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INTRODUCCION

EL oBjETIVO central de este trabajo es investigar la creacién de
la Universidad Pedagdgica Nacional dentro del contexto del Plan
Nacional de Educacién, documento base de la politica educativa
del sexenio 1976-1982. Para ello nos proponemos estudiar ciertos
sectores de la burocracia educativa, concebidos como una arena
de conflicto politico.

Basindonos en este planteamiento, delimitamos nuestro campo
de estudio a aquel &mbito interburocritico involucrado tanto en
la elaboracién como en la implementacién de un determinado
proyecto educativo. Se trata de investigar cuales fueron los mo-
tivos que determinaron la conducta de ciertos actores sociales, de
tal modo que ésta hiciera posible la creacién de la Universidad
Pedagdgica Nacional (upn).*

En suma, no se trata de juzgar, desde un punto de vista nor-
mativo, el éxito o fracaso de este tipo de programas. Por el
contrario, pretendemos examinar los procesos involucrados en la

1 Véase la definicién del objeto de estudio de la sociologia: Max
Weber, 1964.
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planeacién de la UPN, apartandonos del esquema interpretativo
que escinde la decisién de la accién. En otros términos, propo-
nemos incluir tanto el disefio racional previo como las transaccio-
nes politicas posteriores de la planificacién educativa dentro de
un solo modelo (Oszlak, 1979 y 1980) .

En la primera parte del articulo planteamos esquemética-
mente los antecedentes histéricos del magisterio mexicano que
condicionan la creacién del proyecto de la uPN. A continuacién
contrastamos, en las partes segunda y tercera, la descripcién “ofi-
cial” del desarrollo del proyecto académico de la Universidad
con los conflictos y las negociaciones que surgen en torno a éste
entre los diversos actores y grupos sociales que se disputan el
control politico de este nuevo ambito institucional.

Seflalamos después la posible contribucién de este estudio al
analisis de problematicas tebricas mas amplias. Entre éstas se
encuentra la formulacién de una teoria sociolégica del Estado
que nos explique las peculiaridades del caso mexicano y la crea-
cién de un enfoque para el estudio de las burocracias que deseche
€l mito de la patologia administrativa.

En otros términos, lo que pretendemos destacar es que el
estudio de las politicas piablicas con un criterio mis amplio que
el de su eficacia técnico-administrativa, puede constituir un cami-
no nuevo para contribuir a la discusién de viejos problemas
dentro de la teoria sociolégica.

I. ANTECEDENTES

La naturaleza de las escuelas normales como instituciones
encargadas de la formacién de maestros en el pais,® refleja una
serie de problemas que tradicionalmente han aquejado al ma-
gisterio. Entre éstos se encuentra la multiplicidad de instituciones
no coordinadas entre si, la permanente modificacién de planes

2 Seghn los datos estadisticos de la sEp correspondientes a 1981, habia
800 mil maestros en servicio, cuya formacién y actualizacién se llevé a cabo
en las escuelas normales para educacién prescolar, primaria, tecnolégica y
agropecuaria, tecnolégica industrial, educacién fisica, educacidén especial, edu-
cacibn normal superior y en las licenciaturas abiertas para maestros en
servicio. Véase Prontuario Estadistico de la sep, 1978; Informe de La-
bores 1977-78 y discurso leido por el Lic. Solana en la ceremonia del
60 aniversario de la sEp, septiembre de 1981.
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y programas de estudio, el centralismo de las dependencias de la
SEP que implica una desventaja para las normales estatales y,
sobre todo, la ausencia de una filosofia clara sobre el tipo de
profesional que se quiere formar (Guzmén, 1970). Estas ulti-
mas constituyen algunas de las razones que han traido como con-
secuencia la baja calidad del magisterio mexicano.

El origen histérico de esta problematica puede rastrearse hasta
la segunda década del siglo xix, cuando una vez consumada la
independencia del pais, la formacién de profesores se convierte
en una apremiante necesidad social.®* Durante los primeros cien
afios del México independiente la preparacién del magisterio
pasa por una época inicial, en la que depende de la influencia
personal e informal de una serie de grandes maestros, que impul-
san el desarrollo del sistema lancasteriano en nuestro pais. Co-
mienza después el periodo de la organizacién formal de las
escuelas normales,* a través de las cuales se pretende preparar
a los maestros dentro de ciertos lincamientos generales estable-
cidos por el Estado. Estas instituciones de formacién docente entran
en crisis durante el proceso armado entre 1910 y 1917, por lo
que, a partir de la década de los veinte, se inicia una reorga-
nizacién de las mismas a través de la recién creada Secretaria
de Educacién Publica (20 de julio de 1921). El primer objeti-
vo de esta reorganizaciéon lo constituye la expansién de la ins-
truccién a través del gran impulso que en los primeros dos afios
de la década le da Vasconcelos a las escuelas rurales, que en 1923
adquieren el nombre de Casas del Pueblo.

La rapidez con que se crearon estas escuelas dio lugar a que
en un principio se contrataran maestros improvisados que care-
cian de toda preparacién docente, ya que las normales urbanas
eran pocas y, por ende, no podian satisfacer la demanda de pro-

8 El recuento histérico que va a continuacién sigue muy de cerca las
interpretaciones expuestas por Barbosa Heldt, 1972; Bravo Ahuja y Carran-
za, 1976; Curiel Méndez, 1981 y Loyo Brambila, 1979.

4 Entre las principales instituciones de formacién docente del pals
cabria sefialar, en orden cronolégico, la creacién de la Escuela Normal
para Profesores en 1887, la Escuela Nacional de Altos Estudios en 1910, la
transformacién de la primera en la Escuela Nacional de Maestros en 1924,
la transformacién del Instituto de Preparacién del Magisterio de Segunda
Ensefianza en la Escuela Normal Superior en 1942, la fundacién de la
Escuela Normal de Especializacién en 1943 y, por ultimo, la organizacién
del Instituto Federal de Capacitacién del Magisterio en 1944.
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fesores por parte de las escuelas rurales. Ante esta situacién se
organizan las primeras escuelas rurales normales cuyo plan de
estudios se unifica en 1926.

Paralelamente se transforma en 1924 la Escuela Normal para
Profesores, fundada desde 1887, en la Escuela Nacional de Maes-
tros para preparar y capacitar a docentes urbanos y rurales de los
niveles preescolar, primario y secundario. Sin embargo, hacia
finales de esta década se inicia un nuevo periodo de conflictos
en el pals que nuevamente se refleja en las instituciones de en-
seflanza normal, las cuales se ven envueltas en los afios treinta
en la gran discusién sobre la educacién socialista. Ello no impide
que el impulso dado por Vasconcelos a la educacién rural durante
la administracién de Alvaro Obregén se extienda al periodo pre-
sidencial de Lazaro Cardenas, época en la que las escuelas nor-
males rurales creadas en tiempos de Obregén se transforman en
escuelas regionales campesinas.

En la década de los cuarenta la nacién entra en una nueva
etapa de desarrollo conocida como el periodo de la Unidad Na-
cional, en la que Avila Camacho cambia radicalmente el sentido
de la educacién socialista establecida en 1934. Se unifican los
planes de estudio de las escuelas normales —urbanas y rurales—
en 1942 y se crea, en el mismo afio, la Escuela Normal Superior.
En 1943 se organiza la Escuela Normal de Especializacién y dos
afios mas tarde, en 1944, se funda el Instituto Federal de Capaci-
tacién del Magisterio con el objeto de titular a los profesores
rurales en servicio que se habian contratado apresuradamente
en épocas anteriores.

Este proceso de institucionalizacién del sistema de formacién
del magisterio mexicano culmina, en 1947, con la transformacién
del Departamento de Ensefianza Normal de la sep en la Direc-
cién General de Ensefianza Normal. Ello con el fin de crear un
organismo que se preocupara exclusivamente por la problemiti-
ca de la educacién normal del pais. Dos décadas después, con
ocasién de la celebracién de un Congreso Nacional de Educacién
Normal en Satillo, se replantean los objetivos de la ensefianza
normal. Este hecho, conocido como la Reforma de 1969, se re-
fleja en la formulacién del plan de estudios de 1969, que se
reforma en 1972, en 1975 y termina como el plan 75 restruc-
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turado. A estos cambios subyace, ya desde entonces, un intento
por restructurar el sistema nacional de formacién del magisterio,
a través de la definicién precisa tanto, de las metas como de los
medios para lograrlas; todo ello partiendo de las necesidades reales
del pais.’®

De esta breve resefla de la educacién normal puede verse
cémo el magisterio mexicano se encuentra marcado desde sus
inicios, debido a ciertas coyunturas histéricas, por el sello de la
improvisacién. A esta caracteristica se debe la vieja inquietud de
los maestros respecto a la creacién de alternativas para superar
su nivel profesional y crear nuevos canales de movilidad social.
Esta demanda ha suscitado en el Estado una preocupacién por
“profesionalizar” al magisterio a partir de la transformacién de
las instituciones y los programas de formacién docente; ello como
parte de un esfuerzo generalizado por “modernizar” al sistema
educativo mexicano.

En épocas mas recientes, la peticién del magisterio respecto
del mejoramiento de su formacién se refleja en las siguientes accio-
nes gubernamentales. En 1971, durante la primera parte del sexe-
nio del presidente Luis Echeverria, se transforma el Instituto
Federal de Capacitacién del Magisterio en la Direccién General
de Mejoramiento Profesional del Magisterio con el objeto de ofre-
cer a los maestros en servicio una asesoria permanente y procurar
su actualizacién. Hacia finales del mismo periodo presidencial,
en 1975, se formula la licenciatura en educacién preescolar y
primaria, canalizada hacia los profescres en servicio, primero a tra-
vés de la Direccién General de Educacién Normal, y desde 1976,
por la Direccién General de Capacitacion y Mejoramiento Pro-
fesional del Magisterio. Dicha licenciatura representa un intento
por arraigar al maestro en su nivel, de primaria, secundaria, nor-
mal, etc., proporcionidndole mas elementos de preparacién, asi

5 “Sin embargo, es importante sefialar que las modificaciones sibitas
que la educacién normal ha sufrido en los dltimos afios han provocado
confusién, dispersién e improvisacién en los elementos encargados de la
formacién de los docentes.” Ver Curiel Méndez, 1981, pag. 459.

Los planes y programas de las escuelas normales “adolecen de graves
deficiencias, que las reformas de 1972 y 1975 no lograron superar”. Cita
del discurso intitulado: “La educacién, cimiento de la calidad de las per-
sonas”’, pronunciado por el titular de la sEr en la ceremonia del Dia del
Maestro, en mayo de 1980.
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como mayores incentivos econémicos. Un aflo después, la inscrip-
cién en este programa asciende a 70 000 maestros de toda la
Repiblica. (Bravo Ahuja y Carranza, 1976.)

La politica educativa de la administracién de Lépez Portillo
se concentra, durante el bienio 1976-1978, en la elaboracién del
Plan Nacional de Educacién. El diagnéstico del sector educativo
obtenido a través de la elaboracién de dicho plan sirve como
antecedente para la elaboracién, en 1978, del documento Progra-
mas y Metas del Sector Educativo, en el que se precisan objetivos,
prioridades e instrumentos de la accién educativa para el periodo
1978-1982.°

Entre los mdltiples problemas que enfrenta la educacién nor-
mal del pais,” se establecen prioridades para equilibrar la oferta
y la demanda de maestros de primaria, para descentralizar recur-
sos humanos y financieros con el fin de apoyar la labor docente
en los estados, para establecer un concepto claro sobre la pro-
fesién magisterial que. propicie un acuerdo sobre planes y progra-
mas de las escuelas normales. Ello como medio para elevar el
nivel profesional del maestro y, por ende, la calidad de la edu-
cacién que éste recibe e imparte.

Con el objeto de iniciar una reforma sistematica del sistema
de formacién de maestros se crea, en 1979, el Consejo Nacional
Consultivo de la Educacién Normal; en el ciclo 1978-1979 se res-
tructura el plan de estudios de 1975 de las normales de educacién
béasica y se reformulan, entre 1980 y 1982, dos programas de
educacién prescolar y primaria. En 1981 se comienza a elaborar

6 Asi s» vinculan las acciones educativas de Mufioz Ledo y Solana
Morales en las Memorias de la sep 1976-1982 (tomo I, 1982).

7 Otros problemas que se diagnostican respecto a la enseflanza normal
son: el canal de movilidad social que ésta representa, lo que disminuye
el ntimero de maestros que se dedican a dicha actividad por verdadera
conviccién; su falta de relacién con la practica educativa; el estancamiento
de parte de sus cuadros docentes; el hecho de que la normal bésica no
requiera como antecedente el bachillerato; la falta de coordinacién entre
acciones federales, estatales y particulares; la falta de adecuacién entre los
egresados del sistema y el mercado d= trabajo para ciertos niveles, tanto
regional como nacionalmente. Ver Memorias de la sep (tomos I y III,
1982). La tesis de la politica educativa entre 1976 y 1982 es que todos
estos problemas se deben al crecimiento caético de las escuelas normales
en los Wltimos afios condicionado, en parte, por el acelerado crecimiento
demografico del pais. Por tanto, para elevar la calidad de la educacién,
la cual depende de los maestros, hay que reformar a fondo la educacién
normal del pais. Ver Solana, 1982,
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un nuevo plan de estudios para la normal de primaria en el que
se plantea el bachillerato pedagdgico como requisito para la for-
macién de los docentes. Se prevé implantar dicho plan para el
ciclo escolar 1983-1984.

Ademaés del aspecto de formacién se pone énfasis en la nece-
sidad de ofrecer cursos de actualizacién, capacitacién y mejora-
miento profesional a los maestros de prescolar, primaria, secun-
daria y normal, lo que se hace desde 1977 a través de diversos
programas. Entre ellos destaca el Programa Nacional de Capaci-
tacién del Magisterio que se imparte, a partir del ciclo 1978-1979,
a maestros de educacién primaria no titulados y en servicio.®* Pero
el proyecto mas importante en este sentido lo constituye la Uni-
versidad Pedagdgica Nacional, creada con la pretension de que
se convierta en la institucién rectora del sistema nacional de for-
macién de maestros.

Este proyecto educativo tiene sus raices, como hemos visto,
en la constitucién del México independiente| Sin embargo, para
establecer el origen del plan concreto de crear la UPN no es nece-
sario retroceder tantos afios en la historia del pais. Basta con
situarnos entre el fin del periodo presidencial de Luis Echeverria
Alvarez y el principio del de José Lépez Portillo. En el mes de
octubre de 1975, durante su campaiia, el entonces candidato a la
presidencia, Lépez Portillo, se compromete a crear la upN. A ello
se debe que en el primer afio de su gobierno se estudie dicho
proyecto por parte de las autoridades estatales y sindicales. Des-
pués de este periodo de deliberacién, el presidente anuncia, en
enero de 1977, la resolucién definitiva por parte de su gobierno
de fundar la upN. Esto trae como consecuencia otro afio de dis-
cusiones sobre dicho proyecto, pero ya con el fin de concretar
las caracteristicas juridico-administrativas y académicas de la
nueva institucién. Este proceso contintia después del relevo de
Muifioz Ledo por Solana en el cargo de secretario de la sEp,
en diciembre de 1977. Finalmente, en agosto de 1978, autori-
dades de la sEp y del SNTE anuncian conjuntamente la publica-
cién del decreto de creacién de la UPN, que no habria de iniciar
sus labores docentes sino hasta nueve meses después.’

S Para una descripcién detallada de estas acciones, consultar las Me-
morias de la sEp, tomo I y III, 1982.
® Para una cronologia méis detallada del desarrollo de la UpPN entre
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II. EL piSENO RACIONAL DE LA UPN

La antigua demanda de profesionalizacién por parte de los
maestros se convierte, en 1975, en una peticién politica del Sin-
dicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (sNTE), duran-
te la campafia del entonces candidato José Lépez Portillo. Un afio
después el presidente Lépez Portillo se compromete, durante el
X1 Congreso Nacional del sNTE, a crear una nueva institucién
para la formacién profesional del magisterio. Esto con el pro-
positoc de renovar el sistema de formacién de maestros, respon-
diendo asi a la mas antigua reivindicacién gremial.

En estos dos acontecimientos puede resumirse la historia “mo-
derna” de la UPN, cuya vinculacién con el desarrollo de la en-
seflanza normal a partir del siglo pasaco establecimos esquemati-
camente en el apartado anterior. Analizaremos a continuacién la
institucionalizacién de la uPN, como resultado de una negociacién
politica sEp-SNTE y como ejemplo de los medios de legitimacién
utilizados por la burocracia estatal en el periodc presidencial
1976-1982. Para ello es necesario situar al proyecto de la UPN
dentro del contexto de los esfuerzos por planificar el desarrollo
educativo realizados durante la administracién de Lépez Portillo.

En contraste con la Reforma Educativa de Luis Echeverria,
cuyas metas nunca se definieron con precisién (Latapi, 1980),
la politica educativa de Lépez Portillo se plasma en el Plan
Nacional de Educacién que establece determinados objetivos para
el desarrollo educativo del sexenio. Estos dltimos se persiguen
a través de actividades agrupadas en diversos programas. El ter-
cer objetivo que orienta la politica educativa del pericdo 1978-1982
es “elevar la calidad del magisterio” y se implementa a través de la
creacién de la uen.

El 29 de agosto de 1978 el secretario de Educacién Publica,
en compaflia del Comité Ejecutivo del sNTE, anuncia la publi-
cacién en el Diario Oficial del decreto de creacién de la upN
como una institucién de educacién superior con caracter de orga-

1975 y 1978, consultar el Apéndice, en el que presentamos al lector una
reconstruccién de los hechos basada en anilisis de prensa y de la publicacion
de documentos de la sep relacionados con la UPN, asi como en una crono-
logia parecida de Pescador, 1980.
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nismo desconcentrado de la sep. El 22 de noviembre el rector
de la nueva universidad, Moisés Jiménez Alarcén, hace publicos
los lineamientos generales del programa de trabajo que habran
de desembocar en el inicio de cursos por parte de la recién creada
institucion.

Seglin lo establece el decreto de creacién los 6rganos de la
Universidad son la Rectoria, el Consejo Académico, la Secretaria
Académica, la Secretaria Administrativa, el Consejo Técnico y
las 4reas de Docencia, Investigacién, Difusién y Extensién Uni-
versitaria, Servicios de Biblioteca y Apoyo Académico. A través
de estos Gltimos se pretenden realizar actividades docentes, de
investigacién y de difusién de conocimientos relacionados con la
educacién, encaminados a la formacién y superacién profesional
del magisterio. El personal académico de la uPN se selecciona
a través de concursos de oposicién que califica la Comisién Aca-
démica Dictaminadora.

La upN inicia formalmente sus labores docentes el 12 de marzo
de 1979, ofreciendo carreras en el nivel de licenciatura a una
poblacién inicial de 2 200 estudiantes, con cinco opciones: Socio-
logia y Psicologia de la educacién, Pedagogia, Administracién
Educativa y Educacién Basica. Los estudios de posgrado, con
especializacién en Planeacién y Administracién Educativa, co-
mienzan el 23 de abril del mismo afio con una inscripcién de
950 alumnos. Estas actividades se llevan a cabo en la sede central
de la Universidad —Ila unidad Ajusco— cuya construccién se
termina en 1982.

Ademas del sistema escolarizado la Universidad ofrece, a par-
tir del mes de noviembre, estudios a través del sistema a distancia
(szap), con el propésito fundamental de llevar los servicios edu-
cativos a la poblacién que no pueda asistir regularmente a las
aulas. El sistema de educacién a distancia est4 integrado por dos
subsistemas, el SEAD 75 y el SEaD 79, que comenzaron a funcio-
nar a través de 64 unidades situadas en toda la Reptblica con
una inscripcién de alrededor de 30 mil profesores en servicio.
El primero se responsabiliza de atender todos los programas rela-
cionados con la incorporacién de las licenciaturas de mejora-
miento atendidas anteriormente por otras direcciones que, por
acuerdo de la sEP, pasarian a formar parte de la upN a partir
del mes de septiembre de 1979. El segundo forma parte de los
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programas académicos pertenecientes a la modalidad de sistemas
abiertos que se comienzan a impartir dentro del proyecto académi-
co de la Universidad Pedagégica. En este sistema estari inscrito,
para 1983, el 96% del alumnado de la upn.

Segiin datos oficiales, en el aflo en que la upN inicia sus
labores docentes se integran a ésta el 11% de los maestros en
servicio. Se calcula, asimismo, que la inscripcién de alumnos en las
licenciaturas y maestrias del sistema escolarizado aumenté de
1300 a 4000 entre 1979 y 1982, y en el sistema a distancia,
de 58 000 a 100 000 maestros en servicio atendidos en 74 uni-

Cuadro 1

ESTUDIANTES INSCRITOS EN LA UJNIVERSIDAD
PepAGSGIca NACIONAL

Conceptos 1979- 1980- 1981- 1982-
1980 1981 1982 1983
Sistema escolarizado

Licenciaturas 845 1 896 3 591 4498
Maestrias 441 224 184 282
Total 1286 2120 3775 4730

Sistema de educacidn a distancia
Licenciaturas 58654 77682 99682 122139
Especialidad —_— —_ 1244 1703
Total 58654 77682 100926 123 842
Total 59940 79802 104701 128572

Nota: No se incluyen los periodos 1976-1977, 1977-1978 y 1978-1979, debido
a que la uPN inicié el ejercicio de sus funciones en agosto de 1978.

Cuadro 2

PERSONAL DE LA UNIVERSIDAD PEDAGOGICA NACIONAL

Tipo de personal 1978 1979 1980 1981 1982*
Docente 87 1085 1099 1649 1723
Administrativo, técnico y manual 70 703 713 1140 1165
Total ' 157 1788 1812 2789 2888

* Informacién hasta marzo de 1982.
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Cuadro 3

GASTO EN MILLONES DE PESOS CORRIENTES

Tipo de gasto 1979 1980 1981 1982
Corriente 113.2 5704 - 982.8 1 068.7
De inversién 3.6 7.8 41.7 *

Total 116.8 578.2 10245 1 068.7

* Presupuesto originalmente asignado sélo para servicios personales. Se ges-
tiona actualmente con la Secretaria de Programacién y Presupuesto una
ampliacién de $ 556 millones para gastos de inversién.

Cuadro 4 *

ILABOR EDITORIAL DE LA UNIVERSIDAD PEDAGOGICA NACIONAL

Sistema Volimenes
Escolarizado 200 106
SEAD 1911280
Total 2111 386

* En estos cuadro cuadros se consulté: sEp. Memoria 1976-1982; tomo m,
pp- 111 y 112.

dades sEap repartidas en las ciudades més importantes del pafs.
Esto significa que la Universidad atiende actualmente al 16%
del magisterio y que, considerando los nuevos cursos que impar-
tira para el ciclo 1982-1983, atender4 en 1983 a 128 000 estudian-
tes, es decir, 18% del magisterio en servicio.

A partir del ciclo escolar 1982-1983 se ofreceran las licencia-
turas en educacién indigena y tecnolégica; la especializacién en
historia de las ideas y las maestrias en psicopedagogia y comuni-
cacién educativa. También se ha anunciado que en un futuro
se pondrin en marcha unidades regionales con el sistema escolari-
zado. Se espera proseguir la labor editorial llevada a cabo hasta
ahora por la institucién, como ha sido la preparacién de publi-
caciones de apoyo para la docencia y la edicién de dos revistas,
Gaceta UPN y Revista uPN; ello con el objeto de divulgar tanto
interna como externamente las actividades de la Universidad.*

10 Esta informacién sobre la uPN la obtuvimos de un anilisis de prensa,
de los folletos de Informacién General sobre la Universidad publicados en-
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La génesis y el desarrollo de la infraestructura formal de la
Pedagégica, es decir, de su organizaciéon académico-administra-
tiva, obedecen al siguiente razonamiento del distado que aqui con-
densamos en seis tesis principales:

1. La creacién de la UPN representa una respuesta del Estado
mexicano a la preocupacién del magisterio para dar a la
profesién docente la dimensién social que le corresponde.

2. ¢Cbémo lograr esto? Proporcionando una opcién de cam-
bio dentro de las instituciones dedicadas a la formacién
de maestros, es decir, las escuelas normales. Ello implica
iniciar una reforma profunda de la ensefianza normal del
pals.

3. Dicha reforma forzosamente ha de estar enmarcada en el
ambito de una determinada politica educativa, concebida
como el conjunto de decisionies necesarias para lograr el
desarrollo adecuado de la educacién nacional. Los linca-
mientos fundamentales de la politica educativa del sexenio
de Lépez Portillo se encuentran descritos por el titular
de la sEp durante el periodo 1978-1982 en los siguientes
términos.

“Sus orientaciones juridicas y filos6ficas mas generales son: por una
parte, el articulo tercero constitucional y por la otra, una concep-
cién humanista vs. economicista del desarrollo, cuyo eje fundamen-
tal es el acceso de la poblacién a la educacidén de alta calidad. Esta
concepcién abstracta sobre la educacién se traduce en una estruc-
tura programatica concreta, en donde se definen objetivos y pro-
gramas para el desarrollo de aspectos tanto cuantitativos como
cualitativos de la educacién. De los cinco -objetivos que guian la
politica educativa entre 1978 y 1982, la creacién de la uen se vincula
con el objetivo programitico de mejorar la calidad de la edu-
cacién. Dicha estructura programatica se transforma por ultimo en
una estrategia educativa, en la que se establecen programas priori-
tarios fijando metas precisas para cada uno de ellos; estos ultimos
implican determinados compromisos respecto a la disposicién de
recursos y a la realizacién de ciertas acciones”.11

tre 1979 y 1980, de los panfletos que promueven el seap de la ven, de
los documentos publicados por la seEp entre 1978 y 1982, de discursos pro-

nunciados por funcionarios de la sep y de la upn.
11 Esta concepcién de la politica educativa del periodo 1976-1982 se en-

cuentra en Solana, 1982.
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4.

De acuerdo con el planteamiento anterior, se sostiene que
el régimen de Lépez Portillo, por primera vez en la his-
toria del pais, asume una forma rigurosa de planeacién
integral y comprensiva, apoyada esta ultima por un pro-
grama de desconcentracién educativa y enmarcada en los
grandes objetivos nacionales contenidos en el Plan Global
de Desarrollo. Ello permitird someter a las acciones educa-
tivas del perfodo 1978-1982 a una “evaluaciéon objetiva”.*?
Por razones histéricas existe una vieja aspiracién del ma-
gisterio mexicano, que a principios del gobierno de Lopez
Portillo se convierte en una demanda concreta por parte
del sNTE, en relacién al mejoramiento socioeconémico y
profesional del maestro. Esta peticién se vincula con la fi-
losofia basica del programa educativo 1978-1982 en el sen-
tido de impuisar el desarrollo nacional a través de la ra-
cionalizacién del sistema educativo, sobre todo en sus
aspectos cualitativos. ¢Y quién mejor situado que el maes-
tro para elevar la calidad de la educacién?

Por tanto, la politica educativa de este periodo ha de es-
forzarse por ofrecer, tanto a los futuros maestros como a
aquellos ya en servicio, oportunidades y estimulos para su
superacién. De aqui la afirmacién del licenciado Fernando
Solana respecto a que ‘“de lo hecho hasta ahora para
mejorar la calidad de la educacién, nada habra de tener
mas trascendencia que la creacién en 1978 de la Univer-
sidad Pedagégica Nacional.” Pero scémo convertir esta
nueva Universidad en un instrumento para mejorar la
condicién socioeconémica del maestro? Entendiéndola como
“centro de aprendizaje y enseflanza del mas alto rango
académico”. Para lograrlo “es necesario cuidar su exce-
lencia, contribuir a despejar su entorno de intereses tran-
sitorios, a descargarla de pesos circunstanciales para ali-
gerarle la marcha y permitirle ofrecer al magisterio cada

dia nuevos y mejores apoyos”.**

12 Ver discurso presentado por el titular de la sep ante la XIIT Asam-
blea Nacional Plenaria del Consejo Nacional Técnico de la Educacidn, en
marzo de 1982: “La educacién, riqueza permanente del pais”.

13 Ver discurso elaborado por el Lic. Fernando Solana con motivo de
la ceremonia del Dia del Maestro del 14 de mayo de 1980: “La educacidn,
cimiento de la calidad de las personas”.
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Esta argumentacién racional para la creacién de la upN, que
subyace a la versién oficial del origen de dicho proyecto educa-
tivo, contrasta con el desarrollo de los eventos que condicionan
el funcionamiento actual de la Universidad. Veamos cémo.

ITI. LAS TRANSACCIONES POLITICAS

El cuadro que nos presentan las fuentes oficiales respecto al
desarrollo y perspectivas de la joven institucién pareciera reflejar
un gran éxito. Sin embargo, existe una historia de la creacién de
la uPN que no reflejan estos datos. La reconstruccién de dicha
historia parte del cuestionamiento de ciertos hechos que saltan
a la vista si se analizan cuidadosamente los documentos oficiales
publicados entre 1976 y 1982 con motivo del proyecto educativo
de la upn.**

Algunas de las interrogantes que surgen como consecuencia
de esta revisién, son las siguientes:

¢Guéles son las condiciones que posibilitan que la upN de
una peticién politica del SNTE se convierta en un compromiso con-
traido durante la campafia presidencial de Lépez Portillo, y que
més tarde pase a formar parte de los programas prioritarios en
materia educativa del presente sexenio?

Si se trata de un proyecto que pretende beneficiar a todos los
miembros del magisterio mexicano ¢por qué se encuentra, por una
parte, con el apoyo del grupo Vanguardia Revolucionaria del
SNTE (VR) y por la otra, con la oposicién del Frente Nacional
de Escuelas Normales, asi como de los diversos grupos magis-
teriales que se autodenominan ‘“democraticos”?

¢Por qué se reduce el conflicto que rodea a este proyecto a la
pugna SEP-SNTE y cémo se refleja ésta en la elaboracién de los
diversos anteproyectos para la creacién de la Universidad, asi
como en el funcionamiento actual de la misma?

¢Cuéles fueron las causas que alargaron el periodo trans-
currido entre la celebracién del XI Congreso Nacional Ordinario

14 Ver fundamentalmente: sEP, Programas y Metas del Sector Edu-
cativo 1979-1982 y 1981-1982; discursos de funcionarios gubernamentales,
sindicales y de autoridades de la UPN; anteproyectos para la creacién de la
Universidad Pedagdgica e informes de labores anuales de la sEp para el
periodo 1976-1982,
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del sNTE, en el cual se anuncia al magisterio nacional la creacién
de la upn (31 de enero de 1977) y la publicacién en el Diario
Oficial del decreto de la creacién de la uepN (29 de agosto
de 1978); y entre esta fecha y el inicio de las labores docentes
(12 de marzo de 1979)?

Ante la necesidad obvia de transformar el sistema nacional de
formacién de maestros ¢cuales son las razones que impiden pla-
near la reestructuraciéon del conjunto de éste, en vez de intro-
ducir una serie de cambios parciales que s6lo han logrado volver
mas cadtico todavia dicho sistema, a los que se suma la®upn?

¢Cual es el motivo por el cual subsiste la indefinicién respecto
al tipo y a la calidad del maestro que aspira a formar la upN
casi cuatro afios después de la publicacién del decreto de creacion
de la misma?

¢Por qué se han sucedido, a dos aflos apenas del inicio de
las labores docentes de la Universidad, la renuncia de dos rec-
tores y del secretario académico?

¢Qué razones subyacen a la incorporacién improvisada del
SEAD a la recién creada Universidad, siendo que dicha incorpora-
cién no estaba contemplada en el decreto de creacién de la upN?

¢A qué se debe el alto nivel de desercién y ausentismo de los
alumnos inscritos tanto en el sistema escolarizado como en el
abierto de la upn?

Si el pais requiere personal docente altamente calificado,
{como es posible que la primera generacién de egresados de los
programas de maestria que ofrece la UPN no haya podido inser-
tarse sin problemas al mercado laboral?

El planteamiento de estas preguntas y no de otras, asi como
el orden en que éstas estan presentadas, no son fortuitos. El pro-
pésito de ello es poner énfasis en el punto de vista central, a partir
del cual nos parece que adquiere relevancia el analisis del pro-
ceso de creacién de la upN. Se trata de analizar el efecto que,
sobre el desarrollo de dicho proceso, tiene la transformacién de
una peticién politica planteada por un determinado sector social,
en un proyecto académico politico por parte del sector educativo
del Estado mexicano. La seleccién de los acontecimientos clave
en este proceso, tanto previos al inicio formal de actividades de
la Universidad como posteriores a éste, obedece a este interés.
Cabe sefialar que aunque no se tengan respuestas precisas a todas
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y cada una de estas interrogantes, el solo hecho de plantearlas ya
nos sugiere un esquema para una interpretacién del desarrollo
de la UPN, que vaya mas alla de los datos que al respecto nos
proporcionan las fuentes oficiales.

Desde esta perspectiva la creacién de la upN implica, no la
“planificacién racional” de un “instrumento neutro” para iniciar
una reforma académica de la ensefianza normal del pais; sino
una serie de negociaciones alrededor de varios proyectos politicos
defendidos por los diferentes grupos organizados del magisterio
y por diversas facciones en el interior de la sEp. En otras palabras,
aunque es innegable que este proyecto educativo se enmarca en
un intento por institucionalizar la planificacién, como medio para
llevar a cabo —con mayor eficiencia— la politica educativa del
sexenio de Lépez Portillo, no debe olvidarse que el cambio que
éste representa para los diversos grupos por él afectados lo con-
vierte en un problema de “poder”. El argumento que susten-
tamos en este apartado es que esto se refleja en el conjunto
de transacciones politicas presentes, tanto en el periodo previo
al inicio de actividades docentes de la UPN como en la etapa
posterior, es decir, durante los primeros afios de su vida insti-
tucional.

Sostenemos que el analisis del desarrollo de la upN no sélo
esta inmerso en un contexto politico, sino que es inseparable de
éste. Afirmamos que, contrariamente al planteamiento que estu-
dia a la organizacién desde el punto de vista de sus problemas
funcionales, la estructura de ésta puede analizarse en términos
de los grupos que la constituyen y de las relaciones reciprocas
entre ellos. Dentro de este enfoque se concibe al actor involu-
crado en dichos procesos como un individuo politico, interesado
fundamentalmente en la persecucién tanto individual como co-
lectiva del poder.

A continuacién intentamos “explicar” el establecimiento del
decreto de creacién de la upN (el 29 de agosto de 1978), haciendo
a un lado toda interpretacién normativa.’® Pretendemos, por el
contrario, analizar dicho proceso desde una perspectiva sociol6-
gica. De aqui que lo concibamos como una decisién comprensible
slo si se consideran los antecedentes y las consecuencias de su
implementacién en el contexto burocratico en el cual se toma.

15 Ya sea juridica, técnico-administrativa o de filosofia educativa.
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Desde esta perspectiva puede explicarse que, del decreto de
creacién de la UPN, no se hayan derivado automéaticamente las
finalidades que se pretendieron obtener de éste. Ello debido a que
la lucha por el poder que caracteriza su establecimiento, continia
posteriormente a su creacién, El enfrentamiento entre diversos
grupos, suscitado por este proyecto, denota que la profesionali-
zacién del magisterio implica la restructuracién, no sélo de un
sistema de formacién profesional, sino fundamentalmente de una
estructura de poder.

1. El inicio de los conflictos en la etapa previa
a la creacién de la uPN

Después del compromiso inicial de crear dicha institucién, el
Estado “descubre” que este proyecto presenta mas complicaciones
de las que se habjan previsto y el programa, que supuestamente
hubjese debido empezar a funcionar en septiembre de 1977, se va
retrasando. Esto Gltimo da cabida a una serie de presiones gremia-
les y burocréticas en el proceso de definicién del proyecto de la
upN. Estas se reflejan en las discusiones acerca del caricter ma-
sivo o de excelencia académica de la Universidad, de su vincu-
lacién o independencia respecto a las normales, de una implan-
tacin a través de la docencia directa o ademés de sistemas
abiertos, de su orientacién a la practica docente o a la formacién
universitaria y, finalmente, de su relacién con el snxTE (Latapi,
1979).

La consecuencia inmediata de las presiones ejercidas por los
diferentes grupos en torno al caracter definitivo de la Pedagdgica
como institucién universitaria, se traduce en una reunién con
funcionarios de la SEP, expertos extranjeros y asesores nacionales
de algunos centros de investigacién educativa, para que se pro-
pusieran vy discutieran las diversas alternativas en relacién a la
futura Universidad. Existian en aquel entonces varias proposicio-
nes; una por parte de la Direccién General de Ensefianza Normal,
otra del SNTE y por lo menos otras dos de la sEP, cada una de
las cuales obedecia a proyectos politicos distintos.*®

16 La informacién sobre estos antcproyectos fue cbtenida a través de
entrevistas personales con funcionarios de la sep y de la uprN, pero no nos
ha sido posible conseguir los documentos correspondientes.
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A la promesa de esta institucién por parte del Estado, como
centralizadora y renovadora del sistema de formacién del ma-
gisterio, subyace la posibilidad de ampliar el control estatal sobre
el sindicato méis numeroso de trabajadores ptblicos del pais. Ello
a través de la prestacién de servicios de “mejoramiento profesio-
nal” al magisterio. La creaci6n de esta nueva institucién brinda
también la oportunidad de reformar el normalismo, para asi
lograr la tan anhelada “modernizacién” del sector educativo.

El sector dominante del magisterio, bajo el liderazgo de su
presidente vitalicio —Jongitud Barrios— entrevé en el proyecto
de la upN, la posibilidad de incrementar su control nacional del
sector educativo. Ello a través de la satisfaccién de las aspira-
ciones de ascenso econémico y social de sus miembros. A esta
postura se oponen las corrientes democriticas dentro del Sindi-
cato '™ que, contrariamente al grupo hegeménico, argumentan
que la creacién de la upN significa que la educacién magisterial
se hara elitista y que el normalismo se aniquilar.

Las instituciones que representan a la tradicién normalista
del pais adoptan la misma posicién que las corrientes sindicales
disidentes del sNTE. Dado que la upN vendria a suplantar algu-
nas de las funciones de dichas instituciones y a complementar
otras, éstas conciben al proyecto de la Pedagdgica como una
amenaza a su propia existencia. Este es el caso, por ejemplo, de
la Escuela Normal Superior, dentro de la cual algunos grupos
interpretan la creacién de la nueva institucién como parte de un
proyecto a través del cual se pretende incorporar a dicha escuela
a la upN, para acabar asi con el normalismo. Esto como una
medida politica del gobierno con el propésito de deshacerse del
problema del otorgamiento de plazas a egresados de esta escuela.

Como respuesta a esta inquietud, las autoridades de la sEp
aclaran que la upN, desde sus origenes, “adopta y exterioriza una
actitud de respeto hacia las instituciones de educacién normal,
a las que busca complementar y no sustituir. No pretende com-
petir con ellas, sino fortalecer la formacién de los maestros, en
todos los niveles”.** En varios de los discursos pronunciados més

17 Por ej., Movimiento Revolucionario Magisterial (Mrm), Frente Ma-
gisterial Independiente (rm1), etc.

18 Ver el apartado sobre “La uPN y el Normalismo” en el folleto de
Informacién General Sobre la upN, publicado en 1979.
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adelante, el titular de la SEP vuelve a insistir en que aunque
“existen en el pais més de 300 escuelas normales faltaba la casa
mayor”, que ha de “llegar a ser el gran instrumento para elevar
la calidad de la educacién nacional. Esto implica también que la
Universidad afirme siempre la prominencia de sus objetivos aca-
démicos y resista las presiones de quienes quisieran utilizarla para
consolidar poder, fortalecer pretensiones politicas” o como “mera
agencia de certificacién académica y social”’. En sintesis, si la
UPN ha de ser “de los maestros y estar a su servicio, es obvio que
no puede haber oposicién entre ella y el sistema de educacién
normal”.*®

A través de estas declaraciones pueden leerse las principales
pugnas politicas que se generan alrededor de la upn. Estas se
reflejan en el temor de varios grupos de que la Universidad caiga
en manos de VR y se convierta en un instrumento de control
politico. Otros sectores temen que, al presentarse una duplicacién
de funciones entre la UPN y diversas instituciones dedicadas a la
formacién docente, desaparezcan algunas de estas uGltimas.

Importa destacar que, independientemente de que sea posible
o no verificar el sentido subjetivo de la conducta de los actores
sociales encargados de implantar un determinado proyecto de
creacién de la uPN,” subsiste la concepcién que cada uno de los
diversos grupos involucrados en este proceso tiene inicialmente
del proyecto de ios demas. Es precisamente en torno a la oposi-
cién entre estas definiciones sobre el futuro de la institucién, que
se focaliza la lucha entre los distintos grupos.

La cuestion central que se debate a lo largo de todo este pro-
ceso sigue siendo: “la UPN para qué y para quién”. En un prin-
cipio esto se refleja en la discusién acerca de la definicién formal
de la Universidad, en sus aspectos juridico, administrativo y aca-
démico. Posteriormente a la publicacién del decreto de creacién
de la misma, los conflictos se centran alrededor de los procedi-
mientos y criterios seguidos para la contratacién del personal,
tanto administrativo como académico, la definicién de planes

19 Citas extraidas de los discursos leidos por Solana en la inauguracién
del ciclo 1980-1981 de la urn, en septiembre de 1980 y en la ceremonia del
Dia del Maestro, en mayo de 1980: “Las politicas de la uven” — “La edu-
cacién, cimiento de la calidad de las personas”.

20 Proyecto definido por parte de ciertos sectores dominantes dentro
de la burocracia educativa de la sEp.
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y programas de estudio, los criterios de seleccién de los alumnos,
la determinacién de 4reas prioritarias para la capacitacién de los
maestros y la investigacién educativa. Antes de la creaciéon de
la UPN juegan un papel importante los representantes de la tra-
dicién normalista. Aun cuando la relacién entre esta dltima y la
UPN se contintia debatiendo dentro de la nueva institucién, ad-
quiere preeminencia, en esta etapa, la oposicién de los grupos
que, dentro de la Universidad, representan a las facciones disi-
dentes del sNTE.

En lo anterior puede verse cémo evoluciona la correlacién de
fuerzas entre los protagonistas centrales de este proceso. Puede
observarse también cémo, en cada etapa del conflicto, se pone
énfasis en los distintos aspectos de las cuestiones que se debaten
entre los diversos grupos.

Sin detenernos con demasiado detalle en cada una de estas
cuestiones, nos referiremos a continuacién al desarrollo del con-
flicto politico que se presenta una vez definido formalmente el
ambito institucional de la upn.

2. La lucha por el poder dentro del dmbito
tnstitucional de la upN

Cuando finalmente se publica el decreto de creacién de la
Universidad, el conflicto se centra con mayor claridad en el en-
frentamiento entre los dos protagonistas principales: el Estado
y el sntTE. Estos tltimos se disputan el control politico de un
nuevo ambito institucional a través del intento por imponer, el
primero, la creacién de una institucién elitista y de excelencia;
el segundo, una concepcién masiva de la nueva Universidad.
Detras de las medidas de cambio impulsadas por estos protago-
nistas aparece la defensa de los intereses individuales de aquéllos
que detentan posiciones en la jerarquia de la burocracia politica
o sindical del sector educativo.

En péginas anteriores, nos hemos referido a la falta de homo-
geneidad interna de los dos grupos fundamentales que participan
con proyectos politicos antagénicos en el proceso de definicién
de la institucién que aqui nos ocupa. Dada la importancia de
dicha caracteristica para la comprensién de esta fase del desarrollo
de la upN, haremos algunas precisiones al respecto.
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La burocracia sindical consta, grosso modo, de dos grandes
facciones. Por un lado, el grupo hegeménico conocido como Van-
guardia Revolucionaria, ligado politicamente a Jongitud Barrios.
Por el otro, una serie de grupos minoritarios, pero cada vez con
mayor fuerza, pertenecientes todos a la corriente democratica
dentro del sNTE. Los miembros del primer grupo han venido
consolidando en los Gltimos afios cierto grado de poder politico
informal en el aparato burocritico de la sep. Esto, a grado tal,
que ha llegado a reconocerse implicitamente que cualquier solu-
cién al problema educativo en México, necesariamente ha de
partir de la definicién de la relacién sep-sNTE.*

En oposicién al grupo de maestros que han ido acaparando
paulatinamente un mayor nimero de é4reas clave para el proceso
decisorio dentro de la burocracia educativa de la Sep, se co-
mienza a infiltrar un nuevo grupo en las estructuras organizativas
de esta Secretaria, que se consolida con el nombramiento del
licenciado Fernando Solana como titular de la misma. La insti-
tucionalizacién de la planificacién, como marco general para las
acciones de la administracién pdblica durante el periodo 1976-
1982, representa un indicador importante de la correlacién de
fuerzas entre estos dos grupos de poder no sélo en la SEP, sino
en el aparato burocratico estatal in extenso.

En el presente articulo, nuestro interés se centra en el analisis
de la pugna entre estos ltimos dentro del 4mbito de la buro-
cracia educativa. Al referirnos al conflicto entre los “politicos”
y los “tecnécratas™ en la sEP, queremos introducir aquella con-
cepcién manejada por tedricos de diversas corrientes (por ej.
Bell, Touraine, Marcuse y Habermas), que se preocupan por
caracterizar la sociedad postindustrial. Todos ellos coinciden en
que, hablar de la tecnocracia supone una concepcién mucho
mas amplia que hablar de un grupo de técnicos. Ello debido a
que la primera implica un ethos que pone énfasis en la solucién
légica, racional, ordenada y precisa de los problemas, Tanto Bell
como Touraine, se refieren al predominio de esta clase o este
ethos en la sociedad postindustrial, mientras que Habermas des-

21 Informacién obtenida a través de entrevistas personales con funcio-
narios de la sEP; ver también comentarios de Latapi sobre la relacién serp-
SNTE en el periodo 1970-1976, en Latapi (1980).
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cribe el modo de dominacién tecnocratico, como aquél que se
basa en la legitimacién técnica del disefio de politicas péblicas.*

Con la oposicién entre politicos y tecndcratas nos interesa
aqui destacar, en el mismo sentido en que lo hacen estos autores,
el enfrentamiento entre dos grupos con dos visiones del mundo
politico muy diferentes, que se distinguen entre si por la aplicacién
del “método racional” en la solucién de problemas. Pero tam-
bién queremos seflalar que dicho método, representado en nuestro
caso por la planificacién de los servicios para el mejoramiento
profesional del magisterio, puede ser utilizado al igual que cual-
quier otro medio para la obtencién de poder; ello a través del
dominio de determinados 4mbitos institucionales del Estado. Coin-
cidimos en este punto con el anilisis de Habermas.

Asi como en el periodo que antecede a la publicacién del
decreto de creacién de la UPN, el grupo de los tecnécratas de la
SEP logra imponer su- proyecto frente a la faccién hegeménica
del SNTE, en el lapso que transcurre entre la publicacién del
decreto y el inicio de actividades docentes de la UPN, la presién
del grupo vr del sNTE obliga a las autoridades “tecnocraticas” de
la SEP a sentarse en la mesa de las negociaciones. Este hecho se
refleja en el rumbo que toma la definicién de la UPN a partir
del inicio de las labores docentes. Veamos en qué sentido.

3. El cuestionamiento del proyecto educativo
de la Universidad Pedagégica

El proyecto que se impone, en un principio, es aquel que cuen-
ta con mayor apoyo dentro de la Secretaria de Educacién. Las
caracteristicas de este Gltimo decepcionan a la direccién sindical,
debido a su rompimiento con la tradicién normalista asi como
a su reducido alcance. Esto desata una ofensiva para que la ins-
titucién se ajuste a las expectativas originales del sNTE, es decir,
la absorcién por parte de la upN de la educacién normal del
pals, con la consecuente masificacién de la institucién. El resul-
tado de esta situacién es la transformacién del proyecto inicial
de la uPN, como una Universidad de excelencia, en un proyecto
académico fracturado. Por un lado el sistema escolarizado, con

22 Para una buena sintesis de los puntos de vista de estos autores, ver

Giddens (1975).



Kovacs: PLANEACION EDUCATIVA EN MEXIcO 285

sede en el Distrito Federal, corresponde a las expectativas tecno-
craticas prevalecientes en la sgp. Por el otro, el sistema abierto
implantado en diversos estados de la Republica, complace los
anhelos masificadores del SNTE y satisface las demandas de
los maestros normalistas, al incorporar la licenciatura en edu-
cacién prescolar y primaria, impartida anteriormente por la Direc-
cién General de Capacitacién y Mejoramiento Profesional del
Magisterio.

De esta manera, a escasos meses de creacién de la UPN, ésta
se escinde en dos partes, cuya diferencia residiria aparentemente
s6lo en sus respectivas modalidades didacticas. Sin embargo, lo
que sucede es que se crean dos universidades distintas en una
misma institucién, con dos tipos de contenidos programaticos,
dos tipos de personal docente y dos tipos de egresados. Mientras
en el sistema escolarizado se ofrecen cinco licenciaturas, dos maes-
trias, actividades de investigacién y de difusién cultural, en el
sistema abierto se ofrece sélo una licenciatura en educacién basi-
ca; el primero destinado a la preparacién de profesionales en
torno a la educacién y el segundo dedicado a la calificacién del
magisterio.??

Esta transaccién, lejos de aliviar las tensiones dentro de la
institucién, desencadena nuevos conflictos. Los centros SEAD en-
tran en crisis ante el fracaso del intento por pasar de un sistema
hiperescolarizado a uno de caracter autodidacta, sin la debida
preparacién de estudiantes y profesores para el aprovechamiento
del mismo. Ello trae como consecuencia un alto nivel de deser-
ci6n y ausentismo de los alumnos inscritos en este sistema, cuyas
ventajas se malintepretan considerdndolo como una manera facil
de acreditar materias con fines exclusivamente escalafonarios.*

Por otra parte, la falta de una definicién més concreta del
perfil del maestro que se pretende formar, se refleja en la ausen-
cia de un campo de trabajo propicio para los primeros egresados
del sistema. Ante esta situacién, la corriente sindical democrati-

28 Ver documentos de trabajo elaborados para el Primer Foro Académi-
co de la UPN, celebrado en el plantel Ajusco de la Universidad en el mes
de junio de 1982 y folletos para promover el seap de la upn.

2¢ Esta informacibén sobre el sEaD se obtuvo de entrevistas hechas a par-
ticipantes en varios centros de la UPN ubicados en diversos estados de la
Republica. En éstos no se cuenta con cifras oficiales sobre la desercién
y el ausentismo por parte de los alumnos.
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ca del SNTE presiona por el reconocimiento de una Secciéon Na-
ciona] integrada exclusivamente por los trabajadores de la upn.
Dicha peticién se relaciona con acciones de la comunidad univer-
sitaria encaminadas al planteamiento de un proyecto académico
y politico distinto al que prevalece actualmente.

Se desplaza asi la disputa entre el proyecto “elitista y tecno-
cratico” y el “masificador y populista”, al enfrentamiento entre
una concepcién democratica de la educacién y la definicién auto-
cratica de la misma. Los defensores de la primera son los grupos
disidentes del sNTE en la upN. Estos reaccionan en contra del
caricter manipulador del proyecto de la uPN, apoyado por VR
del sNTE y la tecnocracia de la sEp. Esta redefinicién de la situa-
cién en la Pedagdgica se refleja, tanto en las negociaciones previas
como en la celebracién del Primer Foro Académico de la upn,
en junio de 1982.

A partir de esa fecha se comienzan a difundir rumores entre
los estudiantes en relacién a la posible clausura de las licen-
ciaturas y los cursos de posgrado que ofrece la Universidad. El 4 de
agosto del mismo afio se anuncia la toma de posesién del tercer
rector de esta casa de estudios, José A. Vizcaino, quien venia
desempefiando el cargo de Director del Colegio de Bachilleres.
Tanto el cambio de rector como otros cambios subsecuentes en
el personal de la uPN, coinciden con el fin del sexenio de Lépez
Portillo. Todos estos hechos repercuten en una agudizacién de la
lucha interna en la uPN, cuestionando asi seriamente, no sélo el
control por parte de la SEp sobre el proyecto de la uPN, sino
el futuro mismo de la recién creada institucién.

CONCLUSIONES

A partir del caso analizado en este articulo, se desprenden
tentativamente las siguientes conclusiones:

La institucionalizacién de la planificacién dentro de la es-
tructura organizativa de la SEP representa la imposicién del
proyecto del grupo de los tecnécratas sobre el de los politicos,
siendo los tltimos, maestros que han apoyado tradicionalmente
a la direccién del sNTE (VR). Como consecuencia de lo anterior,
triunfa inicialmente el proyecto de creacién de la UPN propuesto
por los tecndcratas. Sin embargo, al continuar el conflicto sEp-
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sNTE dentro del seno de la upN, el desarrollo de dicho proyecto
deja de corresponder exclusivamente a la definicién inicial de la
institucién, impuesta por el sector dominante dentro de la SEP.
La presién de vR se hace visible, sobre todo, al principio de la
vida institucional de la UPN.

Aun cuando podria pensarse que, como resultado de las ne-
gociaciones previas al decreto de creacién de la upN, la SEP
habia obtenido el control de este proyecto educativo, los acon-
tecimientos posteriores al inicio de las labores docentes de la
Universidad demuestran que éste no era el caso.

Por el contrario, las autoridades de la SEP tienen que en-
frentar en la upN a dos grupos de oposicién: la faccién hegemo-
nica del SNTE y los grupos del sindicalismo democratico. La adqui-
sicibn de mayor fuerza dentro de la Universidad del grupo
sindicalista disidente destaca, sobre todo, en el {ltimo afio del go-
bierno de Lépez Portillo.

Estos hechos nos demuestran que, en el caso de la UPN, la
planificacién como medio de lucha por el poder no fue eficaz.
Ello se refleja en la falta de legitimidad del proyecto educativo
de los tecnécratas frente a la oposicién; representada ésta por el
normalismo, VR y el sindicalismo democritico. El constante cues-
tionamiento del control de la SEP sobre la Universidad, por parte
de estos otros grupos, podria interpretarse como consecuencia de
una falta de legitimidad de los tecnécratas en el interior de la sEP.
Situacién que a su vez pudiera reflejar una determinada corre-
lacién de fuerzas entre ei grupo de los tecndcratas y el de los
politicos en otros 4mbitos burocraticos del Estado mexicano.

La reconstruccién del desarrollo de la UPN que presentamos
se basa en una lectura de la historia oficial de este proyecto a par-
tir de la deteccién de las principales cuestiones sociales, proble-
matizadas por ciertos actores o grupos, que recurren a diversos
medios de lucha, para imponer su propia definicién de la situacién.

Por ende sostenemos que el desarrollo del proyecto de la
UPN no puede entenderse si se limita el anélisis a la organizacién
interna de la Universidad, con el fin de juzgar el grado en
que se hayan realizado sus principales objetivos. Mucho maés
interesante resulta el intento por interpretar la lucha politica
entre los diversos grupos involucrados en dicho proyecto, como
sintomatica de una realidad méas amplia. Intentamos destacar
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asimismo que, si bien el estudio de politicas publicas no debe
reducirse al anlisis técnico de un plan, sino que tiene que re-
ferirse forzosamente a un proceso sociopolitico, este tltimo no
debiera definirse a priori en funcién de caracteristicas locales,
regionales o nacionales demasiado generales. Un estudio de caso
detallado como el presente, seria el antidoto para este tipo de
“seudoexplicaciones” del funcionamiento de la burocracia en es-
tados de desarrollo capitalista tardio.

Este planteamiento nos obliga a redefinir la investigacién de
politicas piblicas en el siguiente sentido. Se trata del analisis
de un ambito interburocratico concebido como una arena de con-
flicto politico, en la que un conjunto de actores sociales persiguen
sus intereses individuales, compitiendo por la obtencién de re-
cursos escasos (Grindle, 1977 y 1980, Oszlak, 1980). De acuerdo
con esta concepcién nos planteamos, a partir del caso de la UPN,
las siguientes preguntas: ;Representa el plan realmente las de-
mandas de diversos sectores de la sociedad? O por el contrario,
ies en el momento en que el Estado pretende implementarlo
cuando se presenta la negociacién entre dichos sectores? (Qué
puede decirse del funcionamiento del aparato burocratico y admi-
nistrativo mexicano a partir del analisis del desarrollo de un plan
educativo? ¢Cuales son las caracteristicas de nuestro régimen po-
litico que se reflejan en el anélisis de un proceso como el que
aqui se estudia? ¢En qué difieren éstas de aquéllas que son
propias de las naciones mas avanzadas?

Consideramos que la importancia de un anélisis como el pre-
sente radica, si no en proporcionar respuestas a estas interro-
gantes, por lo menos en permitir plantearlas desde una perspectiva
diferente. Es por ello que creemos que el estudio de politicas
publicas con el enfoque aqui planteado puede contribuir a sub-
sanar el “déficit teérico” que existe en las investigaciones socio-
légicas del Estado. Ello a pesar de la “explosién de estudios”
sobre el Estado en América Latina, que se han producido en los
ultimos afios.*

25 Ver Lechner, 1981, para una excelente exposicién del avance de la
investigacién sobre este tema en América Latina.
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APENDICE

CRONOLOGIA DE LA UNIVERSIDAD PEDAGOGICA

Octubre de 1975:

Junio de 1976:

Noviembre de 1976:

Enero de 1977:

Febrero de 1977:

Marzo de 1977:

Abril de 1977:

Julio de 1977:

Agosto de 1977:

Septiembre de 1977:

NACIONAL (uen)

El candidato a la presidencia, José Lépez
Portillo, se compromete a crear la UPN.
El 1EPEs estudia la posibilidad de crear
la upn.

El sNTE estudia el proyecto de creacion de
la upN, en el Congreso Nacional de Edu-
cacion.

Lépez Portillo anuncia al magisterio na-
cional la creacién de la upN, durante el
XI Congreso Nacional Ordinario del sNTE.

José Luis Andrade Ibarra sustituye, en el
cEN del sNTE, a Carlos Jongitud Barrios.

Se crea la primera Comisiéon Mixta SEP-
SNTE, con ¢l fin de elaborar un proyecto
concreto para la creacién de la upn.

El Secretario General del ceEN del SNTE,
José Luis Andrade Ibarra, anuncia el co-
mienzo de actividades de la UPN en sep-
tiembre del afio en curso.

Autoridades de la seEp y del sNTE definen
a la upN como futura rectora del sistema
de formacién de maestros, proyecto criti-
cado por el movimiento disidente del sin-
dicalismo magisterial y por los represen-
tantes de la tradicién normalista, debido
a su elitismo.

Se presenta el Plan Nacional de Educa-
cién y se discute en torno al nombre de
la ueN.

El presidente Loépez Portillo reitera, en
su primer informe, el propésito de crear
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Diciembre de 1977:

Enero de 1978:

Febrero de 1978:

Mayo de 1978:

Agosto de 1978:

Noviembre de 1978:
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la UPN con absoluto respeto a las escuelas
normales.

Renuncia Porfirio Mufioz Ledo y toma el
cargo como titular de la sep, Fernando
Solana Morales.

Solana instaura la segunda Comisién Mix-
ta SEP-SNTE para definir los aspectos juri-
dicos, administrativos y académicos de la
UPN.

Autoridades del sNTE anuncian que, en
este mismo mes, se terminard el proyecto
de la upn.

El titular de la sEp reitera que la UPN
serd gufa del sistema de ensefianza nor-
mal, sin afectar los intereses de los norma-
listas. Se establece un programa nacional
de capacitaciéon del' magisterio.

La sEp y el sNTE anuncian la publicacién
del decreto de creacién de la UPN, como
institucién ctpula del sistema de educa-
cién normal,

El primer rector de la upN, Moisés Jimé-
nez Alarcon, en presencia de los titulares
de la sEp y del cEN del sNTE, anuncia la
absorcion de las licenciaturas de mejora-
miento por la UPN, de acuerdo al decreto
expedido en mayo del 78.
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