. LA TRANSFORMACION DE UNA DEMANDA POLITICA EN UN
PROBLEMA 'TECNICO': EL DECRETO DE CREACION DE LA UPN
(enero de 1977 a agosto de 1978)

En este apartado nos ocuparemos de analizar la incorporacion de la
demanda sindical en torno a la UPN en los planes y programas de
gobierno de la administracién del presidente José Lopez Portillo. En
una primera seccién haremos referencia a la 'agenda formal' para la
creacion de la UPN, la cual se establece como parte del esfuerzo
emprendido por el gobierno ldpezportillista en aras de una
‘racionalizacion' de la estructura y del funcionamiento de la burocracia
educativa como medio para elevar la calidad de los servicios que ésta
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ofrece a la poblacién. En una segunda parte, describiremos el proceso
de negociacion politica entre la SEP y el SNTE que antecede a la
instrumentacion juridica de la Universidad Pedagogica.

Si en un principio el proyecto oficial de la Pedagdgica corresponde
a la concepcién que de la misma tiene VR, el decreto de creacién que
le da vida refleja la vision de los tecndcratas de la SEP sobre la
naturaleza que debiera tener la primera institucién formadora de
docentes a nivel superior. Mientras el primero plantea a la UPN como
una institucién masiva y rectora del sistema de educacion normal a
‘nivel nacional, los segundos defienden un proyecto de universidad
elitista, de excelencia académica, que constituya una alternativa a los
programas ofrecidos tradicionalmente por los centros de ensefianza
normal. '

2.1 LA UPN EN EL CONTEXTO DE LA PLANIFICACION EDUCATIVA
DEL SEXENIO 1976-1982 Y LA MODERNIZACION DE LA SEP

En su primera salutaciéon con motivo del ario nuevo el presidente
José Lopez Portillo destaca, frente a miembros del SNTE y
funcionarios de la SEP, la necesidad de llevar a cabo un proceso de
consulta que desemboque en la elaboraciéon de un diagnéstico tanto
cualitativo como cuantitativo de los principales problemas, recursos y
necesidades del sector educativo. El 24 de enero Lopez Portillo recibe
en Palacio Nacional a integrantes del Consejo Nacional Técnico de la
Educaciéon con el objeto de precisar la agenda de actividades que, en
palabras del entonces titular de la SEP Porfirio Munioz Ledo, "habian de
concluirse seis meses después con la elaboracion del Plan Nacional de
Educacién (PNE) como instrumento para superar la crisis educativa
por la que atraviesa el pais".32 Una vez establecida la agenda e
integradas las comisiones de trabajo, el 25 de enero de 1377 Porfirio
Murnioz Ledo declara constituida la comision de consulta encargada de
precisar los lineamientos de la politica educativa para el periodo 1976-

32 Excelsior, 25 de enero de 1977.
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1982.33 El presidente Lopez Portillo invita, asimismo, a representantes
de las comisiones sobre educacién de las camaras de diputados y
senadores a participar en el proceso que habria de culminar en la
elaboracién del PNE.

Entre febrero y agosto del mismo ano la comisién del PNE se
encarga de coordinar varias reuniones regionales,34 cuyos trabajos
culminan el 10 de agosto con la presentacién del Plan Nacional de
Educacién ante José Lopez Portillo, el gabinete presidencial, diputados
federales, medios de informaciéon y expertos en materia educativa.
Ante ellos, el secretario Munioz Ledo plantea 'la planeacién integral y
comprensiva' del sistema educativo como una via para erradicar la
improvisacién que ha caracterizado a la accién educativa por parte del
Estado mexicano, en especial, en lo que se refiere a ]a enserianza
normal. En el apartado del Plan que se refiere a esta tultima se afirma:

"El numero de establecimientos dedicados a la formacién de
maestros ha crecido en el México Revolucionario de modo
impresionante, pero la propia celeridad de la expansién ha
obstaculizado la unidad de objetivos v la congruencia de las

acciones. En el presente existe una gran diversidad de
planteles que se dedican a estas areas, entre ellos: las escuelas
normales de educacion preescolar y de educaciéon primaria, las
normales superiores, las normales de especializacién, las
escuelas de educacion fisica, las escuelas de maestros de
capacitacion para el trabajo técnico industrial y técnico
agropecuario, asi como las diversas instituciones dedicadas a la
formacién de profesores en disciplinas artisticas. No todas ellas
estan adscritas a la misma entidad coordinadora, las normas
pedagégicas que las rigen obedecen a criterios diversos y la
programaciéon de recursos humanos para la educacién ha
encontrado_por ello severos obstaculos" (PNE, IV: 5,9;
subrayado nuestro).

33 La comislén del PNE quedo constituida por un consejo coordinador presidido por
el secretario de Educacion, un consejo técnico encabezado por el secretario general
del SNTE y diez comisiones de estudio.

34 La primera de ellas se celebra en Guadalajara el 6 de junio con la participacién de
nueve estados de la Republica. Importa destacar, asimismo, la reunién del 11 de
julio en Palaclo Naclonal, en la que se dan a conocer los trabajos del PNE
referentes a la educacion basica asi como a la formaclon de maestros.
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Como solucién a la improvisacién y desarticulacion que histérica y
cronicamente han aquejado al sistema de formacién de maestros
problemas estos que, se afirma, han resultado en una ensefnanza
normal deficlente y, por tanto, en la baja calidad de la educacién que
ofrece un ejército de educadores mal preparados- se hace referencia a
la promesa contraida por Lopez Portillo respecto a la Universidad
Pedagogica:

"A lo largo de la camparfia politica del presidente Lopez Portillo,

el magisterio nacional le hizo presente la necesi e
concretar sus provectos v aspiraciones en la grganizacid
sistema nacional de educacién normal que s nominaria

Universidad Pedagdgica Nacional. Antes ain de concluir la
campana electoral, el Primer Magistrado expresé su profunda
satisfaccion por la voluntad reiterada de los maestros de
capacitarse mejor para seguir capacitando e hizo suyo el
proyecto de crear una institucion de tal naturaleza y
trascendencia” (PNE, IV: 6; subrayado nuestro).

El Plan sernala por tanto que, crear la UPN,

"Implica revisar a fondo la estructura, el funcionamiento v los

servicios que hoy integran la educacién normal, a fin de
fortalecerlos, reformarlos y articularlos conforme a un nuevo

ropdsito... crear una gran institucién nacional gue coordine lo
esfuerzos en la formacion de profesores, fortalezca su unidad y
coadyuve a vincular las acciones de la federacion, los estados y
los particulares y constituya el resguardo de la doctrina
fundamental que promueve la identidad nacional. El pais puede
y _debe emprender un esfuerzo para hacer realidad el postulado

e 1a Ley Federal de Educacion, que eleve la carrera normalist
al nivel de la educacién superior, y otorgarle una calidad
equivalente a las que se imparten en los institutos técnicos y en
las universidades. Para lograrlo, el Plan Nacional de Educacién
ha previsto, desde los lineamientos iniciales trazados por el
Secretario de Educacion Publica, 1a fundacién de la Universidad
Pedagogica Nacional” (PNE, IV: 8, 12-13).

El PNE establece tres subprogramas con el objeto de reestructurar
la educacién normal: la integracion del sistema de educaciéon normal;
la reconversion de la estructura actual de dicho sistema; y el desarrollo
de recursos humanos para el sistema educativo nacional. Estos
objetivos programaticos se traducen en el tercero de los cinco
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objetivos prioritarios que conforman el programa educativo del

gobierno federal, plasmado en los Programas y Metas del Sector
Educativo 1979-1982 y 1981-1982, bajo el lema de ‘elevar la calidad de

la educacién'. La consecucién de dichos objetivos se plantea por medio
de la instrumentacién de un conjunto de actividades que se agrupan en
52 programas, de los cuales se sefialan 12 como prioritarios para el
afio de 1979. La creacién de la UPN se relaciona con dos de estos
programas prioritarios: el sexto, que serala la necesidad de impulsar la
formacién superior y la investigacion pedagogica y el séptimo, en el
que se propone mejorar el sistema de formacién de maestros en su
conjunto.

El proyecto de la UPN que se plantea inicialmente en el PNE
del1977, se detalla en los Programas y Metas del Sector Edu
(PMSE) que se publican en 1979. Aun cuando estos ultimos se
presentan como una especificacion, tanto cualitativa como cuantitativa,
de los programas y subprogramas planteados en el PNE importa
destacar que, en el caso de la UPN, esta especificaciéon se traduce en
un cambio de énfasis respecto a la razén de ser de dicha
Universidad.35 Si en el primero se hace referencia a una "institucion
que habra de abocarse a la solucién del problema de la educacién
normal del pais" a través de la "integracion y reconversién del sistem
actual de ensenianza normal” (PNE, IV: 14), en los segundos se
menciona la necesidad de "impulsar la formacién y la investigacion
pedagoégicas por medio de una institucién gque rmitir3
complementar el sistema de formacién de maestros ampliando las
opciones de los educadores” (PMSE: 52). Mientras en agosto de 1977
se presenta a "la_UPN como parte de un esfuerzo mayor por
desconcentrar tareas administrativas, agilizar procesos de flujo de
informacién, incrementar la coordinacion entre la federacién y los
estados y racionalizar la asignacion de recursos en el sector educativo"

35 Diversos analistas del sector educativo destacan el cambio de proyecto que se hace

evidente entre el PNE de Porfirlo Munoz Ledo y los Programas y Metas del Sector
Educatjvo de Fernando Solana.
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(PNE, VII: 5-13)- en septiemibre de 1979, "se proyecta atender a cerca
de 100 mil estudiantes en la recién creada Universidad" (PMSE: 51).3¢

En el plano meramente programatico se afirma:

"Las transformaciones derivadas del desarrollo y la
diversificacién de los campos del quehacer publico han dado
lugar a la creacién de organismos e instituciones a menudo
como respuesta a problemas inmediatos y no como resultado
de un enfoque sistematico capaz de traducir tales necesidades
en una organizaciéon coherente y apta para la conduccion
efectiva de los fenomenos sobre cuyo curso se pretende influir.
Asi, se ha propiciado la superposicion de funciongs e instancias
de decision, la gestacion de compartimientos estancos y
centros de poder y, con frecuencia, la improvisacién ha
sustituido al analisis racional de los problemas y de sus
alternativas de solucién...” (PNE, VII: 5; subrayado nuestro).

De aqui que se plantee como meta:

"Definir claramente las responsabilidades y programas de las
diversas dependencias y organismos, conforme a una
convencion sectorial que ayude a simplificar la estructura y a
evitar duplicaciones" (PNE, VII: 6; subrayado nuestro).

Y que se destaque que:

"Lo importante es que en cada una de las areas e instancias de
la administracién educativa se desenvuelva una preocupacion
sistematica por racionalizar sus tareas” (PNE. VII: 9; subrayado
nuestro).

Puede verse asi como, a pesar de que la creacion de la UPN se
presenta -en el discurso oficial- como parte de un proceso de
"planeacion democratica” que habra de marcar el "transito del
particularismo y el predominio de los intereses disgregantes a la
administracion moderna” (PNE:13)}, las variaciones en el
planteamiento de la misma reflejan los intereses de los distintos
grupos de poder que se habran de disputar el control de este nuevo
ambito institucional. El analisis cuidadoso de los documentos ¢n los

36 18 mil en el sistema escolarizado y 80 mil en ¢l abierto.
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que se especifica el programa educativo de la administracion
lopezportillista nos permite detectar, primero, cémo los tecnécratas
de la SEP logran imponer un proyecto de Universidad opuesto al
impulsado inicialmente por los vanguardistas del SNTE y, después,
como los primeros ceden ante las presiones de los segundos. Como
resultado de de ello se crean -en el interior de una misma institucion-
dos estructuras paralelas: una que obedece a su propio proyecto (el
sistema escolarizado) y otra que responde, al menos parcialmente, a
los intereses del liderazgo sindical (el sistema abierto).

Habria que mencionar, finalmente, las modificaciones del
organigrama de la SEP que se llevan a cabo con el propésito de
acomodar la creacién de la Pedagégica. Aun cuando estas ultimas
pueden interpretarse a la luz del reordenamiento de la administracion
publica y -en especial- del sector educativo, importa destacar que
también reflejan el interés de los altos mandos de la Secretaria por
mantener un estrecho control de la instrumentacién burocratica de
dicho proyecto. En 1977 la Direccion General de Educacién Normal asi
como la Direccién General de Capacitacion y Mejoramiento Profesional
del Magisterio, pasan a depender de la recién creada Coordinaciéon de
Educacién Normal y Mejoramiento Profesional del Magisterio 1a cual, a
su vez, depende de la Subsecretaria de Educacién Basica. Para 1978 se
suprime dicha Coordinacién quedando adscritas ambas Direcciones
Generales a la Subsecretaria de Educacién Superior e Investigacién
Cientifica.37

En el organigrama de la SEP para 1979 aparece por primera vez la
UPN, como organismo desconcentrado de la Secretaria, ligado a la
misma Subsecretaria de Educacién Superior e Investigacion Cientifica.
En este mismo ano se crea el Consejo Nacional Consultivo de la
Educacién Normal (CONACEN),38 dependiente directamente del
Secretario y conformado por funcionarios, directores de escuelas
normales y maestros distinguidos, con el propésito de mantener el

37 vVer organigrama en SEP,1982, Vol L.
38 Ver SEP-CNTE. 1984: 231.
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equilibrio entre la oferta y la demanda de educadores para cada uno de
los niveles y especialidades educativas, tanto a nivel regional como
nacional. A partir de 198l dicho Consejo se ocupa de analizar,
asimismo, la posibilidad de implantar el bachillerato pedagégico como
requisito para cursar la carrera de maestro de educaciéon preescolar y
primaria.3®

En 1981 se subdivide la Subsecretaria de Educacion Basica en dos
subsecretarias, una encargada de la educacién elemental o primaria y
otra responsable de la educacién media (secundaria y bachillerato);
quedando el nivel normal asi como la UPN adscritos a la Subsecretaria
de Educacién Superior. Por ultimo, en 1982, se transforma el Consejo
Coordinador de Sistemas Abiertos en un Consejo encargado
exclusivamente de coordinar la educacion abierta a nivel superior, la
cual habria de incluir la imparticién de los cursos de la UPN basados
en esta modalidad.40

En el siguiente apartado nos ocuparemos de describir con mayor
detalle el proceso de negociacion politica que se trasluce en la
incorporacién de la UPN en los planes y programas de gobierno asi
como en el esfuerzo de reforma administrativa emprendido por José
Lépez Portillo, y que obedecen a los intereses particulares de los
distintos grupos involucrados en este episodio de 'reorganizacién
institucional'. Denominaremos a este proceso la 'agenda informal' para
la creacién de la Universidad Pedagdgica Nacional.

39 Propésito que como vimos no sélo habia sido planteado con anterioridad durante
el goblerno de LEA, sino por lo menos en cuatro ocasiones anteriores, a saber: en el
Congreso de Educacién Normal De Saltillo (1944); en la Junta Nacional de
Educacion (1954); en el Congreso Nacional de Educacién Normal (1968); y en la
Conferencia Nacional de Educacién (1970).

40 ver organigrama en SEP, 1982, Vol I.
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2.2 FORMULACION DEL DECRETO DE CREACION DE LA UPN

Con el inicio del nuevo gobiermo comienzan, también, las presiones
por parte del grupo burocratico-gremial para hacer realidad, lo antes
posible, la promesa de campana de José Lopez Portillo. En el marco
del XI Congreso Nacional Ordinario del SNTE celebrado en el mes de
enero de 1977, el recién electo secretario general del Sindicato, José
Luis Andrade Ibarra, anuncia la creacion de la UPN ante el magisterio
nacional. En respuesta, el presidente Lopez Portillo agradece a los
maestros el apoyo que lo llevé a la primera magistratura del pais y
reitera el compromiso de crear la UPN durante su mandato. En una
reuniéon de trabajo con el secretario de Educaciéon, Porfirioc Murfioz
Ledo, Andrade Ibarra declara que la UPN sera la casa de estudios mas
alta de los maestros de México. El 25 de marzo se crea la primera
Comisién Mixta SEP-SNTE, en el interior de la cual los miembros de
VR toman la iniciativa para la elaboracién del primer anteproyecto de
la Universidad. En abril, el liderazgo sindical sefiala que la Pedagdgica
comenzara a funcionar en septiembre del mismo ano. La Comisiéon
Mixta concluye sus trabajos el 14 de julio, fecha en la cual el secretario
Porfirlo Murioz Ledo anuncia que habra que esperar hasta septiembre
para que la camara de diputados estudie la iniciativa de creacion.

A pesar de esta declaracién por parte del titular del ramo, el
Comité Ejecutivo Nacional (CEN) del SNTE comienza a circular de
inmediato entre las secciones y delegaciones sindicales el documento
oficial que refleJa muy claramente los propésitos originales del
liderazgo magisterial respecto a la UPN. A pesar de que se justifica
este acto en aras de la discusién sistematica de dicho proyecto, el
propésito que subyace en el mismo es mas bien el de 'disuadir’
cualquier duda que pudiera surgir en torno a la naturaleza de éste
entre sus agremiados. En algunos de los articulos transitorios que se
publican, el 30 de junio, como parte de dicho anteproyecto?! se lee:

41 ver Anteprovecto sobre 1a UPN elaborado por la Comisién Mixta SEP-SNTE, 30 de

Junlo, 1977: 42-45. Nos referiremos a dicho documento con el nombre abreviado

de Anteproyectg UPN: subrayados nuestros.
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"-Todas las instituciones dependientes de la Federacién que
actualmente se encargan de impartir educacién normal y

programas de licenciatura docente en sus diferentes tipos,
rados, modalidade specialidade integraran a 1

Universidad Pedagdgica Nacional (Anteproyecto UPN, 1977:
articulo 4).

-Los actuales estudiantes de las escuelas normales bdasicas,
superiores, de especialidades y de licenciatura, proseguiran sus
estudio ntro de 1 niversidad Pedagdgica Nacional, de
acuerdo con los planes con los que iniciaron (Anteprovecto
UPN, 1977: articulo 8).

-Para la organizacioén de la Universidad Pedagdgica Nacional, asi
como para la seleccién de su primera planta, se integrara una

Comisién Mixta Organizadora formada por tres representantes
de la retaria de Edu ién Public tres 1 Sindicato

Nacional de Trabajadores de la Educacién, y presidida por el C.

Secretario de Educacion Puablica" (Anteprovecto UPN, 1977:
articulo 2).

El contenido de dichos articulos corresponde al planteamiento
general del documento en el que se afirma:

"Al esfuerzo administrativo actual por constituir un verdadero
istema d cacién norm ebe corresponder la creacién de
la Universidad Pedagdgica Nacional, que serda la columna
vertebral del sistemna que forme v perfeccione gl magisterio... La

multiplicidad de centros de direccién en relacién con la
formacién, perfeccionamiento y actualizacién del magisterio asi
como las acciones de investigacion educativa se agruparan en la
UPN, siendo las escuelas normales superiores las encargadas de
impartir los grados de licenciatura, maestria y doctorado
mientras que la normal basica debera cubrir el bachillerato
general y ofrecer, al mismo tiempo, la formacién docente basica
que permita al egresado ingresar al nivel de educacién superior”

(Anteproyecto UPN, 1977: articulo 2).

Por ultimo, en lo que toca a la relacién entre la SEP y la UPN asi
como a la organizacion interna de la misma, las disposiciones
generales de este documento senalan:

"-La Universidad Pedagégica Nacional es una dependencia de la
Secretaria de Educacién Puablica, a_cargo de las tareas de
direccién izacion, coordinacién y control la educacién
normal a las que se refieren el Articulo 3o0. Constitucional y la
Ley Federal de Educacion (Anteproyecto UPN, 1977: articulo
1).
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-La Universidad Pedagégica Nacional tendra por objeto ademas
planear, organizar y dirigir investigaciones cientificas, servicios
y programas de mejoramiento profesional, asi como ser grgano
de consulta del Secretario del ramo en_la planeacion de la
educacién nacional (Anteprovecto UPN, 1977: articulo 3).

-La UPN funcionara, para el cumplimiento de sus fines, en la
ciudad de México y en todos aquellos lugares del interior de la
Republica donde sea necesario. Se integrard por: una unidad

central, unidades regiOnales, escuglas normales superiores,

centros e institutos v escuelas normales basicas. Las unidades
centrales y regionales tendran los siguientes organos de

gobierno: rectoria general, rectorias regionales, direcciones de
las escuelas normales y de los centros e institutos”

{Anteproyecto UPN, 1977: articulos 5 y 6).

Ademas de dar a conocer este proyecto bajo la forma de un folleto
intitulado Qué es la UPN, el liderazgo magisterial realiza una amplia
campana publicitaria, a lo largo de todo 1977, presionando por acelerar
los trabajos que habrian de desembocar en la inauguracidén de la
Universidad Pedagégica. El 22 de julio, Andrade Ibarra define a la UPN
como institucién rectora del normalismo mexicano. En un desplegado
publicado por el SNTE el 26 de agosto éste se pronuncia por una
mayor profesionalizacién del magisterio, por la unidad del sistema
educativo asi como por una reestructuracién de las escuelas normales a
través de la UPN, la cual "habra de combatir la formacion elitista y
levantar al magisterio de la subprofesionalizacion".42 El Secretario
general del Sindicato aprovecha la celebraciéon de varios eventos entre
agosto y diciembre de 1977 para hacer patente -publicamente- su
agradecimiento a José Lopez Portillo por la creacion de la UPN.

Importa mencionar, por otra parte, los actos de apoyo al gobierno
de José Lopez Portillo organizados por VR reiteradamente durante
todo el ano; sobre todo, en lo que se refiere a la 'Alianza para la
Produccién'. No obstante, el secretario de Educaciéon Publica
instrumenta una tactica dilatoria del proyecto mientras se termina la
elaboraciéon del Plan Nacional de Educacion. En el marco del primer
informe de gobierno, en septiembre, se ratifica el compromiso
presidencial de crear la Universidad "sin que ello de ninguna manera

42 Excelsior, 26 de agosto de 1977.
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vaya en detrimento de las normales”.43 Por tanto, después de
transcurrido todo el primer ano del sexenio el proyecto de la UPN sélo
habia pasado, de un compromiso de campana, a un compromiso del
gobierno de José Lopez Portillo con la cupula del SNTE.

El 31 de diciembre de 1977 Fernando Solana Morales sustituye a
Porfirio Munoz Ledo en el mando de la SEP. Desde el principio de su
gestion, el nuevo Secretario habra de enfrentarse nuevamente a la
presion de VR respecto a la puesta en marcha de la UPN. El Secretario
general del Sindicato comienza el arfio haciendo una declaraciéon sobre
la urgencia de inaugurar la Pedagdgica. En la salutacién presidencial
del mes de enero, Andrade Ibarra reitera la inminente creacién de la
Pedagdgica. Entre las primeras decisiones de su gestién, Solana
nombra a Arquimedes Caballero como Coordinador de Educacion
Normal, Capacitacion Pedagédgica y Mejoramiento Profesional del
Magisterio. El 5 de enero de 1978 Ismael Rodriguez, Director de la
Escuela Nacional Superior anuncia que, si bien la Ley Organica y el
proyecto general de la UPN estan concluidos, éstos no pudieron ser
estudiados el afno anterior durante el periodo ordinario de sesiones del
Congreso. El 10 de enero -en su primera reunion con la prensa como
Secretario de Educacién- Solana informa que el presidente ha
designado una comisién presidida por Arquimedes Caballero, la cual
habra de encargarse de revisar y actualizar los proyectos de la UPN. La
tarea de esta segunda Comisiéon Mixta SEP-SNTE se define,
oficialmente, como "la de estudiar los detalles de la operacién
administrativa y docente de la nueva institucién".44 Ello con el objeto
de emitir un dictamen con base en el cual "se pudiera poner en
marcha la Universidad en el mismo ano de 1978 o, a mas tardar, para
1979".45

En febrero de 1978, el liderazgo sindical informa que el proyecto
de la Universidad estara listo en 65 dias; en marzo del mismo arfio, el
secretario de la Seccidon XVI del SNTE declara que la creacion de la

43 ElDia, 2 de septiembre de 1977.
44 E] Universal, 11 de enero de 1978.
45  Entrevista III; 1, ex-Funcionario, SEP.
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UPN corre peligro debido a intereses contrarios a la misma por parte
de funcionarios de la SEP; en abril, representantes de los centros de
las licenciaturas de la DGCMPM demandan a Solana su incorporacién a
la UPN. Las declaraciones que hacen diversos funcionarios de la SEP
entre febrero y mayo de 1978 respecto a la UPN dejan entrever las
nuevas arenas de conflicto que se comienzan a conformar en torno al
proyecto de la Pedagogica en el segundo ano del gobierno de José
Lopez Portillo. Mientras Arquimedes Caballero senala que la UPN no
sustituira al sistema de educacién normal, otro funcionario de la SEP
anuncia que ésta pondra el acento en la formacion de maestros de
educacién basica. El titular de la Secretaria declara, por otra parte,
que en poco tiempo la Pedagogica habra de convertirse en "guia del
sistema de ensefianza normal” y que sus egresados habran de
transformarse en "orientadores de la educacion” en los anos por venir;
reitera, ademas, que la UPN no afectara los intereses del maestro sino,
por el contrario, brindara una nueva alternativa educacional para los
egresados de las normales, 46

El 8 de agosto de 1978 Andrade Ibarra organiza un acto frente al
edificio del SNTE con 20 mil maestros que demandan la creaciéon de
la UPN, después del cual el dirigente magisterial se entrevista con el
secretario Solana. El 28 del mismo mes se publica, finalmente, el
decreto de creacion de la UPN en el Diario Oficial. Acto seguido,
Andrade Ibarra sefiala que "la creacion de la UPN implica la verdadera
realizacion de una reforma educativa".4?” Importa destacar que, en
congruencia con la indefinicién de los pronunciamientos oficiales que
se hacen sobre la UPN entre octubre de 1975 y agosto de 1978, el
decreto de creacion se caracteriza ante todo por un alto grado de
"prudencia legislativa, determinada evidentemente por una estrategia
politica" (Latapi, 1978). Para sustentar esta afirmaciéon es necesario
detenernos, brevemente, en un analisis de dicho documento.

46 ElDia, 14 de julio de 1978.
47 El Dia, 30 de agosto de 1978.
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El decreto que crea la UPN (SEP, 1980) consta de¢ tres capitulos:
en el primero se definen la naturaleza de la misma asi como las
funciones que ésta habra de desempenar; en el segundo se hace
referencia a su organizacion interna; y, en el tercero, se hace alusién
escuetamente a las condiciones para el ingreso y promocion del
personal académico y administrativo de la institucién. Segun se
establece en el primer capitulo, se crea la Pedagdgica como organismo
desconcentrado de la SEP, con la finalidad de formar profesionales de
la educaciéon. En aras de este objetivo la UPN habra de centrar sus
funciones en la docencia, la investigacién y la difusion aplicadas las
tres al campo educativo (SEP, 1980: articulos 1, 2, 3). Las modalidades
académicas y organizativas que requiera el desarrollo de la Universidad
seran establecidas por el titular de la SEP (SEP, 1980: articulo 7). Para
ingresar a esta casa de estudios se plantea como requisito haber
concluido la educacién normal o el bachillerato (SEP, 1980: articulo
4). Se deja abierta la posibilidad para que, a propuesta del Secretario
del ramo, se establezcan instituciones similares a la UPN y vinculadas
con ella, en distintas regiones del pais (SEP, 1980: articulo 8).

Como puede verse, la garacterizacion que de la UPN se hace en el
primer capitulo del decreto es poco especifica sobre la relacién entre
ésta y el sistema de educacién normal. Tampoco se determina la
naturaleza de las unidades regionales de la UPN que podrian crearse
con el tiempo. Aun cuando se definen las funciones principales de la
casa de estudios, no se seniala cual de ellas habra de ser prioritaria. En
consecuencia, se deja indefinido el perfil del egresado de dicha
institucion. Lo unico que si queda claro es la dependencia de la
Universidad en sus aspectos académico y administrativo de las
decisiones del secretario de Educacién Publica: cuestion que se
refuerza en el capitulo dos del decreto en el cual se precisa su
organizacion interna.

Los organos de la Universidad seran: el rector, los consejos
académico y técnico, los secretarios académico y administrativo y los
jefes de las areas académicas. El tnico érgano resolutivo es el rector;
todas las demas instancias habran de desempenar una funcién de
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apoyo. El rector estara encargado de dictar las politicas de orden
académico y administrativo de la Universidad; nombrar y remover a los
funcionarios asi como al personal académico y administrativo de la
misma; elaborar y presentar, ante el secretario de Educacion Publica,
el proyecto de presupuesto anual y administrar los recursos asignados
a la institucién. En caso de duda sobre cualquier resolucién del consejo
académico, sera facultad del rector ejercer el derecho de veto a efecto
de que el titular de la SEP resuelva en definitiva. Las obligaciones de
los consejos académico y técnico son las de estudiar iniciativas, emitir
opiniones, conocer informes, elaborar proyectos y vigilar la marcha de
los planes y programas de la UPN. La actividad universitaria estara
apoyada, asimismo, por una unidad de planeacién (SEP, 1980: articulo
23). En resumen, este conjunto de disposiciones parece asegurar el
poder del grupo de tecnécratas de la SEP sobre la direccion que habra
de tomar la nueva institucion.

Finalmente, en el capitulo tercero del decreto se afirma que el
ingreso y la promocion del personal que labore en la Universidad, y
que no sea de confianza, habra de estar sujeto al dictamen de una
Comision Académica Dictaminadora. Esta sera objeto de una ulterior
reglamentaciéon que al efecto habra de expedir el secretario de
Educacion Pablica. Por tanto, todas las medidas necesarias para la tan
llevada y traida 'excelencia académica' de la UPN quedan sujetas a la
aprobacion de un consejo académico todavia inexistente.

Procede detenernos un momento para tratar de explicar la tactica
dilatoria, primero de Munoz Ledo y después de Solana, frente a la
'‘embestida’ de la cupula magisterial en lo que toca al proyecto de la
UPN. En primer término, habria que mencionar la resistencia por
parte del grupo de tecndcratas al mando de la SEP para ceder a VR el
control de un nuevo ambito institucional, el cual se sumaria a la gran
fuerza que de por si habia ido ganando esta agrupacién en el interior
de la Secretaria a lo largo de los ultimos anos.48 El proyecto

48 Como senala Olac Fuentes Molinar, "al Iniciarse la actual administracién... VR
contaba con un amplio poder en la SEP, particularmente en las dependencias
encarpadas de ensefianza preescolar y primaria , en el nivel medio basico, en el
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centralizador de la UPN que defiende VR presenta, ademas, otros
costos de caracter politico, econémico y académico. Entre los
primeros, habria que mencionar la oposicion de los centros de
ensenanza normal frente a la necesaria fusion de los mismos que
implicaria dicho proyecto. Entre los segundos, cabe destacar la zlta
inversion que significaria crear una institucién masiva como la que
propone dicho grupo en el contexto de austeridad fiscal que
caracteriza a la primera mitad del sexenio 16pezportillista. Entre los
ultimos, importa senalar la dificultad que implicaria modificar
significativamente la formaciéon de los maestros si ésta se dejara en
manos de aquellos que precisamente son producto de la baja calidad
del sistema educativo. A la luz de lo anterior, se comprende el esfuerzo
emprendido por los tecnécratas de la SEP para desarrollar una
solucién alternativa a la propuesta del liderazgo sindical; pugnando,
asi, por el establecimiento de una Universdad pequena, cupula del
sistema de formacién de maestros, que habria de crecer despacio y sin
absorber a ninguna de las instituciones o programas existentes
(Fuentes Molinar, 1980: 13).

Después de casi tres anos de intensos debates, numerosos estudios
y negociaciones secretas en diversas comisiones, la UPN pasa de
promesa a posibilidad para convertirse finalmente, en agosto de 1978,
en una realidad. Importa enfatizar, sin embargo, que permanecen aun
sin respuesta cuestiones tan fundamentales como las siguientes: /;Se
tratara de una universidad masiva 0 de un centro de excelencia
académica que aplique criterios rigurosos de seleccién? ¢Estara la
UPN vinculada al sistema de educacién normal del pais o sera
independiente de éste? ySera la UPN una universidad centrada en la
formacion docente o en una formacién universitaria mas amplia? jSera
simplemente una institucién de enserianza superior o se pretende
cenvertirla en un instrumento de politica educativa? ;Se tratara de
una institucién limitada al D.F. o de alcance nacional?49

sistema de formacion de maestros, y en Organos de asesoria como el Consejo
Nacional Técnico de la Educacién” (Fuentes Molinar, 1980: 5).
49 Estas interrogantes estan planteadas en Latapi, 1978.
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En la siguiente seccién analizaremos el papel que desemperian los
principales grupos en pugna en la resolucion de dichas cuestiones,
mediante un proceso de negociacién politica que se reinicia con la
puesta en marcha de la UPN.

3. INSTRUMENTACION INCREMENTAL DE LA UPN

Si bien es el modelo de los tecnécratas de la SEP el que finalmente
se plasma en el decreto de creaciéon de la Universidad, ante la
reprobacién del mismo por parte de la cupula sindical comienzan
nuevamente las negociaciones entre ésta y las autoridades educativas.
Los primeros ceden ante las presiones de la segunda y el proyecto de
esta ultima vuelve a ganar temporalmente la delantera (noviembre de
1978). Finalmente, al comenzar las labores docentes de la UPN,
resurge el proyecto impulsado por los tecnécratas. De aqui que, en
marzo de 1979, se inauguren realmente dos universidades distintas: la
una apegada a la defincién juridica de la institucién impuesta por las
autoridades educativas (el sistema escolarizado) y la otra que refleja el
modelo original de VR del SNTE (el sistema de educacién abierta o a
distancia). La postura del grupo normalista y del magisterio
independiente frente a la UPN tanto antes como inmediatamente
después de la definicién legal y administrativa de la Universidad
consiste, primero, en una oposicibn a y, después, en un
cuestionamiento de dicho proyecto.

3.1 LA INSTITUCION SE FRACTURA

Mientras en el planteamiento original de VR se hacia referencia a
una estructura universitaria con una amplia gama de posiciones
~directivas, el decreto de creacion del 29 de agosto de 1978 describe
una instituciéon dirigida por un rector, con el apoyo de un secretario
académico, un secretaric técnico y un conjunto de érganos colegiados.
Se plantea, asi, a una casa de estudios dependiente de 1la
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SEP tanto en términos de su ordenamiento legal como en lo que se
refiere a la seleccion de sus autoridades. Esto explica por qué,
inmediatamente de'spués de la publicaciéon de dicho decreto, la
direccion magisterial inicia una camparfa hacia la base haciendo
circular nuevamente su proyecto original de 1977. Se abre, asi, una
nueva ronda de negociaciones entre VR y los altos mandos de la SEP,
la cual se refleja en la declaracién final del XVII Consejo Nacional
Ordinario del SNTE. En este documento se advierte la determinacién
de 'sus miembros' de permanecer vigilantes a fin de que la estructura,
el funcionamiento, el contenido y la orientacién de la UPN la
conviertan en centro rector y unificador del sistema formador de
maestros.

La respuesta estatal a la presion ejercida por la direccion sindical
se refleja en una declaracion hecha por el primer rector de la
Universidad Pedagégica Nacional, Moisés Jiménez Alarcon, el 22 de
noviembre de 1978. En presencia del Secretario de Educacion Publica
y del Comité Ejecutivo del SNTE, Jiménez Alarcén anuncia el
programa de trabajo de la UPN para 1979, destacando la absorcion de
las licenciaturas de mejoramiento profesional ofrecidas por la SEP a
partir de 1975 asi como la creaciéon inmediata de unidades regionales.
Al hacer un balance de los logros educativos del arfio de 1978 en
diciembre, el licenciado Solana se congratula del gran avance que
dentro de este panorama significa la creacién de la UPN y, en apoyo a
su Rector, afirma que ésta "habra de lograr una alta calidad y al mismo
tiempo estara abierta a todos los maestros".50 De esta manera, a fines
de 1978, se establece un compromiso entre tecndcratas y
vanguardistas en el que nuevamente parece haberse impuesto la visiéon
'masificadora’ de estos ultimos.

Sin embargo, el proyecto académico que finalmente se echa a
andar en marzo de 1979 resulta corresponder, sorpresivamente, al
proyecto de los tecnécratas. La manera en que se concilia la
organizacion de la nueva institucién tanto con el decreto de creacion

50 Boletin UPN, enero de 1979.
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aprobado por el Presidente de la Republica como con el compromiso
contraido por el Rector frente a los lideres del SNTE es la escisién de
la Pedagégica en dos instituciones: la una correspondiente a la visién
elitista de las autoridades de la SEP y la otra a los anhelos
masificadores de la cupula sindical. Esta transaccion entre las dos
principales fuerzas en pugna se comprende mejor a la luz de un
contexto mas amplio en el que se da, por un lado, el apoyo por parte
de VR del SNTE a la reforma politica emprendida por José Lopez
Portillo; y, por el otro, el nombramiento de Carlos Jonguitud Barrios,
lider vitalicio de VR, como candidato a gobernador de San Luis Potosi.
Habria que ariadirle, a lo anterior, la situaciéon de deterioro académico
e institucional de la ensefianza normal,®! asi como la creciente
insatisfaccion de las demandas econémicas y laborales del magisterio
como resultado de una economia inflacionaria y de un creciente
desequilibrio entre la oferta y la demanda de maestros.

A principios de 1979 se publica un folleto en el cual se definen las
metas y programas de la nueva casa de estudios. Se reiteran
nuevamente los postulados basicos con base en los cuales ésta surge
finalmente a la luz publica. La UPN, se afirma:

"-Materializa la obligacién del Estado de incidir en la
planificacion educativa.

-Recoge el anhelo del magisterio expresado a través de su
organizacion sindical.

-Se _convierte en una pieza delicada_del provecto educativo gue
busca mejorar efectivamente la educacién en todos sus niveles.
-Adopta una actitud de respeto hacia las instituciones de
educacion _normal, a las gque busca complementar v no

substituir,
-Proyecta su actividad a todo el pais a través de las

dependencias que para ello se establezcan" 52

La descripciéon de la organizacidon interna de la Universidad que
contiene dicho documento corresponde a lo establecido en su decreto

51 Lease, agltacion politica en las escuelas normales, inestabilidad de sus direclivos

y cambio constante de planes y programas de estudio sin una planificacién
adecuada.

52 Ver UPN:Informacién General, enero de 1979; subrayado nuestro.
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de creacién en cuanto a sus organos de gobierno y areas académicas.
Ademas del Rector, se han nombrado para estas fechas a los primeros
secretarios académico y administrativo, Miguel Lim<n Rojas y José
Vitelio Garcia Maldonado, respectivamente. La UPN nace con cinco
areas académicas: Docencia, Investigacién, Difusion Cultural, Servicios
Bibliotecarios y de Apoyo Académico. En su primer ano, la Universidad
ofrece un programa docente 'escolarizado’ constituido por cinco
licenciaturas53 y dos especialidades a nivel de posgrado.54 El folleto
informativo senala, asimismo, las areas en las que en un futuro
centrard su atencion la Pedagogica: maestrias y doctorados dentro del
sistema escolarizado y el establecimiento de un sistema de educacién
ablerto denominado SEAD. Se enfatiza que los cursos correspondientes
a esta ultima modalidad tendran los mismos requisitos, disefios y
validez que los cursos del sistema escolarizado.

Frente a la propuesta, por parte de VR, de un programa académico
muy parecido al existente en las escuelas normales las autoridades de
la SEP plantean la necesidad de implantar un curriculum innovador
basado, mas bien, en modelos universitarios similares de otros paises.
Si la direccién del organismo magisterial opina que los estudiantes,
docentes y funcionarios de la Universidad debieran ser exclusivamente
de origen normalista y sindicalista, los tecnécratas disponen que se
admita a bachilleres, contrate a maestros universitarios y designe a
funcionarios que hayan ocupado altos puestos en la Secretaria y estén
ligados a pero a la vez mantengan cierta independencia frente al
Sindicato. El grupo de VR queda, de esta manera, marginado de los
organos decisorios de la naciente Universidad.

En febrero de 1979 se instala el consejo técnico y se entregan 120
mil solicitudes de ingreso para los cursos de licenciatura. Las clases se
inician el 12 de marzo, atendiéndose a una poblacién inicial de tan
solo 2,200 estudiantes. Tres dias después se coloca la primera piedra
de lo que seria un imponente edificio en el Ajusco, el cual habria de

53 En adminlstraclon educativa, soclologia educativa, psicologia de la educacién,
pedagogia y eduacién basica.
En adminisiracion escolar y planeacion educativa.
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albergar definitivamente a la nueva casa de estudios. En abril del
mismo ano se inician los cursos de posgrado, atendiendo a una
demanda inicial de 950 alumnos. A principios de julio se publica el
articulo 31 que reglamenta la organizacién y el funcionamiento de la
Comision Académica Dictaminadora, la cual empieza a funcionar en ese
mismo mes.5>

En septiembre de 1979 se echa a andar 'la otra UPN' mediante el
Sistema de Educacién a Distancia (SEAD). En el boletin informativo de
la propia Universidad se define al SEAD como "una estructura
académico-administrativa dependiente de la Secretaria Académica
disennada con el propésito de llevar los servicios educativos de 1a UPN a
aquella poblacién que no pueda asistir regularmente a las aulas".56 El
SEAD nace conformado por dos subsistemas: el 'SEAD 75' y el 'SEAD
79', dependientes ambos de la Coordinacion General del Sistema de
Educaciéon a Distancia. El primer programa obedece a la incorporaciéon
de las licenciaturas que anteriormente ofrecia la Direccién General de
Capacitacion y Mejoramiento Profesional del Magisterio y que, por
acuerdo del Secretario de Educaciéon Publica del 22 de noviembre de
1978, pasan a formar parte de la Universidad a partir del lo. de
septiembre del afio en curso. El SEAD 79 representa la iniciacién de
los programas de educaciéon abierta diseniados por la propia
Pedagogica. De aqui que el sistema abierto de la Universidad ofrezca,
inicialmente, tres licenciaturas: en educacion preescolar y primaria
(SEAD 75) v en educacién basica (SEAD 79). Dichos cursos se
comienzan a ofrecer en siete unidades en el D.F. y en otras 57 en el
interior del pais. Suman, por tanto, 64 unidades SEAD en las que se
contempla una inscripcién inicial de 30 mil alumnos.57

En varias ocasiones a lo largo de 1979, tanto el Rector de la UPN
como el Secretario de Educacién se encargan de destacar los primeros
logros de la UPN pero, sobre todo, 'el ambiente de unidad’ que reina
en el interior de la misma. El 2 de abril el licenciado Solana devela una

55 Boletin UPN, marzo de 1979.
56 Boletin UPN, agosto de 1979,
57 15 mil alumnos para el Plan 75 y otros 15 mil para el Plan 79.
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placa conmemorativa en el primer campus de la Universidad, en
Azcapotzalco, con el objeto de "guardar la memoria del sitio en donde
empezé sus quehaceres la UPN".58 Con motivo de esta ocasion el
Secretario enfatiza el hecho de que "aumentar la calidad de nuestro
sistema educativo estd en manos del magisterio y, muy
particularmente de la UPN, que habra de ser capula y culminacién del
magisteric mexicano".5? Esta vision se reitera en el discurso
pronunciado el 20 de septiembre por el secretario Solana con motivo
de la inauguraciéon de los cursos 1979-80 de la UPN, en el que sostiene
las siguientes tesis:

"-Resulta_indispensable mejorar la calidad de nuestra educacion
y hay un solo camino serio para lograrlo: elevar el nivel
profesional del magisterio.

-La UPN se crea para alcanzar ese gbjetivo fundamental; surge
como aspiraciéon del magisterio, demanda del SNTE,
compromiso de José Lépez Portillo cuando era candidato a la
presidencia de la Republica v respuesta de su gobierno; nace
como casa mayor e instituciéon rectora del sistema nacional de

formacién de maestros.
-La UPN no es una casa de élites, sino aspira a ser casa de

excelencia.
-La Universidad se ha puesto en marcha con eficiencia y avanza
con solidez".89

En la misma ocasion, el rector Moisés Jiménez Alarcon declara:

"-La UPN se ha comprometido con el Secretario de Educaciéon
Publica a conciliar la aparente contradicciéon entre calidad v

cantidad.

-El SEAD tiene los mismos objetivos, plan de estudios,
programas y reconocimiento oficial que la modalidad
escolarizada.

-La Universidad se perfila como un factor de unidad en la_gran
familia magisterial.

-La celeridad del crecimiento de la UPN ha determinado una
demanda de recursos presupuestales indispensables para

58  ver Boletin UPN, mayo de 1979.

59 ver Boletin UPN, mayo de 1979.

60  ver Discursos pronunciados el dia 20 de septiembre de 1979 en el Auditorio ‘Jaime
Torres Bodct' del Museo Nacional de Antropologia con motivo de la inauguracién
de los cursos 1979-80 de la UPN, Bnletin UPN, No. 6/VIII. 1979.
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alcanzar las metas previstas; esperamos el apoyo de las

autoridades".6!

Durante el afio de 1979, el rector Jiménez Alarcon lleva a cabo una
serie de visitas a provincia para explicar los objetivos y el
funcionamiento de la nueva institucion frente al magisterio. Con motivo
de las mismas, los maestros externan dudas sobre la relaciéon entre la
UPN y las normales superiores, asi como respecto al "funcionamiento
de las unidades regionales y las condiciones bajo las cuales éstas
habran de incorporar a los maestros-alumnos que se encontraban
cursando las licenciaturas ofrecidas por la DGCMPM".62 Como
respuesta a estas inquietudes Jiménez Alarcén sostiene una
conferencia de prensa a un ario del inicio de actividades de la UPN, en
la que senala los principales logros de la Universidad: el
reconocimiento de las escuelas normales; la relacién de respeto
reciproco y entendimiento con €l SNTE; la participacién con otras
dependencias de la SEP; y, sobre todo, "haber terminado el primer
semestre en un ambiente de unidad interna y de tranquilidad en el
trabajo a pesar de la dispersién fisica de los miembros de la
Universidad" (y de que) ésta todavia no contara con un presupuesto
definitivo",83

Como lo hemos podido ver en este apartado, las discrepancias
entre tecndcratas y vanguardistas en torno a la UPN no terminan
tampoco con la transaccién que se da entre ambos en el interior de la
naciente Universidad. Por el contrario, con el inicio de labores de la
Pedagogica, comienza una nueva etapa en este sinuoso conflicto que se
niega sistematicamente en el discurso oficial. A pesar de los esfuerzos
realizados por las autoridades (tanto de la UPN como de la SEP) por
armonizar dentro de una institucién dos visiones diferentes de la
misma, la puesta en marcha de un proyecto educativo fracturado se
hace evidente en un conjunto de problemas de indole practica y

6l  vVer Discursos pronunciados el dia 20 de septiembre de 1979 en ¢l Auditorio ‘Jaime
Torres Bodet' del Museo Nacional de Antropologia con motivo de la tnauguracion
de los cursos 1979-80 de la UPN, Boletin UPN, No. 6/VIII, 1979,

62 Entrevista I 3 alumno, SEAD-UPN.

83 Ver Boletin UPN, septlembre de 1979.
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académica. Lo primero se refleja en cuestiones como la asignacién de
una planta fisica y del presupuesto para la Universidad; lo segundo, en
la desorientacién de profesores y alumnos respecto a los programas
docentes, Todo ello redunda en la frustracion de las expectativas que
la inauguracion de cursos de la UPN habia creado entre los maestros.

3.2 LA BUROCRACIA NORMALISTA Y EL MAGISTERIO
INDEPENDIENTE FRENTE A LA UPN

Dado que en 1975 y 1976 el proyecto de la UPN surge como
peticion de Vanguardia Revolucionaria al candidato presidencial, la
reaccién al mismo por parte del grupo normalista asi como de otros
sectores magisteriales en el interior del propio SNTE no se concretiza
sino hasta mediados de 1977, una vez hecho oficial el anteproyecto de
la primera Comisién Mixta SEP-SNTE. Aun cuando estos ultimos se
oponen a Ia conformacién de la nueva Universidad, lo hacen por
motivos distintos. Mientras los normalistas oponen una resistencia
total a la creacién de la UPN, los maestros disidentes se dividen en
dos grupos: uno que apoya la postura de los normalistas y otro que, a
pesar de sus reservas frente al proyecto oficial de la Pedagégica,
considera que se debe apoyar la creaciéon de dicha institucién con el
propésito de obtener el control de la misma en un futuro no muy
lejano.

La reaccion del grupo normalista es clara: su casa mayor -la Escuela
Normal Superior de la ciudad de México (ENS)- atraviesa ya desde
hace algunos anos por una profunda crisis sin ninguna salida previsible
a corto plazo. Este es el caso, también, de la Escuela Nacional de
Maestros {ENM) y de gran parte de los centros de ensefianza normal
del pais. El comun denominador de estas instituciones en los arfios en
los que se conforma la Pedagodgica (1977-1979) es una especie de
agonia administrativa, la cual se traduce en pobreza material, deterioro
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académico, agitacién estudiantil y una lucha por los mandos directivos
entre grupos ajenos a la comunidad normalista.54

Entre 1977 y 1978 surge un grave problema en la ENS con motivo
de los cursos de verano que, afno con ano, se venian impartiendo a
miles de profesores de provincia.® En 1978 los estudiantes de la ENM
realizan un paro de mas de un mes, ocupan la Direcciéon General de
Educacién Normal de la SEP y amenazan con un paro general. En 1979
se sucede en la ENS el relevo de tres directores. En la provincia
también hay disturbio constantes: en los estados de Oaxaca, Guerrero,
Tlaxcala, Jalisco, Chiapas y Morelos. Como respuesta a esta critica
situacion las autoridades de la SEP anuncian que para 1980 se hara
efectiva la reestructuraciéon de los planes de enserianza normal asi
como la descentralizacién de la ENS.

Dado el caos generalizado en que se¢ encuentra la ensefianza normal
del pais, es comprensible la reacciéon de franco repudio que adoptan
estas escuelas frente a la creacion de la UPN. En el II Congreso
Nacional de Escuelas Normales celebrado el 25 de julio de 1978 se
critica al proyecto de la UPN por ser ‘elitista’. Se reclama, asimismo,
que no se haya consultado a los normalistas en el proceso de
elaboracion del mismo; y se denuncia la "campana de desprestigio que
se ha desatado en contra de la ENS con el objeto de desaparecerla
para dar paso a la UPN como nueva casa mayor del magisterio".66 En
ese mismo ano, sin embargo, el entonces director de la ENS, en apoyo
a las autoridades de la SEP, declara que la Pedagégica es la tnica
alternativa para ampliar la educacién normal y arraigar al maestro en
su nivel.

Durante este mismo periodo la disidencia magisterial no se
encuentra menos activa que la comunidad normalista. Cabe mencionar
aqui dos fechas claves que confirman este hecho: el cuatro de

64 v gr., partidos politicos de izquierda, miembros de Vanguardla Revoluclonaria y
funcionarios de la SEP.

85  Sobre este conflicto ver Calvo, 1987 y Hernandez, 1986.

66 Entrevista II: 14. alumno. ENS.
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diciembre de 1978 y el 26 de diciembre de 1979. En la primera fecha
se celebra el I Foro Democratico del Magisterio, en el cual el
movimiento sindicalista independiente del SNTE se proclama "en
contra del charrismo de su sindicato impulsado por el grupo de
Vanguardia Revolucionaria”;%7. Promete, asimismo, "luchar por el
rescate de la direccion del Sindicato"68 y critica el reducido
-presupuesto asignado por la SEP al sector educativo. Como resultado
de la celebracion de dicho Foro, diversos grupos sindicales®® integran
una 'Comisiéon Coordinadora de los Trabajadores de la Educacién’ (la
CNTE) con el objeto de presentar un frente comun en las préoximas
elecciones sindicales en enero de 1980.

El sindicalismo independiente se manifiesta por primera vez
publicamente frente al proyecto de la UPN en la misma fecha en que lo
hiciera la burocracia normalista: julio de 1977. La critica de este sector
magisterial en torno al establecimiento de la Pedagogica tiene un
sentido mas amplio que la de los normalistas, aun cuando incluye
como uno de sus puntos centrales la 'afronta’ que representa la
Universidad Pedagé6gica a estas escuelas. Entre julio de 1977 y
diciembre de 1979 las distintas corrientes independientes del SNTE
atacan el caracter 'elitista, anti-democratico y autoritario' del proyecto
de la UPN. De aqui que pidan que: 1) se discuta ptblica y
sistematicamente dicho proyecto entre las bases magisteriales; 2} se
diserten los planes y programas de la nueva Universidad con la
participacion de la comunidad normalista y de los maestros en
general; y 3) se definan los alcances de la UPN no sélo frente a las
normales superiores sino, sobre todo, en lo que toca al creciente
numero de establecimientos particulares dedicados a la formacion de
docentes.

Importa reiterar que, aun cuando el magisterio independiente
expresa publicamente su inconformidad con el proyecto de la UPN

67  ElDia, 5 de diciembre de 1978,

68  El Naclgnal, 5 de dicicmbre de 1978.

69  Es decir, el MRM y maestros de los Estados de Guerrero, Tabasco y Chiapas entre
otros.
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(tanto de VR del SNTE como de los tecnécratas de la SEP), la actitud
de al menos algunos de sus miembros frente al mismo no es de un
rechazo total, como si lo es aquella de la comunidad normalista. Un
ejemplo de ello lo constituyen las declaraciones de Ivan Garcia Solis
(miembro del MRM], el cual pide que se otorguen mayores recursos a
la naciente Universidad en aras de que ésta realmente pueda coadyuvar
a lograr la tan anhelada unidad del sistema de formacién de maestros.
Después de iniciadas las actividades docentes de la UPN tanto en el
sistema escolarizado como en el abierto, Garcia Solis achaca el alto
indice de ausentismo y desercién que se presenta en el primer ano de
labores de la institucién al hecho de que "los cursos hayan sido
diseriados por grupos ajenos al magisterio".70

Del esquematico recuento que hemos hecho sobre los motivos de
repudio, total o parcial, por parte del normalismo y del magisterio
independiente frente a los proyectos de la UPN que se discuten entre
1977 y 1978 asi como frente a la instrumentacién legal y académica de
dicha institucién entre agosto de 1978 y septiembre de 1979, se
desprende que en la nueva etapa de lucha por el control de la UPN que
se desata a principios de 1980 habra de participar crecientemente
este tercer actor conformado por los grupos a los que aqui nos hemos
referido. Ademas, a partir de esa fecha, la propia comunidad
universitaria de la UPN comienza a impulsar -cada vez con mayor
fuerza- algunas de las demandas iniciales de esos grupos.

4. EL DESARROLLO DE LA UPN EN EL ULTIMO TRIENIO DEL
GOBIERNO DE JOSE LOPEZ PORTILLO

Nos proponemos, en esta seccion, dar cuenta de la contradiccion
que salta a la vista a partir de un analisis cuidadoso de la vida
institucional de la Universidad Pedagogica a lo largo de los ultimos

70 Refiriéndose, con ello, al grupo de los tecnécratas de la SEP. El Universal, 25 de
noviembre de 1978,
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anios del sexenio de Lopez Portillo. La expansion de la UPN en este
periodo coincide, por un lado, con la reiterada identificacién de la
misma en el discurso oficial, como una institucién encargada de elevar
la calidad del sistema educativo nacional, reflejo del esfuerzo de
‘planificacién integral' de la educacién emprendido por Ila
administracién en curso; 'la institucién mas importante para el estudio
de ciencias sociales en el pais' y ‘el proyecto educativo de mayor
envergadura del Estado posrevolucionario'. Sin embarge, el
crecimiento acelerado que registra la Universidad en este periodo
contrasta, por otro lado, con la inestabilidad laboral y los bajos salarios
de sus profesores; la constante renovacién de sus cuadros directivos; la
limitaciéon con que funcionan sus érganos colegiados de gobierno; el
acalorado debate que se desata en torno a la sindicalizacién del
personal académico y administrativo; el cuestionamiento del proyecto
de la UPN por parte de estudiantes y maestros; y finalmente, el grave
conflicto laboral que estalla en la Universidad en agosto de 1982,

Veremos como el planteamiento de un nuevo proyecto de
Universidad el cual surge, esta vez, desde el interior de la misma, lleva
a un 'empate’ entre los dos actores -tecnécratas y vanguardistas- que
inicialmente se disputan el ambito institucional de la Pedagogica. En el
siguiente capitulo describiremos cual es la suerte que corre este
‘proyecto alternativo’ de la UPN durante el gobierno del Miguel de la
Madrid Hurtado (1982-1988]).

4.1 LA CONSOLIDACION DE UN PROYECTO EDUCATIVO

Si hay un comun denominador en los discursos tantc del
presidente de la Republica y de las autoridades de la SEP y la UPN
sobre el desarrollo de la misma en sus tres primeros arfios de vida, es
el énfasis en la expansién de sus programas, el crecimiento de su
matricula y el incremento en su presupuesto. Algunas cifras oficiales
pueden servirnos para dar cuenta de estos hechos. La Pedagdgica inicia
sus actividades Ql:feciendo cuatro licenciaturas, que muy pronto pasan
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a ser cinco y se convierten en siete para 1982. La Universidad se echa a
andar con el sistema escolarizado, el cual inmediatamente se
complementa con la creaciéon de un sistema de educacién abierta, que
para 1982 llega a tener 64 unidades en toda la Republica. La matricula
de estudiantes se incrementa vertiginosamente en el periodo 1979-82:
en el sistema escolarizado pasa de 1,286 a 4,730 y en el abierto, de
59,940 a 128,572. El incremento del personal docente, administrativo
y técnico de la Universidad tampoco se queda atras. Habiendo sido
incialmente 157 los trabajadores de la UPN, a tres anos del inicio de
las labores docentes, éstos ascienden a 2,888. Aun considerando la
dificil situacién econémica por la que pasa el pais a partir de agosto de
1981, el presupuesto de la UPN refleja un aumento notable en este
periodo: pasa de 116.8 millones en 1979 a 1,068.7 millones en 1982.7!

El aspecto cualitativo de la situacién anterior se refleja en las
declaraciones del propio rector de la Universidad, Moisés Jiménez
Alarcon respecto a los principales logros de la UPN hasta esa fecha: 1)
el que se hayan puesto en marcha las labores de docencia,
investigacién y difusion que el decreto de creacién senala como
funciones principales de esta casa de estudios; 2) el que se haya
acondicionado la unidad de Azcapotzalco e iniciado la construcciéon del
que habria de ser su edificio principal en el Ajusco; 3) el que se hayan
integrado los consejos académico y técnico asi como los equipos de
trabajo para las diferentes areas y unidades de la Universidad; 4) el
gue se hayan editado lcs primeros textos y antologias al servicio de sus
estudiantes; 5) el que se haya podido becar a los estudiantes inscritos
en las distintas especialidades que ofrece la institucién; y, finalmente,
6) el que se hayan inaugurado unidades del SEAD en las principales
ciudades del pais.”2

En una reunion con la Comisién de Educacién de la camara de
diputados, Jiménez Alarcon declara que la UPN ocupa el tercer lugar
mas importante entre las instituciones de educaciéon superior del pais,

71 ver cuadros incluidos en la serie II.
72 Ver entrevista de Jiménez Alarcon en Boletin UPN, mayo de 1980.
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después de la UNAM vy del Instituto Politécnico Nacional (IPN). En esta
ocasion afirma, asimismo, que la Pedagogica constituye la mejor
alternativa para elevar el nivel académico del magisterio. Esta misma
tonica se refleja en los planteamientos del secretario de Educacion
Fernando Solana. En un discurso dirigido al personal académico de la
UPN el 28 de febrero de 1980 éste afirma que, aun cuando los
miembros de la Universidad lleven muchos meses de intenso trabajo,
ésta todavia se encuentra en "una etapa de gestacion basica".?3 Destaca
Solana que se ha comenzado por lo primero: la integracién de cuadros
de maestros con un excelente nivel académico y la organizacion del
sistema a distancia; y finaliza diciendo que "la Universidad esta a punto
de ser el motor principal del cambio de la calidad educativa en el
pais".74 Casi dos meses después, en la tradicional celebracion del dia
del maestro, el Secretario reitera: "de lo hecho hasta ahora para
mejorar la calidad de la educacion, nada habra de tener mayor.
trascendencia que la creacién en 1978 de la UPN que atendera a 80
mil maestros en sus 64 unidades SEAD en el préximo mes de
noviembre", 7%

El 9 de julio del ano en curso, el profesor Miguel Huerta
Maldonado sustituye en el mando de la UPN a su primer rector,
Moisés Jiménez Alarcon. En el acto de toma de posesion el nuevo
rector declara que "la UPN esta obligada a ser instrumento eficaz en la
transformacion de la calidad educativa del pais".”® En la misma ténica,
durante el acto celebrado con motivo de 60 aniversario de la SEP, el
licenciado Solana afirma que "con la UPN se ha abierto para los
maestros en servicio la posibilidad de una formacion de excelencia

73 Palabras diriglidas por el licenciado Fernando Solana. secretario de Educacion
Publica, al personal académico de la UPN el 28 de febrero de 1980, Boletin UPN,
No. 15/VIIl, 1980.

74 Ppalabras dirigidas por el licenciado Fernando Solana, secrelario de Educacién
Publica, al personal académico de la UPN el 28 de febrero de 1980, Mimeo, Bolelin

L. UPN. No. 15/VIIL. 1980.

Palabras del licenciado Fernando Solana, secretario de Educacién Publica, en el
_acto oficial del dia del maestro el 14 de mayo de 1980, Bolelin UPN, No. 19/1, 1980.
76 Ver Boletin UPN, agosto de 1980.



171

rigurosamente universitaria".7? El afio de 1980 se cierra con la firma de
un convenio de colaboracién entre la UPN y el IPN, asi como con la
inauguracion de un imponente edificio en el Ajusco. En la ceremonia
de inauguracion de las instalaciones centrales de la UPN, el rector
Huerta Maldonado afirma que "el nuevo edificio refleja el interés del
gobierno por darle a los maestros una casa digna, respondiendo asi a
una legitima demanda del magisterio con la creacién de una
instituciéon que tendra como mision recuperar la tradicién del
normalismo en nuestro pais".”®

A principios de 1981, en una reunién nacional con los 64
directores del SEAD, se anuncia que se ofrcceran cursos especiales
para los asesores de dicho sistema a partir del mes de noviembre.
Como parte de un esfuerzo por impulsar el sistema abierto de la
Universidad, se anuncia asimismo que las inscripciones al SEAD
podran realizarse en forma permanente. En el mes de julio José Angel
Pescador, en nombre del Consejo Nacional Técnico de la Educacion,
declara que la inauguracion de la UPN representa una medida crucial
para impulsar la educaciéon normal del pais. Entre julio y noviembre
del mismo afio el nuevo Rector consclida su equipo de colaboradores,
proceso que culmina con la sustitucion de Miguel Limon Rojas por
Hugo Padilla Chacén en la Secretaria Académica. El 20 de julio marca
un hito en la historia de la UPN: se titulan las primeras tres profesoras
de la licenciatura en primaria ofrecida por la Universidad. En la
clausura del seminario sobre 'Politica IEducativa en México' organizado
por la UPN, el secretario Solana declara que "la UPN esta a punto de
ser uno de los mejores centros de estudio en ciencias sociales del
mundo de habla espariola”.”? Por tltimo, en un acto masivo organizado
el 24 de noviembre por el magisterio poblano para apoyar la
candidatura presidencial del licenciado Miguel de la Madrid }Hurtado,
este ultimo senala el impulso de la Universidad Pedagégica Nacional
como tarea urgente que habra de emprender en su gobierno.

77 Gaceta UPN, noviembre de 1981.
78  Gacela UPN. noviembre de 1981.
79 El Universal, 17 de junio de 1981,
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En 1982 se contintia la expansiéon del sistema abierto de la
Universidad; se ponen en servicio las instalaciones definitivas de la
biblioteca central de esa casa de estudios ;y se suscribe un convenio de
intercambio académico con la Fundacién Barros Sierra. En €l mismo
ano, egresa una nueva generaciéon de licenciados en educaciéon
preescolar y primaria (dependiente anteriormente de la DGCMPM); se
anuncia que estd a punto de titularse la primera generaciéon de
estudiantes del sistema escolarizado; y se informa sobre el préximo
establecimiento de las licenciaturas en educacién indigena y
tecnologica, de una especializacion en historia de la ideas y dos
maestrias en psicopedagogia y comunicacion educativa.

Finalmente, el 4 de agosto del mismo ano, toma posesion el tercer
rector de la UPN: José Angel Vizcaino. Entre las primeras acciones de
su gestion, este ultimo senala la necesidad de proporcionar un marco
juridico al quehacer cotidiano del personal académico de la
institucion; se inician asi los trabajos encaminados a la elaboraciéon del™
reglamento interno de trabajo de la Universidad. En septiembre José
Lopez Portillo preside, por ultima vez, la inauguracién de los cursos
1982-1983 de la UPN y destaca la satisfacciéon que le produce el haber
podido participar en la creacion de esta institucion.

4.2 EL CUESTIONAMIENTO DE LA UNIVERSIDAD

A principios de 1980, después de algunos meses de discreto
silencio, se reinicia la lucha entre las autoridades de la SEP y la
direccion del SNTE en torno a la Pedagdgica. Al parecer, la tregua que
habian pactado estas ultimas con motivo del establecimiento del SEAD
en 1979 habia llegado a su fin. En el Congreso Nacional del SNTE,
celebrado en Chetumal en el mes de febrero, Ramén Martinez Martin
sustituye, en la Secretaria General del CEN del SNTE, a José Luis
Andrade Ibarra. En su primera entrevista con la prensa, el recién
electo lider sindical declara que la organizaciéon actual de la UPN no
corresponde a las aspiraciones del magisterio. En la 1 Asamblea
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Nacional de Evaluacién del SEAD, Martinez Martin denuncia que
grupos ajenos a la educacién se oponen al buen funcionamiento de la
UPN y afirma que en ella se encuentra la base de una Revolucién
educativa. En el marco de la celebracién de una serie de jornadas de
politica sindical organizadas por el SNTE en Oaxtepec, el Secretario
general reclama que "la UPN debe ser dirigida por los propios
maestros para los cuales fue creada”.80 Por ultimo, en la inauguracién
de cursos 1980-1981, éste se manifiesta -ante el presidente Lépez
Portillo- porque la UPN "retome los objetivos que le dieron origen y se
convierta en el uUnico centro de capacitacion de maestros en
servicio".8!

Al reiterado reclamo del liderazgo magisterial en el sentido de que
la UPN sea 'una institucion de y para maestros’' subyace una renovada
presiéon para que los tecndcratas de la SEP revisen a fondo el proyecto
de la Pedagégica.82 Entre las principales demandas presentadas por el
sector hegemoénico de este gremio, cabe mencionar las siguientes: 1)
incremento presupuestal para la Universidad y ampliacién de su
sistema ablerto; 2} participacién del organismo sindical en la
designacion de directivos, contratacién de profesores y disefio de
planes y programas de estudio; 3) privilegio a la solicitud de ingreso a
la institucién por parte de maestros de origen normalista frente a los
bachilleres; y 4) creacion de plazas y otorgamiento de estimulos
econémicos a los egresados. En otras palabras, los dirigentes del SNTE
intentan obtener una mayor ingerencia en la UPN.

Los discursos pronunciados tanto por las autoridades de la UPN
como por el secretario de Educacién Publica, Fernando Solana,
reflejan la postura de los altos mandos de la SEP frente a este nuevo
embate de la cipula sindical. En respuesta a la declaracion de Ramén
Martinez Martin en el Congreso de Chetumal, el entonces Rector de la

80  E]Dia, 8 de septiembre de 1980.

81  LaJornada, 19 de septiembre de 1980..

82 Djicha presién se hace publica a través del planteamiento de un conjunto de
demandas en torno a la UPN planteadas por parte de los miembros de la Academia
Mexicana de la Educacién, orgidno académico-administrativo para la
planificacién educativa dependiente del SNTE.
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Universidad declara que ésta si responde a las necesidades
magisteriales y anuncia como meta fundamental para 1980 la
consolidacién del SEAD. En un discurso leido en la ceremonia del dia
del maestro, el licenciado Solana advierte que "es necesario cuidar la
excelencia de la Pedagégica y contribuir a despejar su entorno de
intereses transitorios" (Solana, 1982). Con motivo de la iniciacién de
los cursos 1980-1981 de la UPN el Secretario enfatiza que, para ser
Universidad de alto nivel, la Pedagégica tiene que "afirmar siempre la
preeminencia de sus objetivos académicos y resistir las presiones de
quienes quisieran utilizarla para conseguir prebendas, consolidar
poder o fortalecer pretensiones politicas" (Solana, 1982). En una parte
del discurso que pareciera dedicada a VR, Solana senala que "seria
lamentable que sus egresados orientaran su peparacién al ascenso
burocratico y que la Universidad se convirtiera en mera agencia de
certificacién académica y social" (Solana, 1982). En el mismo acto,
Miguel Huerta Maldonado afirma, como primera declaraciéon publica
después de su nombramiento,83 que "la Universidad ha obrado a favor
de los maestros, en estrecha relacién con el Sindicato y al mismo
tiempo como valioso aliado del Estado”.84

Si bien la friccidon entre tecnécratas y vanguardistas respecto a la
Universidad Pedagogica se prolonga hasta el final del sexenio de Lopez
Portillo, durante los ultimos dos arfios del mismo, la tactica de los
primeros frente a los segundos se va modificando paulatinamente hasta
dar un giro importante en el mes de agosto de 1982, cuando los
tecnécratas deciden imponer a un rector que -si bien tiene una
trayectoria como funcionario de la SEP- a diferencia de los dos
anteriores, no es del agrado del grupo hegeménico en el interior del
SNTE. ;Coémo explicar el enfrentamiento cada vez mas abierto entre
las autoridades de la SEP y el liderazgo sindical, cuando se habia hecho
un intento inicial por evitarlo a toda costa? Nuestra hipétesis es que la
incorporacién de un cuarto actor en el conflicto de la UPN -la propia
comunidad universitaria- obliga a la Secretaria, ante el inminente

83 En julio de 1980.
84 ver Boletin UPN, agosto de 1980.
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cambio de gobierno, a hacer un ultimo esfuerzo por adquirir el control
de este ambito institucional. El nombramiento del profesor José Angel
Vizcaino como rector de la UPN obedece a un intento, por parte de la
SEP, de "imponer el orden en la institucién desde arriba" (Pescador y
Torres, 1985: 35). Para ello se requiere de una administracién ‘de
mano dura' capaz de lidiar tanto con las presiones de VR como con las
crecientes demandas laborales, econémicas y de sindicalizacién de la
comunidad universitaria. En las siguientes paginas describiremos
como altera el surgimiento de este nuevo actor el balance de fuerzas
en el interior de la UPN, a unos cuantos meses de la toma de posesion
del presidente Miguel de la Madrid.

Aun cuando el grupo normalista y la disidencia magisterial siempre
demandaron una mayor participacion en la determinacién de la
naciente Universidad, destaca el hecho de que -a diferencia de las
cupulas tanto de la SEP como del SNTE- éstos no hayan presentado un
proyecto propio de Universidad. Su propuesta se limitd, como lo
hemos visto, a la creacion de una institucién independiente de la
influencia de cualquiera de estos grupos. Dada la base de poder mas
pequena de ambos grupos en el contexto de la burocracia educativa,
este proyecto s6lo podia ser impulsado desde el interior de la propia
Universidad. Esto explica el que hayan tenido que pasar tres afnos
después de la publicaciéon del decreto de creacién de la UPN para que
comenzara a conformarse un proyecto politico-académico alternativo
por parte de la propia comunidad universitaria.

Si bien las primeras inquietudes relacionadas con la
sindicalizacién8> de los empleados (tanto administrativos como
académicos) de la UPN se manifiestan en 1979, el mismo ario en el
que la Universidad inicia sus labores docentes, no es sino hasta el 9 de
julio de 1980 que éstos logran constituir una 'Comisiéon Provisional
para la Organizacion de los Trabajadores de la UPN'. Dicha Comisi6én se
encarga de formular oficialmente la peticién de ingreso al SNTE por

85  La descripcién que se hace aqui sobre esta cuestién sigue de cerca el trabajo de un

profesor de la UPN sobre la misma; cfr.. Moreno, 1987.
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parte de los trabajadores de la Pedagdgica, a la cual responde el propio
Secretario general del Sindicato afirmando que deberan dirigirse a los
secretarios generales de las Secciones X y XI, con el objeto de que
ellos les indiquen los pasos a seguir para constituir sus unidades
sindicales.

Lo anterior refleja que, amparado en los estatutos del Sindicato, el
liderazgo magisterial estaba dando por supuesta -en aras de sus
propios intereses- la divisiéon de la comunidad universitaria en dos
grupos sindicales: los trabajadores administrativos habrian de afiliarse
a la Seccién XI y los académicos habrian de hacer lo propio en la
Seccion X del SNTE.86 La citada Comision procede asi a lanzar una
convocatoria a elecciones sindicales con el objeto de nombrar a los
representantes para las dos delegaciones sindicales de la UPN que
habrian de formar parte de las Secciones X y XI del SNTE. Como
resultado de este proceso se constituye formalmente, a fines de 1980,
la delegacién sindical de los trabajadores administrativos de la UPN
bajo las siglas oficiales del SNTE como D-III-47. No sucede 1o mismo,
sin embargo, con la delegacion sindical correspondiente al sector
académico de la Universidad debido a la divergencia de opiniones que,
respecto al proceso de sindicalizacion, surge entre los miembros de
dicho sector. Tenemos asi que, mientras el sector administrativo de la
Universidad "es cooptado inicialmente por la corriente dominante del
SNTE (VR), los académicos deciden posponer su incorporacién al
organismo sindical”.87

En 1981, un grupo de profesores pertenecientes a la Academia de
Administracién Educativa de la UPN presentan un documento en el
que se rechaza la via de ingreso al SNTE impulsada por Vanguardia
Revolucionaria y se propone la celebraciéon de un foro con el fin de
propiciar un debate sobre el camino idéneo para la sindicalizacion de

86  Como ya vimos, mientras una de las tres secciones del SNTE para el D.F, aglutina
a los profesores de educacién primaria y preprimaria (la Seccién IX), las otras dos
estan constituidas por los miembros de las instituciones post-primarias de la
ciudad de México; la Seccion XI por los trabajadores administrativos, técnicos y
manuales y la Seccién X por los académicos.

87  Entrevista, [II: 19, Funcionario, UPN.
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los trabajadores de la Universidad. Para noviembre del mismo ario las
diferentes posiciones que habia al respecto se formalizan en tres
opciones: la creacion de una Seccién Nacional Unica en el interior del
SNTE, la constituciéon de una Seccién Nacional Independiente del
Sindicato y la incorporacion sindical de los miembros de la UPN
siguiendo el criterio territorial; es decir, a las delegaciones y
secciones que les correspondieran segun su ubicacion geografica.

Asi las cosas, €l grupo que apoj}a la primera opcién comienza a
circular un documento intitulado ¢Por gqué una Seccién Nacional

Democratica dentro del SNTE?, en el cual se argumenta en contra de
las otras dos opciones:

"La organizacién de una seccién independiente significaria un
grave error y un serio retroceso... puesto que artificialmente
nos desvincularia de la fuerza magisterial nacional... En relacion
con la alternativa de ingresar al SNTE por centro de trabajo...
representa un grave atentado al principio de cualquier
organizacion gremial: la unidad" (citado en Moreno, 1987: 38).

La reacciéon de la ciapula sindical frente a estos hechos es de
cautela. Se compromete publicamente a estudiar la solicitud de
reconocimiento de la Seccién Nacional mientras gana tiempo para
'‘convencer' a los trabajadores de las diversas unidades de la Pedagogica
para que se afilien a las delegaciones que les corresponden. Las
autoridades de la Universidad declaran que el problema sindical sale
del ambito estrictamente académico y es responsabilidad exclusiva del
Sindicato.

En una reunion nacional celebrada los dias 23 y 24 de noviembre
de 1982 en la sede central del Ajusco de la UPN, los docentes llegan a
un acuerdo mayoritario respecto a la constitucién de una Seccién
Nacional en el interior del SNTE. Pero si bien el grupo que hasta
entonces habia apoyado la opcién de la Seccion Independiente se suma
a este acuerdo, los que habian impulsado la integraciéon tradicional al
Sindicato "organizan un comité espurio nombrado en una asamblea
clandestina hecha en la casa del Maestro del SNTE, con
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reconocimiento legal, pero sin el minimo apoyc de los trabajadores"
(Moreno, 1987: 39). A pesar de que se crea asi, con el apoyo de un
grupo de simpatizantes de Vanguardia Revolucionaria en el interior de
la Universidad, la delegacion sindical de los trabajadores académicos
de la UPN bajo las siglas oficiales de! SNTE (D-1i-326), la comunidad
universitaria sigue demandando el reconocimiento de una Seccién
Nacional. Durante todo el ano de 1982, un grupo de profesores se
proponen ganar adeptos para su causa tanto en el sistema escolarizado
como en las unidades del SEAD. Organizan, para ello, los dias 25, 26 y
27 de junio el 'Primer Foro Académico de la UPN'. En el marco de
dicho Foro los universitarios discuten, por primera vez desde el inicio
de labores de la institucién, los problemas que se habian gestado al
interior de la misma como consecuencia de las condiciones de
'tension politica' bajo las cuales ésta se crea (Moreno, 1987: 37).

Entre las principales criticas que esgrimen profesores y
estudiantes de la Pedagogica, cabe mencionar: 1) la preeminencia de
intereses politicos sobre aquellos de naturaleza académica; 2) la
indefinicién de muchos aspectos de la vida universitaria a cuatro anos
de la creacion de la UPN; 3) la falta de vinculacién entre docencia e
investigacion; 4) la improvisacion de los planes y programas de
estudio; 5) la diferencia que en la realidad existe entre el sistema
escolarizado y el abierto; 6) las pugnas internas entre maestros y
estudiantes de origen normalista y aquellos de origen universitario; 7)
la inestabildad laboral de sus miembros; 8) los ires y venires
administrativos a los que habia estado sujeta la Pedagogica; y 9) las
pobres perspectivas economicas y laborales de sus egresados. Se
reclama, en suma, el hecho de que la UPN se hubiese convertido en
una 'universidad de segunda’, en la cual la preocupacién central
pareciera ser mas la legitimacion de los dirigentes de la SEP y del
SNTE que el auténtico interés por impulsar un proyecto académico
que beneficiara a la base magisterial .88

88  Informacion obtenida a traves de observacién participante en dicho Foro y
andlisis de los documentos presentados en el mismo.
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Frente a esta situacion las demandas de la comunidad universitaria
son las siguientes: 1) participacion de todos los sectores en la creacion
de una Ley Organica; 2) supresiéon de los principales érganos de
gobierno de la Universidad (conscjo académico, consejo técnico y
Comisiéon Académica Dictaminadora) y constituciéon de un consejo
universitario democratico; 3) participacion en el diseno de un nuevo
curriculum; 4) eleccion democratica de los directivos de la
institucion; y 5) reconocimicnto de la organizacion sindical de sus
miembros en una Seccion Nacional Unitaria. Todo ello se resume bajo
el dictum que habra de convertirse en la bandera del estudiantado de
la Pedagégica: 'por una democratizacion en todos los aspectos de la
vida universitaria de la UPN'.89

El 4 de agosto toma posesién como tercer rector de la Pedagodgica,
el profesor José Angel Vizcaino, quien venia desempenandose como
director del Colegio de Bachilleres. En este mismo mes se desata el
primer conflicto laboral en la vida de la Universidad. LLas demandas que
los universitarios plantean al recién nombrado Rector son: alza salarial
y homologacion de los tabuladores con el Instituto Politécnico
Nacional; reinstalacién de los maestros que no habian satisfecho los
requisitos de la Comision Académica Dictaminadora y reconocimiento
de la Seccidén Sindical Nacional. El reclamo de los trabajadores, en
palabras de sus propios dirigentes, es el siguiente:

"Es totalmente evidente que los dirigentes del SNTE y las
autoridades SEP-UPN estan tratando de utilizar el proceso
sindical que hasta hoy hemos desarrollado; unos (SNTE)
negandose a aceptar la modalidad de Seccién Nacional
aprobada por nosotros, y otros (SEP-UPN) -apoyandose en esta
no legitimacién del SNTE- se niegan a resolver las demandas
mas inmediatas y fundamentales de los trabajadores" (Moreno,
1987: 39).

Dada la crisis econoémica por la que atraviesa el pais a finales del

sexenio lopezportillista, las autoridades universitarias no pueden
responder favorablemente a las dcmandas econémicas planteadas por

89 1dem.
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la comunidad universitaria. Por el contrario, se procede a la
congelacion de la planta del personal académico de la Universidad. En
la misma linea, el Rector reconoce la afiliacién sindical de un sector
académico mayoritario a la Seccién X del Sindicato, a pesar de lo cual
subsiste una Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion
de la UPN la cual 'refleja, a nivel micro universitario, el espectro del
conflicto mayor en el interior del magisterio nacional" (Pescador y
Torres, 1985: 33).

En una conferencia de prensa otorgada por José A. Vizcaino un
mes después de haber asumido el cargo de rector de la UPN, éste
declara que:

"Es explicable que a la institucién se le vea como una posicién

de poder, debido a la esencial tarea encomendada; sin

embargo, nuestro interés fundamental es el trabajo
académico".90

Mas adelante, senala:

"Ha quedado claro con los lideres del SNTE v con los

representantes del grupo disidente, que lo esencial es trabajar
para lograr que la Universidad Pedagogica se consolide y logre
sus objetivos, sin que cada un e las partes renuncie a sus
posiciones y a su ideologia... puede ser que los objetivos y las
actividades que despliegan algunos miembros de la UPN, no
sean totalmente del agrado de los lideres del SNTE; como
también, muchas de las actividades de los lideres del! SNTE no
sean del agrado de muchos de los maestros de la UPN". 91

Y finaliza enfatizando:

"Nuestro compromiso al frente de la UPN es lograr su
consolidacién, su sentido y su rumbo... guien es, hoy por hoy,

responsable de la marcha de la Universidad Pedagégica es el

Estado mexicano". 92

90 ver Gaceta UPN, noviembre de 1982; subrayados nuestros.
91 ver Gaceta UPN, noviembre de 1982; subrayados nuestros.
92 Ver Gaceta UPN, noviembre de 1982; subrayados nuestros.
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La tactica seguida por Vizcaino para manejar la conflictiva situacién
en la que recibe la UPN es doble: por un lado, renueva casi en su
totalidad los cuadros directivos de la Universidad;®3 y, por el otro, se
propone dirigir la institucién 'con estricto apego a la ley'. La postura
del Rector se refleja claramente en otra de sus declaraciones, en la
que recuerda que:

A la UPN la creo el gobierno mediante decreto publicado en
agosto de 1978. En este documento, se establecen los
lineamientos juridico-legales que deben regir la vida de la

instituciéon, y que nosotros, todos, debemos respetar”.94

El 15 de octubre de 1982 Vizcaino crea una 'Comisién Interna de
Administracién y Programacion de la UPN' (CIDAP) con la finalidad de
institucionalizar en la Universidad el mecanismo de Reforma
Administrativa promovido por el Ejecutivo Federal. Son facultades y
obligaciones de la CIDAP plantear reformas para el mejor
cumplimiento de los objetivos y programas de la UPN y apoyar al
rector, quien habra de fungir como su presidente, en el diseno de
politicas internas de orden administrativo y normativo de la
Pedagogica. A través de esta via, el tercer rector de la UPN intenta
poner las condiciones para que la administracion 1982-1988 pudiera
finalmente desarrollar el proyecto de la Universidad Pedagoégica que
las autoridades de la SEP habian intentado imponer a lo largo del
periodo presidencial que estaba por terminar. Pero esta mision estaba
destinada al fracaso, pues subsistian las causas que habian originado los
conflictos del mes de agosto. Es asi como, de una administracion
supuestamente "normalizadora” de la vida institucional, el mandato de
Vizcaino se convierte en "desestabilizador” de la vida interna de la
Universidad (Pescador y Torres, 1985: 34). Asi lo demuestran las
protestas que, en noviembre del mismo ano, externan dos de los
grupos que se oponen a dicho proyecto. Mientras el presidente
vitalicio de VR del SNTE, Carlos Jonguitud Barrios, senala que "se

83  Sustituye a los principales funcionarios de la misma, entre ellos: a los secretarios
académico y administrativo, el coordinador general del SEAD y el jefe de la
unidad de planeacion.

94 ver Gaceta UPN, noviembre de 1982; subrayados nuestros.



182

intentan desviar los objetivos de la UPN", la comunidad universitaria
denuncia "las arbitrariedades a las que los ha sujetado el rector
Vizcaino",%5

Importa destacar, finalmente, que el inicio de esta nueva ofensiva
por parte del liderazgo sindical para lograr el control de la UPN, asi
como la participacién activa de la comunidad universitaria en la pugna
entre tecnocratas y vanguardistas durante los ultimos tres anos del
sexenio, s6lo puede entenderse en funcién de la relacién entre los
integrantes de estos distintos grupos de poder fuera de la Universidad
Pedagoégica. A lo largo de este periodo, como puede desprenderse de
la descripcién que aqui hemos hecho, el sector educativo se encuentra
inmerso en una situacién extremadamente conflictiva en todos sus
frentes. Las fuentes de tension de la relaciéon entre las autoridades de
la SEP y VR, asi como entre éstas y el magisterio independiente
(organizado en la CNTE) son las siguientes: 1) el rezago en el pago de
salarios a los maestros en el que incurre la Secretaria en el ano de
1980; 2) la 'racionalizacién' de la matricula de las escuelas normales
que ésta se ve obligada a hacer en vista de la agudizacién del desajuste
entre oferta y demanda de trabajo en el mercado laboral del sector; 3)
la disminucidn real que registra el gasto educativo durante estos
anos;%8 4) la situacién cadtica en la que continuia sumido el sistema de
formacion del magisterio en todo el pais; 5) la democratizacion que
reclama el magisterio independiente; 6) la profundizacién de la pugna
intersindical entre VR y la CNTE; y 6) el creciente deterioro salarial
de los maestros.°7

Dentro de este contexto, la UPN se convierte en un medio para
extender la influencia de los diversos contendientes en el aparato
administrativo de la SEP asi como en el interior del sistema nacional
para la formacion de maestros, a la vez que ofrece a los mismos una
posibilidad de legitimarse frente a sus respectivos 'adeptos’. La presion
de la dirigencia sindical, el cambio de tactica de las autoridades
95  ElDia, 9 de noviembre de 1982.

96 ver cuadros serie I.
97  Idem.
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educativas y el planteamiento de un sector de la propia comunidad
universitaria (el cual vincula el provecto sindical y el académico) son
reflejo de ello.

5. RECAPITULACION: FORMULACION E INSTRUMENTACION
INICIAL DE LA UPN

Nos ocupamos, en el presente capitulo, de analizar la conformacién
y el desarrollo de la 'agenda informal' que subyace en la planeacion e
instrumentaciéon incremental de la UPN. Hicimos referencia a tres
etapas distintas en el 'ciclio vital' de dicha politica. En la primera de
ellas, que va de octubre de 1970 a noviembre de 1976, la demanda de
VR respecto a la creaciéon de la Universidad Pedagégica es reconocida
como tal por el candidato presidencial José Loépez Portillo y, en
consecuencia, se incluye como proyecto prioritario en la agenda
politica del gobierno 1976-1982.

En la segunda etapa, que abarca de enero de 1977 a agosto de
1979, el compromiso politico adquirido por Lopez Portillo frente a la
cupula magisterial se transforma en un ‘problema técnico'. Vimos
cémo, para ello, el proyecto de la UPN se incorpora en la formulacion
de los planes y programas educativos de la administracién
l6pezportillista. Detectamos, asimismo, un cambio radical entre el
diseno institucional de la Universidad plasmado en el anteproyecto de
la UPN que elabora la primera Comision Mixta SEP-SNTE en mayo de
1977 y aquel que contiene el decreto de creacion publicado en agosto
de 1978. Senalamos que, mientras en el primero prevalecen los
intereses de VR, en el segundo se imponen aquellos del grupo de
tecnocratas de la SEP encabezados por el secretario Fernando Solana.

La tercera etapa abarca el periodo entre el inicio de las labores
docentes de la Universidad Pedagogica, en mayo dc 1979, y el fin del
sexenio 1976-1982. Si bien la definicion legal de la UPN obedece a los
intcreses de las autoridades educativas, una vez echada a andar la
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Universidad éstas ceden ante las presiones de la cupula sindical.
Constatamos que este hecho resulta en la creacion de una instituciéon
escindida, en la que el sistema escolarizado responde al proyecto
tecnocratico y el abierto al proyecto vanguardista. Destacamos, por
ultimo, que el proyecto de la UPN impulsado por la ctpula de la SEP
tiene que enfrentar la resistencia de un tercer actor conformado por la
burocracia normalista de la Secretaria asi como por la disidencia
magisterial. Esto explica las constantes referencias, por parte de los
tecnocratas, al 'respeto de la tradiciébn normalista’ que habra de
mantener la institucién una vez que ésta se ponga en marcha.

Finalmente describimos cémo -a lo largo de los ultimos tres arios
del periodo presidencial de Loépez Portillo- el conflicto entre los
distintos grupos de poder que se disputan el control de la UPN no sélo
continua, sino que se incrementa. Ello, a pesar de que esta situaciéon se
niega sistematicamente en el discurso oficial, en el cual se hace
alusiéon al ambiente de 'unidad interna y de trabajo’ que prevalece en la
institucion. En esta dltima etapa, el tercer actor de nuestra historia -
lejos de perder fuerza- incrementa su oposicion frente a la postura del
grupo tecnocratico, estableciendo alianzas con VR asi como con
distintos sectores de la comunidad universitaria. Lo anterior se refleja,
por un lado, en una renovada presion por parte del liderazgo sindical
frente a las autoridades de la SEP con el propésito de intervenir en la
vida interna de la casa de estudios; y, por el otro, en la paulatina
conformaciéon de un nuevo actor que habra de participar
crecientemente- en la disputa suscitada en torno a la UPN: la
comunidad universitaria.

El resultado final del conflicto que se desata en torno a la
Universidad Pedagégica a lo largo del periodo que aqui nos ocupa
refleja una situacién en la que, por una parte, los principales
contendientes llegan a un empate de fuerzas y, por la otra, la
institucién comienza a adquirir su propia dinamica lo cual, como
veremos en el proximo capitulo, implica que el desarrollo de la misma
habra de estar determinado -crecientemente- por factores internos. El
papel que desempena 'el tercero en discordia’ en este proceso es
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fundamental. Como ya lo sefialamos, los grupos de interés dentro de la
UPN comienzan a delinearse en funcién de sus alianzas con este tercer
actor. Si bien las autoridades educativas y VR se contintan disputando
los puestos directivos de la Universidad, los trabajadores docentes y
administrativos asi como los alumnos de la Pedagégica se constituyen
en grupos de presiéon gracias al apoyo de la burocracia normalista y la
disidencia magisterial.

Las implicaciones del proceso que hemos resenado aqui
brevemente seran objeto de una discusién mas detallada en el capitulo
final de la tesis. Pero antes nos habremos de ocupar de describir los
sucesos que marcan la vida universitaria de la Pedagdgica durante el
sexenio 1982-1988.



In everything we are and everything we do, we
inherit the whole past, and however much we
would want to make ourselves independent ol it,
there is no way in which we possibly can. This
gives tradilion an inescapable importance. It is
where we have to start from, il only by reacting
against it.

Karl Popper, 1962



CAPITULO V.

HACIA UN SISTEMA INTEGRAL PARA
LA FORMACION DEL MAGISTERIO
(ENERO DE 1983 - NOVIEMBRE DE 1988)

La organizaciéon del presente capitulo esta orientada para dar
respuesta a una interrogante: grepresenta el desarrollo de la UPN
durante el sexenio del presidente Miguel de la Madrid Hurtado 'mas
de lo mismo'? Se hace necesario, por tanto, aclarar el sentido de esta
pregunta. La historia de la Pedagégica, que reconstruimos en el
capitulo anterior, lleva a la conclusién de que la creacién de dicha
Universidad -lejos de resolver algunos de los problemas que aquejan a
las instituciones encargadas de la formacién de docentes- reproduce
con un alto grado de fidelidad las pugnas politicas que se han
postulado como una de las principales causas del deterioro cualitativo
del sistema educativo a lo largo de los altimos dos decenios. Al final de
la administracion de José Loépez Portillo, tres anos después de
inaugurada la Universidad Pedagogica, puede afirmarse que la realidad
institucional de la misma satisface -en parte- los intereses de los tres
grupos en pugna pero-totalmente- a ninguno.

Si los lideres del SNTE obtienen la Universidad por la que habian
luchado desde principios del periodo presidencial de Luis Echeverria
Alvarez, ésta no corresponde a sus expectativas iniciales. Por otro lado,
a pesar de que el grupo de funcionarios de la SEP logra imponer su
propio modelo de universidad frente a aquel que plantea la cupula
sindical, el conflicto politico que se desata con la creacién de la misma
no le permite consolidar su proyecto. Aun cuando el magisterio cuenta
con una nueva via de ascenso socioceconomico, existe un desfase entre
las aspiraciones de formacion profesional de un importante grupo de
poder en el interior del mismo {(es decir, la burocracia normalista y la
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disidencia magisterial) y el proyecto académico que se impulsa a través
de la UPN. Si bien se logra consolidar -hasta cierto punto- el proyecto
de Universidad plasmado en el decreto de creacion de 1977, existe un
desencanto generalizado por parte de la comunidad universitaria
respecto al funcionamiento de la institucion. Podria afirmarse, en
suma, que al final del sexenio 1976-1982 la Pedagégica se encuentra
en un impasse, pues los grupos en pugna persisten en su intencion de
imponer su propio proyecto académico-institucional en el interior de
la Universidad.

La descripciéon del desarrollo institucional de la UPN durante la
administraciéon 1982-1988, que nos habra de ocupar en este capitulo,
refleja el intento de los distintos actores por salir de este impasse. En
la primera parte, analizamos los planes y programas de gobierno para
el sector educativo. Destacamos el papel que, dentro de los mismos, se
le otorga a la formacién de docentes como eje fundamental de la
politica educativa del sexenio delamadrista. Nos preocupamos,
asimismo, por analizar la forma en la que se incorpora a la Universidad
Pedagédgica en dichos planes.

En un segundo apartado, analizamos la lucha por el control
institucional de la UPN entre 1983 y 1985 como una prolongaciéon de
la situacién conflictiva que, hacia finales del sexenio anterior, se desata
entre la cupula sindical, el grupo de tecnocratas de la SEP y la
comunidad universitaria. Un analisis de la trayectoria que sigue la
Universidad durante estos afios nos permite ver como, mientras las
autoridades de la Secretaria concentran su atencién en la elaboraciéon y
puesta en marcha de un nuevo programa de gobierno, tanto la
comunidad universitaria como los lideres del SNTE siguen
presionando por una reestructuracion académica de la instituciéon que
responda a sus respectivos intereses.

En la tercera secciéon del capitulo vemos como las autoridades de la
SEP intentan revivir, en el ultimo trienio de la administracion 1982-
1988, una casa de estudios que esta a punto de desintegrarse. Dentro
del contexto de una reforma radical de los principales centros de



188

ensefianza normal del pais, la Universidad Pedagégica adquiere una
renovada importancia como institucién encargada de impulsar la
formacion profesional de los maestros a nivel superior. Si bien el nuevo
proyecto de la Pedagégica es impulsado, como sucedidé en el sexenio
anterior, por el grupo de tecnécratas de la SEP, tal parece que en esta
ocasion éste también cuenta con cierto apoyo de los otros dos grupos
en contienda. Mientras la cupula sindical entreve en este modelo la
posibilidad de que la Universidad retome el ritmo de crecimiento
acelerado que la caracterizé durante sus primeros anos de vida, los
miembros de la misma perciben la posibilidad de que la institucién
realmente responda a sus aspiraciones.

1. RECONVERSION DE LA UPN DENTRO DE LOS PLANES Y
PROGRAMAS DEL GOBIERNO DE MIGUEL DE LA MADRID HURTADO

En la politica educativa de la administraciéon 1982-1988 se
retoman los planteamientos centrales del sexenio anterior: para elevar
la calidad de la educacién que ofrece el Estado mexicano es necesario
modernizar la estructura del aparato administrativo encargado de
ofrecer dicho servicio. Para alcanzar estas metas se plantea una
‘Revoluciéon Educativa’' con el propésito de establecer, por un lado, la
formacion integral del docente y llevar a cabo, por el otro, la
descentralizacién de la SEP.

Aun cuando el licenciado Jesus Reyes Heroles sélo ocupa el mando
de la Secretaria hasta su fallecimiento, en marzo de 1985, bien puede
afirmarse que el programa que adopta el presidente De La Madrid para
el sector educativo se deriva de los planteamientos que, sobre esta
materia, hace Reyes Heroles. En el primer apartado de la presente
seccion nos detendremos brevemente en un analisis de los mismos.
En una segunda parte veremos como se traducen estos planteamientos
generales en los objetivos y metas que orientan la politica educativa del
periodo presidencial que aqui nos ocupa.
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1.1 EL MEJORAMIENTO PROFESIONAL DEL MAGISTERIO COMO
PILAR DE LA REVOLUCION EDUCATIVA (RE)

Como punto de partida de la RE! se encuentra el diagnéostico mas
critico hecho por autoridad educativa alguna de la situacién por la que
atraviesa el sistema educativo nacional. En este sentido, afirma Reyes
Heroles:

"Hay una crisis en la educacién, una crisis extensa, profunda y
persistente que afecta todos los niveles educativos. Lo primero
que hay que hacer para enfrentarla, es reconocer y diagnosticar
su existencia... Se requiere... superacién de la hipertrofia y
macrocefalia actuales... Esto no supone negar los avances
obtenidos. La expansiéon educacional lograda, la ampliacién de
su cobertura, significan un proceso evidente. Sin embargo, este

énfasis en la expansién no ha sido acompafnado de una
preocupaciéon similar en la calidad... Debe_ insistirse en la
necesidad que el pais tiene de mejorar la calidad educacional,
para que ésta encuentre una correlacion adecuada con la
expansién cuantitativa que ha tenido el sistema durante las
ultimas décadas. Conciliar cantidad con calidad constituye un
objetivo fundamental de 1a Revoluciéon Educativa" (SEP, 1985:

80; subrayado nuestro).

A partir de este diagnostico, Reyes Heroles plantea una
modificacién de la estructura educativa in totto. ;Cémo lograr este fin?
Por medio de una reforma educativa la cual se define, en primer lugar,
en términos negativos:

"- La Revolucién Educativa no se propone el cambio del
contenido del Articulo 3o0. Constitucional; aspira, por el

contrario, a realizar el adecuado 'cémo' gque nos lleve a dar

cabal cumplimiento al 'qué' planteado en el Articulo 30. La
Revolucion Educativa se propone adecuar la educacion legal

con la educacién real, pues todavia hay grandes diferencias

1 Existen dos excelentes fuentes para quien se interese por conocer los postulados
fundamentales del pensamiento educativo de Reyes Heroles: el Cuaderno de la SEP
intitulado nta Tesi la Revolu Educalivg (1984) y una coleccion de los
discursos del Secretario de Educacién compilada por la misma Secretaria bajo el
titulo Educar para Construir una Soct Mejor (Vol. I, 1985). Dichos documentos
constituyen la base para el analisis que realizamos a continuacién.
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entre lo que se establece legalmente en nuestras normas y lo
gue en la practica se realiza...

- La Revolucién Educativa no es un proceso a corto plazo. No es
proceso de efectos inmediatos. Asi como el proceso que nos
condujo a la actual situacioén, no fue un proceso generado de
pronto, fue un proceso gradual y lento...

- Reducir la Revoluciéon Educacional a un aspecto o un tema,

seria simplificarla, porque hay una serie de aspectos generales
y parciales enlazados entre si, como_son el aspecto cualitativo

de la educacidn, la descentralizacion, la formacién de personal
docente vy la ampliacién de la piramide educacional mediante la

extension de la alfabetizacion...

- La Revoluciéon Educativa no significa una critica a los maestros
de México; al contrario, parte de la Revoluciéon Educativa tiene
por objeto reivindicar y revalorar en su dignidad la profesion
del maestro en este pais" (SEP, 1985: 73-75; subrayado
nuestro)..

En un sentido positivo, Jestis Reyes Heroles se refiere a la
magnitud del esfuerzo politico, social, moral y administrativo que
implica implantar un cambio en el ambito educativo, que realmente
sea revolucionario; y lo caracteriza en los siguientes términos:

- Se ha denominado Revolucion Educativa a una serie de
instrumentos y objetivos que prentenden hacerle frente a la
crisis educativa. Tal denominacién obedece a que se intenta
tocar los problemas desde su raiz. Hay dos cosas que le dan

sesgo revolucionario a los planes educativos. Por un lado, la

direccion gue se_les imprime, y por otro, la cantidad de
reformas previstas. Hay momentos en que las reformas en

cantidad devienen en fendmenos cualitativos y las reformas
cualitativas implican grandes cambios cuantitativos...

- La Revolucion en la _educacion demanda muchas cosas, tales
como_prescindir de habitos, costumbres o verdaderos
atavismos; archivar precedentes; enifrentar viejos y recientes
problemas con nuevas soluciones, saber que tenemos la
obligaciéon de resolverlos desechando indecisiones,

indefiniciones y carencia de voluntad politica...
- La Revolucion Educativa trata de cambiar usos y practicas que

privan en la actualidad educativa actualmente._Es un
movimiento de significado politico... y social. Es también una
revolucién moral... En ultima instancia, tiene que ser ung
revolucion administrativa que cambie métodos y sistemas”
(SEP, 1985: 72-81; subrayado nuestro).

En suma, la RE plantea la necesidad de conformar -a partir de un
diagndstico global de la problematica educativa nacional- un programa
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integrado de reformas destinadas a revertir la crisis educativa por la
que atraviesa el pais. El énfasis en el aspecto cualitativo de dicho
Programa apunta hacia un doble objetivo: la reorganizacion
administrativa del aparato burocratico de la SEP y la reforma
institucional del sistema para la formacién de docentes. Este
reordenamiento implica, necesariamente, modificar las esferas de
influencia de los principales actores en el ambito educativo. De aqui
que el Secretario del ramo insista en que la RE habra de beneficiar a la
'profesién magisterial' pero -para ello- se hace necesario afectar los
intereses de las dos fuerzas politicas en pugna dentro del SNTE: VR y
la CNTE.

La acelerada expansion asi como el creciente centralismo a los que
ha estado sujeto el sistema educativo se postulan como causas de la
"hipertrofia” del aparato administrativo encargado de la coordinacion
de este servicio. Debido a este proceso, afirma Reyes Heroles, la SEP
se ha convertido en un "elefante reumatico" y algunas areas del
sistema educativo se han "degradadec, han caido en el desorden y en el
caos" (SEP, 1985: 84). El remedio que se propone para el primer mal
es poner en marcha un procesc de descentralizacién a través del cual
sea posible lograr la transferencia de la administracién y operaciéon de
los servicios educativos a los gobiernos estatales. La medicina para
"curar, sanear, regenerar las areas enfermas del sistema educativo”,
entre las que se encuentra en primer lugar el sistema de formacién de
docentes, habra de ser "la revalorizacion de la profesién magisterial”
(SEP, 1985: 75). Se trata "de formar un nuevo material humano que
habra de trabajar con nuevos métodos de ensenanza”, para lo cual se
requiere de la existencia de un "cuadro muy bien integrado de
maestros formadores de maestros” (SEP, 1985: 77). Esto significa que
la RE habra de empezar:

"por la formacién de los docentes, pues ellos constituyen el
aspecto medular y la base de la educacién. Principio

fundamental de la Revolucién Educativa, es el mejoramiento de

la calidad de la educacién a partir de la mejoria de la calidad
docente" (SEP, 1985: 109; subrayado nuestro).
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Veamos pues como se concretizan estos postulados generales
respecto a la formacién de docentes en los planes y programas
educativos del gobierno de Miguel de la Madrid.

1.2 LA UPN COMO UN PROBLEMA ORGANIZATIVO

Inmediatamente después del cambio de gobicrno, en diciembre de
1982, la administracién delamadrista comienza los trabajos para la
elaboracion -con base en el Plan Basico de Gobierno 1982-1988 (PBG)-
del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 (PND), asi como del

Programa Nacional de Educacion, Cultura, Recreacién y Deporte 1984-
1988 (PNE). En todos ellos se otorga una atencién especial a aquellas

acciones que puedan coadyuvar a una mejor preparacion del magisterio
nacional.

El PGB anuncia la profundizacion de la 'planeacién democratica de
la vida nacional' iniciada en el sexenio anterior. En dicho Plan se
plantean como proposiciones centrales para la plataforma electoral de
Miguel de la Madrid en lo que toca al rubro de 'Educacion y Cultura
Nacional": alcanzar la educaciéon basica de diez arios y elevar la calidad
del sistema educativo con instrumentos como la Universidad
Pedagdgica Nacional. En el PND se anuncia la descentralizacién de la
educacion basica y normal como linea de accién fundamental para
mejorar la eficiencia y la calidad de la educacién. Se enfatiza, sin
embargo, que en el proceso de descentralizacién se garantizaran en
todo momento los derechos del magisterio.

El PNE constituye un documento que, dentro del marco del PND
asi como de la Ley de Planeacion, propone las acciones y metas
concretas para llevar a cabo la RE planteada por el gobierno' del
presidente De la Madrid. En el diagnéstico que presenta el PNE de la
educacion normal se detectan los siguientes problemas: falta de
correspondencia entre planes y programas de estudio de normal y los
de educacion preescolar. primaria y secundaria; desarticulacién critica
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entre oferta y demanda de sus egresados; fermacion insuficiente en
algunas areas como educacién preescolar, especial, artistica, fisica,
indigena y de adultos.

Frente a esta situacién se pldntea, a largo plazo, conformar un
sistema de formacion de profesores coherente con los diversos niveles
y modalidades educativas; consolidar la licenciatura de la enserianza
normal y revalorar socialmente a la profesion magisterial. Se
establecen, para ello, las siguientes acciones a corto plazo:
1mplantacion del bachillerato como antecedente necesario para cursar
la carrera de maestro; reestructuracién de planes y programas de
estudio; y apoyo a la superacién de los maestros formadores de
docentes mediante un programa de especializaciébn bajo la
responsabilidad de la UPN. En un apartado intitulado 'Fortalecimiento
de la calidad académica: formacién, superaciéon y actualizacion del
magisterio; reorganizacién de la educacién normal’ se menciona que la
Universidad Pedagégica:

"debera replantear el papel que habra de desempenar para

satisfacer las aspiraciones del magisterio y contribuir al
mejoramiento de la educacién mexicana. Esto implica revisar la

orientacién de su estructura y lograr en ella el nivel de calidad

en favor del desarrollo profesional de los maestros en servicio”
(PNE: 229; subrayado nuestro).

El Secretario de Educacién especifica los planes que se tienen para
la Pedagégica en los siguientes términos:

"La _Universidad Pedagé6gica tiene grandes posibilidades en lo
que se refiere a investigacién pedagégica. al otorgamiento de
doctorados en especializacion, a la formacién de especialistas y
posgraduados. Se estd orientando a la Universidad Pedagdégica

en este sentido y, asi al mismo tiempo, vinculando con las
normales y con los otros centros de ensennanza para docentes, a
fin de que pueda preparar cuadros que ocupen su lugar en esta
mejor docencia" (SEP, 1985: 110; subrayado nuestro).

Ademas de precisar las metas que habra de alcanzar la
administracién 1982-1988 en materia educativa, el PNE define los



194

seis objetivos principales de la RE, siendo el primero de ellos: "elevar
la calidad de la educaciéon en todos los niveles, a partir de la formacién
integral de los docentes" (PNE: 38). Ello implica la transformacion del
sistema de preparaciéon de maestros con el fin de erradicar "los
desequilibrios, las deficiencias e ineficiencias" que han aquejado,
cronicamente, a las instituciones que 1o conforman (PNE: 35). Se trata
de dar una 'respuesta integral” a la problematica del sector educativo
y. por ende, también a aquella propia del sistema formador de
docentes utilizando -como instrumento fundamental para ello- a la
descentralizacion educativa (PNE: 40). Cabe destacar, sin embargo, que
ya no se trata de la descentralizacion administrativa iniciada en 1973
durante el gobierno del presidente Luis Echeverria. Se pretende -mas
bien- partiendo del impulso dado a este proceso por el presidente
Lopez Portillo desde 1978 (mediante la desconcentracion de la SEPR),
adoptar nuevas medidas que permitan "iniciar la transferencia, a jos
gobiernos de los estados, de la operacion de los servicios de educacion
basica y normal que presta la Federacion" (PNE: 25). En el siguiente
apartado veremos cémo se transforman en la realidad los propoésitos
del programa de gobierno delamadrista en materia educativa.

2. EL DESARROLLO DE LA UPN DURANTE EL PRIMER TRIENIO
DE LA ADMINISTRACION DE MIGUEL DE LA MADRID (1983-1985)

La lucha por el control de la UPN entre principios de 1983 y fines
"de 1985 se caracteriza por una presién creciente de la comunidad
universitaria en lo que se refiere a demandas salariales, laborales y de
reestructuracion académica de la instituciéon. También se reitera la
peticion de VR del SNTE a las autoridades de la SEP por el retorno al
anteproyecto original de la Pedagégica elaborado en junio de 1977.
Finalmente, se hace visible una mayor preocupacién por reformar otras
areas de la educacion normal por parte de la SEP, lo cual redunda en
una menor atencion a la UPN durante los primeros tres anos del
sexenio.
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Haremos hincapié, en esta seccién, en el hecho de que la postura
que adopta el secretario Jesus Reyes Heroles frente a la Universidad
Pedagogica debe entenderse en funcion del gran esfuerzo de
renovacion de la enserianza normal asumido por el mismo en los dos
primeros anos de su gestion. Tanto este ultimo asi como el proceso
descentralizador de la burocracia educativa abren dos importantes
frentes de conflicto entre los altos mandos de la Secretaria de
Edueaciéon Publica y los principales grupos de poder en este sector.?
Esto explica por qué, una vez tomada la decision de dejar sobrevivir a
la UPN a pesar del cambio sexenal, las autoridades de la Secretaria la
abandonan un poco a su propia suerte. Como resultado de ello, la vida
académica de la Universidad sufre un deterioro significativo.

El ario de 1984 constituye un parteaguas en la vida de la
Pedagégica; de un proyecto en vias de 'consolidacion' ésta se
transforma en una institucion en vias de 'desintegracion’. Esta
situacion se refleja en el hecho de que, de un crecimiento acelerado
entre 1979 y 1983, la matricula de la Universidad comienza a
disminuir drasticamente a partir de 1984 tanto en el sistema
escolarizado como en el abierto. Se hace patente, asimismo, la baja
eficiencia de la institucién en lo que se refiere al indice de titulacién
del alumnado.3

Si bien es cierto que las autoridades educativas plantean desde un
principio un nuevo proyecto para la UPN, el cual concuerde con las
reformas instrumentadas en el resto de las instituciones que
conforman el sistema de formacién del magisterio, también lo es que
éstas no se deciden realmente a 'retomar las riendas' de la
Universidad hasta mediados de 1986. Hasta esta fecha, la Universidad
Pedagdgica parece haber desilusionado a todos los grupos en
contienda. Vanguardia Revolucionaria se queja de que la Universidad se

Cabe sefialar que ambas politicas reflejan la decisién del Secretario de reubicar el
terreno del conflicto con dos de los grupos de presién dentro del sector educativo.
La negoclacion con VR se centra en torno a la descentralizacién y ya no en la UPN.
El enfrentamiento con la CNTE se da en la ENS y se relaciona cada vez menos con
la Pedagdgica.

3 Ver cuadros serie 1.
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haya desviado de su rumbo original. La burocracia normalista y la
disidencia en el interior del SNTE se continaan oponiendo al proyecto
de los tecnécratas. La comunidad universitaria protesta porque
ninguna de sus demandas ha sido resuelta satisfactoriamente. El
mismo Secretario de Educacién Publica lanza un ultimatum a la UPN
para que ésta cumpla con los objetivos para los cuales habia sido
creada. Dado que, a cinco anos de establecida, la Pedagdgica no da
senales de respuesta a las demandas para las cuales fue instaurada,
Reyes Heroles advierte que la UPN esta frente a una ultima
oportunidad para cumplir con su cometido.

2.1 INSTRUMENTACION DEL PROGRAMA DE GOBIERNCO EN
MATERIA EDUCATIVA

En 1983 el secretario del ramo, Jesus Reyes Heroles, comienza su
gestiéon con paso firme y apresurado. La reaccién de los distintos
sectores a la RE no se deja esperar. Mientras la disidencia magisterial
y la Unién Nacional de Padres de Familia (UNPF) coinciden en que se
trata de un proyecto improvisado, negandose a brindar su apoyo a un
programa que carece de fines concretos, los lideres del SNTE hacen
publica su respuesta inicial a través de un discurso del secretario
general del Sindicato, Ramén Martinez Martin. Este declara, en el
transcurso del XIII Congreso Nacional del SNTE celebrado en Cozumel
durante el mes de febrero, que los maestros se encuentran listos para
participar en la politica del gobierno. Sin embargo, el nuevo lider del
Sindicato electo en dicho Congreso, Alberto Miranda Castro, sefiala
que "el proyecto de descentralizacion educativa ha sido ajeno al
SNTE".4 Como respuesta, el presidente Miguel de la Madrid sostiene
que no esta dispuesto a dar marcha atras en la descentralizacién a la
vez que exhorta al magisterio a superar los problemas intersindicales

4 El Nacional, 8 de {ebrero de 1983.
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que se han expresado durante el desarrollo del Congreso.5> Durante la
misma reunién el lider vitaliclo de VR, Carlos Jonguitud Barrios,
afirma estar "en pro de la descentralizacién siempre y cuando ésta no
se lleve a cabo a espaldas de los maestros".®

En el mes de abril, funcionarios de la SEP anuncian un renovado
esfuerzo por resolver 'el creciente problema de la desocupacién
magisterial’. El licenciado Reyes Heroles reconoce, ante miembros de
la Academia Mexicana de Educacién, la necesidad de 'integrar un
sistema coherente para la formaciéon de maestros’. Por parte de la
Secretaria, se hace publica una politica de restriccién en la matricula
de las escuelas normales. El gobierno recibe, en este sentido, el apoyo
de la Asociacién Nacional de Padres de Familia (ANPF) y el repudio de
los duenos de las escuelas normales particulares. El liderazgo sindical
presiona porque se otorguen mas plazas a los maestros normalistas. El
" 11 de abril se publica en el Diario Oficial el Acuerdo 101 (SEP-CNTE,
1984: 240-244), mediante el cual se descentralizan los cursos de
verano ofrecidos por la Escuela Normal Superior de la ciudad de
México. A principios de julio se emite el Acuerdo 106 (SEP-CNTE,
1984: 245-252) por medio del cual se destituye al director de la
Normal Superior y se crea una comisién encargada de elaborar un
proyecto de reestructuracion académica y administrativa de dicha
Escuela. No se deja esperar una reacciéon de repudio frente a estas
acciones, tanto por parte de la propia comunidad normalista asi como
de la CNTE.

' Los estudiantes de la ENS inician una huelga de hambre y realizan
plantones, mitines y marchas en protesta al "duro golpe politico en su
contra que representan las medidas tomadas por la SEP".7 Mientras las
autoridades de la Secretaria justifican sus acciones a partir del hecho
de que "la ENS ha dejado de cumplir con sus objetivos, el liderazgo

5 Aunque VR niega la entrada a los disidentes de Chiapas y Oaxaca a dicha reunién,
finalmente conforma un nuevo Comité Efecutivo Nacional en el cual quedan
incluidos -por vez primera- cinco miembros de la CNTE (Hermndndez, 1986).

8 ElDia, 14 de {ebrero de 1983.

7 Entrevista, II: 15, alumno, ENS.
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sindical sostiene que la Normal Superior es un refugio de agitacion
politica con pretextos educativos".8 A pesar de que el director de la
ENS se niega a dejar su cargo, los cursos de verano se inician en
cuatro estados de la Republica: Aguascalientes, Querétaro, Sonora y
Veracruz. Simultaneamente, un grupo en el interior de la ENS inicia
sus propios cursos de verano sin el reconocimento oficial de la SEP.
En el transcurso del mes de julio un importante sector de la Normal
Superior organiza, con el apoyo de la disidencia magisterial asi como
de otros grupos pertenecientes al IPN, INBA, INAH y UNAM, varios
actos de solidaridad con la causa de su Escuela. Dichos actos culminan
con dos marchas: una a Los Pinos con objeto de pedir la intervencion
del Presidente de la Republica en el conflicto de la ENS y otro a la
Secretaria de Gobernacion con el fin de que se diera marcha atras en
lo referente a los Acuerdos 101 y 106. Frente a esta ola de protestas el
titular de la SEP otorga, en agosto, los diplomas correspondientes a los
egresados de los cursos de verano 'oficiales' de la ENS. El licenciado
Reyes Heroles declara, asimismo, que la politica educativa del gobiermno
no es negociable y que la reestructuracion de la Normal Superior es
irreversible. Finalmente, se inician los cursos regulares de la Normal
Superior en las aulas dispuestas por la Secretaria en vista de que el
edificio de la ENS 'requiere ser reparado’

También en agosto de 1983, el presidente Miguel de la Madrid
dispone el inicio de la primera parte. del proceso de descentralizacién
educativa, proporcionando el marco legal y administrativo para iniciar
dicho proceso.9 Dentro de este ultimo se dispone la creaciéon de
comités consultivos para la descentralizacién asi como la
transformacion de las delegaciones de la Secretaria de Educacién
Puablica en Unidades de Servicios Educativos a Descentralizar. En

8  Entrevista, II; 20, profesor, ENS.

9 Ver SEP-CNTE, 1984: 253-254 (Decreto sobre la Descentralizacién Educativa del 8
de agosto de 1983); y, sobre el proceso mismo, De los Reyes, "Descentralizacion de
la educaclién”, en Torres (comp.], 1986: 161-174. Importa destacar que la
descentralizacién de la SEP forma parte de una estralegia generalizada del
gobierno con el [in de aligerar la carga [iscal y administrativa de la burocracia
federal. Si bien esle proceso liene importanies implicaciones politicas en el
ambito educalivo, no consideramos pertinenie ampllar nuesiro analisis en esile
sentido.
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octubre el Presidente instala, en Villahermosa, el primer Comité para
la Descentralizacion Educativa. Mientras la cipula sindical condiciona
su apoyo a esta politica a la participacion del magisterio en la
implantacién de la misma, la actitud de la CNTE se caracteriza por una
activa oposicién a dicha politica. La Coordinadora Nacional organiza,
asimismo, una serie de actos para demostrar publicamente su repudio
ante: "la faita de democracia interna del Sindicato;10 el sometimiento
de los lideres sindicales a la politica salarial del gobierno;!! la
protecciéon, por parte del gobierno, al grupo de VR asi como al lider
vitalicio del Sindicato, Carlos Jonguitud Barrios".12 Esta tensa situacién
se reflej=. en los actos paralelos organizados por la CNTE con motivo de
la celebracion oficial del dia del trabajo y del maestro.

Si la reestructuracién de la ENS atenta contra los intereses de las
'bases magisteriales’, la descentralizacion del aparato administrativo de
la Secretaria pone en peligro la unidad del SNTE. La firmeza de las
autoridades educativas en lo que toca a la primera y la ténica de
negociacion que éstas adoptan respecto de la segunda reflejan
fielmente la correlacién de fuerzas de dichos grupos en el interior del
aparato estatal. Respecto a ésta ultima, el Secretario de Educacion
afirma:

"La descentralizacién no va en contra de nada; va en pro de
mucho. No va en contra de la estructura sindical de los
maestros ni de su rechos laborales. No va en contra de la
accién _sindical. Va en pro de la educaciéon a que todos nos
debemos, de la correccidon de deficiencias, de la eliminacién de
practicas viciosas no siempre imputables al sindicato del
magisterio” (SEP, 1985: 83; subrayado nuestro).

Durante 1984 se agudizan las tensiones entre la SEP y los distintos
grupos de poder en el ambito educativo, como resultado de las
acciones emprendidas por la misma en 1983. En enero de 1984,

10 Especialmente en lo que toca a la eleccion del nuevo Secretario General asi como a
la posposicién indelinida de la celebracién de los congresos seccionales en los
estados de Oaxaca y Chiapas.

11 Mientras la CNTE pide un 100 por clento de aumento salarial el SNTE acepta el
29.3 por clento ofrecido por el gobierno.

12 Entrevista, I1I: 9 . Funcionario de la Direccién General de Planeacion, SEP.
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Jesus Reyes Heroles reitera las tesis centrales de la RE:
descentralizacién, reestructuracion a fondo de la educacién normal y
revaloracién del papel del maestro. En marzo, se dicta un decreto que
autoriza a la SEP a celebrar Acuerdos de Coordinacion con los’
gobiermos de los estados con ¢l fin de transferir a éstos los servicios
educativos en educacién basica y normal creandose, para tal efecto,
Consejos Estatales de Educaciénl3 y estableciéndose los Servicios
Coordinados de Educacién.4

El secretario general del SNTE, Alberto Miranda Castro, reitera
que la RE no rendira frutos si no se pone en manos de los maestros. El
Arzobispo Primado de México opina que "la SEP debe consultar a los
padres de familia respecto a la RE".15 Tanto la UNPF como la CNTE
declaran que dicha politica educativa va "en contra de los intereses del
puebio, puesto que se trata de un proyecto implantado unilateralmente
por parte de la SEP".16 El MRM denuncia a la RE como una mera
"formulacién en el aire, como pura palabreria’.!?7 Frente a estos
reclamos el licenciado Reyes Heroles anuncia, en septiembre de 1984,

los puntos basicos del Programa Nacional de Educacién, Cultura,
Recreaciéon y Deporte 1984-1988. En octubre, declara Reyes Heroles

que se¢ mejorara la educaciéon a pesar de los intereses creados: "nadie
detendra la RE".18 E] 12 de diciembre, en una comparecencia ante la
camara de diputados, el Secretarlo de Educacién defiende ante los
diputados de la oposicién los puntos fundamentales de la politica
educativa del gobierno de Miguel de la Madrid: descentralizacién,
reestructuracién de la educacién normal y defensa de la educacién
laica. Si la primera atarie a los intereses de la capula sindical y la
segunda a aquellos de la base magisterial, la tercera tensa la relacién
con el clero asi como con las asociaciones de padres de familia.

13 Los cuales habrian de estar presididos por los gobernadores e integrados por

representantes de cada estado, de la SEP, de la SPP y del SNTE.

14 Con el objeto de unificar la prestaciéon de servicios estatales y federales de
educacién. :

15 E]l Untversal, 8 de abril de 1984.

16 g Dig, 19 de agosto de 1984.

17 El Nacional, 4 de septiembre de 1984.

18 Excelsior. 12 de octubre de 1984.
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A lo largo de 1984 se nutre el de por si1 acalorado debate en el
ambito educativo conr el impulso dado por las auvtoridades a otros dos
programas contenidos en ¢l ptan de gobierno para este sector: la
integracion de la educacion basica de diez anos y la implantacion del
bachillerato como antecedente de la enscenanza normal. La discusion
en torno al primero s¢ centra en ¢ namero de anos que debiera
abarcar el ciclo de educacion basica. Respecto al segundo el liderazgo
magisterial aboga por un 'bachillerato pedagogico’, como requisito para
cursar la licenciatura en educacion normal. Los ducnos de las escuelas
normales privadas expresan su prcocupacion respecto a los problemas
que podria significar este cambio para la buena marcha de sus
planteles. Asi las cosas se publica, ei 23 de marzo de 1984, un decreto
que dispone que la ensenanza normal, "en todos sus tipos y
especialidades, tendra el grado académico de licenciatura” a partir de
dicha fecha.!? En respuesta el lider del SNTE, Miranda Castro, critica
el hecho de que "se defina la politica educativa detras de los
escritorios afectando asi a las clases populares™.29 A partir de la
publicacién de dicho decreto, se intensitica la discusion en torno a la
naturaleza del bachillerato que habria de establecerse como
antecedente de la educacion normal.

Mientras que el director gencral de Ikducacion Normal de la SEP
recuerda al liderazgo sindical que eéste habia recomendado la
implantacion del bachillerato desde 1972, Miranda Castro afirma que
los maestros no han sido consultados para la elaboracion de dicho
proyecto. El lider sindical previene a las autoridades educativas que la
instrumentacién de esta politica causara conflictos laborales, a la vez
que define a Jesiis Reyes Heroles como "el enemigo numero uno del
magisterio nacional y del normalismo".2! Por su parte, los
representantes del MRM reclaman que "no se haya tomado ¢n cuenta
la opiniénn de la base magisterial en las discusiones sobre el

19 ver Digrio Oficial. 23 de marzo de 1984
20 El Dia, 30 de marzo de 1984,
21 ElDig 25 de abril de 1984
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bachillerato que habrian de cursar los futuros licenciados en educacién
normal".22

En vista de esta situacion se crea, en abril de 1984, una Comision
Mixta SEP-SNTE encargada de estudiar las caracteristicas de dicho
bachillerato. Después de la instalacién de dicha Comision el presidente
vitalicio de VR del SNTE, Carlos Jonguitud Barrios, afirma que dicho
proyecto tendra magnificos resultados siempre y cuando los maestros
participen en su desarrollo. Por su parte, la capula sindical prevé la
desercion masiva de los estudiantes de las normales como
consecuencia de la implantacion de la licenciatura en este nivel.
Miembros del Frente Revolucionario Nacional del Magisterio (FRNM)
opinan que las medidas adoptadas por la SEP significan que "por fin se
dejara de considerar a la carrera normalista como una subprofesién”.23

A todo lo anterior habria que sumar una intensificacién de la pugna
entre las distintas facciones en el interior del SNTE. Mientras Carlos
Jonguitud Barrios declara como no existente a la CNTE, dado que ésta
carece de reconocimiento oficial, la corriente democratica del
magisterio lleva a cabo un ‘juicio politico' a VR asi como al mismo
Jonguitud Barrios. A los anejos enfrentamientos entre VR y la CNTE en
los estados de Chiapas y Oaxaca, se suman nuevos conflictos entre VR,
SEP y la Coordinadora en varias entidades de la Republica. Dentro de
este contexto no puede dejar de mencionarse el nombramiento del
lider de VR, Miranda Castro, como secretario general de Accion Social
del PRI en marzo de 1984.

A partir de la toma de posesion de Miguel Gonzalez Avelar como
nuevo secretario del ramo el 19 de marzo de 1985,24 las relaciones
entre autoridades educativas y liderazgo sindical comienzan a tornarse
mucho mas cordiales. Tanto Jonguitud Barrios como Miranda Castro
expresan su benepldcito frente a la designaciéon de Gonzalez Avelar en
la SEP. En el lenguaje criptico de la politica mexicana el presidente

22 Excelsior, 21 de abril de 1984.
23 El Nacignal, 18 de junio de 1984,
24 pespués del fallecimiento repentine del secretario Jesus Reyes Heroles.
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vitalicio de VR del SNTE declara que, con el nombramiento de Miguel
Gonzalez Avelar, cambiaran 'las forimmas pero no el fondo'. En su
primera entrevista de¢ prensa el nuevo Secretario de Educacion Publica
afirma que las reformas en materia educativa tendran que ser objeto
de discusion asi como de un consenso razonable entre los
protagonistas del quehacer educativo.

Como respuesta al tono conciliatorio de Gonzalez Avelar los lideres
sindicales deciden organizar un tercer Congreso Nacional Popular de
la Educacion con el objeto de hacer llegar al titular de la SEP sus
puntos de vista respecto a la RE; en especial, en relacién a la
descentralizacion de la Secretaria, la implantacion de la educacion
basica de diez anos y las reformas a la educacién normal. Aprovecha la
cupula magisterial dicha reunion para reiterar la peticion de participar
activamente en todos los cambios educativos. En respuesta, Miguel
Gonzalez Avelar senala que la participacion del Sindicato en la politica
educativa es una necesidad y que, por tanto, sélo queda fifjar las
modalidades de dicha participacién. Complacido por esta afirmacidn,
Jonguitud Barrios declara que las relaciones con Gonzalez Avelar son
mejores que lo que fueran con su antecesor, Jesus Reyes Heroles. El
Secretario general del SNTE aprovecha la ocasién para enfatizar que
los maestros nunca se han opuesto a la RE pero que ésta deben hacerla
los maestros.

Como reconocimiento 'a la cordialidad que priva entre las
autoridades educativas y el SNTE', los lideres de este ultimo apoyan al
candidato del PRI en el XIV Distrito Electoral del D.F. Asimismo, en el
estado de Jalisco los alumnos se quedan sin clases debido a que los
maestros estan involucrados en la realizacion de jornadas electorales a
favor de PRI. El SNTE reconoce que en el Valle de México ée
encuentran comisionados 30 maestros para apoyar la campana de 13
candidatos a diputadoes por parte del Sindicato. En retribucién a estas
acciones Miranda Castro demanda al lider del PRI, Lugo Verduzco, la
oportunidad para una mayor participacion politica del magisterio. Acto
seguido, el mismo Miranda se postula como aspirante a la gubernatura
del estado de Baja California.
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En lo que toca a las negociaciones salariales la cupula sindical
acepta, nuevamente, que éstas se centren en la consecucién de
aumentos indirectos y prestaciones tales como pago por antigiiedad y
doble turno, asi como apoyo para la adquisién de material didactico.
Frente a esta situacion la CNTE reitera su posicion por un incremento
salarial del 100 por ciento y acusa al liderazgo del Sindicato de hacer
'demandas obscuras' a la SEP. En relacién al movimiento magisterial
independiente la tactica del SNTE sigue siendo la misma que en anos
anteriores: retrasar sistematicamente las negociaciones respecto a los
congresos seccionales en los estados de Oaxaca y Chiapas.25 En
protesta, el magisterio oaxaquerio realiza otro juicio politico en contra
de Carlos Jonguitud Barrios.

A pesar de lo anterior, se sigue adelante con los lineamientos
centrales de la politica educativa iniciada por el licenciado Reyes
Heroles: se avanza en el proceso de descentralizacién, firmandose
nuevos acuerdos de coordinaciéon con diversos estados de la Republica;
se reubica definitivamente a los alumnos de la ENS debido a que el
antiguo edificio de la Normal Superior queda danado por el temblor,
segin informa la SEP; se sigue adelante con el proceso de
reestructuracion académica y administrativa de dicha institucién, a
partir del nuevo estatuto organico de la ENS publicado el 20 de enero
de 1984; se suspende el turneo vespertino de la ENM y se nombra un
nuevo director como parte de un plan para reorganizar dicha Escuela.

25 Con el prop6sito de desgastar a dicho movimiento, aislando a Chlapas y a Oaxaca
de otros estados de la Repiblica. Esto concuerda con una tactica mas generalizada
que tiene como [in dividir a la CNTE a través de la represiéon y la negoclacién
selectivas (por ejemplo, en el Valle de México, Guerrero, Hidalgo y Morelos).
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2.2 NEGOCIACION EN TORNO AL NUEVO PROYECTO DE LA UPN

La vida universitaria de la UPN durante 1983 se presenta como una
magnificacion del conflicto que vive esta casa de estudios en agosto de
1982. El 24 de enero se celebra, en Tlaxcala, una reunién nacional para
reestructurar a la UPN conforme al proyecto establecido en los planes
y programas de gobierno para 1982-1988. En las discusiones que se
llevan a cabo en dicha reunién se hace evidente, nuevamente, la
contradiccion entre los intereses que persiguen la filiacion sindical
vanguardista, la linea oficial de la SEP y los propios miembros de la
Universidad. Mientras para los primeros el objetivo primordial
consistia en lograr que nada cambiara, para los segundos era
importante acoplar las funciones de la UPN a la politica educativa del.
gobierno en curso; por otro lado, la demanda principal de los ultimos
era la de democratizar los érganos de gobierno de la instituciéon. A
pesar de que -tampoco en esta ocasion- se establece "una linea de
definicién clara con respecto al debatido papel de la UPN dentro del
sistema nacional de docentes" (Moreno, 1987: 31}, se produce un
documento final en el que se alude a la reestructuracién del
curriculum de la licenciatura en educacién basica2é asi como a la
creacion de nuevas especializaciones y cursos de posgrado. Importa
destacar que la reestructuracion de los planes y programas de estudio
de la UPN quedan a cargo de una Unidad Coordinadora de Proyectos
Estratégicos, dependiente directamente de la Subsecretaria de
Planeacion Educativa de la SEP (Moreno, 1987: 32).

El 29 de enero el secretario de Educaciéon Publica, Jesus Reyes
Heroles, nombra al ingeniero Manuel Bravo Jiménez como rector de la
UPN en sustitucion del profesor José Angel Vizcaino. Ademas de ser
amigo personal del secretario Bravo Jiménez es, contrariamente a su
predecesor, un profesor de tradicion normalista. Con este
nombramiento llega a su fin la conflictiva gestion de Vizecaino y la
comunidad universitaria recibe con beneplacito el retorno de un

26 Se implanta la licenclatura en educacién preescolar, primaria, especlal y media.
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normalista al mando de la Universidad. Sin embargo, las grandes
expectativas creadas por el arribo de Bravo Jiménez se convierten muy
pronto, al menos para algunos grupos en el interior de la UPN, en
resentimientos y frustaciones.

Inmediatamente después de la toma de posesion del nuevo rector
los trabajadores de la UPN anuncian un paro por demandas salariales y
resolucion de los problemas académicos que enfrenta la institucién.
Aun cuando el paro se levanta después de solo dos dias ante la
disposicion del Rector de negociar las demandas de los trabajadores le
habran de suceder, a lo largo del arfio, un sinnumero de plantones,
mitines, concentraciones, marchas y actos de solidaridad con las
peticiones salariales de otras instituciones de educacién superior asi
como con las demandas de democratizacion del magisterio
independiente. Los reclamos de los trabajadores y estudiantes de la
Universidad se deben a: la no-resolucion de demandas salariales y
laborales planteadas en el sexenio anterior; la ausencia de una
respuesta clara a su exigencia de una reestructuracién académica y
administrativa de la institucion; el deterioro de la vida académica por
el hecho de que la UPN se haya convertido en un 'botin' que se
disputan los dirigentes del SNTE y las autoridades educativas; vy,
finalmente, la desercién masiva de los alumnos debido a la
improvisacion de planes y programas de estudio.

Mientras el rector Bravo Jiménez insiste en definir la conflictiva
situacion por la que atraviesa la UPN como un 'problema de
organizacién’, el titular de la SEP reconoce piiblicamente la compleja
problematica en la que se encuentra inmersa la llamada 'casa de los
Maestros de México'. En mayo de 1983, la propia secretaria académica
de la UPN acepta la inoperancia de la Universidad. Acto seguido, el
Rector reitera que los problemas de la UPN son de naturaleza
‘organizativa’ y no de 'indole politica'. En el mes de junio se establece
una Comisién Mixta Tripartita SEP-SNTE-UPN con el objeto de
efectuar la homologacioén y nivelacion salarial de los trabajadores de la
UPN frente a otras instituciones de educacion superior del area
metropolitana. Por 1ltimo, el 2 de septiembre el presidente Miguel de
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la Madrid anuncia que "se han iniciado los trabajos de reorientacion
académica de la Pedagégica para que sus actividades sean mas eficaces
en funcién de las necesidades de los maestros en servicio". Antes de
que termine2? 1983 se publica, asimismo, el reglamento interior de
trabajo tanto para el personal académico como para el personal no
docente de la Universidad.

Por su parte, los lideres sindicales instrumentan una doble tActica.
Frente al grupo tecnocratico de la SEP continuan presionando por un
retorno a su proyecto original para la UPN. Ejemplos de esta actitud
los encontramos en declaraciones como las siguientes: "la UPN debe
ser centro fundamental de formacién y capacitacién magisterial”;28 "no
se logrd la consolidaciéon de la UPN";2°9 "pedimos que se fortalezca la
Pedagégica como centro académico que profesionalice a los maestros y
que sea dirigida por gentes salidas de las filas magisteriales".3? Ante la
"creciente politizacién" de la vida interna de la Universidad los
dirigentes sindicales advierten que no dejaran que ésta se convierta en
un "centro de agitacién politica".21 Por otra parte, su postura ante los
conflictos internos de la institucién comienza a ser desafiante. Véase,
si no, la afirmacién de Miranda Castro referida al caos de la educaciéon
normal del pais: "a UPN no ha cumplido con su cometido y l1a ENS ha
dejado de ser una institucién formadora de maestros de segunda
ensefianza".32

Para 1984 el liderazgo sindical lleva a tal extreme esta actitud de
beligerancia que la comunidad universitaria comienza a hablar de una
campana de desprestigio instrumentada en su contra por 'los charros
del SNTE'. Un maestro vanguardista concluye que "el fracaso de la
UPN se debe a la integracién improvisada de su planta docente"33 e

27 Ver Gaceta UPN, noviembre de 1983,

28 Miranda Castro en el congreso del SNTE en Cozumel, Excelsior. 1 de febrero de
1983.

29 Carlos Jonguitud Barrios en el mismo congreso, Excelsior, 1 de febrero de 1983,

30 cuapula sindical en entrevista con Jesis Reyes Heroles, Excelsior. 3 de abril de
1983.

31  El Dia, 24 de marzo de 1983.

32 El Sol de México, 9 de junio de 1983.
33 Excelslor. 3 de marzo de 1984.
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insiste en la participacién del Sindicato en la seleccién del
profesorado. El secretario general Miranda Castro denuncia que "la
UPN ha dejado de cumplir con sus objetivos debido a que se ha
desvirtuado el proyecto original de la misma".34 Un lider magisterial
michoacano sostiene que "la elevacién a licenciatura de la educacion
normal pone de manifiesto que la Pedagégica no ha funcionado”.35 Ante
estas declaraciones, los lideres de la CNTE denuncian la campana de
desprestigio orquestada por VR en contra de la UPN.

Pero la UPN no sélo se ve amenazada por el flanco de la capula
magisterial. A fines de febrero de 1984 recibe un ultimatum por parte
del Secretario de Educacién pues, como éste afirma, "a cinco anos de
establecida la Universidad, ésta no ha cumplido con su cometido".36
Tanto la actitud del titular de la SEP como, sobre todo, aquella del
liderazgo sindical causan una serie de rumores en torng a la posible
desaparicion de la UPN. Frente a esta situacion el propio Rector se ve
obligado a declarar que "los ataques a la Universidad tienen razones
politicas y que la mejor respuesta de la comunidad universitaria sera
dar a conocer, a la brevedad posible, el nuevo proyecto académico de
la institucién",37 E| secretario general de la Seccion Nacional de la
Universidad38, César Sosa Pulido, previene a la comunidad
universitaria de que su casa de estudios perdera el 80 por ciento de su
presupuesto en el presente afio de no llevarse a cabo una profunda
reestructuracion académica de la misma. Por su parte, los dirigentes
del SNTE y de la SEP aclaran publicamente que lejos de querer acabar
con la Pedagoégica la Secretaria propugna por la superacién académica
de los maestros.

En el contexto de la camparia de desprestigio en la que se ve
inmersa la UPN las autoridades universitarias designan una Comisién
Dictaminadora, la cual se encarga de negociar el nuevo proyecto

34 Excelslor, 24 de marzo de 1984,

35  Excelsior. 26 de marzo de 1984.

36 1a Jomnada, 21 de febrero de 1984.

37 LaJomada, 2 de abril de 1984.

38 Sobre la naturaleza de esta seccion, vease la sigulente pagina.
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académico de la Universidad; aprueban, asimismo, el reglamento para
la titulacion de sus egresados; anuncian la implantacion de la
modalidad semi-escolarizada en las unidades regionales de la
Pedagogica; y apoyan las medidas tomadas por las autoridades
educativas en torno a la educaciéon normal, ofreciendo los servicios de
la UPN para coadyuvar dichas acciones.

Entre las demandas que para este afo plantea la comunidad
universitaria estan: aumento salarial, nivelacién efectiva con las
prestaciones otorgadas al personal del IPN; alto a la campana de
desprestigio en contra de la Universidad via la circulacion, 'entre las
bases', del nuevo proyecto académico; cese a la represion politico-
administrativa en contra de los trabajadores; reestructuracién de la
Comision Académica Dictaminadora; participacién sindical en los
procedimientos de seleccion del personal académico; democracia
sindical. En relacién a esta ultima habria que mencionar el
enfrentamiento que se desata, en el mes de diciembre, entre la
corriente disidente en el interior de la UPN y miembros del grupo
vanguardista con motivo de la renovacion del Comité Ejecutivo
Delegacional de los trabajadores académicos de la cede central de la
UPN en el Ajusco (Moreno, 1987).

Desde fines de 1983 un grupo de profesores de la Universidad se
preocupan por revitalizar el movimiento sindical que impulsaba la
creacién de una Seccidén Nacional (SN). Dada la falta de legalidad de la
SN éstos se preparan para recuperar el Comité Ejecutivo de la
Delegacion Sindical de Académicos de la UPN39 el cual, desde su
constitucion en el sexenio anterior, estaba dominado por el grupo de
VR. A principios de 1984 se celebra una Asamblea en la que se
presentan dos planillas para el nuevo Comité Ejecutivo de dicha
Delegacion: 'Accién Unitaria Democratica’ (AUD) y 'Trabajadores
Académicos de Base' (TAB). Mientras AUD insiste en "la vigencia de la
SN, TAB sostiene la tesis de una Coordinadora Nacional de
Delegaciones y Centros de Trabajo de la UPN" (Moreno, 1987: 41).

39  El cual ahora se denomina D-11-UP-3 en sustitucién de D-11-326.
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Ante la impotencia para controlar dicha Asamblea, los representantes
del SNTE declaran improcedentes los votos y posponen la solucién del
conflicto para 1985.

Resulta obvio, de todo lo dicho hasta aqui, que 1984 constituye un
ano especialmente dificil para la UPN pues tal parece que la
sobrevivencia misma de la institucion estuviera a prueba. Vale la pena,
por tanto, detenernos brevemente en el andlisis de la situacion que
prevalece en dicha casa de estudios durante este ano. Seguan la
apreciacién de los propios profesores de la Universidad, las
instalaciones principales del Ajusco se encuentran ocupadas tan soélo
en una tercera parte de su‘ca'pa‘cidad mientras el resto del edificio se
encuentra abandonado. Por falta de alumnos, se cancelan dos
maestrias. El indice de desercién del estudiantado es altisimo llegando
a concluir sus estudios tan so6lo el 10 por ciento o menos de cada
generaciéon y a titularse un porcentaje mucho menor. "Sélo el ano
pasado se obtuvo el reconocimiento oficial de los programas de estudio
de la Pedagdgica por parte de la SEP; hasta la fecha la Universidad no
cuenta con una ley organica y acaba de ser reglamentado el proceso de
titulacién de sus estudiantes”, declara un grupo de profesores de la
UPN.40

La situacién del sistema abierto de la UPN no es menos
desalentadora. Entre los principales problemas que seralan los
asesores y estudiantes del SEAD estan los siguientes: la homogeneidad
de planes de estudio en las diferentes unidades trae como resultado la
falta de correspondencia entre los programas que ofrece el SEAD y la
problematica regional que ocupa a los maestros inscritos en los
distintos estados de la Republica; el indice de titulacién es igual de
bajo que en el sistema escolarizado, habiéndose titulado hasta la fecha
1,320 maestros de las licenciaturas en educacion preescolar y
primaria que no son producto nato de la UPN sino una herencia de la
DGCMPM; los paquetes de instruccién personalizada que constituyen
el material didactico basico para los alumnos inscritos en este sistema

40 ver "Agoniza la UPN", Proceso No. 412, 24 de sepliembre de 1984,
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muy a menudo llegan tarde a sus destinatarios; dado que la influencia
del grupo de VR se ha concentrado en las unidades del SEAD, los
directores de las mismas estan mas preocupados por el
comportamiento politico de los trabajadores que por el fortalecimiento
de la vida académica.

Como problemas comunes a ambos sistemas, el formal y el abierto,
los docentes de la UPN destacan: la dificil insercion laboral de los
egresados de la institucion; los frecuentes cambios administrativos; las
dificultades presupuestales; el enfrentamiento politico entre los
diversos grupos en el interior de la Universidad; el hecho de que la
UPN haya sido planeada para estudiantes de tiempo completo frente a
la realidad de la mayoria de sus alumnos que son maestros normalistas
con dos plazas laborales; la falta de interés o de tiempo de muchos
maestros én servicio por terminar, o siquiera ingresar, a la UPN.

Para salir del impasse en el que cae la Universidad durante los
primeros dos anos del sexenio, en 1985 las autoridades de la misma
aceleran el proceso de aprobacién del nuevo proyecto académico de la
institucién. Para el mes de julio sale a la luz publica un documento en
el que se informa que la UPN ofrece cinco licenciaturas4! y dos
especializaciones4?2 en el sistema escolarizado asi como tres
licenciaturas en el sistema abierto.43 En el mismo mes de julio, el
Rector de la UPN le ofrece un incremento salarial de emergencia y un
paquete de prestaciones a sus trabajadores.

Por su parte, los lideres sindicales renuevan las presiones para que
dicha casa de estudios retome el proyecto de creacion originalmente
propuesto por ellos en 1977, a la vez que demandan la expansion de
sus programas de estudios. Ello se refleja en las declaraciones de
Miranda Castro y Jonguitud Barrios durante las sesiones de trabajo del
III Congreso Nacional Popular de la Educacién organizado por el

41 En administracién educativa, educacién basica, pedagogia, psicologia educativa y
sociologia de la educacién.

42 En administracién escolar y planeacién educativa.

43 En educacién preescolar, primaria y basica.
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SNTE. Ambos concuerdan en que "la UPN debe ser rescatada y ubicada
en su proyecto original para convertirla en una institucién rectora del
normalismo; la UPN ha desviado su esencia por lo que resulta
necesario regresar al proyecto de la Universidad suscrito por la
Comisién Mixta SEP-SNTE en agosto de 1977".44 Surge en el mismo
Congreso la peticion, por parte de un grupo de maestros
vanguardistas, de crear la licenciatura en educacién de adultos en la
Pedagégica.

Finalmente, la comunidad universitaria participa activamente, en
los actos de protesta organizados por la CNTE a lo largo del aro; se
suma, incluso, al desfile 'extra-oficial' organizado por la Coordinadora
con motivo de los festejos del 15 de mayo. Se solidariza con las
demandas salariales de las demas instituciones de educacién superior
del pais asi como con las 'causas democraticas’ de la ENS y del
magisterio "oaxaquer'lo; y sigue presionando por el reconocimiento de la
planilla sindical desconocida el afio anterior por el SNTE. Con este
objetivo, se organiza en el mes de junio un Congreso de Trabajadores
de la UPN en el estado de Colima. En dicho Congreso se acuerda
"proponer a la base trabajadora la creaciéon de una Unién Nacional de
Trabajadores de la UPN, como un pacto de unidad en la accion y con
miras a buscar una auténtica organizacién unitaria de sus trabajadores”
(Moreno, 1987: 42).

La situacion de la UPN a finales del primer trienio de la
administracion de Miguel de la Madrid podria plantearse en los
siguientes términos. La SEP ha establecido un mecanismo para
reestructurar la Universidad desde la Subsecretaria de Planeacién
Educativa y ha negociado la aprcbacién de un nuevo proyecto
académico con la comunidad universitaria. Esta altima siente que ha
logrado un avance importante respecto a sus condiciones académico-
laborales en el interior de la institucién. Por tultimo, el liderazgo
sindical ha mantenido el control de las dos delegaciones sindicales de
la UPN y, si bien no ha logrado imponer su proyecto original, si ha

44 - Uno mas uno, 17 de abril de 1985.
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visto satisfecho su interés en lo que respecta a la expansion de los
programas docentes de la UPN.

3. EL DESARROLLO DE LA UPN DURANTE EL SEGUNDO TRIENIO
DEL GOBIERNO DE DE LA MADRID (1986-1988) ‘

Existe un notable contraste entre el primer y el ultimo trienio de
la administracion delamadrista en cuanto al ritmo en la toma de
decisiones respecto al sector educativo. Aun cuando en 1986 el
secretario Miguel Gonzalez Avelar reitera la voluntad de seguir
adelante con la RE, para fines del sexenio la naturaleza de los
programas que se impulsan bajo este mismo rubro ha cambiado
radicalmente.

Algo parecido sucede con la UPN. Si la reforma a la ensefanza
normal se centra, durante los primeros tres afos del gobierno
delamadrista, en la reestructuracion de las Instituclones que
tradicionalmente se habian encargado de la misma, en la segunda
mitad del sexenio se impulsa la conformacién de un sistema integral
para la formacion de docentes a partir de dicha Universidad.

3.1 LA TRANSFORMACION DE LA REVOLUCION EDUCATIVA

A principios de 1986 el licenciado Gonzalez Avelar acaba de
conformar su propio equipo de trabajo en el interior de la SEP. La
prensa anuncia, en el mes de julio, la sustitucién de lgnacio Vazquez
Torres por Julio Camelo Martinez como Coordinador general para la
Descentralizacion Educativa y destaca que con este nombramiento
"sale de la Secretaria el ultimo hombre de Jesus Reyes Heroles" 45
También se lleva a cabo el relevo del lider sindical Miranda Castro.

45 Excelsior, 2 de julio de 1986.
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Durante el XIV Congreso Nacional del Sindicato celebrado en el estado
de Baja California se elige a Antonio Jaimes Aguilar como secretario
general del SNTE. Como nuevo lider del Sindicato, Jaimes Aguilar pide
al Secretario de Educacion que la "descentralizacién no se haga al
vapor".4® Importa destacar, asimismo, la reestructuracién de los
estatutos del Sindicato que se realiza durante dicho Congreso con el
objeto de crear un 'buré politico’ encabezado por Carlos Jonguitud
Barrios, quedando asi institucionalizada su Presidencia vitalicia de VR.
Como ultimo dato importante respecto al congreso magisterial habria
que senalar el anuncio -por parte de la cupula sindical- sobre la
posibilidad de que el SNTE se retire de la FSTSE .

A pesar de la amenaza de abandono -no realizada- de la FSTSE por
los lidures dei SNTE, asi como lo que diversas {uentes periodisticas
califican como la "innecesaria prolongacién del conflicto magisterial
por parte del SNTE"47 y de la amplia promocién al voto del PRI que
realizan las filas magisteriales en las elecciones del estado de
Chihuahua, el Sindicato no obtiene la gobernatura de Baja California
Sur y unicamente logra una cartera en las elecciones del Consejo
Ejecutivo Nacional de la FSTSE para el periodo 1986-1989. Por otro
lado, la negociacion salarial entre las cupulas de la SEP y del SNTE
vuelve a resolverse via el otorgamiento de aumentos indirectos. Los
lideres magisteriales enfocan sus demandas, en esta ocasién, hacia la
titulaciéon de los maestros en servicio, la implantacién del servicio civil
de carrera para sus miembros, asi como la realizacién de una camparia
de actualizacién escalafonaria. Mientras los partidos de izquierda
denuncian el apoyo de la SEP al 'cacicazgo de VR' en relacion al
conflicto de los maestros oaxaquenos, el presidente Miguel de la
Madrid entrega la medalla '22 de septiembre' a destacados
trabajadores de la educacidon con motivo de la celebraciéon del XIV
Aniversario de Vanguardia Revolucionaria.

46 Excelsior, 4 de febrero de 1986.
47 Lease, paro de labores y plantén en el D.F. durante dos meses de los maestros
oaxaquenos, LJno mds uno, 10 de febrero de 1986.
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Finalmente, en lo que se refiere a la formacién de maestros, la SEP
organiza el V Congreso de Educaciéon Normal durante el cual Miguel
Gonzalez Avelar sostiene gque "entre las filas del magisterio habran de
surgir los autores y ejecutores de cualquier cambio profundo en la
educacion”.48 Por su parte, el director de la ENS declara que "el
proceso de reestructuraciéon de la Normal Superior se encuentra en
marcha. Asimismo, el director de la ENM anuncia que "con la actual
generacion de estudiantes de dicha Escuela esta a prueba el
bachillerato pedagdégico”.49 A pesar de ello, las autoridades de la SEP
admiten que la matricula en las escuelas normales se ha reducido en
un 39.5 por ciento debido a que la profesién ya no resulta
econdmicamente tan atractiva como antes.

. En 1987 el tema principal es la sucesion presidencial. Dentro de
eéte contexto disminuyen las alusiones a la RE por parte del titular de
la SEP y se impulsa, como proyecto fundamental del segundo trienio
de la administracién en curso, la reduccién de la tasa de analfabetismo
del 14 al 4 por ciento para 1988. Aun cuando no se ha detenido el
pfoceso de descentralizacion educativa, tampoco puede afirmarse que
re?lmente se haya logrado una redistribucién del poder entre la
federacién y los estados. Por el contrario, el proyecto descentralizador
lanzado con tanta firmeza a principios del sexenio corre el riesgo -a
finales del mismo- de caer en manos de la burocracia sindical.5¢

"Por otro lado, tanto el SNTE como la CNTE organizan diversos
foros con €l objeto de hacer publica su postura en materia de politica
educativa en visperas de la seleccién del candidato del PRI a la
Presidencia de la Republica para el periodo 1988-1994. En dichos actos
los lideres sindicales denuncian "la improvisacién y el arrivismo de la
educacién mexicana";>! presentan las reformas de la educacién normal

48 pExcelsior, 14 de agosto de 1986.

49 Excelsior. 1 de septiembre de 1986.

50  Entrevista. [II; 3, Funcionario,Direccién General de Planeacién, SEP.

51 Declaracién de CJB en la inauguracién del Primer Foro Nacional de Ex-alumnos
de Escuelas Normales Rurales, Excelsior, 18 de febrero de 1987.
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normal como "parches mal pegados";52 declaran que apoyaran al
candidato presidencial "que decidan las fuerzas revolucionarias pues
los maestros no juegan a la aventura politica";53 y demandan "que sea
un maestro el que quede al frente de la SEP".54 En esta ténica Carlos
Jonguitud Barrios, en un congreso de la Seccién XXXIII del Sindicato
afirma que "el magisterio quiere sentarse a la mesa de negociaciones
en cuestiones educativas dado que le compete todo lo que se refiere a
esta parcela".55 En el mes de mayo el lider vitalicio del SNTE
participa, asimismo, en un acto de apoyo al candidato a la gobernatura
del estado de México, el licenciado Mario Ramoén Beteta.

La atencion del magisterio independiente se centra en el conflicto
del estado de Chiapas. Entre los meses de febrero y abril de 1987 la
SEP, la Secretaria de Gobernacion y hasta el mismo Presidente de la
Republica se ven forzados a intervenir en las negociaciones entre
Vanguardia Revolucionaria y los maestros disidentes en torno a este
conflicto. Este ultimo comienza con el desconocimiento del Consejo
Ejecutivo de la Seccion VII de parte del CEN del SNTE y termina con
la aceptacion, por parte de los miembros del mismo, de una nueva
comisién seccional paritaria (SNTE-CNTE). A pesar de este convenio
la situacion magisterial en Chiapas se caracteriza -tanto antes como
después de la instalacion de dicha comisién- por una serie de
enfrentamientos violentos entre los diversos grupos en pugna. En
declaraciones hechas a la prensa, el dos de abril, el lider vitalicio de
VR del SNTE afirma "desconocer los sucesos en Chiapas" a la vez que
demuestra un repentino interés por dialogar con la disidencia
magisterial; ello en contraste con el desconocimiento de la CNTE de
los arfios anteriores.5¢

52 Declaracién de Antonio Jalmes Aguilar en el mismo Foro, Excelsior, 18 de febrero
de 1987.

53 Declaracién de CJB y Jaimes Aguilar en el congrese de la Seccién IX del SNTE,
Excelsior, 29 de marzo de 1987,

54 Declaracién de Jaimes Aguilar en el XXI congreso extraordinario de la seccién de
Qintana Roo del SNTE, La Jormada, 29 de marzo de 1987.

55  Excelsior, 20 de junio de 1987.

56 Uno mas une, 2 de abril de 1987.
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Con motivo de una visita, realizada en octubre de 1987 por el
Presidente de la Republica al estado de Oaxaca, éste instruye al
secretarie Gonzalez Avelar para que resuelva las demandas planteadas
por el magisterio independiente tanto en dicho estado como en el de
Chiapas. Se otorga con este acto, ocho anos después de la creacién de
la CNTE, un reconocimiento oficial explicito a la disidencia magisterial
como un actor importante en el ambito educativo nacional.57

Por ultimo habria que sefialar que, frente al paquete de politicas
implantadas en arios anteriores en aras de una reforma profunda del
sistema de educacién normal del pais, 1987 se perfila mas bien como
un ‘'ano festivo'. Se declara al 87 como el 'Afio del Normalismo
Mexicano' y se instala una comisién especial para llevar a cabo las
actividades conmemorativas del centenario de la Escuela Nacional de
Maestros. Mientras el director de dicha Escuela anuncia que para 1988
egresaran de la misma los primeros normalistas con licenciatura, VR
enfatiza el hecho de que se haya dado un descenso del 90 por ciento
en la matricula de las escuelas normales asi como un incremento en la
desercién de las mismas (de un 20 a un 70 por ciento). Los miembros
de este organismo presentan esta situacién como resultado de la
implantacién del bachillerato pedagégico.

En 1988, las relaciones entre los distintos grupos de poder en el
ambito educativo se desenvuelven dentro del marco de la campana
presidencial de Carlos Salinas de Gortari. Mientras la ciipula del SNTE
concentra sus esfuerzos en organizar 'brigadas de promocién al voto'
por el PRI asi como actos masivos de apoyo al candidato a la
Presidencia de dicho Partido, la CNTE manifiesta su desaprobacion
frente a esta postura del liderazgo sindical e intensifica la organizacion
de paros, mitines, plantones y marchas magisteriales en el D.F. asi
como en diferentes estados de la Republica.

57 Hay que tener en cuenta, sin embargo, que las Secciones IX y XXII conquistaron la
legalidad estatutuario en 1981 y 1982 respectivamente. Debe menclonarse,
asimismo, la negociacién entre la SEP y la CNTE que resulata en un alza salarial
a los maestros oaxaquernios en 1980,
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La relacién de 'apoyo mutuo' entre el CEN del SNTE y el Estado
que se da-nuevamente- durante el periodo de la campana puede
ejemplificarse con los siguientes hechos. En febrero de 1988,
maestros de mas de seis estados reunidos en Guadalajara, ofrecen su
apoyo a CSG mediante brigadas de promocion al voto y capacitacion
politica de los maestros.’®8 En Chihuahua, donde las brigadas del voto
habian podido probar su 'eficacia’ con motivo de las elecciones de
1986, VR se compromete a otorgarles préstamos hipotecarios y
ascensos escalafonarios a los miembros del Sindicato. En Tamaulipas,
CSG afirma que "se siente orgulloso de estar con los maestros pues su
madre fue normalista y él estudidé en las escuelas de la Revolucion
Mexicana".59 Asegura, asimismo, que con el apoyo de los maestros su
partido lograra "un triunfo rotundo, limpio y transparente”.6¢ En
diversos actos de apoyo magisterial durante su camparna, CSG pide un
reconocimiento para "su amigo Carlos Jonguitud Barrios quien no ha
faltado a ningun estado donde se efectua la campana priista” y declara -
ante una multitud de maestros- "vengo a recoger su reclamo para
participar en la direccién de la educacién nacional, para mejorar el
mantenimiento de las escuelas y para fortalecer a la UPN ".61 A pesar
de que durante la camparia Salinas dialoga con maestros disidentes en
los estados de Guerrero y Oaxaca, éste advierte frente a las brigadas
estatales del voto en la ciudad de Acapulco "que no quepa la menor
duda: mis aliados reales son los del SNTE",62

A finales de junio de 1988, los dirigentes del sindicato magisterial
organizan un acto de apoyo masivo al candidato presidencial en el

58  En este mismo mes, la Revista Proceso destaca que "el SNTE ha puesto al servicio
del candidato priista cientos de millones de pesos en efectivo, se ha comprometido
a organizar treinta eventos estatales y cuatro nacilonales, asi como a formar 800
mil brigadas de Educaciéon Politica y Promocién Soclal a través de las cuales se
esperan conseguir ocho millones de votos seguros y dleciseis millones de votos
potenciales; es decir, casi la mitad de los 35 millones de ciudadanos registrados en
el padrén electoral”. .

59 1a Jornada, 22 de febrero de 1988.

60  Declaracién hecha durante la gira del candidato priista en Tamaulipas, La
Jornada, 22 de febrero de 1988.

8] ¢SG adquiere este compromiso frente a mas de 4000 profesores reunidos en
Guadalajara, La Jornada, 18 de febrero de 1988.

62  LaJornada, 22 de febrero de 1988.
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Palacio de los Deportes, en el cual el lider vitalicio de VR declara que
"de este gremio saldra una cantidad considerable de votos a favor del
PRI".63 En el marco de una reunién con el SNTE celebrada durante el
mes de julio del mismo anio, CSG asegura que "elevar el bienestar de
los profesores es un compromiso irreversible porque es el unico
camino para mejorar la calidad de la educacién”.64 En su primera gira
como presidente electo, el acto inicial al que asiste Salinas de Gortari
es una comida con un grupo de vanguardistas del SNTE en Querétaro,
en la gque se refiere a la demanda sindical para que "la educaciéon sea
orientada y dirigida por los maestros" a la vez que reconoce el
liderazgo de VR dentro del Sindicato 85

Importa destacar, asimismo, qué en declaraciones hechas a la
prensa por parte de los lideres de VR éstos dejan ver claramente su
preocupacion porque el gremio magisterial incremente sus posiciones
politicas dentro del aparato gubernamental. En una conferencia de
prensa realizada el 15 de enero de 1988, Jonguitud Barrios senala que
el SNTE quiere 58 puestos de eleccién popular, incluida una senaduria
para él mismo y otra para el secretario general del Sindicato, Antonio
Jaimes Aguilar.®8 Si bien el lider vitalicio niega frente a los medios de
comunicacion que el magisterio esté presionando para que él llegue a
la SEP, advierte que el préximo Secretario de Educacién Publica
tendra que ser un maestro; y, anade, que "ya es hora de que un
normalista dirija el mas grande sistema de la burocracia federal".87
Mientras CJB busca mayores posiciones politicas para la burocracia
sindical, el secretario general Jaimes Aguilar demanda mejoras
salariales y mas oportunidades de preparacién para el magisterio. Cabe
serialar, por altimo, que en un congreso regional del SNTE celebrado
en Mérida -un mes antes de que termine 1988- ambos dirigentes
concuerdan en que "la calidad de la ensefianza esta en peligro ante la

63 La Jornada, 24 de junio de 1988.
84 Uno mas ung, 15 de julio de 1988
65 Excelsigr, 22 de septiembre de 1988.

66 En dicha entrevista -en San Juan del Rio, Qro.- JB aflrma que el SNTE sélo cuenta
con 18 posiclones en las camaras y comenta que, dado que el Sindicato se
compone de 58 secciones, cada una de ellas debiera tener un puesto de eleccién
popular (Proceso, 22 de febrero de 1988).

67 no mds ung, 16 de oclubre de 1988.
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grave situacién econdémica por la que atraviesa el pais, por lo que el
SNTE no esta dispuesto a mantener un apoyo estricto al Pacto de
Solidaridad Econémica impuesto por el gobierno”.68

Podemos afirmar, por otro lado, que las demandas del sindicalismo
independiente para 1988 no difieren, en lo sustancial, de las de anos
anteriores: aumento salarial del 100 por ciento, actualizacion docente
para todo el magisterio nacional bajo responsabilidad econémica del
Estado y celebracion de los congresos seccionales de Chiapas y Oaxaca.
Habria que mencionar, también, el impulso otorgado por la
Coordinadora a la integracion de un 'Frente Nacional de
Organizaciones de Masas' (FNOM), el cual celebra su primer acto
publico en el D.F. a finales de enero. La UNPF, por su parte, no se
encuentra menos activa a lo largo del altimo arfio de la administracion
delamadrista que la CNTE: publica desplegados periodisticos y
organiza foros entre los que destaca el 'Foro Nacional sobre la Libertad
de la Educacién', celebrado en febrero. El interés tanto de las
asociaciones de padres de familia como de la Iglesia es reiterar sus
valores respecto a la educaciéon y reclamar un espacio politico para
defenderlos.

Habria que decir, en suma, que si bien es clerto -como afirman los
funcionarios de la SEP- que la reforma educativa del gobierno 1982-
1988 no fue 'archivada’ al igual que en gobiernos anteriores, tampoco
puede negarse que el sentido que cobra la RE en los meses finales del
sexenio no es el mismo que el que se le dio en 1983. El relevo en el
mando de la Secretaria puso fin a las principales pugnas entre las
autoridades de la SEP y el liderazgo sindical pero también significé el
fortalecimiento de los lazos entre las primeras y el segundo. Existe
continuidad en algunos programas, se da un giro en otros y se inician
nuevos proyectos. Sin embargo, el énfasis inicial en la reestructuracion
drastica de las relaciones de poder en el interior del aparato
burocratico de la SEP se queda atras. Prueba de ello es que en el
ultimo informe presidencial no se haya mencionado a la

68  Excelsior, 14 de noviembre de 1988.
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descentralizacién educativa como programa prioritario de la saliente
administracion. Reflejo de ello es, también, el que se privilegien en el
balance de los cinco ultimos anos de gobierno, logros cuantitativos -en
lo que se refiere a la satisfaccion de la demanda escolar, la
instrumentacion de programas culturales y la alfabetizacién de la
poblacion adulta- frente al énfasis inicial en la promocién de la calidad
educativa. La educacién normal constituye, en este sentido, una
excepcion. En junio de 1988 egresan de la ENM 157 integrantes de la
primera generacién de maestros de primaria con el nivel de
licenciatura, con motivo de lo cual el director del plantel la proclama
como una generacién histérica’ en la vida de la institucion.6®

A pesar de que durante la camparna presidencial la cipula sindical
participa activamente en los actos de apoyo al candidato del PRI a la
presidencia de la Republica, Carlos Salinas de Gortari nombra como
secretario de Educacién Publica al licenciado Manuel Bartlett. No llega
a la SEP Carlos Jonguitud Barrios, ni tampoco un maestro. Por el
contrario, ocupa la Secretaria del ramo un funcionario de linea dura
con la tarea, posiblemente, de reorientar el pacto corporativista SEP-
SNTE mantenido a lo largo de casi medio siglo.

3.2 INSTRUMENTACION DEL NUEVO PROYECTO DE LA UPN

En mayo de 1986 se sucede el quinto relevo de rectores de la UPN,
tomando el mando de la institucion el licenciado Eduardo Maliachi y
Velasco. En su toma de posesion, el licenciado Maliachi declara que la
UPN intentara responder de manera mas eficiente a las necesidades
del sector educativo mediante un impulso a sus programas de estudio a

69  En febrero y marzo se festejan, respectivamente, el 101 aniversario de la ENS yel
43 aniversario de la DGCMPM, Mientras en la primera ceremonia
conmemorativa, el Subsecretario de Educacién Superior se refiere al nuevo
profesor mexicano -ahor profesionalizado con el grado de licenciatura- como el
educador que requiere la nacion', en la celebracién del segundo se afirma que se
beneficiaron alrededor de un millén y medio de maestros con los cursas de
capacitacion y profesionalizacién proporcionados desde 1982,
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nivel de posgrado. Parece repetirse asi la misma situacién que se
presenta en la Pedagégica durante el altimo afio del sexenio de José
Lopez Portillo. En aquella ocasién, se nombra un nuevo rector con
objeto de poner las condiciones para una reorganizacion administrativa
y académica de la institucién a principios del sexenio del presidente
Miguel de la Madrid. De manera similar, la tarea de Maliachi y Velasco
parece ser la de abrir el camino para que la UPN se transforme, entre
fines de la presente administracion y principios de la siguiente, en una
instituciéon dedicada fundamentalmente a preparar a los maestros que
hayan obtenido su licenciatura en las demas escuelas normales del
pais.

Con motivo del relevo de rectores la comunidad universitaria hace
un balance de la gestion del ingeniero Manuel Bravo Jiménez. En una
carta publicada en varios diarios capitalinos un profesor de una unidad
SEAD en el estado de Chihuahua escribe: "Un balance de los 40 meses
de responsabilidad administrativa del Rector saliente no deja a Bravo
Jiménez muy bien parado con la historia de la educacién nacional”.70
Las i)rlnclpales criticas que esgrime un grupo de profesores de la UPN
en contra del periodo rectoral que concluye son: arbitrariedad en el
manejo de los asuntos laborales; desatencién ante las demandas
salariales de los trabajadores; desperdicio y subutilizacién de recursos
humanos, materiales y flnancieros de la institucién; falta de
comunicaciéon con los directores del sistema abierto y remocién
injustificada de varios de ellos; ausencia de coordinacién entre las
areas de trabajo académico y administrativo; ejercicio de presiones
politico-administrativas a los trabajadores 'democraticos’. Contrasta
con esta actitud de denuncia aquella de un grupo de profesores del
area de investigacion en la sede central de la UPN quienes, sostienen
que: "Si bien la vida universitaria estaba convulsionada por problemas
laborales y habia caido en cierto letargo académico, al recibir Bravo
Jiménez la UPN éste hace que la Universidad vuelva a florecer gracias
a su voluntad de trabajar dentro de un ambiente de pluralidad".7}

70 Excelsior, 28 de mayo de 1986.
71 Enlrevista, lII; 20, ex-Funcionario, UPN.
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La situacion interna de la UPN durante el ano de 1986 parece ser
sustancialmente la misma que en 1985. Los trabajadores
administrativos de la institucién siguen presionando por un alza
salarial del 100 por ciento; se quejan por los atropellos burocraticos
realizados en su contra; piden que se lleven a cabo elecciones
democraticas en el interior de la Universidad; se solidarizan con la
CNTE en su repudio frente al manejo del conflicto oaxaqueno asi como
en sus ataques al grupo de VR y, en especial, a su lider vitalicio. Los
lideres del SNTE contintian presionando para que se 'rescate la UPN' y
se reoriente su vida académica y administrativa con base en el
proyecto original de la misma. A la peticion por la 'reestructuracion
inmediata' de la UPN se suma ahora la demanda, por parte del nuevo
secretario general del Sindicato, Antonio Jaimes Aguilar, por el
incremento salarial a sus trabajadores. En un estudio realizado por
miembros de VR se critica la duplicidad de funciones que caracteriza a
la educacién normal asi como la anarquia de los programas destinados
a la nivelacion, actualizacion y superacion académica del magisterio.
Respecto a la Universidad Pedagdgica se senala que los planes
originales de la misma fueron deformados por intereses ajenos a la
educacion.

Sin embargo, entre finales de agosto y principios de septiembre de

1986, se publican dos declaraciones que dejan entrever ‘el
advenimiento de una nueva Universidad'. El rector Maliachi anuncia
que la Pedagégica intentara impulsar sus programas de posgrado y el
liderazgo sindical informa que ya se esta elaborando un nuevo proyecto
para replantear los objetivos de la UPN. El 24 de enero de 1987 el
secretario de Educacion, Miguel Gqnzalez Avelar, declara que ya han
sido reorganizados los programas de la Universidad Pedagégica;
acuerda un aumento salarial para sus trabajadores y autoriza un
incremento presupuestal para la institucién. Sostiene Carlos Jonguitud
Barrios que en la UPN deben aglutinarse todos los esfuerzos para
formar verdaderos maestros como guia para elevar la calidad de la
ensefanza. Informan los miembros de VR que a partir del ano en curso
los egresados de la UPN cobraran doble plaza con el objeto de que
puedan utilizar la mitad de su tiempo en dar clase y la otra mitad para
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capacitarse. Se congratula, asimismo, por haber logrado un acuerdo
con las autoridades de la SEP respecto a la ampliacién del programa
de posgrado que ofrece la Pedagégica. Finalmente, en un desplegado
periodistico del 28 de junio de 1987, se publica la convocatoria para la
maestria en educacién que impartira la UPN a partir del semestre que
habria de comenzar en el proximo septiembre.?2

Dentro del marco del Proyecto Estratégico No. 1, a cargo de la
Unidad Coordinadora de Proyectos Estrategicos de la SEP pone en
marcha, en este mismo ano, un programa de 'Formacién, Superacion y
Actualizacion del Magisterio’ en el que se destaca -como meta central-
"impulsar hacia 1988 un sistema integral de formacion de profesores a
nivel de licenciatura y posgrado”.”3 En dicho Proyecto, se proponen
como objetivos:

"Disenar y estructurar el sistema integral de formacién del
magisterio; poner en marcha acciones y programas que ayuden
a elevar sustancialmente la calidad de la enserianza que se
ofrece a los futuros maestros; organizar estudios de posgrado e
impulsar la investigacion educativa en las escuelas normales"

(Programa de posgrados, UPN: 3; subrayado nuestro).

Corresponde a la UPN, en coordinacion con la Direcciéon General
de Educaciéon Normal de la SEP, disenar las acciones destinadas a la
consecucion de dichos objetivos. El programa de estudios de posgrado
que se habia comenzado a echar a andar desde 1984 recibe asi un
renovado impulso. En 1987 se instrumenta un programa conformado
por cinco especializaciones,”4 cuyos egresados habran de "contribuir al
desarrollo académico de una practica docente a nivel superior”

(Programa de posgrados, UPN: 7). Se admite, en las mismas, a
profesores con titulo de normal superior o de licenciatura. Se

72 1a Jornada. 28 de junio de 1987.

73 Ver Documento de la UPN, Area de docencia; Programa de posgrados. s.f., citado
como Programa de posgrados , UPN,
74

En malemalicas, espanol, planeacion, teoria educativa y formacién social
mexicana.
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implantan, ademas, cuatro maestrias que comienzan a funcionar con
229 alumnos.”® '

A lo largo del ultimo ario del sexenio delamadrista, las autoridades
tanto de la SEP como de la UPN intentan consolidar el nuevo proyecto
académico que se ha disefiado para dicha Universidad en un ambiente
que no deja de ser tenso. Mientras los alumnos se quejan del bajo nivel
académico de la institucion propiciado por la negativa de los
vanguardistas a aceptar el establecimiento de concursos de oposicién
para el ingreso del personal docente, un sector importante de los
trabajadores apoyan las movilizaciones de la CNTE, los universitarios y
otros grupos contra el Pacto y en demanda de incrementos salariales;
si el liderazgo de Vanguardia sigue reclamando que la UPN crezca bajo
las condiciones de su disenio original, el candidato del PRI a la
Presidencia de la Republica adopta, frente al magisteric nacional, dos
importantes compromisos de camparfia: una mejoria de la situacion
econémica del gremio y "una mayor profesionalizacién mediante una
mejor Universidad Pedagdégica™. 76 En el mes de octubre, el rector
Eduardo Maliachi declara que "la urgente reorientacion del sector
educativo que sera tarea del préoximo gobierno exige modernizar el
proceso de formacién de maestros, reestructurar la educacién normal
y dar a este subsistema la importancia que la Constitucién le otorga
como un area estratégica".”’” Mallachi sefiala, asimismo, que la UPN
"puede constituirse en un eje institucional y una unidad rectora” que
podria simplificar el proceso de reorientaciéon de la educacién normal
que se gesta en el sexenio 1982-1988.78

El licenciado Maliachi se hace cargo de la UPN con el objeto de
impulsar este nuevo proyecto en un contexto de crisis econémica, en
visperas de la sucesién presidencial y a s6lo 16 meses de que termine
la administracién de presidente Miguel de la Madrid. A su favor estan
sus antecedentes como normalista, el haber ocupado altos cargos en la

75 En educacién especial, preeescolar y primarla, asi como en educacién media.
76 La Jornada. 18 de febrero de 1988,

77 Uno mas uno, 10 de octubre de 1988.

78 Uno mas uno, 10 de oclubre de 1988.
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Secretaria de Educacion Publica y el haber fungido como secretario
administrativo de la propia Pedagdgica. En su contra esta la historia de
una institucién que, nueve arnos después de su creacion, todavia no
logra definir el lugar que habran de ocupar sus egresados en el sistema
educativo nacional ni tampoco el suyo propio como parte del conjunto
de instituciones que conforman el sistema para la formacion del
magisterio mexicano.

El nuevo proyecto tiene como fin convertir a la UPN en pilar
Ejecutivo de la politica educativa del Estado mexicano en lo que se
refiere a la calidad de la misma. Son tres las funciones que se le
asignan a la Universidad: nivelar a los maestros por via académica y no
sindical; romper la cerrazén del normalismo impulsando la
investigacién en materia educativa; y preparar cuadros técnicos que
puedan hacerse cargo de planear y ejecutar las politicas de la
Secretaria. Los tecnocratas de la SEP anteponen asi, en la UPN, la
prestacion de un servicio eficiente frente a la satisfaccién de los
intereses corporativistas de VR del SNTE. Estando conscientes que el
trabajo de nivelaciéon por esta via sera lento, se proponen tener un
impacto cualitativo importante. Para ello es necesario lograr la
estabilidad y consolidacién de una institucién 'desacreditada’.7? La
consecucion de esta meta implica "una renegociacion del pacto
corporativista con la camarilla que, a partir de 1972, se instala en la
cupula sindical. De lo contrario se corre el peligro no sélo de perder el
control de la UPN sino de debilitar la rectoria del Estado en el ambito
educativo",80

4. RECAPITULACION: LA UPN ADQUIERE UNA DINAMICA PROPIA

Mientras en el sexenio en el cual se crea la Universidad
Pedagogica, ésta se define oficialmente como un proyecto educativo

79 Se triplica el presupuesto de la Unlversidad y se duplican los estudiantes de
Ucenciatura entre 1985 y 1988 ver cuadros serie II.
80  Entrevista, I 2, Funcionario, UPN.
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prioritario es claro que, para el siguiente periodo presidencial, dicha
Universidad deja de ser "la nina mimada de las instituciones de la
SEP" (Moreno, 1987: 29). Se opta, en cambio, por reformar el sistema
para la formacion de maestros a partir de una reestructuracion de las
principales instituciones que lo habian conformado tradicionalmente
{(la ENS y la ENM}. Esto explica, por un lado, la desatencion a la que se
sujeta la UPN en los primeros tres anos del gobierno de Miguel de la
Madrid; periodo en el cual se agudizan las tensiones politicas en el
interior de la Universidad y, como consecuencia, se deteriora
seriamente la vida institucional de la misma. Y nos permite
comprender, por otro lado, el por qué del nuevo proyecto que para la
UPN impulsan las autoridades de la SEP a partir de 1986, como
resultado de lo cual la institucion sale del 'letargo agonizante' en el que
se habia sumido entre 1983 y 1985.

A lo largo del presente capitulo pudimos observar, también, que la
correlacion de fuerzas entre los grupos en pugna -dentro y fuera de la
UPN- asi como el resultado de las negociaciones de las que ésta es
objeto en ambos sexenios es distinto. Si bien a finales del gobierno de
Lopez Portillo el desarrollo institucional de la Pedagogica comienza a
adquirir una dinamica propia, durante gran parte del periodo 1976-
1982 la vida institucional de esta casa de estudios y los grupos de
poder que se disputan su control se definen antes de su creacién y
desde el exterior. En contraste vemos cémo, a lo largo de la
administracion 1982-1988, la dinamica de la UPN y los actores que la
determinan se definen -crecientemente- desde el interior de la
institucion.

Hacia el final del periodo presidencial que aqui nos ocupa,
habiéndose reducido la tension entre las autoridades de la SEP y la
dirigencia magisterial que resulta del proyecto educativo emprendido
por el secretario Jesus Reyes Heroles,®! el enfrentamiento entre
ambas en el interior de la Universidad Pedagogica también se suaviza.
Esto explica por qué los dos principales contendientes en este

8l Ello a partir de la toma de poseslén del licenclado Miguel Gonzalez Avelar como

secretario de Educacion Publica en marzo de 1985.
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proyecto pierden fuerza a manos de los actores institucionales. El
desarrollo de la UPN en el sexenio delamadrista ejemplifica, asi, la
manera en la que un proyecto educativo adquiere vida propia. Podemos
concluir, por tanto, que aunque durante la primera mitad del gobierno
1982-1988 el desarrollo de la UPN representa 'mas de lo mismo', en
la segunda mitad se da un cambio importante en el interior de la
institucién.

EPILOGO

En el primer ano del periodo presidencial 1988-1994 se
incrementan de manera importante las tensiones en el sector
educativo.82 Dentro de un contexto en el cual el liderazgo sindical
adopta algunas de las banderas por las que habia venido peleando la
CNTE y ésta, a su vez, se ve forzada a centrar su atencién en el diserio
de estrategias politicas a la manera en que lo habia venido haciendo
VR, se sucede en la UPN el sexto relevo de rectores con la sustitucién
de Eduardo Maliachi por José Angel Pescador Osuna. La Universidad
queda, asi, bajo el mando de uno de los principales promotores del
proyecto original del grupo tecnocratico de la SEP. En el Programa
para la Modernizacién Educativa 1989-1994, presentado por el

Secretario del ramo en octubre de 1989, se establece que:

"La UPN se constituira en la institucion de excelencia del
normalismo nacional a_efecto de formar en ella a los cuadros
académicos del subsistema de formacién y actualizacién de
docentes. Contari con un centro de investigacion educativa y
una division especializada en el desarrollo curricular para el
propio subsistema. En esta calidad, la UPN sera la instancia
académica en la que se apoye la Secretaria de Educacién Publica
para _la realizacién de sus funciones en la materia. Se
continuaran desarrollando los programas de licenciatura,

82  El Estado le asesta un golpe mortal a VR y se ve obligado a sentarse a la mesa de
negoctaciones con los miembros de la CNTE.
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maestria y doctorado en la Unidad Ajusco" (subrayado
nuestro). 83

" El desarrollo institucional de la Pedagdgica a lo largo de la
administraciéon que comienza dependera del rumbo que tomen tanto la
descentralizaciéon del sector educativo asi como la recomposicién
politica del gremio magisterial, después de la salida del lider vitalicio
de VR: Carlos Jonguitud Barrios. Si algo podemos predecir con base en
los altimos dos capitulos es que la negociacion en torno a la misma
seguramente tendra resultados inesperados. Sin embargo, mas que
abrir un nuevo capitulo sobre la historia de la UPN nos interesara, en
las conclusiones del presente trabajo, retomar algunos de los hilos
fundamentales que hemos ido entretejiendo a lo largo de la tesis con
el propoésito de analizar nuestro estudio de caso a la luz de un contexto
politico mayor.

83 ver Programa par Modernizacid ucativa 1989-1994, Poder Ejecutivo
Federal, 1989; cap. 1lI: 69.
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CAPITULO VL

CONCLUSIONES

El objetivo que habra de orientarnos en este capitulo es el de
extraer las conclusiones que se derivan de nuestro trabajo para los tres
niveles analiticos planteados en el capitulo 1. Presentamos, en una
primera parte, los supuestos centrales de nuestro estudio para
contrastarlos, en los ultimos dos apartados, con los principales
hallazgos de nuestra investigacion. El propdsito de este ejercicio es el
de responder a la pregunta fundamental que subyace en la elaboracion
de la tesis: ¢Qué nos ensena el analisis de la politica educativa
seleccionada sobre el funcionamiento de los mecanismos de poder que
caracterizan al régimen politico mexicano, asi como sobre su
transformacién a lo largo de un determinado periodo histérico?

1. SUPUESTOS DE LA TESIS

En el capitulo introductorio de la tesis planteamos los tres
supuestos fundamentales de nuestra investigacién, a saber:

Supuesto 1 - Si se hace a un lado toda pretensién normativa, el
analisis de la relacion entre régimen y politicas estatales puede
resultar atil para testar la validez de las dos premisas basicas
de los modelos con base en los cuales se caracteriza al proceso
politico mexicano en los anos setenta (es decir, cl ejercicio del
poder centralizado en el Ejecutivo y la estabilidad del régimen
politico).



Supuesto 2 - La realizacion de esta tarea implica rastrear, con
cierto detalle, la evolucién de una determinada politica
gubernamental (desde el surgimiento de la 'cuestién social' a la
que ésta responde, pasando por el planteamiento de la misma
como una demanda politica por los lideres del sindicato
magisterial, hasta su instrumentacién incremental por un
grupo de funcionarios al mando de la SEP entre 1976 y 1988).

Supuesto 3.- La caracterizacion -a partir de un estudio de caso-
de la evoluciéon del estilo de 'policy making' propio del sector
educativo oficial en México nos permitira, a su vez, entender
mejor el desarrollo de la relacién entre un conjunto de
principios organizativos del sistema politico mexicano
(autoritarios, corporativistas y clientelistas), los cuales han sido
postulados como responsables de la naturaleza sui generis del

mismo..

Supuesto 4 - Un esfuerzo de esta naturaleza adquiere una
importancia especial en un momento en el que el ritmo de los
cambios politicos que caracterizan a la realidad de los paises
latinoamericanos, entre los que se incluye a México, ha
comenzado a invalidar la teoria en la que se basé el analisis de
los procesos politicos propios de la regién durante la década
anterior; situacion, ésta, que ha llevado a los cientificos sociales
a un impasse teorico.

A partir de estos supuestos, definimos el objetivo fundamental del
presente estudio, a saber: analizar el curso de una accioén estatal que
entrafia un complejo y prolongado proceso de negociacién entre los
diferentes grupos de poder interesados en la misma. El propésito de
este ejercicio consiste en contrastar la irnagén que subyace en los
modelos conceptuales que han sido utilizados para explicar el
funcionamiento del régimen politico mexicano con aquella que se
deriva de nuestro recuento del! proceso de interacciéon que se da,
del975 a 1988, entre los actores que se disputan el control de un
nuevo ambito institucional: la Universidad Pedagogica Nacional.
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Contrariamente a lo que se ha hecho en trabajos similares a éste, lo
que buscamos no es 'ajustar la realidad' a un conjunto de tipos ideales
establecidos a priorl sino poner a prueba las hipotesis mis
importantes que se derivan de ellos con el fin de medificarlos con base
en los resultados que arroje la investigacion. Ello, a través de un
estudio de caso, el cual nos permite entrelazar tres niveles analiticos
distintos. En un primer nivel, nuestro propoésito se limita a la
reconstruccion de la pugna entre un conjunto de actores, cuya
divergencia de intereses se refleja en sus respectivos proyectos para la
primera universidad al servicio del magisterio mexicano.

En un segundo nivel, nos centramos en la descripcion de las
tacticas de negociacién y los recursos politicos utilizados por estos
actores durante las diferentes etapas de planeacién, creacién e
instrumentacion de una politica educativa. Ello implicé rastrear la
conformaciéon de las estructuras burocraticas que se pretendian
modificar con la creaciéon de la Universidad Pedagoégica: las
corporaciones piramidales y centralizadas de la SEP y del sindicato
magisterial, asi como el subsistema de formacién de docentes
dependiente de la primera. Lo anterior nos permitio, a su vez,
comprender la consolidacién de los grupos de poder que se enfrentan
con motivo de la creacién de la UPN, asi como el surgimiento de los
distintos proyectos educativos que se dirimen en el interior de dicha
institucién y que corresponden a: 1) antiguos intereses de la cupula
sindical; 2} una preocupacién, mas reciente, de las autoridades
educativas de la SEP; y 3} arnejas aspiraciones de diferentes facciones
dentro del magisterio, cuyos voceros principales son la burocracia
normalista de la SEP y los representantes de los grupos disidentes en
el interior del SNTE.

En un tercer nivel, tratamos de interpretar los conflictos intra e
interburocraticos que surgen como resultado de este enfrentamiento
con relaciéon a las tensiones que se comienzan a hacer patentes, a
partir de los anos setenta, entre los principales principios de
estructuraciéon del régimen politico en México.
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Procederemos, primero, a ampliar los hallazgos presentados de
manera muy esquematica al final de los capitulos III, IV y V a la luz de
los primeros dos niveles de analisis. Presentaremos, en una ultima
seccion, algunas reflexiones sobre la dinamica del sistema politico
mexicano que se derivan de la interpretacion de nuestro estudio de
caso en funcion del tercer nivel analitico.

2. LA UPN Y EL FUNCIONAMIENTO DEL REGIMEN POLITICO
MEXICANO

En este apartado hacemos una recapitulacién sobre los
antecedentes que llevan a la creacion de la UPN asi como sobre el
desarrollo institucional de esta ultima a lo largo de sus primeros diez
anos de vida. El recuento comienza, en el capitulo IV, con el
reconocimiento oficial de una demanda por parte de la éﬁpula sindical
relacionada con la creacién de la Pedagégica; y termina, en el capitulo
V, con el anuncio de un nuevo proyecto académico para la Universidad,
en el que se plantea utilizar a la UPN como un medio para acelerar el
reordenamiento integral del deteriorado subsistema para la formacién
del magisterio el cual -ahora como antano- sigue constituyendo una
pleza clave para la instrumentacién de cualquier proyecto educativo
oficial.

2.1 EL SURGIMIENTO DE LA UPN COMO 'CUESTION SOCIAL'

En el capitulo III analizamos la conformacién de las burocracias
educativa y gremial asi como de los proyectos educativos de los
diversos grupos de poder que surgen en el interior de las mismas los
cuales, a partir del sexenio 1976-1982, se habran de disputar el
control de la UPN. Como lo serialamos en la introduccién a dicho
capitulo, el analisis de los antecedentes de la Pedagégica se divide, por
asi decirlo, en tres circulos concéntricos. En el mas amplio
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rastreamos la evolucion del sistema educativo oficial conforme a las
grandes etapas de desarrollo del Estado mexicano. En el siguiente
destacamos la importancia que adquieren, para ésta ultima, las
politicas para la formacién del magisterio. Finalmente, nos ocupamos
de analizar el desarrollo de la relacion entre las dos grandes
corporaciones -la SEP y el SNTE- que habran de dominar el sector
educativo a partir de la década de los cuarenta, asi como las
diferencias que surgen en su interior entre distintas facciones
politicas.

Vemos asi cémo, durante la época prerevolucionaria, se crean las
bases legales e institucionales para el desemperio del papel
hegemoénico, por parte del régimen que habra de surgir de la
Revolucion, en lo que respecta al ambito educativo. Senalamos que, a
lo largo de este periodo, se fundan también las primeras instituciones
formadoras de los docentes que habrian de impulsar la conformacion
de un sistema educativo a nivel nacional. Enfatizamos cémo la
profesionalizacion gradual de un cuerpo de maestros al servicio del
Estado redunda, asimismo, en la paulatina transformacién del
magisterio en un grupo socioprofesional con identidad propia.

En lo que respecta a la etapa posrevolucionaria distinguimos entre
tres grandes periodos. El primero de ellos (1920-1940) se caracteriza
por el surgimiento de un Estado fuerte, centralizador y de naturaleza
corporativista, el cual se preocupa por crear las bases legales que le
permitan fortalecer la estructura institucional del sector educativo con
un sentido eminentemente social. Analizamos la manera en que, a
partir de este proyecto, se reorganiza la educacién normal durante las
décadas de los anos veinte y treinta. Mencionamos como los hechos
mas relevantes de esta época, la creacion tanto de un aparato
burocratico encargado de vigilar y controlar la expansiéon de la
educacion oficial como de las primeras organizaciones politicas del
magisterio que pretenden erigirse en representantes de un gremio
gque se ha estratificado crecientemente.
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A lo largo de la segunda etapa (1940-1964), destacamos la
consolidacion y expansion del Estado interventor que surge en el
periodo anterior. Subrayamos el hecho de que el énfasis en el
crecimiento econdémico, que se hace patente desde los anos cuarenta
hasta los sesenta, determina un proyecto educativo estatal centrado en
la formacién de los recursos humanos necesarios para el mismo. Esto
explica por qué, a pesar de que se continua la expansion del sistema
educativo iniciada en la década de los veinte, se privilegia la
diversificacién de este ultimo y se comienza a mostrar un interés por
‘planificar’ su desarrollo. Como vimos, el impulso mas importante del
periodo -en lo que respecta a la formacion docente- lo constituye la
creacion del Instituto Federal de Capacitacion del Magisterio. Hacemos
referencia, asimismo, al nacimiento de un sindicato magisterial bajo la
tutela de un régimen politico de corte corporativista con un aparato
burocratico en vias de 'modernizacion’, a partir del cual se comienza a
desarrollar la relacién simbiética entre las corporaciones educativa y
gremial que habria de caracterizar al ambito educativo hasta la década
de los setenta. Serialamos, por ultimo, que la ingerencia del SNTE en
la politica de capacitacién del magisterio instrumentada por la SEP
durante estos afnos -a través del IFCM- determina, a su vez, la
'sindicalizacién de la profesiéon docente'.

Durante el ultimo periodo (1964-1988} al que pasamos revista, se
inicia una contraccion paulatina del Estado interventor. Observamos
cémo este hecho se refleja en una reorientaciéon de las prioridades
oficiales en lo que toca al sector educativo, la cual apunta hacia la
programacién de una reforma del sistema de ensefianza con un énfasis
en los aspectos cualitativos del mismo. Dada la dificil situaciéon
econdémica por la que atraviesa el pais entre 1976 y 1980, y a partir de
1982, asi como el crecimiento desordenado de la burocracia educativa
de las décadas anteriores, analizamos cémo la reforma del sector
educativo oficial se convierte en una prioridad econdémico-
adminisirativa del gobierno. Por su parte, los dirigentes del SNTE se
ven cn la necesicad de reforzar su legitimidad ante sus agremiados
para hacer frente al creciente deterioro salarial de los maestros asi
como al movimiento independiente que se organiza en el interior del
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Sindicato desde finales de los setenta. Ello explica la presién de la
cupula sindical por obtener los medios que le permitan ofrecer a sus
'bases’ cierta movilidad socioeconémica en un momento en el que la
capacidad de respuesta de la SEP -tanto econdémica como
administrativa- se encuentra muy disminuida.

Concluimos, finalmente, que la implicacién politica de esta
situacién es una mayor vulnerabilidad de las autoridades de la SEP
frente a un liderazgo sindical cuyo apoyo electoral se ha vuelto clave
para un régimen que ha comenzado a perder legitimidad frente a una
amplia gama de sectores sociales. La creciente participacion politica
en el gobierno que reclaman los lideres del SNTE a cambio de este
apoyo -aunada a un conjunto de demandas econdmicas, laborales e
incluso de participacion en el disefio de la politica educativa- en un
, contexto como el que hemos descrito, tensa las relaciones entre
ambas corporaciones.

2,2 HACIA UN 'MODELO INTERACTIVO' DEL REGIMEN
MEXICANO: RECURSOS Y MODALIDADES DEL USO DEL PODER
POLITICO

Nuestra reconstruccion de la historia de la UPN comienza con la
formulacion de esta demanda, por parte del organismo magisterial, al
final del sexenio 1970-1976. Como vimos, este primer intento por
obtener el reconocimiento oficial de dicha demanda no prospera. Este
hecho puede explicarse en funcién de dos razones: primero, por la
relacion que existia entre el Presidente en turno y los lideres
sindicales y, segundo, por el momento politico en el que se plantea la
demanda. Cabe recordar que el grupo de VR habia obtenido su posicion
de poder -en el interior del SNTE asi como del gobierno- gracias al
apoyo del licenciado Luis Echeverria Alvarez. Importa sefalar, también,
que este ultimo inaugura los primeros cursos de doctorado que ofrece
la SEP a los maestros en servicio. Esto significa que ya le habia abierto
a la camarilla politica que demanda la creaciéon de la Pedagdgica un
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canal institucional, a través del cual ésta podia promover la movilidad
socioprofesional de sus agremiados. Ademas, como veremos mas
adelante, el penultimo ario de un sexenio no es un tiempo idéneo para
iniciar un proyecto de esta envergadura.

Un ario mas tarde, a lo largo de la campana presidencial del
licenciado José Lopez Portillo, la capula sindical reitera su demanda
en diversos foros organizados con motivo de la misma. El compromiso
que, en este sentido, contrae el primero con la segunda se debe al
hecho de que se han modificado los dos factores que impidieron que
este proyecto prosperara en 1975. Por un lado, el periodo previo al
inicio de un sexenio es un momento ideal para negociar la inclusion de
una demanda politica en la agenda para la siguiente administracién y,
por el otro, VR del SNTE se encuentra en posibilidades de brindarle
un apoyo electoral crucial al candidato presidencial en turno
esperando obtener, a cambio, una concesion equivalente. Lépez
Portillo asume, asi, la primera magistratura del pais con una agenda
politica en la cvua'l la UPN ocupa un lugar prioritario.

Durante los primeros dos afos del sexenio 1976-1982, las
autoridades gubernamentales se abocan a la elaboracion del plan de
gobierno en materia educativa. Este hecho les permite abrir un espacio
politico para convertir la demanda de la UPN en un ’'problema
técnico'.l El tiempo que trascurre entre el anuncio oficial de la
adopcion de esta politica educativa (enero de 1977) y la publicacion,
en el Diarip Oficial, del decreto de creaciéon de la UPN (agosto de
1978). asi como entre ésta ultima y el inicio de las labores docentes de
la institucién (marzo de 1979) no puede explicarse como un problema
de 'ineficiencia administrativa'. La lentitud con la que progresa el
proyecto de la Pedagdgica refleja, por el contrario, el cumplimiento de
una de las reglas fundamentales del sistema politico mexicano: llevar a
cabo una primera ronda de negociaciones entre los actores
involucrados en una politica estatal en la etapa posterior al
compromiso oficial y publico con la misma, pero anterior a la decision

1 Administrativo u organizativo.
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legislativa que habra de permitir instrumentarla, cuyos resultados
todavia pueden 'ajustarse’ en el periodo que transcurre entre la
expedicion del decreto y la instrumentacién del proyecto.

Como puede verse en la descripcion que hacemos de dicha
negociacién, ésta se caracteriza por los siguientes pasos: 1) una toma
de decisién presidencial la cual se transmite, al principio de la
administracion lépezportillista, al titular del ramo; 2) la traduccién de
la misma, por parte del Secretario de Educaciéon en turno, en un
proyecto formulado por las agencias especializadas de la SEP para
estos propdsitos;2 3) la negociacién encubierta y a puertas cerradas de
dicho proyecto entre las autoridades al mando de la Secretaria y la
dirigencia del SNTE; 4) la imposicién del proyecto estatal sobre aquel
del liderazgo sindical por la via legislativa; 5) la transaccién entre las
autoridades educativas y VR respecto a una parte del mismo, antes del
incio de cursos de la UPN; y 6) la ejecucion de esta politica por los
mandos medios y bajos de la SEP.

Las tacticas y los recursos politicos que utilizan cada uno de los
contendientes en una primera etapa de este proceso son las
siguientes. La tecnocracia de la SEP pone en practica mecanismos de
consulta y ejecuciéon poco participativos, entre los que destaca la
creacion de comisiones ad-hdc; retrasa la toma de decisiones hasta
que se encuentra en posicion imponer su proyecto de Universidad, sin
que esto implique que no le otorgue ciertas concesiones a los demas
grupos de poder; publica un decreto legislativo muy general y echa a
andar la nueva instituciéon con base en un proyecto académico muy
vago. Por otro lado, si bien los vanguardistas se encuentran
inicialmente en condiciones de impulsar su propia idea sobre la
estructura de la nueva casa de estudios, éstos pierden poder de
negociacion frente a las autoridades educativas a partir del momento
en que éstas aceptan darle un cauce administrativo a su demanda. Esto
explica el desencanto de dicho grupo ante la publicacién de un
decreto que no coincide con su proyecto original sobre la Pedagogica,

2 Esdecir, el CNTE, el CONACEN y la Subsecretaria de Planeacién Educativa.
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asi como la constante presién que ejerce para que los tecnécratas lo
retomen. Por ultimo, la participaciéon en este periodo de la burocracia
normalista de la Secretaria de Educacion, asi como de los grupos de
poder magisteriales que no gozan de un reconocimiento oficial como
interlocutores del Estado se limita a expresar publicamente su
desacuerdo con los intereses de los dos principales actores en pugna.

A lo largo del segundo trienio de la administracion 1976-1982,
describimos los conflictos que suscita la instrumentacién incremental
de la politica en cuestién entre estos tres grupos de poder. En esta
etapa del proceso, la actitud de los tecnécratas se refleja en un
esfuerzo por seguir manteniendo el control de un proyecto que se
vieron obligados a negociar en el ultimo momento con VR, con el
objeto de evitar un enfrentamiento abierto con esta ultima. Lejos de
tratarse de un simple caso de 'tortuguismo burocratico’, lo que
presenciamos es la utilizacion de una suma de recursos legales,
politicos, administrativos y econémicos en aras de la consecusion de
un determinado objetivo: la 'profesionalizacién’ del magisterio
mexicano como via para limitar el creciente poder adquirido por VR
del SNTE en el interior de la SEP, asi como para 'modernizar’ el
sistema educativo nacional.

Durante esta segunda etapa, la estrategia de los lideres
magisteriales consiste en ejercer una presién continua frente a los
cuadros directivos de la Secretaria con el objeto de recuperar el
terreno perdido. Esta tactica varia en tono e intensidad en funcién
tanto del objeto de la negocacion asi como del momento en el que ésta
se lleva a cabo.3 Importa destacar que la posibilidad que tienen los
lideres del Sindicato de influir en el proceso de toma de decisiones de
las autoridades de la SEP es mucho mayor durante este periodo. Ello
se explica debido a que, mientras el organismo"sindical no cuenta con
los medios legales ni politicos para determinar la formacion de las

3 Por ejemplo, en visperas de la renovacién de los mandos directivos del Sindicato;
en periodos en los que se avecina la eleccion de diputados, senadores o
gobernadores; en momentos en los que el Estado requiere de su apoyo para
Instrumentar algin programa de goblerno, etcétera.
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politicas gubernamentales en el ambito educativo, si cuenta con el
apoyo indirecto de varios cuerpos académicos-administrativos? para
negociar con la SEP los detalles de la instrumentacion de dichas
politicas.® En el caso de la UPN resulta muy claro que, aun cuando VR
inicia el proceso de negociacién antes de la creacion legal de la
institucién, ésta concentra todos sus esfuerzos en el periodo posterior
a la publicaciéon del decreto de creacion de la Universidad.

Por otra parte, mientras antes de la creacién legal de la
Universidad-tanto los normalistas como la disidencia magisterial- se
limitan a reclamar una mayor participacién en la definicién de este
proyecto, una vez echada a andar la UPN éstos se encuentran en
posicién de demandar una creciente ingerencia en el diseno de los
planes y programas de estudio asi como en el proceso de seleccién de
docentes y autoridades universitarias. Como vimos, bajo el impulso de
las distintas facciones que conforman a este grupo de poder la
comunidad universitaria de la UPN define -paulatinamente- sus
propios intereses. Al final del sexenio lopezportillista, este cuarto
actor propone una nueva alternativa para la Universidad frente al
fracaso de los modelos de las dirigencias de la SEP y del SNTE (junio
de 1982). Desafortunadamente, el papel positivo que pudo haber
desemperiado la comunidad universitaria para rescatar a la Pedagégica
-mas alla de la elaboracién de dicho proyecto- se ve menguado por la
heterogeneidad de la misma.® Su capacidad de accién se ve atin mas
disminuida por el hecho de que tanto los tecnécratas como los
vanguardistas la involucran en su propia disputa.

V.gr., la Academia Mexicana de la Educacién y la Academia Mexicana de la
Cultura.

A través de estos nltimos, el SNTE organiza 'congresos' que le permiten presentar
publicamente su postura frente a determinadas medidas que las autoridades
educativas han implantado o planean adoptar. Las conclusiones de dichos eventos
se presentan ya sea como apoyo a la politica de la SEP en cierta area, o bien como
amenaza respecto a los 'problemas' que podria suscitar la adopcién de una
determinada decisién. ,

Léase, las diferencias que existen entre docentes, administrativos y alumnos asi
como en el interior de cada sector.



241

Habrian de transcurrir todavia tres anos antes de que la vida
institucional de la UPN comenzara a salir del 'letargo agonizante’ en el
que cae a finales de la administracién en la que fue creada. Cabe
senalar que la lentitud con la que se atiende el problema de la
Universidad entre 1982 y 1988 obedece a una determinada estrategia
politica. Al tomar posesion como secretario de Educacion, Jesus Reyes
Heroles, sopesa los pros y contras de incorporar a la Pedagodgica
dentro del programa de su gobierno para el sector educativo.” Sin
embargo, solamente después de haber puesto en marcha los
principales proyectos de dicho plan,® el Secretario se preocupa por
convertir en realidad la reestructuracion de la UPN que en él se
plantea.

Durante los primeros anos del sexenio 1982-1988 la Universidad
vive una prolongacion de los conflictos surgidos en el periodo
presidencial anterior. Esta situacion se refleja en la indefinicién de los
nuevos mandos de la SEP respecto a c¢omo incorporar un proyecto
heredado de la administracién pasada en el nuevo programa de
gobierno; la relacion tensa de las autoridades de la UPN con los lideres
del SNTE; las demandas salariales, laborales y de reorganizacién
académica que plantea la comunidad universitaria; y las fricciones
adicionales que suscita la sindicalizacién del personal administrativo y
docente de la institucion. Como resultado de todo lo anterior el
deterioro de la UPN sigue en aumento hasta que en 1984, el entonces
secretario de Educacion Publica, Jestis Reyes Heroles, formula un
ultimatum: o se echa a andar el nuevo proyecto académico para la UPN
anunciado al principio del sexenio, o se tendra que revertir la
concesion que se hizo en el sentido de dejar sobrevivir un proyecto
que no ha mostrado evidencias dc ser viable,

El grupo de VR aprovecha esta coyuntura para insistir, de manera
desafiante, en que las autoridades respeten su proyecto original si

7 Léase, mejorar la calidad de la ensefianza mediante la elevacién de la calidad

docente y la descentralizacion del aparaio educalivo.

V.gr., los decrelos legislativos para elevar la carrera magisterial a nivel de
licenciatura, la reorganizacion de la ENS y el proceso de descentralizacién de la
ensenanza basica y normal.

8
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pretenden sacar a flote a la institucién. En el mismo arfo llega a la
rectoria de la Universidad un funcionario cercano al licenciado Reyes
Heroles, con el fin de acelerar la aprobacion del nuevo proyecto
académico.® Ello hace posible que, para 1986, los tecnocratas de la
SEP puedan retomar las riendas de la institucion.

A lo largo del ultimo trienio de la administraciéon de Miguel de la
Madrid, las autoridades educativas se esfuerzan por utilizar a la
Pedagégica para acelerar la instrumentacién de su plan educativo: la
descentralizacién y revaloracion de la educacién normal.l° Con el
propésito de mantener el control de dicho proceso, establecen una via
institucional para instrumentar el nuevo proyecto académico de la
UPN!! yhcolocan en los puestos directivos a un grupo de funcionarios
encargados de instrumentarlo. Tres son los objetivos que orientan esta
estrategia: nivelar al maestro por via académica y no sindical; romper
la cerrazon del normalismo por medio de un impulso a la investigacién
educativa; y preparar cuadros técnicos para la Secretaria. Habria que
enfatizar por ultimo que, si bien dicho proyecto coincide en cuanto a
su contenido con aquel planteado por el grupo de tecnécratas de la
SEP hace una década, difiere del mismo en dos sentidos. Primero,
porque se plantean explicitamente las tareas encomendadas a la
instituciéon que habran de lesionar los intereses tanto de VR como del
grupo conformado por la burocracia normalista y la disidencia
magisterial. Segundo, porque el nuevo esquema para la Universidad
incorpora buena parte de los planteamientos hechos por la propia
comunidad universitaria.

En el dltimo ano del sexenio 1982-1988 la UPN vuelve a aparecer
entre los compromisos con el magisterio que contrae el candidato
presidencial del PRI, Carlos Salinas de Gortari, durante su campana.
Mientras éste promete a los maestros 'una mejor UPN' para su

9 Después de haberlo negociado con los distintos sectores de la la comunidad
universitaria.

10 Recuérdese que se le olorga a ésta rango de licenciatura en 1984,

11 Es decir, la conduccién de este proceso a través de la Secretaria de Planeacion
Educaliva.
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gobierno, el entonces rector de esa casa de estudios define asi el
futuro papel de la misma: la Pedagogica puede convertirse en 'unidad
rectora’ del proceso de reorientacién de la educacién normal iniciado
en la administracién que esta por terminar.

Los términos de la reestructuracién de la UPN se reiteran dentro
del Programa_para la Modernizacion Educativa elaborado por el nuevo
equipo de funcionarios que llega a la Secretaria de Educacién Publica
en diciembre de 1988. Por otra parte, se nombra como sexto rector
de la Pedagégica a uno de los impulsores del proyecto inicial de los
tecnocratas. Habiéndose tomado la decision de descentralizar las
unidades pertenecientes al SEAD y en una situacién en la que la
demanda para ingresar a la carrera magisterial se ha contraido de
manera importante,!?2 parecen haberse dado -finalmente- las
condiciones para que dicho proyecto se convierta en realidad. Interesa
mencionar asimismo, en este contexto, el debilitamiento del grupo de
VR como consecuencia de la salida del Sindicato del lider vitalicio de
esta camarilla politica -Carlos Jongitud Barrios- propiciada desde la
presidencia. Habria que enfatizar sin embargo que, si el proyecto
tecnocratico sale adelante, serd como resultado de una serie de
circunstancias que no reflejan directamente los esfuerzos por
planificar las acciones del sector educativo sino, mas bien, el largo y
complejo proceso de negociacidén politica que hemos analizado en este
trabajo.

Lo interesante de dicho proceso es que, después de todo, parece
tener mas probabilidad de triunfar un proyecto muy cercano a aquel
planteado por la comunidad universitaria, o sea, el interlocutor con
menores posibilidades de intervenir en la definicién del mismo. Este
sowpresivo desenlace puede explicarse como sigue. Aunque las
autoridades de la SEP nunca pierden por completo el control de la
institucion, éstas se ven obligadas a retrasar un planteamiento claro
respecto a sus propositos en la UPN debido a su interés por evitar un

12 Como resultado de la politica adoplada en el sexenio anierior respeclo a la
reestructuracion de la edcuacién normal.
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enfrentamiento directo con dos grupos de poder interesados en este
proyecto: la cupula sindical y la burocracia normalista aliada con el
magisterio independiente. De aqui que se plantee, originalmente, la
creacion de una institucion independiente de los demas centros de
ensenianza normal. Sin embargo, con el paso del tiempo queda claro
que para no ceder ni a las aspiraciones centralizadoras de VR ni
tampoco a los intereses del tercer actor, se requiere ya sea cerrar la
Universidad?!3 o, bien, convertirla en un medio para conformar un
sistema integral para la formacién de los maestros mexicanos.

Se llega, por tanto, a una conclusiéon paradéjica: de un proceso de
negociacion que parece responder a la naturaleza autoritaria y
corporativista del régimen politico mexicano, resulta una institucién
que coincide con los intereses de la comunidad universitaria. Si bien
los tecnécratas de la SEP finalmente se ven forzados a modificar su
proyecto original, aquellos que demandan -inicialmente- la creacioén de
la UPN y gue constituyen, a lo large de todo el proceso, el grupo de
presiéon con mayor fuerza frente a las autoridades educativas (es decir,
los vanguardistas), también acaban por abandonar su intento por
obtener el control absoluto de la Universidad. Puede concluirse, por
ende, que ambos actores pierden fuerza en el interior de una
institucién cuyo desarrollo parece haber comenzado a adquirir una
dinamica propia.

2.3 LOS LIMITES DEL PODER ESTATAL

Como lo anunciamos en el capitulo I, el propésito de la descripcién
de las diversas etapas de planeacién e instrumentaciéon de la UPN
entre octubre de 1975 y noviembre de 1988 no es 's6lo ofrecer una
explicacién del desarrollo institucional de la Universidad sino
caracterizar, a partir de esta ultima, el proceso de formulacion de

13 Lo cual implica echar por la borda los recursos humanos y econémicos invertidos
en la misma.
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demandas politicas asi como los mecanismos de rcspuesta a las
mismas, propios del régimen politico mexicano. Cabe preguntarse,
entonces, ¢squeé 'lecciones’ podemos extracr en este sentido a partir
del analisis de la ncgociacion politica que s¢ desencadena con moltivo
de la creacion de la Universidad Pedagoégica Nacional?!'4

llabria que scnalar, en primer (érmino, ¢l contraste que
encontramos cntre la imagen del proccso politico mexicano que
proyectan las tradiciones de investigacion a las que pasamos revista en
el capitulo 115 y la caracterizacion del mismo quc se desprende de
nucstira investigacion. Respecto a nucstros ‘interlocutores menores',
los especlalistas en 'policy studies’, imporia rciterar la imposibilidad
de fijar a priori la sccucncia de las clapas por las que pasa una
determinada politica estatal y el numero o la naturaleza de los actores
que participan en la misma. La descripcion de la negociacion quc
subyace en la Universidad Pedagogica nos permite afirmar quce se trata,
mas bicn, de un proceso de definicion y redefinicion de intereses,
proycctos y prioridades que dependen -en gran medida- de
situaciones ajenas a la institucion.!® Ni los objetivos ni la composicion
de los grupos de poder, ni tampoco la correlacion de fuerzas entrc
éstos, permanecen inmulables a través del tiempo. PPor el contrario, sc
da una transformacion constante de metas, estrategias para alcanzarlas
y alianzas entre los grupos en conflicto. Frente a una situacion de esta
naturalcza, lo que importa investigar es la capacidad de los diversos
actores para intcrvenir en las distintas etapas de formacion e
instrumentacion de la politica en cuestion.

Sobre los tres modelos utilizados para analizar el régimen politico
mexicano a partir de los anos setenta, nos interesa destacar lo
siguiente. Como vimos, la referencia a un sistema politico sul generis
en dichos modelos puede explicarse en funcion de dos factores

11 Las 'lecclones’ que exlraemos a continuaciéon se basan en comentarios sobre esle
capitulo del Dr. Daniel Levy.

Nos referimos aqui a los tres modelos del proceso politico a la luz de los cuales sc
ha (uterpretado ¢l caso mexicano.

Por ¢jeruplo. la reforma de la educacion normal, la crisis financiera de pais, la
delicada sttuacton de las eleeclones en el estado de Chihuahua, etcélera.
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fundamentales. Primero, la postulacién de un régimen con un alto
grado de independencia frente a los distintos grupos sociales
(hipétesis del autoritarismo). Segundo, el énfasis en la destreza con la
que las autoridades gubernamentales ponen en practica un conjunto
de tacticas para excluir, cooptar, controlar o manipular a los diversos
grupos sociales con el propésito de mantener la legitimidad estatal a
través del tiempo (hipétesis de la estabilidad).

Con relacién a la primera hipétesis, nuestro estudio de caso pone
de cabeza la imagen tradicional de una centralizacién casi absoluta del
poder en el Ejecutivo, de una rectoria estatal invariablemente eficaz,
de una élite gobernante cohesionada, de un proceso de toma de
decisiones que no responde a los intereses de las grandes mayorias, de
un sindicalismo décil con una base social practicamente desmovilizada.
Encontramos, en cambio, un presidente que tiene que estar dispuesto
a negociar, manipular, responder a y controlar las demandas
planteadas por los distintos grupos de poder en el sector educativo; a
un equipo gobernante heterogéneo, cuyas acciones se relacionan con
pero no estan siempre determinadas por la voluntad presidencial; a un
liderazgo sindical que juega un papel a la vez combativo, defensivo y
reactivo frente a las autoridades de la SEP; a un gremio
socioprofesional internamente dividido, el cual se moviliza de manera
intermitente. Puede afirmarse, en suma, que si bien el manejo de las
demandas politicas que encontramos en la UPN no es tan 'abierto’
como supondria el modelo pluralista, éste tampoco obedece a la
imagen estatal que proyecta la literatura de los anos setenta. Nuestro
estudio de la Universidad Pedagogica refleja un complejo proceso de
negociacion entre los actores estatales y los demas grupos de poder
involucrados en su creacion, a la luz del cual la naturaleza 'blanda’ del
sistema politico mexicano aparece mas bien como resultado de un
proceso politico eminentemente conflictivo que de una determinada
'cultura politica'.

Respecto a la segunda hipotesis encontramos que, mientras la
literatura presupone una aplicacién mecanica de ciertos principios
organizativos, nuestra investigacion nos muestra un proceso con
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cambios de direccion multiples e inesperados. Encontramos,
asimismo, que el modelo estatico de la realidad politica que se deriva
de la primera no corresponde a la naturaleza dinimica y 'open ended'
del intercambio politico que refleja la segunda.

La suerte que corre el proyecto de la UPN durante las
administraciones de José Lopez Portillo y Miguel de la Madrid Hurtado
nos permite concluir, por ultimo, que el analisis de los limites del
poder estatal que ha comenzado a ocupar a algunos analistas del caso
mexicano, no sélo depende de la capacidad que éste tenga para
imponer sus intereses, ya sea en una mesa de negociaciones o bien a lo
largo de la instrumentacién de una determinada politica, sino también
del costo que puede implicar en el largo plazo esta imposicién. En el
caso de la Pedagégica tenemos que, a pesar de que a principios del
sexenio salinista se entreve una victoria- probable y ain poco clara-
para la tecnocracia de la SEP e, incluso, para una gran mayoria de los
supuestos beneficiarios de esta politica educativa, este resultado se
obtiene a costa de un desgaste politico, una pérdida de tiempo y un
desperdicio de recursos financieros que el Estado ya no parece estar
en posicién de resistir. Esta conclusién se relaciona con la
problematica de la transformacién del sistema politico mexicano, que
analizaremos brevemente en la siguiente seccion.

3. LA UPN Y LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA POLITICO EN
MEXICO

El estudio detallado del caso de la Universidad Pedagdgica nos
brinda la oportunidad de desentrarar las reglas no escritas del ‘juego
politico' en México, las cuales determinan el contenido, el tiempo y el
conducto por medio de los cuales los diversos grupos sociales pueden
plantear demandas 'validas' frente al gobierno, a la vez que definen los
medios y las formas en que los actores estatales responden, negocian y
manejan tales demandas. La comprension de la manera en la que este
conjunto de reglas orientan la conducta de los miembros de un orden
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de dominacién constituye una condicién sine qua non para explicar el
funcionamiento del mismo.

Pero el proceso de la UPN nos ofrece la posibilidad no sélo de
aprender como se reproduce este orden sino, también, de observar la
forma en la que sus protagonistas intentan transformarlo. La
importancia que ha venido adquiriendo, en los ultimos anos, el estudio
del cambio sociopolitico en México ha coincidido con una aceptacién
generalizada sobre la poca utilidad heuristica que, en este sentido,
tiene el instrumental conceptual del que disponen los estudiosos del
tema. En el presente apartado expondremos las conclusiones que, en
este sentido, se desprenden de nuestro trabajo de investigacién.

3.1 LA DINAMICA DEL 'CICLO SEXENAL'

El analisis del proceso politico de la Universidad Pedagégica a lo
largo de mas de una década nos lleva a concordar con la importancia
que los estudiosos del sistema politico mexicano le han otorgado a la
dinamica sexenal (Kaufman Purcell, 1975; Grindle, 1977a.). Al
principio de nuestro recuento observamos cémo el candidato a la
presidencia de la Repuablica, José Lopez Portillo, comienza a establecer
su programa de gobierno a partir de ciertas demandas del liderazgo
sindical y recibe, a cambio, el apoyo electoral de un organismo tan
importante -ntmerica y politicamente- como el SNTE.

Durante el primer bienio de su administracién, el nuevo presidente
afina la 'agenda formal' de su gobierno con el apoyo de sus
colaboradores mas cercanos. Este esfuerzo se plasma, en primer
término, en la elaboracién de los planes y programas en materia
educativa, como resultado de un ‘proceso de consulta' en el que
participan los grupos de poder mas importantes en este ambito. Sin
embargo, el propdsito de este mecanismo no se limita a explicitar los
objetivos y las metas que se planean alcanzar en este sector. Tiene
como fin, asimismo, crear el consenso necesario entre los principales
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protagonistas del quehacer educativo para poder poner en marcha un
determinado programa de gobierno. Obedece, también, a un esfuerzo
por ‘'adecuar' las demandas planteadas por dichos grupos a los
intereses del equipo gobernante. De aqui que, en esta primera etapa, la
negociacién politica entre los diferentes actores se centre en la
‘reconversién’ de sus demandas con el fin de incluirlas en la agenda
politica de la administracion en curso. La manera en la que la UPN se
incorpora en los planes y programas de gobierno para 1976-1982 y
1982-1988 es un claro ejemplo de este hecho.

El objetivo fundamental de los siguientes dos aros del ciclo sexenal
consiste en poner en marcha dichos programas. Habiendo definido sus
propositos asi como logrado cierto consenso en tormo a los mismos, las
autoridades educativas se concentran en la ejecucion de su plan de
gobierno. Por ende, el proceso politico ya no tiene como fin alcanzar
ciertos acuerdos basicos entre las diferentes fuerzas en pugna. El
intercambio politico entre estas ultimas se lleva a cabo, mas bien, en
funciéon de los problemas concretos que resultan de la instrumentacion
incremental de determinadas politicas. En el caso de la Universidad
Pedagégica esto se refleja, en el sexenio l6pezportillista, en la
concesion del grupo de tecndcratas de la SEP frente a la cupula
magisterial en lo que respecta a la creaciéon del sistema abierto de la
Universidad. Un ejemplo de lo mismo, durante la administracién
delamadrista, lo constituye la ronda de negociaciones entre los
directivos de la institueién y la comunidad untversitaria en torno al
nuevo proyecto académico de la misma.

En el ultimo bienio del ciclo sexenal, las actividades de las
autoridades estatales se caracterizan por un doble objetivo: darle
‘mantenimiento’ a sus programas de gobierno y comenzar a delinear la
agenda politica de la préxima administracién. Esto se ve claramente en
el analisis que realizamos de los ultimos anos tanto del sexenio
echeverrista asi como de los periodos presidenciales 16pezportillista y
delamadrista. Si por un lado se cosechan los frutos de la reforma
educativa 1970-1976, de la planificaciéon educativa institucionalizada
en 1977 y de la revolucion de la ensenanza oficial emprendida en
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1983, por el otro, se adquiere el compromiso de crear la UPN, de
incorporarla a los nuevos planes de gobierno y, por ultimo, de
convertirla en un medio para lograr una mayor profesionalizacién del
magisterio.

A pesar de que el andlisis del proceso politico en México en
funcion del ciclo sexenal que aqui hemos descrito, representa un
avance importante respecto a los estudios centrados, exclusivamente,
en la estabilidad del sistema, éste no constituye una via que nos
permita comprender el origen de las tensiones entre los distintos
principios organizativos del régimen que desembocaron en lo que en
la actualidad se denomina 'la sorpresiva transicién' del sistema politico
mexicano. Como ya lo mencionamos, el principal interés de nuestro
trabajo consiste en demostrar la utilidad del analisis de politicas
estatales para salir del impasse tedrico que ha hecho evidente esta
situacion. En la dltimas paginas de este capitulo veremos hasta qué
punto las conclusiones de nuestra investigacion nos permiten
confirmar este supuesto.

3.2 EL ANALISIS DEL CAMBIO SOCIOPOLITICO

Con el propésito de averiguar si el caso de la Pedagégica constituye
una excepciéon en lo que respecta a la interrelacion de las
corporaciones educativa y gremial asi como de la autoridades de la SEP
con la burocracia normalista y la disidencia en el interior del SNTE o,
si por el contrario, refleja el inicio de una transformacién significativa
de la misma, describimos detalladamente la negociacién politica que
subyace en la realidad institucional de la Universidad. Vimos que, tanto
antes como después de la creacién de esta ultima, se suscita un
prolongado debate en torno a su definicion en el sentido legal,
administrativo y académico, como resultado de los diversos modelos
que los diferentes grupos en pugna tienen de la institucién. Este
conflicto de intereses se intenta resolver por medio de la expedicion
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de un conjunto de normas!? que habran de orientar la vida interna de
la UPN. Cabe entonces cuestionarnos si, al final del proceso que hemos
descrito, podemos constatar algiin cambio en lo que respecta, ya sea al
proceso de creaciéon de dichas normas, a su contenido, o bien a los
medios que se han utilizado para legitimarlas.

Habria que afirmar, en primer término, que en la UPN se ha
respetado aquel conjunto de reglas no escritas del sistema que
determinan quiénes pueden demandar, qué cosa y en qué momento
del ciclo sexenal. Ejemplo de ello es la peticion que le hacen los
lideres del SNTE al candidato presidencial José Lépez Portillo,
durante su campafna. Cabe sefialar, por otra parte, que la negociacién
de la tecnocracia de la SEP con los demas grupos de poder que se
disputan el control de la institucién, se da dentro de los canones
tradicionales del régimen politico mexicano. Muestra de ello, es el
esfuerzo que realizan las autoridades educativas por evitar, a toda
costa, el enfrentamiento abierto con cualquiera de estos grupos.

Podemos concluir, en segundo lugar, que el contenido del decreto
de creacién de la UPN asi como de la reglamentacion interna de esta
casa de estudios refleja el interés, por parte del equipo gobernante, de
mantener el control formal de la institucién. Importa destacar, por
ultimo, que los funcionarios que impulsan el proyecto de la Pedagégica
justifican sus acciones en aras de una 'modernizacién’' del sistema
educativo a la vez que insisten en que dicho proceso sélo puede
llevarse a cabo por medio de la 'planificaciéon’ de las acciones estatales
emprendidas en este ambito. Puede decirse, por ende, que los medios
utilizados para la legitimacién de la toma de decisiones en torno a la
UPN durante las administraciones de José Lopez Portillo y Miguel de
la Madrid Hurtado difieren de aquellos que se hubiesen utilizado para
tal propésito en los periodos cardenista o avilacamachista, por
ejemplo.

17 Leéase, decreto de creacion, reglamentos internos de trabajo y proyecto académico
de la institucion.
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A pesar de que nuestro estudio de caso no nos permite detectar
ningin cambio importante en el proceso politico desde un punto de
vista formal, el analisis del enfrentamiento entre algunos de los
principales contendientes en el ambito educativo, nos brinda la
oportunidad de rastrear la gestacion de una serie de tensiones que se
han agudizado entre un conjunto de érdenes normativos extralegales, a
los que hemos denominado los principios organizativos centrales del
régimen mexicano. En la Universidad Pedagégica vimos c6mo, aun
cuando las autoridades educativas intentan poner en marcha un
proyecto definido desde la ciuspide de la piramide estatal, éstas se ven
forzadas a ceder -parcialmente- ante los intereses corporativistas de
VR en aras de la viabilidad del mismo. Sin embargo, esta concesion se
contrapone al objetivo fundamental que los tecndcratas persiguen a
través de la creacién de la UPN: restarle poder a la camarilla sindical
en el interior del aparato burocratico de la SEP para elevar la calidad
de la educacién oficial y, asi, incrementar la legitimidad de un régimen
cuya estabilidad se ha puesto en entredicho.

Planteada en un contexto mas amplio, esta situacién es el resultado
de la contraccién del Estado interventor que se consolida en el pais
después del proceso revolucionario de principios de siglo. Dicha
transformacién afecta -necesariamente- a los dos pilares de la
‘prolongada estabilidad' del sistema politico mexicano: su eficacia
como promotor del desarrollo socioecondmico de la nacién y su
consecuente legitimidad politica. En el caso de la UPN pudimos
observar cémo, a pesar de que en un principio las autoridades
gubernamentales deciden sacrificar la eficiencia administrativa en aras
de sus propésitos legitimadores, la viabilidad de esta opcién no tarda
mucho en agotarse. Dicha alternativa lleva, a la larga, a un callejon sin
salida puesto que, como sefialamos en el capitulo I, "un Estado que no
puede cumplir adecuadamente con aquella funciéon de la cual deriva su
razon de ser, forzosamente habra de perder legitimidad; y, al perderla,
acabara por poner en riesgo aquello que en un principio trataba de
resguardar: su continuidad”.
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El propésito de la presente investigacion ha sido el de ilustrar, en
un ambito especifico, las condiciones que llevaron al desarrollo de esta
paradoja. Como lo demuestra la remocién del lider vitalicio de VR del
SNTE a principios del sexenio 1988-1996, la solucién que al parecer
intenta poner en practica la administracién salinista es la destruccién
del 'micho burocratico' de algunos de los lideres sindicales mas
importantes con el fin, no de cambiar la estructura corporativista del
sistema sino de 'reconvertirla’. En otras palabras, la intensificacién de
las tensiones entre los principios autoritario, corporativista y
clientelista del régimen mexicano que se presenta desde el gobierno
de Miguel de la Madrid, desemboca en un esfuerzo por parte del
Estado orientado hacia la conformacién de un aparato corporativista
mas docil con el objeto de prolongar la permanencia en el poder del
partido oficial.

De lo anterior se desprende que, si bien no es posible analizar el
cambio del sistema politico mexicano con base en un estudio de caso,
el analisis de la UPN nos permite formular algunas hipétesis sobre sus
origenes, las cuales podran ponerse a prueba en trabajos similares al
nuestro. Lo que si podemos concluir de la presente investigacién es
que para entender ¢l fenémeno politico mas importante del México de
los arios ochenta -la contraccién del Estado interventor- interesa, mas
que comprobar la eficacia administrativa y politica de un régimen
autoritario, descubrir in situ los limites del poder estatal. Frente a un
sistema corporativista que ya no garantiza el control politico de sus
agremiados, se vuelve imprescindible comprender el funcionamiento
del corporativismo estatal en distintas areas o sectores del sistema.
Ante la creciente division de la élite gobernante, ya no es posible
otorgar un privilegio analitico a la integracién politica de un aparato
estatal clientelista; por el contrario, hay que postular a este
mecanismo como una de las principales causas de la pérdida de
legitimidad del partido oficial.

Como vimos en el capitulo II, en contraste con el interés de los
politélogos por entender el surgimiento de formas estatales
autoritarias, la conformacién de pactos corporativistas o el origen de
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un conjunto de rasgos clientelistas, el énfasis mas reciente en el
estudio del 'proceso politico' trae como resultado una modificacién en
las prioridades de la agenda de investigacion sobre el caso mexicano.
La preocupacion de los cientificos sociales se reorienta -entre finales
de los setenta y principios de los ochenta- hacia el estudio de politicas
estatales como un medio para analizar al Estado 'en accién'. Las
grandes generalizaciones de épocas anteriores se sustituyen asi,
paulatinamente, por trabajos mas sofisticados en términos
metodoldgicos; mas detallados en cuanto a su contenido empirico; y
mas ambiciosos en lo que respecta a su alcance histérico. Esta tesis
habra cumplido con su objetivo si sirve para estimular la produccion
de estudios sobre México cuyos autores acepten el reto que implica
cumplir con estas nuevas exigencias.



SERIE L: CUADROS SOBRE GASTO .
EDUCATIVO FEDERAL Y ENSENANZA
NORMAL



GASTO PUBLICO FEDERAL EJERCIDO EN EDUCACION
(Miles de millones de pesos constantes de 1970)
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Gastototal Presupuesto Presupuesto Producto
federal total federal fotal federal interno
ejercido en  ejercido sin  ejercido con bruto (12) (I3 (14
educacién  organismos organismos
(1) @) @) (4) (%) (%) (%)

1970 7.8 52.6 109.2 4443 14.8 7.1 1.8
1976 19.7 110.7 224.4 635.9 17.8 8.8 3.1
1981 344 239.2 442.8 956.2 14.4 7.8 3.6
1982 34.7 316.3 533.5 947.8 11.0 6.5 3.7
1984 25.2 247.5 406.2 . 904.6 10.2 6.2 2.8
1986 23.7 320.7 485.7 890.6 7.4 4.9 2.7

Fuentes: Cuentas nacionales de México, Serie de 1970 a 1986.
Cuenta de la Hacienda Publica Federal, Serie do 1970 a 1986.
Indice general de precios al consumidor, Serie de 1970 a 1986, Banco de México.

Indicadores econdmicos, Serie de 1970 a 1986, Banco de México.

Ver Juan Prawda (1987:186).



EDUCACION NORMAL BASICA 1976-87

Escuelas 1976/77 1977/78 1978/79 1979/80 1980/81 1981/82 1982/83 1983/84 1984/85 1985/86 1986/87
Sistema Federal 55 63 92 98 112 112 116 118 115 116 108
Sistema Est./Aut. 94 91 97 105 109 122 128 134 135 133 115
Sistema Panticular 178 195 223 237 260 262 278 273 265 239 177
TOTAL: 327 349 412 440 481 496 522 525 515 488 400
Docentes
Sistema Federal 2066 2542 2,790 2,684 3,108 3,063 3,139 3,246 3,294 * 2,290
Sistema Est./Aut. 3,111 3,146 3,360 3,535 3,585 4,219 4,308 4,640 5,627 * 1,834
Sistema Particular 4395 4,798 5,130 5,397 6,142 5845 5819 6,199 5,009 * 1,528
TOTAL: 9,572 10,486 11,280 11,616 12,835 13,127 13,266 14,085 13,930 * 5,652
" El personal docente estd inclufdo en educacién superior
Alumnos
Sistema Federal 38,353 42,109 47,602 45800 55,039 52,482 45483 41,445 29693 18,982 8,875
Sistema Est./Aut. 41,649 44,677 51,410 53,800 55,287 62,552 62,191 54,484 38,273 24,156 9,466
Sistema Particular 55,979 70,226 78,226 80,600 105,791 88,523 82,493 63,211 38,920 21,562 8,474
TOTAL: 135,981 157,012 177,238 180,200 216,117 203,557 190,167 159,140 106,886 64,700 26,815
Fuentes: MEMORIA, 1976-1982 : Tomo |, SEP

INFORME DE LABORES: 1976-1987, SEP
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EDUCACION NORMAL SUPERIOR 1976-87

Escuelas 1976/77 1977/78 1978/79 1979/80 1980/81 1981/82 1982/83 1983/84 1984/85 1985/86 1986/87
Sistema Federal 4 4 5 6 8 4 7 6 11 97 99
Sistema Est./Aut. 16 17 16 23 27 36 37 37 19 151 167
Sistema Particular 14 15 15 13 22 24 31 32 30 122 133
TOTAL: 34 36 36 42 57 64 75 75 60 370 399
Docentes
Sistema Federal 393 382 401 932 1,040 952 1,260 1,226 822 2,580 3,169
Sistema Est./Aut. 1,175 1,043 1,056 2,063 2,665 2,833 2,749 2,828 2,315 4,425 5,043
Sistema Particular 566 512 602 860 1,438 1606 1646 1,878 1,777 2936 3,416
TOTAL: 2,134 1,937 2,059 3,855 5,143 5391 5655 5932 4,914 9,941 11,628
Alumnos
Sistema Federal 4,937 5,067 5,677 14,168 16,093 17,835 14,546 14,680 4,830 16,607 18,615
Sistema Est./Aut. 29,708 19,151 31,188 50,322 65,707 70510 67,513 66,222 53,232 60,711 57,080
Sistema Particular 8,117 7,257 8,015 24170 41,030 43,178 51,912 59,191 49,795 49,038 48,739
TOTAL: 42762 31,475 44,880 88,660 122,830 131,523 133,971 140,093 107,857 126,356 124,434

Fuentes: MEMORIA, 1976-1882 : Tomo |, SEP
INFORME DE LABQORES: 1976-1987, SEP



SERIEI: CUADROS SOBRE LA
UNIVERSIDAD PEDAGOGICA
NACIONAL



SISTEMA ESCOLARIZADQ

Licenciaturas:

+ Pedagogia

« Psicologia Educativa

« Administracion Educativa

« Sociologia de la Educacion
* Educacion Indigena

+ Educacién Basica

+ Educacion de Adultos

Especializaciones:

+ Educaciéon Matematica
+ Ensefianza del Espariol
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SERVICIOS

(de febrero de 1979 a la fecha)

{de 1982 a la fecha)
(se atiende el reingreso desde 1986)

( se ofrecen desde septiembre de 1987)

+ Planeacién, Desarrollo y Evaluacién de la Practica Docente
* Teoria Educativa y Modelos Pedagdgicos

+ Docencia en Formacién Social Mexicana

* Formacion de Educadores de Adultos

Maestrias:

+ Educacion Media
+ Educacion

(de enero de 1988 a la fecha)
(de septiembre de 1987 a la fecha)

* Educacion Preescolar y Primaria (de enero de 1988 a la fecha)

« Educacién Especial en el Area
de Problemas de Aprendizaje
+ Educacion de Adultos

(de octubre de 1987 ala fecha.
{en proceso)



261

SISTEMA DE EDUCACION A DISTANCIA
Licenciaturas:

» Educacién Preescolar y Primaria Plan 1975
» Educacion Basica

~ Especializacion:

» Educacién a Distancia (Unicamente a maestros de la UPN)

SISTEMA SEMIESCOLARIZADO

Licenciaturas:

» Educacién Preescolar y Primaria Plan 1985

+ Educacién Telesecundaria (anicamente en la Unidad de

Villahermosa, Tabasco)

En 1988 la Institucion cuenta con 74 Unidades en todo el pais, 21 locales
propios, 45 arrendados y 8 prestados.

Fuente: Direccién de Planeacién, UPN.



B. PRESUPUESTO.

I. PRESUPUESTOS EJERCIDOS®
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Capitulo 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Searvicios Personalss 1,801 2,623 3,592 6,018 17,158 37,995
Gastos de Operacién 244 122 595 623 4,724 9,229
Inversion 6 - 21 21 344 Q7

Suma 2,051 2,745 4,208 6,662 22,226 47,321
(Valores 1987)
Servicios Personales 25,025 22,893 19,153 15,599 17,158 24,810
Gastos de Operacién 3,390 1,065 3,168 1,796 4,724 6,027
Inversion 83 - 112 54 344 63

Suma 28,498 23,958 22,433 17,449 22,226 30,900
Indice del Presupuesto real ejercidg’ (1982 = 100)

1983 1984 1985 1986 1987 1988

Servicios Personales 77 71 59 48 53 77
Gastos de Operacion 104 33 97 55 145 184
Inversién 166 - 244 108 688 126
Il. SUBSIDIQ FEDERAL'
ANO 1982 1983 1984 1985 | 1986 ‘1987 1988
MONTO 1,414 2,014 2,764 3,775 6,324 21,475 47,321

* em-millones



. PRESUPUESTO AUTORIZADO 1988

POR PARTIDA MONTO Yo
Servicios Personales 37,813.4 79.9
Gastos de Operacion 9,410.8 20.0
inversién 97.0 0.1
Suma 47,321.2 100.0

POR FUNCION MONTO %
Docencia 33,645.1 71.1
Investigacion 1,177.1 2.5
Difusién y Extensién 1,155.1 2.4
Apoyo Académico 2,069.2 4.4
Apoyo Administrativo 9,274.7 19.6
Suma 47,321.2 100.0

Fuente: Direccidn de Planeacién, UPN.
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PLANTILLA DEL PERSONAL

TIPO 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Superiores 18 18 18 17 12 12 12
Medios 91 91 118 118 118 118 118
Acadéemicos 87 1,085 1,099 1,649 1,362 1,319 1,402 1,402 1,231 2,031 2,581
Administrativos 70 703 713 1,140 1,499 1,509 1,482 1,441 1397 1,256 1,369

Suma 157 1,788 1,812 2,789 2,970 2,937 3,020 2,978 2,758 3,417 4,080

Fuente: Direccion de Planeacion, UPN.



MATRICULA

SISTEMA 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Abierto 58,654 77,682 100,926 123,842 21,953 21,363 20,074 13,099 28,416 32,600
Escolarizado 1,286 2,120 3,775 4,730 1,841 1,609 1,814 4,012 4,356 4,059
Maestrias 441 224 184 232

Suma 60,381 80,026 104,885 128,804 23,794 22,972 21,888 17,111 32,772 36,659

P

Fuente 1979-1982:  Secretaria de Educacién Publica, MEMORIA 1275 1982

Fuente 1983-1988:  Secretaria de Educacion Publica, INFORME BORE -198 -1887 1987-1988
1988-198
EGRESADOS Y TITULADOS

Alumnos titulados (Sistema Abierto)

Periodo 1980 - 1987 2,387
Programa 1988 5,600

METAS
En 1988 - Sistema Abierto‘, atender a 32,600 profesores'"

- Sistema Semiescolarizado, atender a 39,200 profesores
- Sistema Escolarizado, atender a 3,500 profesores

Fuente: Direccién de Planeacion, UPN.
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C. RELACIONES Y PORCENTAJES

IN I

Numero de investigadores 31
Numero de investigadores titulares 14
Relacién 2.2
Titulos publicados 10

Porcentaje de personal docente por grado académico:

LICENCIATURA MAESTRIA DOCTORADO OTRO

87% 10% 2% 1%

Personal docente por tipo de nombramientg:

TIEMPO MEDIO TIEMPO  ASIGNATURA SUMA
COMPLETO
969 841 771 2581
Costo por alumno con relacion al presupuesto ejergido a valores de 1987;
ANO 1983 1984 1985 1986 1987 1988
MILLONES 1.2 1.0 0.7 0.6 0.4 0.4

Fuente: Direccidén de Planeacion, UFPN.



SERIEIII: CUADROS SOBRE SALARIOS,
PARTICIPACION POLITICA E
INSERCION EN EL APARATO FEDERAL
DEL MAGISTERIO



SALARIOS MENSUALES AL INICIO DE CADA ANO
(Pesos constantes de 1982)
Decremento
1983 1988 (%)
Maestro de primaria 22,504 14,7761 -34.3
titulado
con educacion superior 24,170 15,444 -36.1
con actividades cocurriculares
y con educacidn superior? - 18,114 -25.13
Directivo de primaria
titulado 25,906 15,681 -39.5
con educacién superior 28,763 16,349 -43.1
con actividades cocurriculares
y con educacién superior? - 19,143 -33.54

1 Incluye ademds del sueldo, material didctico, despensa, asignacién pedagdgica genérica y

especifica, compensacion.

2 Elevd fa plaza de jernada de 25 horas-semana-mes a 30 horas para principios de enero de
1988. A partir de marzo de 1988 se incrementa a 31 horas y en septiembre de 1988 a 32
horas. En marzo de 1988 el sueldo aumentd 3%.

w

Con respecio a los $ 24,170.
4 Con respecto a los $ 28,763.

Fuente: Catdlogo de Empleos de la Federacién 1982 y 1988. Direccién General del Servicio
Civil, Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Ver Juan Prawda (1987:197).



MIEMBROS DEL SINDICATO NACIONAL DE TRABAJADORES DE LA EDUCACION
QUE HAN SIDO ELECTOS POPULARMENTE
EN EL PERIODO QUE SE INDICA

GOBER- AYUNTAMIENTOS
NADOR SENADORES DIPUTADOS FEDERALES DIPUTADOS LOCALES (PDTE.MPAL.,SINDICOS,REGIDORES)
ENTIDAD | 1979-85 | 1976-82 | 1982-88 | 1976-79 | 1979-82 | 1982-85 | 1985-88 | 1976-79 | 1975-82 | 1982-85 | 1985-88 | 1975-78 | 1978-81 | 1981-84 | 1984-87
3 8386
AGS. 1 74-80 [1 1 1 3 74-77 |13 77-80 (1 80-83 [5 86-89
2 83-88
8.C. 1 1 7477 (3 77-80 |2 8083 |1 86-89 1 77-80
1 7581 12 B4-86 4 84-86
B.C.S. 1 8187 1 1 1 1 1 8 7588 |8 78-80 (9 8183 3 7577 (3 78-80 |4 8183
1 8§7-92 14 87-89 4 87-89
2 83-85
CAMP, 1 1 1 7779 2 8082 |2 86-88
COAH. 1 2 2 1 1 4 76-78 [4 79-81 [3 82-85 |1 8587
COL. 1 85-87 1 1
CHIS. 1 1 1 2
CHIH. EN LAS FUENTES CONSULTADAS NO SE ENCONTRO LA INFORMACION SOLICITADA
D.F. 1
1 81-83 1 83-86
DGO, 1 °81-84 |2 86-89
1 83-86 4 86-89
6 83-85
GTO. 1 1 1 2 1 2 1 80-82 |8 86-88
GRO. EN LAS FUENTE: CONSULTADAS NO SE ENCONTRO LA INFORMACION SOLICITADA -
HGO. ; 2. 4 j T 7 T 21 18
JAL. 1 1 1 1 1 1 1 1 i 1
MEX. 1 1 1 1 1 1 80-83 |1 83-85 |2 8588
MICH. 1 1 i 8386 |1 86-89 15 87-89
MOR. | 1 1 1
3 8487
NAY. : 2 75-78 |5 7881 |1 8184 |2 87-90 |3 4 7 12 87-90
N.L. ‘ 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
& 8083 (3 B86-89 38 84-87
OAX. 1 77-79 |3 2 2 7780 |2 8386 8 i1 18
| 2 3 8588 18 86-89
PUE. ) 1 1 1 1 1 1 1 1
CRO. | 2 1 4 76-79 2 8285 |2 8588
Q.ROQ. 1 7 8538 [1 1 2 7578 |2 7881 |4 8184 |3 B44a7 |1 3- 4 2
S.LP. 1 | 1 1 3 5.-84 |3 8487 11 82-85 |5 86-89
| 5 80-83
SIN. : 1 2 3 74.77 |2 7780 |2 B83-&6 |4 86-89 |2 2 3 7 87-89
SON. 4 2 2 & 78-79:7 79-82 |6 B2-85]5 8588
i 3 83-85
TAB. 1 77-79 |3 80-83 |7 8385 |1 8688 1 80-82 |1 86-88
TAMFS. 2 1 7 4 4 8 8780
’ 7 8285
TLAX. 1 77-80 |2 8083 |2 8386 |2 8689 6 7779 |2 80-82 |9 86-88
vER. 1 1 1 1 1 77-80 |2 80-83 |1 83-86 |1 86-89 [46 76-7% 21 82-85 [31 B5-£8
YUC, 1..76-78 |2 2 82842 8587 [1 76-78 1 &5-87
ZAC. | ! 1 1 2 /7-80[2 80-83 ]2 8386 |2 86-89 [11 77-79 [11 80-82 [{2 83-85 |14 86-88
TOTAL  |§ {6 5 11 14 16 12 39 51 65 85 - ER 67 124 231

Suerte: Registro Nacional de Eiectores
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TAMANO Y COMPOSICION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA
Numero de trabajadores efectivos

Sector Ndmero de trabajadores Participacion
(miles) porcentual

TOTAL 3,751 100.0
GOBIERNO FEDERAL 3,071 81.9
Central 1,480 39.5
Distrito Federal 182 4.9
Suma 1,662 44.4

Paraestatal Federal 1,409 37.5
GOBIERNOS ESTATALES 454 12.1
Central 394 10.5
Paraestatal 60 1.6
GOBIERNOS MUNICIPALES 226 6.0

Fuente: Secretaria de la Contraloria General de Ila Federacién, INAP, TAMANO Y
COMPOSICION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA, 1988
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COMPOSICION FUNCIONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL CENTRAL

Numero de %
Funcién trabajadores
{miles)

TOTALES 394 100.0
SOBERANIA Y GOBIERNO 115 29.3
Gobiernc 4 .8
Planeacion, administracién y control financiero y

patrimonial 50 12.8
Orden Publico y seguridad ciudadana 61 15.6
SOCIALES 262 66.4
Educacién y cultura 243 61.7
Seguridad social y salud 6 1.4
Vivienda, desarrollo urbano y comunitario 13 3.3
FOMENTO A LA ACTIVIDAD ECONOMICA Y .
OTRAS FUNCIONES PUBLICAS 17 4.3
A la agricultura, silvicultura y ganaderia 6 1.5
A la industria, comercio y servicios 4 1.1
Transporte y comunicaciones 3 .6
Otras funciones publicas 4 1.1

Fuente: Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, INAP, TAMANO Y
COMPQOSICION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA, 1988
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TAMANO Y COMPOSICION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRAL
COMPOSICION SECTORIAL Y FUNCIONAL

Funciones
Total Gobiemo Sociales Promocién
econdmica
{miles) % {miles) % (miles) %  (mies) %
TOTAL 1,480 100.0 287 100.0 956 100.0 237 100.0
Educacién Publica 830 56.1 ‘ 830 86.8
Defensa Nacional 145 9.8 145 50.5
Agricuftura y R.H. 122 8.2 122 51.5
Salud 105 7.1 105 11.0
Comunicaciones y
Transportes 69 4.7 69 29.1
Hacienda y Crédito Publico 55 3.7 55 19.0
Marina 39 2.6 39 13.5
Desarrollo Urbano y
Ecologia 21 1.4 21 2.2
Reforma Agraria 21 1.4 21 8.8
Programacion y
Presupuesto 15 1.0 15 5.2
Gobernacién 13 .9 13 4.5
Comercio y Fomento
Industrial 12 .8 12 5.1
Trabajo y Prevision Social 7 .5 7 2.4
Pesca 6 4 6 2.6
Procuraduria de Justicia 5 A4 5 1.6
Energia, Minas e |.P, 4 .3 4 1.8
Relaciones Exteriores 4 .3 4 1.3
Turismo 3 .2 3 1.3
Contraloria 2 A 2 1.0
Presidencia 2 A 2 1.0

Fuente: Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, INAP, TAMANO Y
COMPOSICION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA, 1988
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