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Resumen

En los ultimos cinco afos, los gobiernos de México y Ecuador han implementado reformas
educativas que han modificado las relaciones con los sindicatos magisteriales. La herramien-
ta fundamental usada para ello ha sido un redisefio del servicio docente, que incorpora eva-
luaciones llevadas a cabo por el Estado. Si bien recorta el control sindical sobre el sistema
educativo y afecta derechos laborales de los docentes, se asume que este aspecto de las re-
formas no implica una subversion a fondo del poder corporativo. A fin de comprobar esta te-
sis el presente articulo analiza si se alteran los soportes legales-institucionales del corporati-
vismo al mismo tiempo que operan los cambios educativos, en particular, aquellos que les
garantizan el monopolio de la representacidon o un uso discrecional de importantes recursos
economicos. Este documento concluye que, para ambos paises, el corporativismo se conserva
solo en la medida de su utilidad politica.
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Abstract

In the last five years, the governments of Mexico and Ecuador have implemented educational
reforms that have modified relations with teachers unions. The fundamental tool used for
this has been a redesign of the teaching service, which incorporates evaluations carried out
by the State. Although it cuts union control over the education system and affects teachers'
labor rights, it is assumed that this aspect of the reforms does not imply an overt subversion
of corporate power. In order to verify this thesis the present article analyzes if the legal-
institutional supports of corporatism are altered at the same time as the educational
changes, in particular, those that guarantee them the monopoly of the representation or a
discretionary use of important economic resources. This paper concludes that, for both
countries, corporatism is preserved only to the extent of its political utility.
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El corporativismo sindical en América Latina, ante la reciente
avanzada de la evaluacion docente

Desde la implementacion de los Programas de Ajuste Estructural, en América Latina irrumpié un
renovado interés por las reformas educativas. A la sazén proliferaron estudios patrocinados por
instancias internacionales que evaluaban la situacion de diversos paises, y emitian recomendacio-
nes de politica publica (CEPAL/UNESCO 1992, Banco Mundial 1996, PREAL 1998). También desde
la academia se presto la mayor atencion a los reajustes, apareciendo un grupo de trabajos que
examinaron el papel desempefiado por el sindicalismo docente, arrojando conclusiones no pocas
veces sorprendentes.

Entre los estudios clasicos sobre el magisterio sindicalizado en la década de los gos, se observan
los primeros trabajos que procuran una panordamica regional (Murillo, 2001; Tiramonti, 2001; Loyo,
2001 y Palamidessi, 2003) auspiciados por el Programa de Promocion de la Reforma Educativa en
América Latina y el Caribe (PREAL).'Con el tiempo, se consolidaria el interés por esta problemati-

'El PREAL fue instituido en 1995, como proyecto conjunto de dos organizaciones civiles, el Didlogo Inter-
americano en Washington, DC y la Corporacion de Investigaciones para el Desarrollo (CINDE) de Santiago
de Chile, con el objetivo de mejorar la educacion en América Latina, propiciando el didlogo entre actores
publico y privados. Segtin consta en uno de sus primeros informes (PREAL, 1998), la entidad recibia apoyo
para sus actividades del BID y la USAID. Es llamativo que a la fecha en el PREAL fungen como miembros
no pocos (ex) Presidentes latinoamericanos.
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ca (Gentili et al, 2004; CEPP, 2008;Loyo- Bambrilla, 2011; y Gindin, 2008),con abundantes referen-
cias sobre México, Brasil y Argentina, en contraste con la escasa atencion que recibieron otros pai-
ses, por ejemplo Ecuador, a pesar de su historico movimiento magisterial, y la época de esplendor
que habia vivido en los 9os.? En todos los casos, aflora el factor sindical como un elemento critico
para los procesos reformadores, destacando su rol en la contencion de las privatizaciones y desre-
gulacion del trabajo docente. Asimismo, emergia la siguiente paradoja: mientras las politicas de
desindustrializacion y apertura externa daban al traste con sindicatos obreros historicos, el magis-
terio organizado ganaba fuerza politica.?

Los hallazgos sobre el fortalecimiento del magisterio organizado, conllevaron la busqueda de nue-
vas respuestas. En ese marco, se comenzo a prestar mayor atencion a las implicaciones de los arre-
glos corporativos (Gindin, 2008; Lépez, 2009; Bensusan y Tapia, 2011; Luna, 2014; Ornelas 2008,
2012). En la mayor parte de los casos se llamaba la atencién sobre el avance de cuadros sindicales
hacia puestos en la administraciéon o cargos de eleccion popular. Coadyuvaron a estos analisis, la
difusion que habian tenido desde los 7oslas tesis sobre el (neo) corporativismo de autores como
Philippe Schmitter y Gerhard Lembruch (1992) o de los marxistas Leo Panitch (1980) y Claus Offe
(1984). Influyentes también resultaron quienes se preguntaban sobre el papel de las organizacio-
nes obreras —o de otra extraccion pero con tendencias corporativas- al interior de los sistemas
politicos latinoamericanos (O Donell, 1975; Collier y Collier, 2002). Al nivel mds abstracto, las
teorizaciones coincidian en definir al corporativismo como un modo particular de vinculacion Es-
tado-sociedad civil, aportando Schmitter precisiones de utilidad como el protagonismo estatal en
la diferenciacion, limitacion y agrupamiento de los intereses sociales. A tales fines -aclara el au-
tor- se les concedia a determinadas organizaciones el monopolio de la representacion, y otras
prebendas. Del balance final del vinculo corporativo, es posible extraer saldos negativos para la
edificacion de un sistema democratico. Estos son en esencia, la cooptacion estatal de las dirigen-
cias -con el correlativo deterioro de la organicidad de sus vinculos con sus representados-; y por
otra parte, el control del disefio y gestion de politicas publicas por determinadas organizaciones
que representan a un sector de la sociedad. Estas graves derivas del corporativismo no alcanzan a
ser enmendadas por sus bondades como mecanismo para la conciliacion de intereses o la oportu-
nidad que represento6 para conseguir la proteccion de derechos laborales, cuestiones que sin em-
bargo deben salvaguardarse en los intentos por superarlo.

Las reformas educativas que abordaremos en este trabajo tienen entre sus mdviles reducir las in-
cursiones sindicales en la gestion del sistema educativo, tesis que se detallara en la seccién si-
guiente. La determinacion de los gobiernos mexicano y ecuatoriano, se demostré mediante auda-
ces golpes de fuerza, especialmente al encarcelar a las lideres de los respectivos sindicatos. “Desde

* Los primeros trabajos académicos sobre el sindicalismo magisterial ecuatoriano datan del nuevo siglo
(Mosquera, 2002; Whitman, 2008). En fecha reciente destacan dos tesis que profundizan en el tema a raiz
de los conflictos con el actual gobierno de Ecuador (Luna, 2014 y Posso, 2014).

3 Esto sucedio literalmente asi en los dos paises estudiados. Cfr. (Bensusan y Tapia: 2011; Luna:2014)

“El mismo dia que se promulgaba la reforma constitucional a la educacion, era detenida -acusada de desvio
de recursos del SNTE- Elba Ester Gordillo, Presidenta del Consejo General SNTE, organizacién que agrupa
a casi la totalidad del magisterio mexicano con cerca de 1 millon de afiliados (Proceso, 26 de febrero de
2013). Apenas dos meses antes, la dirigente habia anunciado una “resistencia pacifica y civilizada” contra la
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el punto de vista institucional, se apelé como llave maestra a la evaluacion docente y a la conse-
cuente profesionalizacion del magisterio. La instauracion de concursos de méritos/conocimientos
para el ingreso y la promocion en la carrera docente, habia sido una solucion ampliamente fomen-
tada por la OECD (2005), que sin embargo no habia conseguido aplicarse al pie de la letra ni en
Ecuador, ni en México. Las modificaciones presentes han logrado horadar en distinta medida el
control corporativo sobre la trayectoria laboral docente y, de este modo, afectar un recurso tradi-
cional para garantizarse la lealtad de las bases. Sin embargo, interesa examinar hasta dénde ha
ocurrido realmente un quiebre y qué problemas ha dejado irresueltos -o ha generado-la instaura-
cion de las evaluaciones profesionales. Mas alla, se analiza si las actuales reformas educativas se
hacen acompanar por cambios que incidan sobre otras raices del arreglo corporativo. Entre ellas
destacamos los soportes legales-institucionales que aseguran a determinadas organizaciones gre-
miales el monopolio de la representacion, y un considerable volumen de activos a su disposicion.

Dadas las ambiciones comparativas de este estudio, la metodologia adoptada es de casos multi-
ples, la cual confiere la flexibilidad necesaria para abordar paises con diferencias notables. En este
sentido, las posibilidades de comparacion se concentran en los marcos normativos de la legisla-
cion educativa, asi como de las que regulan el trabajo del sector ptblico. La consulta de la literatu-
ra cientifica especializada, servird para encuadrar los problemas presentes en su contexto y evolu-
cion histdrica. Para precisar la efectiva concrecion de las reformas, se recurre a la revision de arti-
culos de prensa, a fin de identificar los conflictos y reajustes de mayor trascendencia.

A fin de hacer posible la comparacion entre los casos estudiados, ademas del concepto de corpora-
tivismo antes definido y el marco legal que regula a los trabajadores publicos, el presente articulo
recurre a la categoria de soportes legales-institucionales del corporativismo. Se sigue para ello el
enfoque de Bensusdn y Von Biillow (1997), el cual identifica como soportes a leyes e instituciones
dentro del &mbito de las relaciones laborales que garantizan a ciertos sindicatos ejercer el mono-
polio de la representacion-agremiacidn y aprovechar sus beneficios. Mediante este concepto sera
posible un acercamiento mas especifico a las relaciones corporativas que se establecieron entre el
Estado y el magisterio publico en ambos paises.

Intentos de recuperacion del control estatal sobre el servicio do-
cente y la gestion de las politicas educativas

La institucionalizacion de un nuevo tipo de servicio docente, a partir del establecimiento de con-
cursos de méritos y evaluaciones de desempefio, ocupa una parte central en las ultimas reformas

reforma educativa(Poy, 21 de diciembre de 2012). A la fecha, prosiguen dos procesos penales en su contra
(Aranda, 15 de noviembre de 2016). Por otra parte, en 2010 el gobierno ecuatoriano dictaba una orden de
detencion contra Mary Zamora, presidenta de la Unidn Nacional de Educadores del Ecuador (El Universo,
25 de octubre de 2010), sindicato mayoritario del pais con una membresia de cerca de 100 mil profesores. La
acusacion inicial fue la de incitar a estudiantes a participar en la sublevacién policial del 30 de septiembre.
La dirigente fue declarada culpable de terrorismo y sabotajeel 13 de mayo de 2013, aunque la Corte Nacional
de Justicia declaro su absolucidén en mayo de 2014, fallo que ha sido impugnado por la Fiscalia de la Re-
publica ante la Corte Constitucional (El Universo, 11 de febrero de 2015), sin que a la fecha se haya resuelto.
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educativas de México y Ecuador. A continuacion se revisaran las caracteristicas esenciales de estos
cambios en cada paisy su implementacion, para a partir de ello hacer un balance sobre cuanto han
logrado subvertir el control que antes detentaban los sindicatos sobre la gestion de los recursos
humanos, y mas alld, sobre la administracion del sistema educativo en su conjunto.

México
En el caso mexicano, la Reforma Educativa se inicid con una acelerada tramitacion de cambios

constitucionales y legales en 2013.” A nuestros objetivos interesa resaltar que mediante los mismos
quedaron promulgados:

e el cardcter obligatorio de las evaluaciones para el ingreso, la promocion, el reconocimiento
y la permanencia en el servicio docente

¢ la autonomia del Instituto Nacional de Evaluacion de la Educacion (INEE) y su competen-
cia como maxima autoridad respecto a las politicas de evaluacion, y

e la creacidn de un Servicio Profesional Docente regentado por la Secretaria de Educacion
Publica (SEP).

Estas tres modificaciones en combinacion resultaron un claro desafio para el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacion (SNTE) fundado en 1943 y para la Coordinadora de Trabajadores
de la Educacion (CNTE), una organizacion creada a inicios de los 8os que hoy agrupa a varias sec-
ciones disidentes al interior del SNTE. Ambas agrupaciones retinen a la mayor parte de los docen-
tes del pais. Significativamente, los cambios han generado protestas en otras regiones del pais -
como Chihuahua, Veracruz, Nuevo Ledn y Veracruz, entre otros- con presencia de otros sindicatos
menores, lo cual corrobora la tesis de que la reforma fue rechazada no sélo por sus visos anti-
corporativos, sino fundamentalmente por sus implicaciones laborales.

Sobre el primer punto, las implicaciones fundamentales para el poder sindical eran cinco. De par-
tida, los concursos y evaluaciones ya no serian organizados por comisiones mixtas SEP-SNTE -de
Escalafon, Carrera Magisterial, Estimulos al Desempefio Docente, etc. En cambio, esta tarea fue
conferida a las autoridades educativas -locales y federales- en solitario, quienes seguirian los li-
neamientos del INEE, mientras que la SEP fijaria los estandares de desempefio aceptables. En
cuanto al ingreso, el requisito de los concursos de oposicidén cortocircuitaba afiejas practicas sindi-
cales como la venta y herencia de plazas. Al mismo tiempo, interrumpia la integracion laboral au-
tomatica de los egresados de las escuelas normales —cantera tradicional del sindicalismo-, quienes
ahora se verian forzados a competir por una plaza con otros titulados de nivel superior. En cuanto
a la promocion (obtener mas horas, estimulos econémicos o cargos de supervision y direccién) y el
reconocimiento (acceder a cargos de tutor o asesor técnico pedagogico), la obligatoriedad de las
evaluaciones y la nueva manera de organizarlas, ponia fin al anterior Programa de Carrera Magis-

> A nivel constitucional se modificaron los articulos 3y 73, confrontar el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) del 26 de febrero de 2013. En cuanto a la legislaciéon secundaria, se emitieron la Ley General de Servi-
cio Profesional Docente (LGSPD) y la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion (LI-
NEE), al tiempo que se promulgaban cambios a la Ley General de Educacion (LGE) vigente. (Cfr. el DOF
11/09/2013), esta dltima debid ser armonizada con las leyes de educacién de los Estados, proceso que con-
cluy6 en abril de 2016 con Oaxaca.
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terial, donde la intervencion sindical habia resultado muy controversial.°En su lugar, se conforma-
ba el Programa de Promocién en la Funcidn por Incentivos, operado por la SEP, en conexion con
el INEE y las autoridades educativas locales. Si bien las medidas anteriores fueron confrontadas
por las organizaciones sindicales, tuvieron una aceptacion parcial por los docentes, la comunidad
de investigadores especializados, y la opinién publica en general. Sin embargo, el condicionamien-
to de la permanencia en el empleo a asistir y aprobar las evaluaciones fue sin dudas el aspecto mas
objetado de la reforma, al punto de endilgarle calificativos como “laboral” y “punitiva”,” por el va-
ciamiento del concepto de definitividad inherente a los nombramientos, y por pautar una suerte
de despido express sin indemnizacién. Las opciones formativas previstas por la legislacion mexi-
cana para los docentes evaluados, no han logrado subvertir el sesgo laboral que se le atribuye a la
reforma.

Avanzando, el nuevo estatuto juridico del INEE constituia otro medio para eximir a los sindicatos
de participaciéon. Por una parte, legalmente se disefiaba al INEE como una instancia conformada
por especialistas en virtud de sus conocimientos técnicos, en cuya designacién ni los sindicatos ni
los docentes tenian intervencion alguna. Por otra parte, en los Estatutos de la entidad los sindica-
tos no fueron siquiera mencionados, siendo posible inferir que a lo sumo se les conferia un mero
papel consultivo -no vinculante- en los Consejos habilitados al caso, equiparando su incidencia
con la de otros actores, principalmente Organizaciones de la Sociedad Civil. Adicionalmente, el
INEE era llamado a coordinar las acciones evaluativas s6lo con las autoridades federal y estatales.

Respecto a la instauracion del Servicio Profesional Docente se diseiid un sistema de gestion del
ingreso y ascenso magisterial que pretendia anular las incursiones sindicales mediante un nuevo
tipo de evaluaciones, como ya se comenté. Otra modificacion radical que se introduce con el cam-
bio del articulo 3° constitucional en conjuncion con la LGSPD, es la de pautar un régimen laboral
especifico para el magisterio publico, sustrayéndolos asi del vigente para los empleados publicos
en virtud de la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado (LFTSE). Entre las diferencias

® El Programa de Carrera Magisterial instaurado en 1993 ofrecia estimulos en funcién de evaluaciones al
desempeiio. Era gestionado por una Comision Mixta SEP-SNTE en la cual el sindicato concentraba las pre-
rrogativas principales, situacion que generd usos clientelares y corruptos, segun se ha documentado (Orne-
las, 2008).

7Una de las expresiones mas claras del rechazo de la comunidad de investigadores sobre las consecuencias
laborales apareci6 en 2015 con el manifiesto “Por una Reforma Educativa necesaria y respetuosa del magis-
terio” promovido por el académico Manuel Gil Anton a través de la plataforma Change.org.

® A raiz de la reforma educativa, la SEP definié Marcos Generales para la Organizacion y el Funcionamiento
del Esquema de Tutoria, tanto para los docentes y técnicos docentes de nuevo ingreso, como en servicios.
Para el personal de nuevo ingreso en Educacion Basica, inicialmente se previo tutorias presenciales de tres
horas a la semana como parte de un periodo de “induccidon” al magisterio. En 2016 se habilit6 la modalidad
en linea. Para los maestros en servicio, las tutorias fueron previstas como parte del proceso de “regulariza-
cion” al que debian incorporarse los maestros que obtuvieran resultados insuficientes en la evaluacion de
desemperfio, desde su inicio en 2015 se imparten s6lo bajo la modalidad en linea. Dado el alto componente
practico de la funcidn docente y el &mbito colectivo en que se desarrolla, existen dudas razonables de la
pertinencia de las tutorias en linea. No seria hasta marzo de 2016 que la SEP lanz¢ la Estrategia Nacional de
Formacion Continua de Profesores de Educacion Bésica y Media Superior, mediante la cual se pone a dis-
posicion de los docentes cursos gratuitos de capacitacion ofrecidos por IES publicas y privadas.
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sustanciales del nuevo régimen se incluyen las ya mencionadas de condicionar la estabilidad labo-
ral a las evaluaciones y una agilizacion de los tramites de finalizacion de nombramiento. Ambas
cuestiones representaban una merma considerable para las funciones de proteccion de los dere-
chos laborales que habian desempefiado los sindicatos. A mayores, estas modificaciones dejaban
sin sustento las correspondientes clausulas del Reglamento de las Condiciones Generales de Tra-
bajo del personal de la SEP (1946), pero sin invalidarlo por completo.

Para mas detalle, la LGSPD formula causales de finalizacién de nombramiento con el explicito
proposito de reducir los recursos de movilizacion sindical, principalmente de las secciones contro-
ladas por la CNTE. En este sentido destaca la prohibicidn de incurrir en mas de tres faltas consecu-
tivas en un mes, sin causa justificada (Art. 76), encaminada a desincentivar la participacién en las
huelgas y paros. Asimismo, la ley socavo otras trincheras del poder sindical al estipular la no re-
muneracion con cargo al presupuesto federal de los docentes que fungen como comisionados sin-
dicales (Art. 78).La prohibicion terminante para los evaluadores de ejercer sus funciones en caso
de interés personal, familiar o de negocios (Art. 72), se planted como un valladar adicional a clien-
telismo sindical.

De la letra del marco normativo, se puede inferir que la presente reforma educativa era una ma-
niobra temeraria. Aunque el sindicalismo magisterial en su conjunto descifré la reforma como un
grito de guerra, el sindicato oficial fue paralizado en su capacidad de reaccion por la encarcelacion
de su lider Elba Esther Gordillo en 2013. Correspondié entonces al sindicalismo magisterial mas
contestatario, la CNTE, oponer la mayor parte de la resistencia. Importante es destacar que la po-
sicién cenetista no puede reducirse a la defensa de determinados privilegios,” sino que desde sus
origenes ha entremezclado reivindicaciones sobre derechos laborales conculcados y en pro de la
educacidén publica en las areas mas deprimidas de la Republica (Street, 2000; Yescas y Zafra, 2006;
Herndndez, 2011; yRodriguez,2015).Como veremos a continuacidn, distintas maniobras sindicales-
han influido en la implementacion de la reforma, siendo este factor tanto o mas determinante en
su evolucion que la complejidad inherente a los nuevos sistemas de evaluacion.

En cuanto a los procedimientos de ingreso, las corporaciones han logrado evadir este requisito en
términos relativos. El medio para ello han sido los acuerdos politicos que se han suscrito con los
gobiernos locales. Asi, de forma previa al primer concurso de oposicion en 2014, se reportd que
lideres del SNTE habian conseguido una regularizacién acelerada de un unos 34 mil 312 docentes
en 12 Estados, mientras posteriormente se sacaron a concurso solo 24 mil 333 plazas (del Valle,
2014). Mas adelante, esta suerte de acuerdos se han seguido produciendo favorecidos por coyuntu-
ras politicas. La expresion cumbre de ello ha sido el reciente convenio suscrito entre el goberna-
dor entrante del Estado de Oaxaca, Alejandro Murat, y la Seccién XXII de la CNTE, con vistas a
otorgarle un nombramiento provisional a 3.699 trabajadores de la educacion (Garcia, 8 de diciem-
bre de 2016), con el respaldo de la SEP y la Secretaria de Hacienda.

Por otra parte, la resistencia del magisterio ha sido decisiva en como se han desarrollado las eva-
luaciones de desempefio. En la primera ronda evaluativa (ciclo 2015-2016) las protestas de la CNTE

? Balances sobre los privilegios acumulados por los lideres de la CNTE, especialmente en el Estado de Oaxa-
ca en (Zafra, 2008; Lopez y Martinez, 2010)
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obligaron a posponer el calendario para Oaxaca, Michoacdn, y Chiapas, hasta que finalmente se
efectuaron entre noviembre y diciembre de 2015. A estos fines, se produjo una movilizacidon de
miles de efectivos de la Policia Federal (Arrieta, 22 de noviembre de 2015; Pérez, 27 de noviembre
de 2015; Vela, 6 de diciembre de 2015). Si bien en el balance final, la participacion en las jornadas
de evaluacion fue casi del 9o% de los convocados (SEP, 29 de febrero de 2016); los aplazamientos
determinaron que so6lo se pudiera evaluar a menos de la mitad de los 300 mil maestros original-
mente programados (Instituto Belisario Dominguez, 2016). Ademads, la demora diluia la meta ini-
cial de evaluar a cerca de 1.4 millones de docentes en un periodo de tres afios, a partir de 2015
(Backhoff'y Guevara, 2015). Para el siguiente ciclo, el INEE anunciaba en agosto de 2016 que la se-
gunda evaluacion de desemperiio seria suspendida parcialmente, aludiendo la necesidad de revisar
el modelo evaluativo. No obstante, es evidente que en la decision influyé la intensificacidon del
conflicto con el magisterio en el verano que tuvo eventos tragicos como los enfrentamientos en el
poblado de Noxchitlan (Oaxaca).

A partir de lo revisado, es posible concluir que el poder sindical en México se mantiene en buena
forma, incluso para revertir los aspectos profesionalizantes de la actual reforma. El sustrato de este
poderio se afinca en dos dimensiones fundamentales, la primera es la ocupacion de la administra-
cién educativa a nivel de los Estados por cuadros sindicales,'® y la segunda —en la que aqui profun-
dizaremos- es la imponente capacidad de movilizacién del sindicalismo disidente. Sobre este ulti-
mo aspecto, la reforma ha sido del todo contraproducente.

Sobre el poder de movilizaciéon del CNTE, la experiencia confirma que se asume como una herra-
mienta esencial para la negociacién. En el caso analizado, las movilizaciones comenzaron desde la
misma discusion parlamentaria de la reforma a finales de 2012, destacandose un prolongado
planton en el centro de la Ciudad de México, instalado en mayo de 2013 y mantenido aproxima-
damente por un afo. De estas acciones resultaria la instauraciéon de las primeras mesas de didlogo
con la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), en las cuales se anulé en la practica el no-
reconocimiento legal de la Coordinadora. Las mesas de didlogo han estado operando desde enton-
ces de forma intermitente y subrepticia en funcion de como se sostiene el pulso politico, propicia-
do una serie de acuerdos."En estos espacios, la CNTE ha mantenido una coherencia en sus de-

Desde inicios de los gos investigadores como Susan Street y Ramon Reséndiz, asumieron el concepto de
“colonizacion” el progresivo acaparamiento de cargos de la administracion educativapor cuadros del SNTE,
especificamente de puestos que permitian controlar el servicio docente (Mufioz, 2008:389). Dicha tenden-
cia seria reforzada por el Acuerdo Nacional por la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB) de
1992.A inicios de 2017, salvo la muy importante reestructuracion del IEEPO, no se han llevado a cabo re-
formas administrativas que solucionen el problema, y solo se ha reportado un retroceso en la designacion
sindical de altos cargos administrativos (del Valle, 18 de octubre de 2015)

" Los didlogos entre la CNTE y el subsecretario Luis Enrique Miranda (SEGOB) condujeron a un primer
acuerdo rubricado el 8 de mayo de 2013, en el cual la dependencia estatal se comprometia a “llevar a las
instancias legales” el documento “Hacia la educacion que necesitamos los mexicanos”, elaborado por la
CNTE con la finalidad de influir sobre la discusion y tramitacion de la legislacion secundaria de la reforma
educativa. Asimismo, la SEGOB asumié el compromiso de ser el vinculo y mantener el didlogo con las dis-
tintas instancias y niveles de gobierno (Aristegui Noticias, 9 de mayo de 2013). Se reporta que dos nuevas
minutas fueron suscritas en 2014 y 2015, especialmente en el ultimo de estos casos la SEGOB habria prome-
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mandas nucleadas en torno a la abrogacion de la reforma educativa, que en su sentido inmediato
significa, anular sus efectos. Es importante precisar que a nivel estatal, la capacidad de resistencia
del CNTE se magnifica de forma considerable, por lo cual sus negociaciones son mas efectivas en
este ambito. Ello explica no sdlo los citados procesos de “regularizacion” sino también las declara-
ciones de las Secretarias de Educacion estatales en Michoacan y Oaxaca de haber interrumpido las
notificaciones de despido ordenadas por la SEP a maestros faltistas (Herndndez et al, 8 de julio de
2016; Aragon, 24 de noviembre de 2016).

Un salto cualitativo en los repertorios de accion de la CNTE se produjo desde el verano de 2016,
cuando casi en paralelo con una convocatoria de Paro nacional, comenz6 a ventilarse la posibili-
dad de promover una iniciativa ciudadana para reformar la legislacion secundaria de la reforma
(Rosas, 24 de agosto de 2016). A partir de ello, la Coordinadora desarroll6 un intenso programa de
divulgacion, con vistas a una recoleccion de firmas. La iniciativa ya ha sido presentada oficialmen-
te en el Senado (Moreno, 9 de febrero de 2017), y resulte o no exitosa, lo cierto es que posicionara
el tema en la agenda electoral de 2018 marcando el futuro de la reforma, como lo ha reconocido el
propio titular de la SEP (Judrez, 7 de diciembre de 2016).

Por ultimo, uno de los productos indirectos de la amplia movilizacién magisterial ha sido la resti-
tucion del SNTE como interlocutor privilegiado de la SEP. En este sentido, desde mediados de
2016 se ha observado una revitalizacion de la presencia publica del dirigente nacional del gremio
Juan Diaz de la Torre, e incluso la suscripcidon de acuerdos con la SEP que determinaron la revi-
sion del modelo de evaluacion docente (Moreno, 14 de julio de 2016).A mayores, hay indicios de
que el Estado contintia propiciando su transformacién en un “sindicato de servicios”, es decir, ma-
yormente volcado a gestionarlas prestaciones que corresponden a los trabajadores, incursionando
ahoraen la orientaciéon de los docentes con vistas a las evaluaciones.’?’En dltimo término, la meta-
morfosis en curso reincide en un aspecto central de la reforma: debilitar el papel que -a pesar de
sus graves desviaciones- habia desempefiado esta organizacion como valladar a la flexibilizacion
laboral. La proximidad de las elecciones federales de 2018, marcada por la incertidumbre respecto
a la hegemonia de los partidos contendientes, ayudara a reflotar aiin mas al SNTE. En este contex-
to, su partido Nueva Alianza -fundado en 2005-, aun cuando minoritario, podria ser determinante
en los pactos electorales.

tido que no habria descuentos ni despidos a los maestros (Eje Central, 2 de junio de 2015). Dirigentes ma-
gisteriales corroboraron que la SEGOB habia accedido a garantizar los pagos y la estabilidad laboral de los
trabajadores, pero juzgaban insuficientes las respuestas a su pliego petitorio (Excelsior, 5 de junio de 2015).
Luego de un paro magisterial iniciado en mayo, y numerosas acciones contenciosas, en junio de 2016, la
SEGOB reinstalo una mesa de negociacion con la CNTE, la cual se encuentra en vias de extincion como lo
atestigua la retirada en diciembre de 2016 de la Comision Nacional de Mediadores (CONAMED), (Proceso,
6 de diciembre de 2016)

" En este sentido, el lider nacional del gremio Juan Diaz de la Torre ha declarado la aspiracion de constituir
al SNTE en un "verdadero sindicato de servicio" (Poy, 20 de enero de 2014). En fecha mds reciente, se han
promovido la creacion de los Institutos de Profesionalizacion del Magisterio, con una primera sede ya inau-
gurada en San Luis Potosi. La finalidad de estos espacios es promover la capacitacién y regularizacion de los
maestros para que enfrenten con éxito las evaluaciones (SNTE, 17 de agosto de 2015).
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Ecuador

Respecto al pais andino, de partida se aprecian dos diferencias sustanciales respecto al caso de
México. Por una parte, la reforma educativa —en el tramo de la ensefianza obligatoria- no se con-
creto de subito, sino fue resultante de un proceso escalonado desde el arribo del nuevo gobierno
en 2006. Hitos crucialesserian la promulgacién de una nueva Constitucién en 2008, y la Ley
Organica de Educacion Intercultural en 2011. Por otra parte, si bien el reacomodo del sistema edu-
cativo tuvo entre sus componentes centrales la recuperacion del control estatal sobre el servicio
docente y la gestion de las politicas educativas, este énfasis alterno desde el inicio con otros acen-
tos como reformas curriculares, nuevos modelos de gestion (la desconcertacion) y programas de
inversion en infraestructura educativa.

En particular, las estrategias de reformular el funcionamiento del servicio docente obedecian tam-
bién en el caso ecuatoriano a la necesidad de contener la preponderancia dela Unién Nacional de
Educadores (UNE), sindicato representativo del magisterio publico. Esta organizacion formalizada
en 1944, habia contribuido de diversas maneras al avance de la educacién publica. En paralelo,
habia afianzado su proyeccion corporativa mediante diversos dispositivos como la afiliacion obli-
gatoria, o el monopolio de la representacion de los maestros. El crisol del poder corporativo de la
UNE acontecid a partir de la década de los 9os cuando era por descontado el sindicato mds nume-
roso del pais y su capacidad movilizadoraera un factor critico para la estabilidad politica. Fue jus-
tamente en este periodo cuando la UNE consiguio acrecentar su incidencia en el servicio docente,
expresion cumbre de lo cual seria las competencias que le asignaria la Ley de Carrera Docente y
Escalafén del Magisterio Nacional (1990) y su correspondiente Reglamento (1991). A la par, fueron
los afios en los que consolido6 su influencia en el sistema politico, al integrarse en la estructura de
un partido creado a finales de los 70s que se autodefinia como marxista-leninista, el MPD. Bajo
este esquema el sindicato llegaria a colocar a sus cuadros no sélo como diputados, sino que alcan-
zaria su cenit con la presidencia de Lucio Gutiérrez (2003-2005), con un asesor presidencial (Luna,
2014:200) y un efimero Ministro de Ambiente Edgar Isch (enero - abril de 2003).En conclusidn, el
sindicato se habia transformado en un actor politico insoslayable y con gran peso enla gestion del
sistema educativo.

La politica del gabinete entrante hacia el servicio docente se estren6 con el Decreto 708 de 2007,
mediante el cual se reformo el Reglamento General de la Ley de Carrera Docente y Escalafén del
Magisterio Nacional de 1991. La finalidad declarada fue “la despolitizacion del ingreso y la promo-
cién” del personal educativo (Vallejo, 2007), lo cual significé ante todo suprimir la tradicional par-
ticipacién de la UNE en las comisiones de calificacion de los concursos de ingreso. Ademas, se
cambiaban los requisitos de ingreso de los nuevos docentes, anadiendo el imperativo de superar
una serie de pruebas académicas (MINEDUC, 2007). Por los mismos medios, se instrument6 un
sistema automatizado de registro y calificacién de los candidatos. Pero todavia mas audaz fue la
clausula que impuso un régimen de alternancia para los directivos que se orientaba a purgar las
administraciones escolares de veteranos cuadros sindicales. En simultaneo, veria la luz el Decreto
709 que lanzaba 12000 vacantes a los concursos de ingreso, gesto que acaba con una sequia de diez
afios en este tipo de convocatorias. La apertura del concurso actué como una compensacion bien
recibida, lo cual condujo a una aceptacion tacita de los nuevos procedimientos de ingreso.
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En 2008 seria aprobada una nueva Constitucion para Ecuador, la cual contenia modificaciones
significativas respecto a la educacion en su conjunto. A los efectos del servicio docente, las clausu-
las de mayores implicaciones serian la asuncion de la rectoria como concepto que definiria las
funciones estatales en este campo (Art. 344). [gualmente, el Estado asumia el compromiso de ase-
gurar la calidad de la educacion, para lo cual pautaba como apoyo la creacién de un ente evalua-
dor auténomo (Art. 346). En tercer lugar, se estipul6 la creacion de una nueva ley para regular la
trayectoria profesional de los docentes, su sistema de evaluacién y la politica salarial (Art. 349).
Por ultimo, y en un giro ciertamente excepcional, la Carta Magna comprometia entre sus disposi-
ciones transitorias la de asumir politicas adecuadas para “el mejoramiento y regularizacién de la
planta docente”, lo cual respondia al alto numero de profesores contratados por servicios ocasiona-
les en el sector publico.™

Una vez promulgado el nuevo texto constitucional, la autoridad educativa ecuatoriana avanzé con
vistas a controlar los procesos de promocion interna del magisterio mediante mecanismos de eva-
luacion. A la altura de mayo de 2009 el gobierno impuso la evaluacion obligatoria, * proceso que
culmind con la expedicién de la Ley Reformatoria de la Ley de Escalafon y Carrera Docente, en la
cual se especificé como causal de despido la obtencion de la nota de insuficiente en dos evaluacio-
nes, y mas importante aun, se suprimio la participacion de los delegados permanentes de la UNE
en las Comisiones Regionales y Provinciales de Defensa Profesional, esto es, los 6rganos de justicia
laboral encargados de revisar las sanciones disciplinarias.

Despojada primero de sus herramientas de incidencia en los procesos de ingreso y ahora de su
capacidad para regular la promocion y permanencia de los docentes, la confrontacion gobierno-
UNE alcanz6 gran intensidad, desembocando en un Paro Nacional a finales del verano de 2009. La
escaramuza forzo un proceso de negociacion, y concesiones mutuas: el gobierno logroé se aceptara
el caracter obligatorio de las evaluaciones, mientras la UNE fue invitada a participar en comisiones
conjuntas con el Ministerio de Educacion para discutir el proyecto de ley educativa, mientras se
archivaban los sumarios administrativos contra los miles de maestros no evaluados (Ecuador In-
mediato, 7 de octubre de 2009). Por otra parte, los antecedentes del Paro, aceleraronel plan gu-
bernamental de fomentar una organizacién magisterial alternativa (Ospina, 2015) asunto que
cuajé con la Red de Maestros y Maestras por la Revolucién Educativa, la cual recibiera reconoci-
miento oficial casi seis afios después (El Telégrafo, 7 de febrero de 2015)

No obstante los acuerdos de 2009, el afio siguiente fue de una gran conflictividad entre los traba-
jadores del sector publico en general, por la emision de una nueva ley laboral-la LOSEP- de la cual
los maestros consiguieron ser eximidos. A pesar de ello, se operaria un serio desencuentro con la
directiva sindical y con el MPD, a raiz que el gobierno les acusara de haber apoyado el motin poli-
cial del 30 de septiembre de 2010. Los exabruptos accidentaron aiin mas la tramitacion de la Ley
Organica de Educacion Intercultural (LOEI), que finalmente se promulgaria en 201 con casi un

B No se han encontrado reportes oficiales sobre los docentes que laboran en esta modalidad. En funcién de
declaraciones a la prensa del titular de educacion en 2013 -a seis afios de haberse iniciado el nuevo proce-
dimiento de ingreso- existian 43.890 de los maestros trabajaban por contrato, lo cual representaba el 29%
de los trabajadores del sector (La Hora, 22 de mayo de 2013).

" Decretos Ejecutivos 1724 y 1740 del 25 de mayo de 2009.
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90% de votos a favor. Respecto al servicio docente, la nueva normativa suponia dos desarrollos
fundamentales. Por una parte, profundizaba las medidas anteriores relativas al ingreso y promo-
cion en el servicio docente, en el sentido de anular la incidencia sindical. En esta linea, resalta la
instauracion del Instituto Nacional de Evaluacion Educativa (INEVAL). La segunda caracteristica
preponderante de la LOEI, es la introduccion de una serie de beneficios para los docentes, asunto
del cual la UNE se adjudica la autoria a si misma y a otros movimientos sociales(Isch, 2om).

Sobre los procedimientos de ingreso y movilidad en el servicio docente, la LOEI ratifico medidas
anteriores, anulando competencias que durante largos afios acapar6 la UNE. En compensacion, la
ley retomaba la creacion de un Consejo Nacional de Educacién (CNE), instancia conformada por
un delegado de la organizacion magisterial y otros tres en representacion de maestros no agre-
miados, de escuelas privadas y de fiscomisionales. Aunque el posterior reglamento de la LOEI de-
finio aspectos adicionales del CNE, a finales de 2016 este todavia no se habia creado. Pero la mar-
ginacion definitiva del UNE, se termino de concretar con la creacion del INEVAL. A esta institu-
cion se le encargo el disefio la totalidad de los concursos de oposicidn y evaluaciones del magiste-
rio, para lo cual se le doté de “autonomia administrativa, financiera y técnica” (Art. 67). En la de-
signacion las figuras directivas del INEVAL, la UNE no tendria injerencia alguna, sino distintas
dependencias del Poder Ejecutivo. No obstante, el sindicato ha manifestado su conformidad en
tanto los aspirantes deberan cumplir requisitos como poseer titulaciones relacionadas con la edu-
cacioén, tener experiencia profesional y acreditar conocimientos especificos para el cargo, con la
problematica salvedad del Director Ejecutivo quien sera designado en funcion de una terna pro-
puesta por el MINEDUC.

A pesar de que la LOEI sancionaba una pérdida de sus espacios institucionales para la administra-
cién del servicio docente, la UNE se mostrd satisfecha con los resultados plasmados en la legisla-
cién.” Un elemento de aceptacién fue la ampliacion de las categorias de ingreso y ascenso en la
profesién, con mejoras salariales sustantivas.'°El otro aspecto valorado positivamente fue en senti-
do dado a los nuevos procedimientos de ingreso como via de crecimiento de los docentes con
nombramiento.'” Por otra parte, fueron satisfechas las demandas sindicales en el terreno de la
formacion docente, con el fortalecimiento de la formacion inicial mediante la creaciéon de una
nueva universidad pedagdgica (la UNAE), el acompafiamiento a docentes noveles de docentes-
mentores (liberados de carga horaria por un afio), mas la inclusién de opciones de formacion con-
tinuas con caracter gratuito.'® Tales medidas se estimaron una garantia del caracter formativo a las

“Esto se aprecia en las declaraciones de Mariana Pallasco la Presidenta UNE al momento de promulgar la
LOEL Cfr. RTU Noticias [Nombre de usuario]. (12 de enero de 2011). Debate: Aprobacién Ley Organica de
Educacién Intercultural [Archivo de video]. Recuperado de
https://www.youtube.com/watch?v=nkcVGIJD6Hg&t=16s con acceso 10 de enero de 2017

' Considérese por ejemplo que el sueldo base para la primera de las once categorias escalafonarias se fijo en
500 dolares, es decir, casi el doble del salario basico en 2011.

'7 Estimaciones con base en declaraciones del Ministro Augusto Espinosa (La Hora, 22 de mayo de 2013;
Ministerio de Educacion, 14 de marzo de 2016), sugieren que de 2013 a 2016 el crecimiento fue del 33%, arri-
bando a unos 144.302 maestros de base.

*® Las posibilidades de capacitacion se han concretado mediante el programa SIPROFE que ofrece cursos de
actualizacion en linea y presenciales. Especificamente sobre el SIPROFE, distintos informes indican que el

RIESED Revista Internacional de Estudios sobre Sistemas Educativos/ International Journal of Studies in Educational Systems.
(2017), Vol. 2:Ntm.7, pags. 73-99.



Reformas al servicio docente y corporativismo 85

evaluaciones, y de su efectividad como mecanismo de promocion. A mayores, se valord que entre
las las funciones del INEVAL se incluyeran las de supervisar el desempeno de las autoridades edu-
cativas, conformdandose asi un sistema de evaluacion integral.

Es importante precisar que en la LOEI también recogié como causal de finalizacion de nombra-
miento, la obtencidn de resultados insuficientes en las evaluaciones, permitiendo reprobarlas s6lo
dos ocasiones consecutivas y tramitando la misma mediante sumario. No obstante, el efecto com-
binado de los beneficios alcanzadosy la no existencia de antecedentes en la legislacion laboral ni
educativa que protegieran la permanencia en el empleo, parecen haber influenciado a la UNE a
interpretar que la reforma era progresiva en cuanto a los derechos de los trabajadores. La acepta-
cion de la nueva ley por la UNE y los maestros en general es perceptible en la legitimidad de que
gozan las evaluaciones, con una masiva participacion de los docentes, cuestion que ha sido dina-
mizada aun mas por la puesta en marcha de las posibilidades de recategorizacion -posibilidad
excepcional y voluntaria de ascenso acelerado en el escalafén- incluidas en la LOEI y actualizadas
con la reformatoria de 2015."°Lo mds incémodo para el sindicato fueron sin embargo las cldusulas
que limitaron el derecho a huelgas y paros (Art.132, a, k y p), asunto ante el cual no juzgo6 conve-
niente reaccionar, probablemente por la amplia desaprobacion de estas practicas entre la ciuda-
dania.

No obstante el relativo consenso alcanzado a raiz de la LOEI, los desencuentros no cesaron, siendo
especialmente azuzados por el progresivo enfrentamiento entre el gobierno y el partido MPD.
Como se analizara en el ultimo epigrafe, la polémica decision de intervenir el Fondo de Cesantia
del Magisterio Ecuatoriano (FCME) en 2015, marcaria un punto de ruptura irreconciliable. La
ofensiva final vendria con la reciente disolucion de la UNE en agosto de 2016. Sin embargo, a pesar
de estas confrontaciones es interesante detallar que no se ha desmontadopor completo el soporte-
legal del corporativismo.

Pervivencia o cambio en los soportes legales-institucionales del
corporativismo

A continuacion, se tomara ventaja de centrarnos en organizaciones sindicales para avanzar en el
analisis mediante un enfoque mas restringido, mediante la citada categoria de los soportes legales-

porcentaje de docentes que anualmente puede acceder a estos cursos ronda a un tercio del total. (CECCYT
de la Asamblea Nacional et al, 2014; SUBSECRETARIA DE Desarrollo Profesional Educativo del MINEDUC,
2015)

“Segun cifras oficiales, de 2009 a 2013 se habian evaluado el desempeiio de 90.397 docentes (MINEDUC,
2014: 59), lo cual representa mas del 82% de los docentes con nombramiento que se contabilizaban en el
altimo afio. La evaluacion de desempefio obligatoria se pautd con una frecuencia bianual, salvo para los
docentes que obtuvieran resultados insuficientes quienes tendrian que evaluarse al afio siguiente. Aunque
las evaluaciones se habian desempefado de forma escalonada, para 2016 el INEVAL anuncié una nueva
ronda de evaluaciones para la totalidad de los 144.300 docentes con nombramiento (El Telégrafo, 7 de mar-
zo de 2016), donde se persigue lograr la evaluacion universal de los profesores del sistema publico para es-
tabilizarla en la frecuencia bianual.
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institucionales del corporativismo. De esta forma, en la presente seccionabordaremos en qué me-
dida las actuales reformas educativas se conjugan con cambios en las prerrogativas que permitian
a las organizaciones sindicales y, en especifico a sus dirigencias, detentar considerables cuotas de
poder. Es relevante que el fenomeno del corporativismo asi entendido se manifesté en ambos pai-
ses a pesar de sus diferencias, si bien en el caso ecuatoriano este se redujo casi por completo a los
trabajadores del sector publico. Igualmente, debe reconocerse que en ambos casos las organiza-
ciones de maestros publicos se cuentan entre los casos tipicos del arreglo corporativo.

México

El devenir del corporativismo de la SNTE ha sido profusamente estudiado.?’ Al momento de estre-
narse la reforma educativa, la vida laboral de los trabajadores de la educaciéon publica, incluidas
sus posibilidades de sindicalizacién se encontraban amparadas en el Articulo 123 Constitucional
(apartado B) y reguladas en lo general por la LFTSE. Desde este marco, se predisponia la exclusivi-
dad de la representacion, concediendo a los Tribunales Federales y Estatales de Conciliacion y Ar-
bitraje -instancia de justicia laboral de conformacion tripartita y dependiente del Poder Ejecutivo-
la administracion del registro que confiere existencia legal a las organizaciones y reconoce a sus
directivas (Art. 68), ordendndole la verificacién de que no exista otro sindicato en la misma de-
pendencia (Art. 72).Este marco legal garantizaba la afiliacién obligatoria también al pautar la op-
cion preferente por trabajadores sindicalizados en las contrataciones de la administracién puablica
(Art. 43), y autorizando la retencion de las cuotas sindicales de los trabajadores (Art. 38).Estos so-
portes basicos del corporativismo sindical, al estar orientados a la generalidad de los sindicatos del
sector publico, escapaban del ambito de legislacion educativa. Aunque parte de este andamiaje
legal si ha comenzado a modificarse a partir de la ultima reforma en materia de justicia laboral
(Senado de la Republica, 13 de octubre de 2016), todavia los cambios no tienen implicaciones para
el sector publico.

Del marco general conformado por el articulo 123 constitucional y la LFTSE, se derivaban diversos
reglamentos especificos para los trabajadores de la SEP. Es importante sefialar que en cuanto al
servicio docente, la reforma educativa si sustrajo al personal educativo de tal marco general y mo-
difico aspectos esenciales de dichos Reglamentos e incluso de la Ley General de Educacién. Sin
embargo, es interesante notar que dichos Reglamentos no fueron derogados en su totalidad y han
conservado vigentes las clausulas que garantizan al SNTE el monopolio de la representacion. En
especial, el Reglamento de las Condiciones Generales de trabajo del personal de la SEP, en su in-
troduccion define en singular al SNTE como “la agrupacion gremial legalmente reconocida”. En lo
referido a las cuestiones presupuestales, la norma confiere también un lugar privilegiado al SNTE
al determinar por ejemplo la escucha previa de su parecer sobre los proyectos anuales de presu-
puesto que impliquen supresion de empleos de base, partidas de beneficio para los trabajadores, o
aspectos técnicos de la enseflanza (Art.86). En pocas palabras, aunque el rango legal de la reforma
educativa se superpone a estas disposiciones reglamentarias en cuanto al funcionamiento del ser-

** Entre los trabajos mds relevantes deben citarse Arnaut, 1992 y 1998 ; Loyo, 1997; Ornelas, 2002; 2008 y
2012; Bensusdn y Tapia, 2011; y Mufioz, 2008
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vicio docente, en otros aspectos los Reglamentos tienden a reproducir la logica del SNTE como
interlocutor privilegiado.

Ademas del marco legal general antes enunciado, otros soportes institucionales apuntalan el arre-
glo corporativo, como son los recursos publicos que terminan en las arcas sindicales o la amplia
discrecionalidad que tienen estas organizaciones para manejar sus activos. Sobre lo primero, la
reforma educativa intenté una timida modificacion mediante el citado articulo 78 de la LGSPD
que estipuld la no remuneracion con fondos publicos de los comisionados sindicales. La medida
pretendia evitar los importantes desvios del Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Basica y
Normal (FAEB) -el de mayor monto que se transfiere del presupuesto federal a los Estados- que
segtn la Auditoria Superior de la Federacion, se han seguido utilizando para el pago de prestacio-
nes locales convenidas entre el Gobierno del Estado y las secciones sindicales, como compensa-
ciones, bonos o salarios a comisionados sindicales.”La pervivencia de tales practicas esta favoreci-
da por la impunidad que favorece a los responsables de los desvios documentados. Por lo pronto,
la soluciéon contemplada por la reforma tenderd a una mayor concentracion de poder en la ctpula
sindical, cuyos miembros decidiran en solitario a quien comisionar con sus propios fondos.

En cuanto a las cuotas sindicales, es importante acotar que en modo alguno se cuestiona su recau-
dacion legitima, sino mas bien su descuento automatico como uno de los dispositivos tipicos del
arreglo corporativo, que atenta contra la libertad de sindicalizacion y suele derivar en corrupcion.
Aunque -como se menciono- sigue vigente la normativa que avala su descuento automatico de los
afiliados al SNTE, desde la reforma educativa se ha intentado interferir especificamente en la
afluencia de estos recursos hacia las arcas de las secciones controladas por la CNTE. En este senti-
do, lo mds ambicioso fue la instrumentacion del Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa
y Gasto Operativo (FONE), introducido mediante una reforma al articulo 25 de la Ley de Coordi-
nacion Fiscal en 2013,el cual permitio rescentralizar el pago de la nomina magisterial, antes trans-
ferido a los Estados. La herramienta que ha permitido descontar a los maestros faltistas y ordenar
los despidos a quienes acumulasen mas ausencias de las permitidas. Ambas acciones tienen como
primer objetivo afectar el sustento econdémico de los docentes movilizados .Sin embargo, el accio-
nar del FONE depende de los reportes de las autoridades estatales, mucho mas expuestas a la pre-
sion local o con insuficiente personal. Otra medida avanzada puntualmente en Oaxaca fue la im-
plementacion del pago de nominas mediante tarjetas bancarias, en sustitucion del tradicional
método de los cheques quincenales, entregados por personal de confianza de la CNTE que al mis-
mo tiempo recolectaban el pago de cuotas adicionales. Aunque un centenar de maestros oaxaque-
flos interpuso y gano un juicio de amparo en octubre de 2015 para continuar recibiendo su salario
en cheques, el pago electrénico fue aceptado en primera instancia por el 32% del personal educati-
vo de la entidad, segin declaraciones del director del IEEPO, Moisés Robles Cruz (Matias, iro de
septiembre de 2015).

Sin intervenir de forma consistente para cancelar los descuentos automaticos, el Estado tiene un
margen de maniobra infimo, pues es importante precisar que las cuotas sindicales no califican

*Segun el “Informe del resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2014” (el altimo publica-
do a diciembre de 2016), los desvios del FAEB detectados superan los 14 mil Mdp (ver la Matriz de Datos
Basicos del informe).
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como recursos publicos, sino como aportaciones privadas de los trabajadores. En funcion de este
postulado, no es posible una fiscalizacion publica de la gestion de las mismas, sino que la rendi-
cion de cuentas es un asunto interno. Del mismo modo, se justifica que sea una informacién de
cardcter confidencial, como lo ha ratificado una reciente resolucion del Instituto Nacional de Ac-
ceso a la Informacion (Del Valle, 5 de enero de 2017). Sin embargo, no resultan infrecuentes en el
panorama mexicano las denuncias de manejo ilegitimo de estos recursos, siendo muy pocas veces
investigadas, y menos atn procesados los presuntos responsables. En el caso de los sindicatos del
magisterio, se ha observado que esta posibilidad se reserva para cumplir determinados objetivos
politicos, como fue el encarcelamiento de Elba Esther Gordillo. Hechos como este sugieren que el
argumento de la corrupcion opera ante todo como un mecanismo gubernamental de control selec-
tivo de las dirigencias corporativas. Otra herramienta en manos del Estado, es el bloqueo de las
cuentas bancarias de titularidad sindical, pero que sélo se avala de manera temporal y en coyuntu-
ras de emergencia o investigacién judicial .

A modo de balance, a partir de lo revisado no es posible concluir que la reforma educativa mexi-
cana se inscriba en una estrategia mas amplia de subvertir el corporativismo magisterial. Los pasos
dados en este sentido, han estado acotados por objetivos politicos tales como colocar al SNTE a la
defensiva y disciplinar a sus cupulas, o bien desarticular al sindicalismo mds contestatario repre-
sentado por la CNTE. Al margen de esto, han quedado practicamente inalterados los soportes le-
gales institucionales del corporativismo.

Ecuador

A diferencia de la notoriedad que alcanzé en México el corporativismo magisterial como objeto de
estudio, son escasos los trabajos que abordan estas problematicas en el Ecuador. De igual modo,
resulta singular la explicita defensa de lideres sindicales sobre los dispositivos que le garantizaban
la exclusividad de la representacién legal,”® o inclusive la afiliacion obligatoria,? sin que califiquen
tales prerrogativas como propias de una relacion corporativa con el Estado. Por demads, es también
significativo que lo anterior se conjugue con una auto adscripcion ideoldgica como “democrdtica,
progresista, de izquierda” (Zamora, 2013), que en ultimo término fundamentan en su connotada
oposicion a las politicas de recorte y privatizacion del sector.

Las modificaciones al sistema educativo comentadas en el epigrafe anterior, si bien supusieron
para la UNE una importante pérdida de los espacios institucionales, no pueden enmarcarse sin

** Asi por ejemplo, al ordenarse la conflictiva reestructuracion administrativa del IEEPO, la Unidad de Inte-
ligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda, congeld una cuenta bancaria de la CNTE en Oaxaca
(Hernandez y Brisefio, 23 de julio de 2015), en la cual se depositan aportaciones sindicales que el Comité
Ejecutivo Nacional de SNTE regresa a la Seccion 22.

» Ver al respecto, la reconstruccion historica del sindicato que hace su expresidenta Mery Zamora (2013)

** Asi por ejemplo el conocido pedagogo Edgar Isch (2016), militante del MPD y vocero del sindicato, califi-
ca la medida de finiquitar la afiliacion obligatoria al sindicato durante el gobierno del socialdemdcrata Ro-
drigo Borja (1988-1992) de forma unilateral como un ataque a la organizacidn, sin reconocer las otras dadi-
vas concedidas al sindicato, plasmadas en la Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio Nacional

(1990).
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embargo dentro de una estrategia clara de reforma del corporativismo sindical en la generalidad
del sector publico, donde los pasos dados sefialan al menos tres intenciones contrapuestas. Por
una parte, existen una serie de medidas que coadyuvan al fin de anular prerrogativas especiales en
manos de los sindicatos, las cudles de forma mas precisa afectan a sus capulas. En otro sentido
diferente destacan una serie de cambios que tienden a ratificar e incluso acrecentar la soluciéon
corporativa. En tercer lugar, son insoslayables una serie de reformas que propician la transparen-
cia y la rendicién de cuentas en el ejercicio de los recursos publicos, reduciendo asi las posibilida-
des de un uso clientelar de estos.

A proposito de los cambios orientados a revertir los privilegios sindicales de décadas anteriores,
estos arrancaron con la discusién de la nueva Carta Magna en 2008, en concreto con el conocido
mandato constitucional No. 8. Asi, se establecieron nuevas directrices para la contratacion colecti-
va en el sector publico, y ademads ,se transfirio al Poder Ejecutivo la potestad de establecer los cri-
terios de este tipo de convenios no sélo en la administracién publica sino también en las entidades
privadas donde el Estado tuviera mayoria accionarial o recibieran fondos publicos. El Mandato fue
mayormente aplaudido por las clausulas que proscribieron practicas como la herencia de nom-
bramientos, el cobro de horas extraordinarias no trabajadas o las infladas indemnizaciones por
despido de algunos convenios colectivos. Sin embargo, causaron significativa inquietud las nuevas
competencias transferidas a la funcion Ejecutiva, pero aun mas la distincidn entre servidores y tra-
bajadores del sector puiblico, excluyendo a los primeros del derecho a la contratacion colectiva. En
2009, se emitiria el Decreto Ejecutivo 1701 que basicamente operativizaba lo establecido en el cita-
do Mandato. Al mismo tiempo, esta disposicion fue antesala de una nueva ley para el servicio
publico promulgada en 2010, mediante la cual se excluyo de la contratacion colectiva al grueso del
personal ocupado en la administracion publica, al endilgarle la calificacion de servidores. Este pe-
ligroso giro - ya no justificable como un ataque a “privilegios y beneficios desmedidos y exagera-
dos” de los sindicatos- , seria compensado en la ley por otros beneficios laborales, en particular,
por una mejora sustantiva de los salarios. No obstante, en el balance final de factores, se suprime
buena parte del poder negociador para los sindicatos existentes, y denota una regresion en los de-
rechos colectivos. En 2010, la LOSEP (art. 33) y su posterior Reglamento General (Art. 62) finiqui-
taron las anteriores comisiones de servicio a tiempo completo, al condicionar los permisos con
remuneracion a directivos sindicales, a la autorizacion del Ministerio correspondiente previa pre-
sentacion de un plan de trabajo; y a no superar las 24 horas mensuales.

Entre las medidas encaminadas a limitar el corporativismo en especifico de la UNE, debe destacar-
se la Circular nim. 082 de 2009 emitida por el MINEDUC, mediante la cual se prohibid la realiza-
cion de descuentos automaticos de la remuneracion de los miembros del magisterio nacional, por
concepto de cuotas o aportes sindicales. Esta medida que cancelaba uno de los pilares bésicos del
corporativismo magisterial, era posible en tanto el problema de las cuotas no se regulaba mediante
ley alguna sino por disposiciones administrativas.

En un plano mas ambiguo, es preciso mencionar una serie de avances favorables al arreglo corpo-
rativo. La primera de estas evidencias es que la Constitucion de 2008 repitiera textualmente la
formula de su predecesora de explicitar que “para todos los efectos de la relacién laboral en las ins-
tituciones del Estado, el sector laboral estard representado por una sola organizacién”. De esta for-
ma, quedaba intacto el monopolio de la representacion para determinados sindicatos. Sin embar-
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go, la norma suprema fue también innovadora al consagrar como responsabilidades del Estado la
de “estimular la creacién de organizaciones de las trabajadoras y trabajadores”; o la de promover
“su funcionamiento democrdtico, participativo y transparente con alternabilidad en la direccion’.
Sentencias como estas favorecerian que el Estado asumiera una proyeccion corporativa clasica,
organizando la vida y la representacién sindical en si. Dentro del mismo texto constitucional se
contemplarian, no obstante, algunos contrapesos al reconocer la libertad de asociacion sindical de
forma contundente (Art. 326 numeral 7) o condicionada a que estas garanticen por si mismas “la
democracia interna, la alternabilidad de sus dirigentes y la rendicién de cuentas” (Art. 96).

La ambigiiedad constitucional respecto al derecho de asociacién sindical, seria reforzada con la
LOSEP al incluir entre los derechos de los servidores publicos el de “asociarse y designar a sus di-
rectivas en forma libre y voluntaria”, pero sin reconocerles un caracter sindical a estas organizacio-
nes. De igual modo ha operado la Ley Organica de Participacion Ciudadana emitida también en
2010, en la cual el Estado ofrece un amplio reconocimiento de las diversas formas de organizaciéon
social, incluidas las de defensa de los derechos individuales y colectivos (Art. 30), al tiempo que se
compromete a respetar y fomentar la libertad de asociacion (Art. 31). Precisamente al amparo de
dicha ley fue posible conferir existencia legal a la Red de Maestros y Maestras por la Revolucién
Educativa. En sentido estricto este nuevo actor no es reconocido legalmente como sindicato, sino
como parte de las organizaciones ciudadanas inscritas en el registro de la Secretaria Nacional de
Gestion de la Politica (SNGP).* En la préctica, la Red asume diversas funciones de representacion
de los trabajadores del magisterio.*Debe afiadirse que en esta modalidad de reconocimiento legal,
las facultades del Estado tienden a colisionar con la libertad de asociacién. En concreto, los trami-
tes de inscripcion en el registro de la SNGP, facultan a las distintas carteras ministeriales para
aprobar el estatuto de las organizaciones, y por ende, para concederles personeria juridica, cuando
un registro de esta naturaleza debia ser requisito solamente para el acceso a fondos publicos, tal y
como acontece en México.

De lo antes enunciado, encuentra fundamento la tesis de un remozamiento de los soportes insti-
tucionales-legales del corporativismo, que en ultimo término permite operar una sustitucion de
los sindicatos tradicionales y sus dirigencias por otras mas afines con la direccion politica del
pais.?’Desde esta perspectiva, la disolucién de la UNE-acicateada por los insolubles conflictos del
gobierno no soélo con el sindicato sino también con el MPD- no debe leerse en el sentido de que-
brar las bases del corporativismo. Para mads sefias la pervivencia de los soportes legales antes co-
mentados facilita la reversion de la decision administrativa que puso fin al historico sindicato ante
un cambio en las coyunturas politicas.

Abordando ahora la dltima tendencia que amenaza con reformar los soportes del corporativismo,
es oportuno mencionar los notables esfuerzos del gobierno ecuatoriano por generar mecanismos
sistematicos de rendicion de cuentas sobre la gestion institucional, y de forma especial, del uso de

*> Cfr. Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00028-A

*® Un indicio significativo de esto fue que a esta organizacién -y no al UNE- le fue consultado el nuevo Plan
Decenal de Educacién 2016-2025, escogiéndose ademads para la presentacion del mismo la fecha del 1er ani-
versario de constitucion de la Red (El Telégrafo, 13 de febrero de 2016).

*7 Algo que ya se ha verificado en el sindicalismo petrolero (Marega, 2015)
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los recursos publicos; como un ejercicio que tiene por finalidad informar no soélo hacia las instan-
cias superiores del gobierno, sino también a la ciudadania en general. Estas obligaciones se des-
prenden de diversos articulos constitucionales (83, 95,204 y 208), asi como de lo mandatado por
Ley Orgdnica de Participacion Ciudadana (2011) y la Ley Organica del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social (2009), siendo este el 6rgano que exige y calendariza las rendiciones
de cuenta. De esta suerte, quedan obligados a presentar informes las instituciones y entidades del
sector publico, pero también las personas juridicas del sector privado que presten servicios publi-
cos, desarrollen actividades de interés publico o manejen recursos publicos y, finalmente, los me-
dios de comunicacion social. De forma particular, con la LOEI el MINEDUC asume el compromiso
de ofrecer “informacion plena acerca de los recursos empleados y las acciones tomadas por los acto-
res del Sistema Educativo”. Lo anterior se ha traducido en Informes de Rendicion de Cuentas y de
Informacion Financiera, que anualmente se publican en el portal institucional del Ministerio.

En paralelo con esta institucionalizacion de la rendicion de cuentas, con respecto a la UNE la ac-
cion mas contundente del Ejecutivo Ecuatoriano fue la que desembocé en la intervencion del
Fondo de Cesantia del Magisterio Ecuatoriano (El Telégrafo, 14 de mayo de 2015), un fondo previ-
sional fundado en 1991 conformado con aportes de los maestros, cuyos servicios —créditos, hipote-
cas, etc.- se han considerado recursos —adicionales al control escalafonario- para conseguir la leal-
tad de los afiliados (Luna y Astorga, 2011). El Fondo habia sido administrado primero por un banco
privado (Filanbanco) y desde 2002por la propia organizacion de maestros, ocupando su gerencia el
expresidente de la UNE y diputado del MPDJuan José Castelld, durante 14 anos. La propuesta de
intervenir este y otros fondos caus6 un gran debate sobre la naturaleza -publica o privada- de es-
tos recursos, el cual desemboco en 2014 en una reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley
del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS). En funcion de dicha reforma se
ordend una auditoria externa la cual determino que el Fondo previsional del magisterio si habia
recibido dinero publico.Aun cuando las razones técnicas que finalmente determinaron la inter-
vencion del Fondo por el BIESS -banca publica-, asi como otras irregularidades detectadas por la
auditoria, demuestran objetividad suficiente, no debe perderse de vista que las decisiones toma-
das son indisociables de la pugna politica del gobierno con el MPD.

Hasta aqui, lo revisado para Ecuador demuestra una politica que si bien abarca medidas consisten-
tes para enfrentar los arreglos corporativos, no esta orientada a prescindir completamente de esta
solucion. Respecto al sindicalismo magisterial, se observa como las medidas suponen un cruce de
vectores cuya resultante si bien propende a la desarticulacion de la UNE, no permite inferir una
estrategia coherente de disolucion de los soportes del corporativismo en el sector educativo, ni
mucho menos en el ambito publico en general. En cualquier caso, las medidas han estado impul-
sadas no sélo por la voluntad transformadora del Estado que representa Alianza Pais, sino también
por los desencuentros politicos con el sindicato y el MPD.
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Reflexiones finales sobre las dificultades de superar los arreglos
corporativos con los sindicatos magisteriales.

Las estrategias seguidas tanto por el gobierno mexicano como por el ecuatoriano para reformar el
servicio docente demuestran audacia en el empefo por contener la presencia sindical en la admi-
nistracion de los recursos humanos. Estan por ver cudles seran las repercusiones internas para los
veteranos sindicatos, de esta pérdida de espacios institucionales, y especialmente de su capacidad
de incidir en la determinacion de derechos como la estabilidad laboral. Este punto en particular
podria marcar el inicio de un proceso de decadencia dilatado en el tiempo. Lo mas preocupante es
que no hayan surgido iniciativas legales para asegurar derechos laborales, al margen de la inter-
vencion corporativa.

Con todo, las experiencias aqui analizadas demuestran que los sindicatos siguen siendo un actor
insoslayable para la gobernabilidad educativa. Aunque sendas reformas intentan incorporar a
otros entes de la sociedad civil organizada, la envergadura, experiencia y poder factico de las orga-
nizaciones magisteriales los ratifican como actores no facilmente desplazables. La medida mas
pertinente para calibrar lo anterior es la distancia apreciable entre la letra escrita de las reformas
educativas, y el modo en que terminan implementdndose. En esta linea, el caso mexicano es el
mas revelador. Sin embargo, en Ecuador el propio planteamiento legal de la reforma responde a
no pocas reivindicaciones sindicales.

Cémo se ha tenido ocasidn de revisar, en ambos paises se conservan en su mayor parte los sopor-
tes legales-institucionales del corporativismo en el sector publico. En este sentido, no se observan
medidas consistentes encaminadas a diversificar las opciones de representacion sindical. En cuan-
to a la supervision de la gestion sindical de recursos econdmicos, hay mayores avances en el caso
ecuatoriano, en el cual no sélo se cancelan los descuentos automaticos, sino que denota un com-
promiso politico por la transparencia en el uso de los recursos publicos. Es de resaltar que en este
aspecto el Estado mexicano cuenta con leyes e instituciones que le permitirian cumplir semejantes
cometidos. En sendos contextos, los avances en este terreno estan determinados por motivaciones
politicas concretas.

Por dltimo, no debe olvidarse que el corporativismo fue ante todo una estrategia encaminada a
garantizarles a los gobiernos dosis suficientes de legitimidad en sociedades atravesadas por una
alta conflictividad social. En la actualidad, observamos tanto en México como en Ecuador que la
pervivencia o disolucion de los soportes del arreglo corporativo estan vinculados directamente con
la (im)posibilidad de los gobiernos de crear nuevas formas de legitimacion, aventura para la cual
tendrian que contar con un respaldo acumulado que les permita sobrellevar las pugnas inherentes
a reacomodos de tal naturaleza. =
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