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SUMILLA

El analisis de las reformas de las carreras magisteriales ha privilegiado el
estudio de las dinamicas entre los actores estatales y las organizaciones de
docentes. El papel protagonico que tienen dentro del sector dichos actores y
sus intereses contrapuestos han ocasionado que los estudios se centren en
reconstruir los procesos de negociacion y analizar la relacion complicada entre
el Estado y el sindicato de maestros. Asi, se ha tendido a relegar a un segundo
plano a los demas actores participes, sin considerar su influencia ni
participacion en los procesos de reforma en el sector educacion. Sin embargo,
las experiencias de la Carrera Publica Magisterial propuesta por el gobierno del
APRA y la Reforma Magisterial comprende del gobierno de Gana Perud, han
constituido ejemplos en los cuales otro tipo de actores han tenido un rol

importante.

La presente investigacion busca comprender cuales fueron los factores que
explican la adopcién y avance de la ley de Reforma Magisterial como politica
gue norma la carrera docente durante el periodo 2006-2015. Para tal fin, el
estudio se centrarq en el analisis de los actores estatales, el sindicato de
docentes, los sectores de la sociedad civil y los medios de comunicacion. Se
realiz6 una reconstruccién del periodo basado en la revision documentos,
noticias y decretos que se contrastan con la informacién obtenida a través de la
realizacién de las entrevistas semi estructuradas a especialistas y funcionarios

del Ministerio de Educacion.
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INTRODUCCION

En los ultimos afios, se ha instaurado la reforma de la carrera docente
como una de las politicas mas importantes dentro de la agenda de discusion de
como mejorar el sistema educativo del pais. Los ultimos dos gobiernos
promulgaron distintas leyes que norman al respecto: En 2007, el gobierno
aprista logré imponer la ley de Carrera Publica Magisterial' a pesar del rechazo
generalizado y la protesta del SUTEP?. Sin embargo, dicha propuesta no logré
tener el éxito que se esperd y su avance fue lento. En 2012, el gobierno de
Gana Peru derog6 el planteamiento del gobierno anterior y elabor6 la actual
Ley de Reforma Magisterial®, la cual ha logrado instalarse, ganar consenso y

respaldo en el tiempo que esta vigente.

El debate sobre la necesidad de la carrera docente se inicia hacia finales
del 2001 y el proceso en si es un ejemplo de transformacién en las formas de
construir politicas publicas (Cuenca 2008). A pesar de que las reformas de
2007 y 2012 comparten las mismas caracteristicas, los modos en los que se
desarrollaron el debate, los discursos y las estrategias politicas fueron distintos

y determinantes para los resultados. Se identifican cambios y continuidades en

! Ley N°29062 “Ley que modifica la Ley del Profesorado en lo referido a la Carrera Pulblica
Magisterial” promulgada el 12 de julio de 2007.

2 Sindicato Unico de Trabajadores de la Educacion del Pert (SUTEP) fundado en 1972 cuya
dirigencia tiene influencia de grupos izquierdistas maoistas como Patria Roja. Tanto el
Secretario General como los integrantes del Comité Ejecutivo Nacional (CEN) son militantes de
Patria Roja.

3 Ley N°29944 Ley de Reforma Magisterial promulgada el 24 de noviembre de 2012.
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la forma en la cual el Estado peruano se posiciona y formula la Reforma
Magisterial. Asimismo, se identifican caracteristicas que guardan relacion con
las experiencias y avances en Latinoamérica en torno a politicas de reforma
educativa que se entienden mejor dentro de un marco de aprendizaje

incremental sobre coOmo realizar la reforma de la carrera docente.

En los udltimos 25 afios, el sector educacion ha sido objeto de una
intensa reforma en América Latina. Se han venido aplicando dos clases de
politicas educativas: las que buscan mejorar la calidad/eficiencia y las que
buscan la expansidn/crecimiento de la matricula (Navarro 2006). A pesar de los
avances, la percepcion generalizada es que no se han dado cambios
sustanciales. Ello se debe, en parte, a que la logica de las politicas que buscan
mejorar la calidad y eficiencia del servicio resulta mas compleja y suele entrar
en contraposicion con los intereses de los docentes. Ademas, la evidencia
indica que no se puede realizar ningun tipo de reforma educativa sin involucrar

a los docentes como aliados estratégicos.

En el proceso de mas de una década, se dieron debates y
planteamientos técnicos largamente consensuados que no llegaron a
concretarse en iniciativas legislativas debido al timing politico y la légica
congresal. Ademas, el nivel de acercamiento y compromiso de los docentes
con las politicas educativas del MINEDU se ha visto afectado por las
estrategias discursivas, los insultos y los ataques hacia el magisterio por parte

de determinados lideres politicos. Los disturbios, huelgas y paros nacionales,
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con distintos grados de violencia y prepotencia, han terminado influenciando el
resquebrajamiento sindical y la aparicion de grupos radicales vinculados a
Sendero Luminoso*. Adicionalmente, el poco éxito que se tiene en la
implementacion de la Carrera Publica Magisterial (2007) aumento la percepcion
de estancamiento®. La derogacién de esta norma, el debate y elaboracién de la
propuesta del gobierno de Gana Peru plantean una solucion a esta tematica.
Es por ello que, a la luz del actual respaldo, consenso, y legitimidad lograda por
el planteamiento de Reforma Magisterial, considero relevante analizar el

proceso que llega a este momento.

Esta investigacion es importante debido a que expande la literatura que
versa sobre la politica de las politicas publicas en el Perd. Dentro de los
estudios de Ciencia Politica, esta literatura busca reconstruir los procesos
politicos, los debates, las coordinaciones, las pugnas y las negociaciones que
ocurren a la etapa previa de la toma de una decision que luego se implementa
en politica publica. Adicionalmente, dentro de la literatura académica dedicada
al estudio de las politicas publicas en el sector educacion, las negociaciones
entre Estados centrales y sociedades civiles tienen un especial nicho en
Latinoamérica debido a la presencia histérica de sindicatos fuertes y altamente

politizados.

4 Cf. “Tres facciones pugnan por el control del magisterio nacional” en http://larepublica.pe/25-
09-2012/tres-facciones-pugnan-por-el-control-del-magisterio-nacional  (revisado el 10 de
noviembre de 2016).

5 Segun el Ministerio de Educacion: las vacantes ofertadas superaron largamente el nimero de
docentes inscritos y en las Ultimas evaluaciones la tendencia era a la baja. El balance indica
que el total de incorporados a la nueva Ley de CPM representa apenas el 10% del total de
docentes a nivel nacional.
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Este estudio cobra especial valor puesto que revisa y reconstruye el
proceso historico por el cual se ha dado la Reforma Magisterial, una reforma
largamente esperada en el Perd. Asimismo, actualiza y retoma las
investigaciones de autores que analizaron la situacion hasta el periodo del
planteamiento de reforma anterior durante el gobierno aprista (2006-2011). El
uso de fuentes de primera mano y el cruce de informaciones oficiales resulta
importante y da luces sobre las estrategias y decisiones tomadas por los policy-

makers a la hora de plantear esta reforma.

La presente investigacion se construye sobre la siguiente pregunta:
¢cuales son los factores que explican el proceso de adopcion y avance de la
ley de Reforma Magisterial como politica publica que norma la carrera docente
durante el periodo 2006-2015?° La hipétesis se basa en el seguimiento y
analisis de cuatro factores que influyen en la adopcion de dicha reforma. Los
cuatro factores son el factor de los actores estatales, el factor del sindicato de
los docentes, el factor relacionado a la sociedad civil, y el factor de los medios

de comunicacion’.

En base al analisis de estos cuatro factores en el periodo que
comprende el gobierno del APRA (2006-2011) y el gobierno de Gana Peru

(2011-2016), se postula la siguiente hipotesis para el factor de los actores

¢ Se realizan los cortes temporales siguiendo lo planteado por Cuenca (2008) y Paiba (2007) en
lo que se refiere al inicio del periodo del analisis. Se ha determinado el 2015 como momento de
corte, debido a que en ese momento se desarrollan las primeras evaluaciones extraordinarias
de caracter nacional.

7 El Anexo 1 presenta los factores que componen la hipétesis.
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estatales: a) el planteamiento y sostenimiento de la propuesta de reforma, b) el
cambio en la estrategia politica, y c) el cambio en el tipo de liderazgo politico
fueron determinantes para la adopcion de la Reforma Magisterial. Para el factor
del sindicato de los docentes se sostiene que: a) un planteamiento
programatico rigido, b) la poca adaptabilidad de la estrategia politica, y c) el
surgimiento de liderazgos radicales, impidieron que el sindicato logre sus metas
lo cual finalmente permitio que la Reforma Magisterial avance. Para el factor de
la sociedad civil, se plantea que: a) la opinidn y revision de la propuesta, y b) el
rol de contrapeso; se tradujeron en el impulso para que la reforma se concluya
y tenga legitimidad. La hipdtesis que se plantea para el factor de los medios de
comunicacion es que han servido como un espacio publico heterogéneo donde
el debate se caracterizé por a) el framing, aplicacion de filtros, seleccién de
interlocutores para asi ser b) plataforma de amplificacion de las iniciativas de

los gobiernos en torno a la politica de reforma magisterial.

La metodologia de esta investigacion es cualitativa debido a su enfoque
y a sus propositos. La investigacion se centra en los entretelones de una
politica publica enfocada desde el punto de vista del Estado, por lo tanto, busca
hacer un recuento de la negociacion. Para ello, se ha recolectado informacion y
percepciones con principal énfasis en los actores, funcionarios publicos, y
gestores de la Reforma Magisterial, lo que se complementa con la revision
bibliografica pertinente. La investigacion usa la metodologia de process-tracing.

El uso comparado de procesos similares en paises de la region y el contraste
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del periodo de Humala con el de Garcia ayuda a la investigacion y robustece la

capacidad explicativa del fendbmeno en estudio.

En cuanto a las fuentes de consulta, la informacion se recogié de
fuentes primarias y secundarias. Las primarias incluyeron fuentes escritas
como documentos de gestion, resoluciones ministeriales, memorias
institucionales y fuentes orales mediante entrevistas semi estructuradas a
funcionarios, académicos y personalidades relacionadas al sindicato. La lista
de entrevistados se presenta en el Anexo 3. La revision de fuentes secundarias
se dividio en dos momentos. Primero, se reviso libros, articulos, documentos de
trabajo y boletines de opinion de especialistas de la academia local. También,
se reviso los portales virtuales de los diarios El Comercio, La Republica y RPP
Noticias para contextualizar mejor la cronologia de los eventos. ElI segundo
momento incluye la revision de estudios de politica comparada, gestion publica,
entre otros. Esta revision aporto a la construccion de conceptos y herramientas
del marco tedrico, y al estado de la cuestion segun los balances y experiencias

analogas en otros paises, principalmente de Latinoameérica.

El orden de la tesis sigue la siguiente estructura: En el capitulo I, se
presenta el marco tedrico y la revision de literatura propia del estado de la
cuestion. En el capitulo Il, se hace un recuento narrativo que reconstruye el
proceso de adopcion de la Reforma Magisterial desde el afio 2006 hasta el

2015. En dicha recapitulacion cronolégica se identifican los cuatro factores a
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seguir®. En el capitulo Ill, se hace una interpretaciéon del periodo narrado y se
plantea una discusion en la cual se utlizan los elementos tedricos para
interpretar el proceso. Finalmente, se presentan las conclusiones de la

investigacion y se muestran los principales hallazgos.

8 El Anexo 2 explica los items a desarrollar en cada factor.
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CAPITULO |

1.1 Marco Tebrico

1.1.1 La politica de las politicas publicas

La politica de las politicas publicas® se instaura en el debate académico
luego de constatarse que el enfoque estrictamente tecnocratico para optar por
una opcion de politica ha sido superado. Luego del proceso de reformas de la
década de 1990, se concluye que no existen atajos ni recetas Unicas que
aseguren la eficacia de una politica publica. El éxito o fracaso dependera de la
manera en que se debata, se negocie, se apruebe y se ejecute la medida de
politica en mencion. Del mismo modo, “si al tratar de promover un cambio de
politicas se hace caso omiso del vinculo entre ellos, puede desembocarse en

reformas fallidas y expectativas frustradas” (Stein y Tommasi. 2006: 4).

La revision de las diferentes experiencias a nivel latinoamericano en las
tltimas décadas evidencia resultados mixtos y variados en lo referido al éxito
de las reformas y su calidad. Se identifica que las variables de contexto-
estructurales, como la capacidad institucional o los indicadores
socioeconémicos, importan tanto como las variables del proceso politico y los
actores participantes en las propuestas de politica (Payne et al. 2002). Sin

embargo, dentro del marco de la PPP la atencion se centra en reconsiderar las

9 En adelante se usara PPP para referirnos a la politica de las politicas publicas.
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instituciones y los procesos como variables independientes claves® a la hora
de analizar un proceso de formulacién de politica'! (Stein y Tommasi 2006)2.
Segun dichos autores, este enfoque reconoce que “las instituciones son
endodgenas con respecto a acuerdos y acontecimientos pasados y, en cierta
medida, a las configuraciones mas recientes del poder politico, a las
estructuras socioecondémicas y a otros factores determinantes basicos” (idem:

2006: 13).

Iniciamos esta investigacion con la definicion béasica de una politica
publica como la respuesta que dan las autoridades estatales frente a un
problema social que se ha vuelto publico, al afectar a algun sector de la
poblacion que demanda accion frente a este (Subirats, Knoepfel, Larrue, &
Varonne 2008). Adicionalmente, consideramos que una politica es un
comportamiento propositivo, intencional, planeado, que se pone en movimiento
con la decision de alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos medios: es una
accion con sentido (Aguilar 1993). La Reforma Magisterial es el resultado de la
propuesta politica que hace el Estado peruano para hacer frente a la situacion
educativa. El Estado plantea la instauracion de una carrera docente como una
herramienta de mejora sustancial y necesaria para resolver los problemas de

calidad del aprendizaje.

10 No quiere decir que las variables socioecondémicas o estructurales no jueguen un papel
importante puesto que configuran el nimero de actores, y las capacidades e influencia que
ejercen sobre las instituciones.

11, En adelante se usara PFP para referirnos al proceso de formulacion de politicas.

12 |La metodologia de process-tracing, donde se busca hallar explicacién para un fenémeno
luego de poner a prueba una serie de variables independientes de forma secuencial dando
diferentes resultados, encuentra asi especial relevancia dentro de este marco conceptual
(George y Bennett 2005; Beach y Brun 2013).
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Diversos estudios sobre la PPP (Spiller y Tommasi 2003; Stein et al.
2006; Payne et al. 2002; Stein y Tommasi 2006) coinciden en que la evaluacion
del éxito o fracaso de una politica publica dependera de las instituciones y su
funcionamiento y del proceso en si. Esto se puede resumir en: “jlos procesos
son importantes!” (Stein et al. 2006: 7). Ademas, la estabilidad y sostenimiento
de incentivos son factores importantes para realizar un proceso de reforma
politica. Dani Rodrik (1989) plantea para la esfera de las reformas econémicas
gue “un conjunto de incentivos que generan ciertas distorsiones, pero que son
estables pueden dafiar menos el rendimiento econémico que una serie de
incentivos adecuados pero inciertos e inestables, generados por un proceso de
reforma comercial que carece de credibilidad”. Lo mismo es aplicable a los
procesos de reforma politica y la necesidad de sostener las reglas de juego, los
incentivos y los planteamientos. Por lo tanto, identificamos a los procesos y las
interacciones entre actores dentro de ellos, como factores de suma importancia
a la hora de discutir distintos tipos de reforma politicas (Rodrik 1989 y 1995;

Stein y Tommasi 2006).

Al respecto, estudios anteriores postulaban que el modelo econémico
era el mejor para resolver los problemas de politicas: “Las elecciones de un
actor se consideraran racionales si pueden explicarse como la seleccion del
instrumento mas eficaz para alcanzar ciertos objetivos, [...] el modelo
econdmico de eleccion es el paradigma apropiado para todos los problemas de
politicas” (Majone 1997: 47). Algunos autores sostienen que uno de los

objetivos principales del analisis de politicas es llevar los principios de la
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eleccion racional de la esfera economica privada a la de la elaboracion de
politicas publicas. Dentro de este modelo la eficiencia técnica y el beneficio de
la poblacion como criterio de eleccion han sido sustituidas por la eficiencia

econdémica (Majone 1997).

La propuesta de Majone (1997), en la cual la persuasion y la discusion
bilateral son elementos centrales, es mas relevante para analizar la Reforma
Magisterial. EI modelo “decisionista”, basado en la "vision de [que] un numero
limitado de actores politicos hacen elecciones calculadas entre alternativas
claramente concebidas" (Shklar 1964), es limitado debido a su preocupacion
exclusiva en los resultados y desinterés por los procesos que los producen.
Ademas, olvida que los conflictos que se generan entre el Estado y los
sindicatos docentes impactan en el resultado de las politicas debido a que los
docentes son los proveedores de la politica educativa en el sentido de la
llamada “burocracia de la calle” (Lipsky 1980); el modelo “decisionista” no es

atil para nuestro analisis.

1.1.2 El modelo incremental y las estrategias multi-actor

En este estudio se opta por un modelo incremental en el cual la
negociacion, los compromisos y el aprendizaje extendidos en el tiempo definen
el proceso de adopcion y avance de la politica de Reforma Magisterial. Dicho
modelo considera como punto de partida los antecedentes y plantea el avance

del proceso basado en cambios y modificaciones de manera incremental. La
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propuesta de Reforma Magisterial del gobierno nacionalista retoma en esencia
lo planteado en la norma del gobierno aprista e incorpora hasta un 80% de sus
incisos. Asimismo, este planteamiento postula que la toma de decisiones
acerca de las politicas publicas se da en un proceso que se construye en el
tiempo con la negociacion y el compromiso entre actores y tomadores de

decision que defienden sus intereses (Lindblom 1959; Lindblom 1991).

En el contexto de América Latina, donde los sindicatos y organizaciones
docentes han sido fuertes histéricamente, las politicas educativas han entrado
en un juego repetitivo de pugna politica y vaivén entre los esfuerzos estatales y
la postura del sindicato de docentes. La cooperacion y el respaldo que pueden
brindar a determinadas reformas politicas estan matizados por la capacidad de
veto que tienen las organizaciones docentes. La poca participacion, o
exclusion, del actor principal de la politica educativa en el PFP tiene un efecto

contraproducente en el resultado de tal politica.

La relevancia de los actores participantes dentro de las diferentes fases
del ciclo de la politica no depende de la naturaleza formal o informal del actor.
De esta forma, Stein y Tommasi (2006) afirman que la formulacién de politicas
es un juego dinamico entre actores que pueden ser formales o informales. En
el sector educacion, la fase de formulacion de politicas esta abierta a
numerosos actores a pesar de que, en la practica, solo algunos son los que
realmente participan. Del mismo modo, el numero de actores politicos

relevantes decrece sustancialmente cuando el ciclo de politicas publicas se
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acerca mas hacia la fase decisional, donde una o mas de las opciones de
politica son examinadas previamente a la aprobacion como linea de accion
oficial. En resumidas cuentas: “la fase decisional de una politica publica
normalmente se centra en aquellos que ocupan puestos formales dentro del

gobierno (burocracia)” (Howlett 2009).

La reduccidon de la participacion de los actores en la fase de toma de
decisiones no se traduce en que los otros actores no participen en absoluto en
esta fase. Se pueden dar casos en los que actores informales “can and do
engage in various kinds of lobbying activities aimed at persuading, encouraging
and sometimes even coercing authoritative office-holders to adopt preferred
options and avoid undesirable ones” (Woll 2007). Los grados de libertad con los
que opera un tomador de decisidon varian de acuerdo al contexto, a la
naturaleza de la politica en si y a los arreglos institucionales de cada pais

(Howlett 2009).

La literatura sobre las experiencias de reforma en el sector educacion da
cuenta del consenso gue existe acerca de la participacion e involucramiento de
los docentes como elementos esenciales para lograr transformaciones
sustantivas y exitosas en los sistemas escolares!®. La participacion de los
multiples stakeholders en procesos abiertos fortalecen las practicas
democraticas mediante la generacion de iniciativas de politicas que surgen de

la amplia participacion. Esto tiende a dar mayor legitimidad a las agendas

13 Cf. Datnow (2001), Hargreaves (1996), Torres (2000)
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politicas y establece canales para cambios duraderos que tienen mayor
potencial para trascender los limites de administraciones especificas.
Igualmente, el componente de cdmo se organiza el sindicato de docentes y los
términos en los cuales se lleva a cabo el dialogo y negociacion sindical con el

Estado son importantes para el éxito de una reforma en el sector.

1.1.3 Negociacion sindical

Diferentes experiencias en Latinoamérica muestran la imposibilidad de
evitar conflictos con los docentes y con sus organizaciones durante procesos
de reforma. Los conflictos ocurren, en gran medida, debido a las caracteristicas
corporativistas de los sindicatos docentes, la amenaza al statu quo y de
estabilidad laboral de los docentes, y la reducida agenda y concentracion de las
demandas de los sindicatos sobre lo salarial (Palamidessi 2003). Segun Juan
Carlos Torre (2013) “los sindicatos son conservadores porque tienen mucho
que conservar, esto es, un modelo sindical, levantado sobre dos pilares: el
monopolio legal de la representacion y los recursos econémicos de las obras
sociales”. Las politicas deben desarrollar mas activamente estrategias de
consenso con los docentes para hacer frente a las demandas sindicales,
preservar el didlogo democratico a pesar de las pugnas de poder dentro de los
sindicatos, neutralizar las posibilidades de huelga e involucrar al cuerpo

docente en la politica estatal.
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Varias investigaciones sefialan que los sindicatos de maestros suelen
resistirse a las reformas educativas, puesto que interpretan cualquier cambio o
modificacion del status quo como una vulneracion a sus intereses. Una de las
causas de la resistencia sindical se debe también a que los dirigentes
sindicales son representativos del maestro promedio, y si ellos apoyaran estas
reformas, ya no serian elegidos para el cargo (Moe 2009). Ademas,
historicamente existe dentro de los sindicatos docentes un amplio sentido
corporativista que le brinda sustento y legitimidad al actor grupal en tanto
representa y defiende al dltimo de sus miembros, incluso a aquellos maestros

qgue no estan afiliados al sindicato.

En América Latina, la resistencia de los sindicatos docentes a las
reformas educativas no sélo se deriva de las preferencias de sus miembros
hacia estas politicas, sino también de la fuerza que hallan en la unidad
organizativa y representativa, debido a que perfila la posibilidad de negociacion
colectiva con el Estado. La fortaleza y cohesion de los sindicatos favorecen la
accion colectiva lo cual facilita el uso de las huelgas como herramientas
disuasivas para negociar sus demandas. Asimismo, los lideres sindicales estan
también preocupados por el impacto de las politicas sobre la homogeneidad de
las condiciones de trabajo, lo cual dificultaria la representatividad de sus
miembros (Murillo 2012). Ademas, la evidencia muestra que los sindicatos

anicos son mas eficientes a la hora de negociar con el Estado (Murillo 2001).
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A pesar de que en muchas situaciones las organizaciones sindicales
obstruyen las politicas!4, los docentes son actores clave sobre los cuales recae
la responsabilidad de ejecutar la politica educativa. La calidad de la educacion
y la mejora de los aprendizajes de los estudiantes dependen de la cooperacion
y participacion de los docentes en instancias y roles significativos (Palamidessi
2003). Algunos estudios sobre la relaciones entre sindicatos y gobiernos llaman
la atencidon sobre la necesidad de dejar el prejuicio que posiciona a los
docentes como un obstaculo y a las organizaciones docentes como simples
grupos presion, protectores de privilegios e intereses corporativos de
asalariados sindicalizados que obstaculizan la modernizacion de los sistemas

educativos (Palamidessiy Legarralde 2007).

Las apuestas por consolidar procesos de negociacion e inclusion de los
diversos actores, aunque ello signifique disminuir el ritmo y “demorar” el avance
de las reformas, constituyen una premisa basica para llevar a cabo reformas
educativas. La sensacion de los docentes de sentirse o no parte activa de las
reformas parece ser un elemento determinante para articular politicas de
mejoramiento (Palamidessi 2003). Para ello, los actores estatales deben
promover procesos de consulta, discusion y negociacion que se caractericen
por ser amplios y publicos, regulares y permanentes, y asi reemplazar a las
negociaciones y acuerdos a puertas cerradas en los procesos de politicas y

programas dentro del sector educacion.

14 Segun Terry Moe (2009): “Los sindicatos docentes representan los intereses relacionados a
la labor de sus miembros y estos intereses simplemente no son los mismos intereses que el de
los alumnos”
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1.2 Estado de la Cuestion

1.2.1 Rol de los actores en el proceso de formulacion de politicas educativas

La participacion y rol de los distintos actores politicos que deberian
involucrarse activamente en los procesos de formulacion de politicas
educativas varia entre los paises de América Latina. Ello se explica tanto por
las variables institucionales como por variables del contexto socioeconémico, y
estructural de los actores politicos en Latinoamérica. Navarro (2006) identifica
en el rol de involucramiento y compromiso de los docentes (y sus diferentes
clases de organizacion sindical) con las politicas educativas como una clave en

su éxito y eficacia.

En la literatura de analisis de politicas publicas es recurrente la precision
de incluir la participacion de la totalidad de actores involucrados (Aguilar 1992).
El caso de las reformas y politicas educativas en Latinoamérica es un ejemplo
de que esto no sucede en la practica. A pesar de que varios estudios en
Latinoamérica identifican la situacion sindical como heterogénea (Loyo 2001;
Palamidessi y Legarralde 2007; Murillo 2003; Flores Crespo 2008), se halla que
la ausencia o reducida participacion, el rechazo, y la oposicién son elementos
caracteristicos de muchas de las reformas. Por su parte, Navarro (2006)
propone entender el PFP educativas de una forma distinta dado que el sector

esta copado por basicamente dos actores: el Estado y los docentes.
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Los sindicatos presentan diferencias significativas para negociar y su
capacidad esta condicionada por factores como las estructuras sindicales, los
niveles de profesionalizacion y sus relaciones con otros actores influyentes
(Grindle 2004). Palamidessi y Legarralde (2007) identifican en el continuo
debilitamiento organizacional interno como una posible justificacion para la no
inclusion de los sindicatos en la elaboracion de las reformas educativas. Debido
al debilitamiento de los sindicatos docentes, algunos gobiernos estan
decidiendo no incluirlos en el PFP, como en el caso de México. Flores-Crespo
identifica que el modelo basado en dos actores burocraticos como el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educaciéon (SNTE) y la Secretaria de
Educacion Publica (SEP) empieza a ser disfuncional y afirma que “la
investigacion de la siguiente década tendra que abordar los sujetos de la

sociedad civil” (2008: 9).

La necesidad de la participaciéon completa de los actores en todo el ciclo
de una politica publica como la reforma educativa es un diagndstico comun en
la academia local (Cuenca 2008; Paiba 2007; Rivero 2002; Cuenca coord.
2009). Las politicas educativas en el Peru se han dado de forma irregular (Ortiz
de Zevallos et al. 1999) puesto que en la década de 1990, el Estado peruano
buscé continuamente incorporar y alejar a la vez a determinados actores
(SUTEP, padres de familia, entre otros). Dicho vaivén se da igualmente en los
gobiernos posteriores (Peru Posible y APRA) en su relacion con el SUTEP en
materia de la Carrera Publica Magisterial (Andrade y Martinez 2007; Cuenca

coord. 2009).
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Este recuento sugiere tener presente la importancia de la participacion
en el debate y considerar las capacidades de los diferentes actores. El desafio
no consiste solamente en identificar a los actores politicos, ni sus interacciones
y dinAmicas de negociacion en los PFP. Sino, como sugiere Medellin Torres:
“el verdadero reto estd en establecer los elementos que determinan los
comportamientos de los actores, sus intereses y pautas de intervencion frente a
los procesos de estructuracion de las politicas publicas” (2006: 104). Deborah
Stone (1988 y 1989) afadiria que no solo los planteamientos racionales afectan
las politicas, sino que los constructos de ideas, creencias y opiniones entre los
diversos actores se entretejen con factores mas ideoldgicos (George 1969) y
terminan influenciando las fases del ciclo de politica. La idea que tiene un actor

acerca de otro es relevante para la elaboracion de estrategias politicas.

1.2.2 Debates en torno a la relacion del Estado y el movimiento sindical

docente

La historia de las relaciones entre los sindicatos de trabajadores y los
Estados en Latinoamérica data de inicios del siglo XX. A pesar de la
revitalizacion en la actividad sindical a partir de la década de 1980 (Gindin
2011; Palamidessi y Legarralde 2007), se comprueba que la época dorada de
las organizaciones sindicales ya pas6 (Loyo 2001). La autora encuentra que
también pueden existir limitaciones juridicas importantes al nivel de actividad
sindical, como pueden ser la prohibicion de realizar huelgas asi como el
impedimento legal a la negociacion colectiva (Loyo 2001). A pesar de ello,

cuando las demandas no son resueltas, la participacion de los sindicatos y
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organizaciones docentes en movilizaciones, huelgas y paros!® son fenémenos

importantes y comunes en América Latina.

En general, las demandas de los sindicatos de profesores suelen girar
en torno a tres temas: estabilidad laboral, remuneraciones y capacidad de
injerencia en las decisiones acerca de la politica educativa (Feldfeber 2007;
Gindin 2011; Loyo 2001). Palamidessi y Legarralde (2007) identifican que “las
demandas se han concentrado en la consideracion de que el nivel salarial se
encuentra por debajo de lo adecuado”. Merilee Grindle (2004) sefala que los
salarios docentes estan por debajo de la media en relacién a grupos de control
de otras profesiones. El ex ministro de educacion, Jaime Saavedra (2000)
mostré evidencia del deterioro del valor real del salario de los maestros, lo cual
se condice con la investigacion de Cuenca (2006). Ademas, se identifica la
inexistencia de un escalafon y la congelacion de los salarios de los profesores

en el Perd (Morduchowicz 2002).

Sin embargo, se identifican otro tipo de demandas que se esbozan en
tres nucleos de conflicto durante la década de 1990 en Latinoamérica: el
conflicto 1) economico-corporativo; 2) el politico-corporativo y 3) el politico-
ideologico (Palamidessi y Legarralde 2007). En esta tipologia se incluye, aparte
de las clasicas demandas economicas Yy laborales, el componente ideoldgico y

posturas politicas que toman algunos sindicatos en torno a temas como la

15 Las motivaciones por las cuales los sindicatos docentes iniciaron una protesta o huelga
fueron motivadas en un 60% por reivindicaciones laborales, el 23% se debid a confrontacion en
torno a la politica educativa y menos del 10% a posicionamiento en relacién con la politica en
general (Palamidessi y Legarralde 2007).
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descentralizacion, privatizacion, o injerencia de los organismos internacionales

en la politica educativa interna.
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CAPITULO Il

El proceso de construccion de la Reforma Magisterial

En este capitulo se realiza un recuento del proceso de construccion de
la Reforma Magisterial. Este proceso comprende los afios de 2006 a 2015,
entre los gobiernos de Pera Posible, APRA y Gana Peru. En la primera parte,
se realiza un breve balance del final del gobierno de Peru Posible en torno a la
propuesta de carrera docente que no se concreta. La segunda parte narra el
periodo de gobierno del APRA, que se caracteriza por la lucha politica que
significo el planteamiento de la Carrera Publica Magisterial. La Ultima parte del

capitulo revisa el periodo del gobierno de Gana Peru y la Reforma Magisterial.

2.1 Antecedentes: el momento técnico durante el gobierno de Peru Posible

2.1.1 Latransicion democratica y el espiritu de la época

El regreso a la democracia luego de la caida del régimen fujimorista trajo
consigo una serie de iniciativas que buscaron redisefar la politica en el Pera.
Muchas instituciones, programas sociales e iniciativas politicas se
desarticularon, cortaron y frenaron puesto que se interpretaron como el legado
y continuidad del periodo autoritario fujimorista. Desde muchas agencias
estatales, se fomento la participacién ciudadana en la toma de decisiones que

afectaban a todo el pais. Se abrieron varios espacios y foros de dialogo; con
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ello, el espacio antes reservado Unicamente para el conocimiento técnico

empez6 a ser compartido por un conjunto de actores sociales (Cuenca 2008).

Entre estos espacios e iniciativas consensuadas, el mas importante fue
el Acuerdo Nacional del 2002. Dicho pacto reunio a todos los partidos politicos
y las organizaciones de la sociedad civil con representacion nacional para
discutir los temas de interés nacional, definir las prioridades del pais y
establecer las politicas de Estado. Se acordd aumentar el presupuesto del
sector educacion y las politicas educativas entraron en un proceso de disefio y
replanteamiento participativo. Durante el gobierno de Fujimori se manejo el
sector y el magisterio, de forma improvisada y organica, a través de leyes
especificas. El presidente Paniagua (2000-2001) y el presidente Toledo (2001-
2006) derogaron todas las leyes que promulgo Fujimori referentes al magisterio
y asi volvié a tener vigencia la Ley del Profesorado. El diagnéstico del sector
educacion planteado por el Acuerdo Nacional influencioé al Proyecto Educativo
Nacional afios después?®.

La fragilidad de los cambios educativos se debe a la fragilidad de
las relaciones Estado-sociedad civil que tifien nuestra historia, y
gue lamentablemente traza brechas entre las familias y los planes
educativos, entre los estudiantes y las definiciones del curriculo,
entre la ciudadania y las autoridades educativas. (Comision para

un Acuerdo Nacional por la Educacion 2002)

2.1.2 El debate técnico de la propuesta que no se llega a concretar

16 El Proyecto Educativo Nacional (PEN) fue aprobado como politica de Estado en 2007
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Los debates y discusiones acerca de la Carrera Publica Magisterial se
iniciaron a finales de 2001, lo cual constata la renovada importancia que se le
da al tema docente y a la mejora del sistema educativo como parte de la
transicion democratica. Luego durante el gobierno de Toledo, la necesidad de
una reforma docente logra consenso. Asimismo, se incrementan el numero de
espacios de debate en la sociedad civil con el Consejo Nacional de Educacion,
el Foro Educativo, la Comision de Educacién del Congreso, la comision del
Acuerdo Nacional que trata los temas educativos y los medios de

comunicacion.

Los primeros avances de la Carrera Publica Magisterial se dieron en el
estudio que condujo José Rivero!’. Segun Guillermo Sanchez-Moreno*®, “ese
estudio tenia tres componentes [...] uno de ellos era la carrera y otro versaba
sobre la formacion docente [...]". Desde la Comision Rivero se planted la
necesidad de la revalorizar al docente a través de una carrera publica
magisterial. Para Sanchez-Moreno “fue producto de todo un proceso en el que
se logro reunir a sindicatos de distintos paises, traer a gente muy calificada
tanto de UNESCO, de Argentina, de Chile, de Francia y con todo eso sali¢”
(Transcripcion 11). Esa propuesta se realiz0 y avanzé en el gobierno de
Toledo, cuando Nicolas Lynch era ministro, y fue conducida por Rosario
Valdeavellano, directora de la Direccion Nacional de Formacion y Capacitacion

Docente (DINFOCAD).

17 José Rivero fue un educador y miembro del Consejo Nacional de Educacién, miembro
fundador del Foro Educativo y del Grupo Impulsor por la Infancia.

18 Guillermo Sanchez-Moreno es asesor del Consejo Nacional de Educacién, conoce de cerca
la discusién politica y elaboracién técnica de donde nace la propuesta de Reforma Magisterial.
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Luego de ello, durante la gestion de los ministros Malpica y Sota Nadal,
se continta y perfila mejor el proyecto. El Consejo Nacional de Educacion y el
Ministerio se encargaron de recoger los pareceres de los docentes a lo largo
del territorio con el apoyo del Acuerdo Nacional y la Comision del Pacto de
Compromisos Reciprocos. Con ese producto la Comision Diaz, que sucedi6 a
la Comision Rivero, propuso un anteproyecto de ley de Carrera Publica.

[...] se entregd al Consejo Nacional de Educacion y al SUTEP
para que opinaran. Por un lado teniamos a la Academia y por otro
lado, teniamos al gremio. Con lo que se recogio, tanto del CNE
como del SUTEP, se re-trabajo la propuesta y el 15 de diciembre
(de 2005) se aprueba en Consejo de Ministros el anteproyecto
convirtiendose en proyecto educativo nacional. (Transcripcion 11.:
Guillermo Sanchez-Moreno).

A pesar del avance, el proyecto de ley no se llegé a votar en el pleno del
Congreso, pese a que se le tramitd con caracter de urgencia. En el dialogo
sostenido con Manuel Paiba'® para el desarrollo de esta investigacion, él
afadié que el anteproyecto no pasé a votacion debido a “factores que incluyen
el mismo juego politico del legislativo en el ultimo afio del periodo de gobierno y
por respeto al gobierno entrante” (Transcripcién 4: Manuel Paiba). Se cerré la

etapa inicial del proceso de construccién de la Reforma Magisterial con un

fracaso politico producto de la desidia del legislativo.

2.2 El momento politico durante el gobierno del APRA

2.2.1 Preadmbulo: el ‘no-debate’ y la adopcion de la propuesta no promulgada

19 La opinion del profesor Manuel Paiba resulta importante debido al estudio profundo que ha
realizado de la CPM y a que integrd la comisién técnica que formulé la Reforma Magisterial con
la Ministra Salas.
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En junio de 2006, Alan Garcia le gana la eleccion a Ollanta Humala. La
agenda del gobierno entrante consideraba importante la elaboracién de una
propuesta politica para el tema docente. Sin embargo, la Carrera Publica
Magisterial estuvo congelada en materia legislativa hasta el 2007. Teresa Tovar
(2007) sostiene que la agenda de trabajo del APRA acerca de “la cuestion
docente” se basO en tres ejes: la evaluacion censal de docentes, la
capacitacion docente y la aprobacion de una nueva Ley de Carrera Publica
Magisterial. La presidenta del Congreso, Mercedes Cabanillas, mencionaba:

Impulsaremos la modernizacion de la Carrera Magisterial, que es
publica porque asi lo define la Ley del profesorado. Se ingresa a
la Carrera Magisterial por concurso publico de conocimientos y de
méritos. Los ascensos tienen que darse de la misma manera [...].
(Cabanillas 2006)

Antes de la promulgacién de dicha ley, desde diciembre de 2006, ocurre
un abierto enfrentamiento entre el gobierno y el SUTEP. Se promulgan un
conjunto de medidas como la supresion de licencias sindicales y la eliminacién
del aporte obligatorio a la Derrama Magisterial. Estas decisiones apuntaban a
recortar —y de ser posible anular— la fuerza y vigencia del sindicato docente.
Esto se dio, incluso cuando la legitimidad del Magisterio se habia reducido
debido a la recurrencia de las demandas salariales, la alta centralidad de la
toma de decisiones del Ministerio de Educacién, y a que la interaccion con el

Estado habia estado polarizada por el conflicto y clientelaje?® (Transcripcion

11).

20 En el didlogo con Guillermo Sanchez-Moreno, menciona que alguna vez escuché a un
exministro decir “ellos (los profesores) hacen como que ensefian y nosotros (funcionarios del
gobierno) hacemos como que les pagamos mejor”.
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Dentro de la Comision de Educacion del Congreso se debatieron varias
contrapropuestas de la Ley de Carrera Publica Magisterial. Sin embargo, en el
dictamen final, se dejo de lado lo discutido respecto a la salida del servicio de
los docentes y la remocion de los cargos. El oficialismo habia elaborado una
propuesta que prestaba mayor atencion a este punto, el cual era rechazado por
el SUTEP. Durante el debate y aprobacion en primera votacion de la propuesta,
se rompio el dialogo y el SUTEP llamo a la huelga nacional el 5 de julio de
2007. Ante la sorpresa de todos, a una semana de esa primera votacion, la
Junta de Portavoces del Congreso decidié exonerar de una segunda votacion
al dictamen. EIl conflicto entre el sindicato y el gobierno escalo en niveles de

violencia: la Ley de Carrera Publica Magisterial habia nacido.

El proyecto de ley fue aprobado en una coyuntura de huelga magisterial
a nivel nacional, lo cual constato el juego de poder que hizo el gobierno. La
construccion de dicha ley se caracteriz6 como un proceso politico que priorizé
los intereses del Estado y el uso politico del conflicto con el magisterio para
ganar réditos politicos y legitimidad. La intencién del gobierno se expreso en la
polarizacion de las posturas y generacion de conflictos permanentes con el
SUTEP. Como afirma el Consejo Nacional de Educacion, esta importante
norma, cuya principal caracteristica deberia vincular el desarrollo profesional

del docente al buen desempefio, merecia un mejor nacimiento (CNE 2007).

2.2.2 La estrategia estatal y el liderazgo de Alan Garcia
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A diferencia de las iniciativas legales similares anteriores, esta ley se
promulga a inicios de un periodo de gobierno. Manuel Paiba afirma que ello
constituye un cambio sustancial en la forma de abordar la relacion del gobierno
con el magisterio. El timing de esta politica de reforma magisterial “implica
claramente una demostracion de quién tiene el poder para formular y conducir
las decisiones sobre la docencia” (Paiba 2007). Esto tiene un directo correlato
con la personalidad de Alan Garcia Pérez y su concepcion de la politica

evidenciada en la forma de plantear la reforma.

El segundo gobierno del presidente Garcia significO una reduccion en
cuanto al rol de la figura y preponderancia de su personalidad en comparacion
a su primer gobierno de la década de 1980. Aunque su participacion tuvo un
menor matiz, igual fue importante. “La forma de hacer politica de Alan Garcia
siempre ha sido confrontacional y activa lo que lo lleva a tomar la iniciativa de
no solo golpear a su contendor, el SUTEP, sino de tratar de destruirlo”
(Transcripcion 5: Maria Amelia Palacios; Transcripcion 6: Walter Twanama). En
el terreno de las politicas del sector educacion, y sobre todo con la ley de
Carrera Publica Magisterial, salié a relucir dicho estilo de hacer politica, del que
ademas resulta muy dificil desprender la estrategia estatal de su liderazgo y la

figura.

La gestion del sector educacion durante el gobierno aprista se
caracterizé por la conformacion del binomio politico entre el presidente y su

ministro de Educacion. Segun el ex-director de la Direccion de Educacion
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Superior Pedagdgica del periodo aprista: “el sector no gozaba de autonomia,
las decisiones venian de palacio en su mayoria [...] como si salieran como por
un tubo” (Transcripciéon 11). La dupla Garcia-Chang?* manej6é el sector con
pocos frenos y sin contrapesos. La estrategia usada por el gobierno se baso en
tres medidas dentro del marco de la reforma de CPM: tomar una serie de
decisiones inconexas a la reforma, congelar los sueldos y remuneraciones, y

desarrollar una estrategia mediatica en desmedro de los maestros.

La serie de medidas inconexas y no relacionadas directamente con la
Carrera Publica Magisterial fue motivada por el animo de demoler al SUTEP y
al magisterio en su conjunto. Dentro de las medidas empleadas se encuentra el
uso de la nota 14 en la evaluacion censal de marzo de 2008 donde solo 151
docentes lograron aprobar (Guerrero 2009). Ricardo Cuenca menciona que
durante el quinquenio de Alan Garcia se llevé a cabo una serie de iniciativas
sin norte claro, mas alla del de debilitar al magisterio. Ademas de las
caracteristicas personales y formas de hacer politica del presidente, algunos
especialistas encuentran en la pérdida de control de la dirigencia del SUTEP
por parte del partido aprista a manos de Patria Roja un complemento a las
razones de esta empecinada pelea personal®?.

Se sacaron aproximadamente 17 normas incluyendo la Ley de la

Carrera Publica Magisterial y ninguna termind de funcionar [con la
intencion de tumbar al magisterio] EI APRA los desarticula, los

21 En varias entrevistas se tiene el consenso de que el Ministro Chang y Alan eran una dupla
politica. (Transcripcion 2, 6, 8, 10, 11y 12).

22 En 1972 se realiza el Congreso Unitario en el Cusco donde el Apra negocia mal y pierde la
dirigencia del sindicato. Patria Roja se queda con las secretarias mas importantes incluyendo la
Secretaria General.
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petardea, acuérdate que Alan saca esta Ley que deja la Derrama
Magisterial sin horizonte. 22 (Transcripcion 8: Ricardo Cuenca)

Por otro lado, la promulgacion de la Carrera Publica Magisterial sin
derogar la Ley del Profesorado resulté en la coexistencia de ambas normas, lo
cual se tradujo en la convivencia de dos regimenes laborales paralelos. Segun
Flavio Figallo?4, la ley se resumia en: “cuando tU quieras te pasas, y cuando te
pasas hay nuevas condiciones y mejores salarios pero sometido a las pruebas.
Este (régimen) no va aumentar, en este va a haber aumento. ¢Quieres
aumento de salario? Pasate a la otra ley” (Transcripcion 2: Flavio Figallo).
Durante el gobierno aprista, los Unicos aumentos salariales se dieron a
aquellos docentes que decidieron someterse a pruebas e incorporarse a la ley
de Carrera Publica Magisterial. El salario del 80% del cuerpo docente
permanecid congelado; es decir, cerca de 195, 000 docentes no recibieron

ningln aumento durante el quinquenio.

La estrategia estatal sobre como llevar el proceso de reforma de la
carrera publica magisterial termina siendo un fracaso. El uso de los resultados
de la prueba censal de docentes junto a un cumulo de resultados de pruebas
estandarizadas, ubicaban la situacion educativa del pais como una de las
peores en América Latina (Transcripcion 12: Juan Fernando Vega). Ello sirve

de combustible para el incendio que se propaga. Ambas evidencias fueron

23 El Decreto Supremo N°004-2007-MINEDU determiné la no obligatoriedad del aporte a la
Derrama Magisterial. La lectura del gobierno fue golpear al banco del sindicato y dejarlos sin
fondos para debilitar al SUTEP. Segun Flavio Figallo, la direccién politica gana respaldo y
legitimidad al revertir esta medida.

24 Ex Viceministro de Gestion Pedagdégica durante el periodo del Ministro Saavedra.
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usadas desde el Ministerio de Educaciéon por el ministro Chang?® y desde
Palacio de Gobierno por el presidente Garcia para la campafia mediatica de

destruccion y satanizacion de los profesores (Rodriguez 2011).

2.2.3 La campafa de demolicion mediatica

La estrategia mediatica llevada a cabo por el operador y ministro de
Educacioén, José Antonio Chang y el presidente Alan Garcia logrd posicionar al
SUTEP como opositor de los intereses de mejora de la educacion. Ademas a
inicios de 2007, la dinAmica de juego en pared entre el presidente y el ministro
de Educacion, encontré en los resultados de la evaluacion masiva de docentes
el ingrediente faltante para plantear la ofensiva contra el magisterio.

Alrededor del 70% de los docentes peruanos de las escuelas
publicas pasaron por una evaluacion, luego de dos intentos
fallidos a causa de los enfrentamientos entre el Ministerio de
Educacion y SUTEP. Los resultados, presentados a la opinion
publica luego de la evaluacién, demostraron un panorama
profundamente alarmante [...] sOlo el 23,4% de los docentes
alcanzaron el nivel de logro esperado en Comprension de textos.
(DESP-MED 2007).

Durante la gestiéon del ministro Chang se realiz6 un conjunto de

evaluaciones docentes para establecer lineas de base que informarian sobre el

desempeiio de los profesores, el impacto de las capacitaciones y la

25 Acerca de la figura de José Antonio Chang revisar: “Ministro Chang: "empez6 a moverse la
rueda” en:
http://www.cne.gob.pe/index.php/CNE-Informa/ministro-chang-gempezo-a-moverse-la-
rueda.html (revisado por Ultima vez el 5 de noviembre de 2016) y “Analistas demandan a José
Antonio Chang mayor vocacion de dialogo y liderazgo” en:
http://elcomercio.pe/politica/gobierno/jose-antonio-chang-no-tiene-vocacion-comunicar-
acciones-gobierno-noticia-639294?ref=flujo tags 7853&ft=nota 65&e=titulo  (revisado  por
Gltima vez el 5 de noviembre de 2016)
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contratacion de profesores integrandolos a la nueva Carrera Publica Magisterial
(Cuenca coord.2009:5). En el pasado no se habian realizado evaluaciones
docentes extensas, segun Juan Fernando Vega: “teniamos la impresion, desde
el Ministerio, que la calidad y la capacidad de los docentes se habia venido a
menos en los Ultimos tiempos; sin embargo, no sabiamos cuanto ni donde
estaban aquellos docentes” (Transcripcion 12). Los primeros resultados fueron
nada alentadores y la campafia mediatica se propagd con un discurso
beligerante que extendié la responsabilidad Unica de la situacion educativa

nacional al docente.

Los discursos que uso el presidente Garcia para dirigirse al SUTEP se
caracterizaron por tener un componente hostil, conflictivo y dafino, yendo en
contra de todos los maestros. Se recuerda un polémico discurso en el cual, el
presidente Garcia, llama a los docentes “ociosos, comechados e ignorantes”
entre otros adjetivos calificativos. El discurso en Ayaviri en Puno resume, en

buena cuenta, el periodo de reforma de la Carrera Publica Magisterial.

No vamos a permitir que un grupo de ociosos pretenda ensefar a
nuestros hijos una educacion de pésima calidad, y los que aqui
gritan en [oposicion] fueron jalados en el examen, esa es la
verdad (...) Qué bueno que el Perd pueda ver como afrento a los
ociosos y a los demagogos. Un grito no nos va a detener el
zafarrancho que hacen los que no saben ensefar. Aqui y
claramente notifico al SUTEP y a los malos maestros: se acabd la
mamadera. El pueblo aplastara a los pseudo-sindicatos que
guieren seguir ganando dinero facil sin estudiar ni formarse. jViva
la educacion publica y gratuita, viva el Perd, viva Ayaviri! (Alan
Garcia)
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Pese a que muchos especialistas cuestionaron la naturaleza y
relevancia de la prueba a nivel conceptual y metodoldgico, el nivel de
publicidad que tuvieron los resultados en los medios de comunicacion logro
posicionar a la opinidon publica en contra de los maestros y a favor de las
medidas del gobierno. Diversas encuestas de opinién publica constataron que
la gran mayoria de peruanos tenian una opinion desfavorable del desempefio
de los docentes y existia un fuerte desprestigio del docente. En 2008, la
Universidad de Lima hace publica su VIl Encuesta Anual sobre Educacion; los
resultados para la pregunta acerca de cual es el principal problema educativo
del pais cambiaron en relacion a estudios anteriores. César Guadalupe
menciona que ello demuestra que ya se habia configurado el problema de la
mala calidad de los docentes como el principal asunto critico a resolver en el

sector educacion (Transcripcion 10).

2.2.4 Lareaccion del Magisterio a la propuesta del gobierno aprista

El periodo de gobierno aprista estuvo marcado por el conflicto entre las
diferentes organizaciones docentes con el Estado. La intransigencia del
discurso y las medidas politicas tomadas sin participacion o consulta motivaron
a que el SUTEP convoque a méas de una movilizacién. La decision de la Junta
de Portavoces del Congreso de aprobar el proyecto de ley de la Carrera
Publica Magisterial caus6 la convocatoria del SUTEP a la huelga nacional
indefinida. Sin embargo, la posicién no fue totalmente intransigente puesto que

no se opusieron directamente a la evaluacion ni al condicionamiento de los
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ascensos al mérito. El pliego de reclamos abogdé por la continuidad de la
estabilidad laboral y el rechazo a cualquier medida que signifique el despido de

maestros.

En los ultimos tiempos, en distintos comunicados que ha realizado el
SUTEP se evidencia la continuacion de un discurso ideologizado y anacrénico
que ha contribuido a la alienacion de aquellos maestros que no se identifican
con los dirigentes de Patria Roja. El poder representativo de la dirigencia del
SUTEP es cuestionado; en la practica, la fallida oposicién a las evaluaciones
docentes da cuenta de una disminucion de fuerzas y division interna. A pesar
de ello, los diferentes grupos dentro del SUTEP dejaron las rencillas de lado y
unieron fuerzas para dejar sin efecto la ley de Carrera Publica Magisterial por
considerarlo como una amenaza a sus derechos sindicales. A pesar de no
tener la representatividad mayoritaria, desde el CONARE SUTEP, el dirigente

Robert Huaynalaya convocé a una huelga indefinida el 18 de junio de 2007.

Las movilizaciones docentes se incrementaron desde mediados de junio.
El ministro Chang amenaz0 con que maestros sustitutos reemplazarian a
aguellos que vayan a la huelga. Sin embargo, muchos dirigentes se
mantuvieron despreocupados al respecto interpretando las declaraciones como
un bluff politico?®. Las movilizaciones que convocé Huaynalaya se

caracterizaron por agredir y generar caos lo cual no favorecio a los intereses

26 E| director de la UGEL Cusco inform6 que en su institucion no existe profesores que
reemplacen a los maestros que ingresaran en huelga indefinida. La directora de la DRE de
Piura manifestd que el reemplazo no procedera ya que la ley de presupuesto no lo permite.
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del Magisterio. Medidas como las tomas de los aeropuertos de Tacna y Puno
por integrantes del SUTE regional son un ejemplo de la absurda
desproporcionalidad de violencia que facilitd el desprestigio del SUTEP. El
Estado tuvo insumos para catalogarlos como un grupo minoritario, anticuado y
violento que se aprovechaba de reclamos legitimos para justificar su ideologia
y paralizar al pais. La ocupacion y bloqueo de vias, tomas de sedes de
gobiernos regionales y disturbios generalizados continuaron en los siguientes

dias con el llamado que hizo el CEN del SUTEP.

La huelga y oposicion hacia la Carrera Publica Magisterial logré unir
facciones a las distintas facciones dentro del SUTEP. Varios medios cubrieron
el hecho de que durante la huelga nacional el Secretario General del gremio,
Luis Mufioz, estuviese codo a codo con Robert Huaynalaya, lider del Comité
Nacional de Reorientacion y Reconstitucion del SUTEP quien previamente fue
uno de sus mas acérrimos opositores?’. A pesar de que muchos dirigentes y
participantes de la huelga fueron detenidos, el SUTEP logré prolongar la huelga

nacional indefinida un total de 15 dias hasta que finalmente fue levantada.

Las medidas de fuerza empleadas por el SUTEP continuaron durante el
periodo hasta finalmente ser minoritarias. En los medios de comunicacion, se
siguié difundiendo los discursos “victoriosos” y las politicas que tomé el binomio
Garcia-Chang. A pesar de que el sindicato interpret6 como una derrota el no

lograr la derogacion de la Carrera Publica Magisterial, la lenta incorporacion de

27 Cf. Diario La Republica - 10/07/2007: Caos y bloqueos en el quinto dia; Diario Pera 21 -
10/07/2007: EI SUTEP arremete.
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los docentes significdé una victoria silenciosa. Diversas facciones, como el
CONARE, acusaron a la dirigencia del SUTEP por supuestamente “vender” la
huelga y ceder en la lucha para seguir gozando de los privilegios que supone

ser del CEN.

2.2.5 Balance a puertas del nuevo gobierno

Cuenca (2008) argumenta que el planteamiento de la Carrera Publica
Magisterial se influyd del periodo de debate técnico y profesional, pero los
buenos términos del debate se pierden con la exacerbacion del conflicto. La
estrategia confrontacional y hostil adoptada por el gobierno junto a los intereses
de los altos cargos y dirigencia del sindicato truncaron el proceso de
construccion de la reforma. En la coyuntura dificil en la que se promulgo la ley,
el Magisterio identificd este dispositivo como una derrota y desde el gobierno
se calificé a la normativa como “salvadora”. Sin embargo, dicha ley no dio
solucion a la problemética docente; objetivamente, fue una derrota pero
mediante una masiva campafia mediatica triunfalista, esta clara derrota se tifid

de victoria.

La evaluacion censal docente se posicioné como la primera prioridad del
gobierno en materia educativa. El SUTEP rechazé abiertamente esta iniciativa.
Pese a que la mayoria de especialistas aconsejaron la revision de la prueba, el
gobierno logré el apoyo de los medios de comunicacion en favor de la

evaluacion de los maestros. Los resultados de dicha evaluacion tuvieron un rol
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instrumental puesto que ampararon la iniciativa de reforma de la carrera
docente desde palacio y empujaron a que la dinAmica se estancara en una
dicotomia cerrada: “o estas con mi reforma o estas en contra del desarrollo del

pais”.

En corto tiempo y bajo presion en el Congreso se logré impulsar y sacar
la reforma a la medida aprista. No se cuenta con la participacion de actores
claves como el cuerpo docente y organizaciones de la sociedad civil, tanto en
el debate como en la elaboracion de la propuesta de reforma de la carrera
docente. Debido a la pericia politica, capacidad discursiva y a la alianza que
logro consolidar con los medios de comunicacion, el presidente Garcia, dejo de
lado el tema de fondo: la formacion docente para mejorar la calidad del servicio

educativo.

Las estrategias comunicacionales lograron instaurar y posicionar al
cuerpo docente como una figura enemiga que atenta contra los intereses
nacionales de desarrollo y progreso del sector educativo. La difusion,
aceptacion y expansion de este mensaje constituyen sintomas del éxito que
tuvo la estrategia de Garcia y del gobierno aprista. Pese a que la literatura
especializada hace énfasis en la importancia de la participacion de actores
relevantes en una politica, este proceso fue protagonizado casi exclusivamente
por el Estado, a través del Ministerio de Educacién, con el SUTEP como

enemigo y opositor a la politica estatal. Los medios de comunicacion
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funcionaron como canalizadores y medios de divulgacion y amplificacion, sobre

todo, de los intereses del gobierno.

Es importante recalcar el rol que jugaron la Academia, la sociedad civil y
los organismos relacionados al sector durante esta etapa. Cuenca (2008)
afirma, en el balance que hace del periodo, que el rol ha sido de una oposicion
aletargada a las iniciativas y medidas gubernamentales. Ello evidencia la
debilidad de estas instancias de la sociedad civil para colocar en la agenda sus
propuestas respecto a los temas educativos, lo relacionado a la cuestion
docente y la necesidad de una auténtica reforma consensuada. La obstinacion
del programa del Magisterio, enfocado exclusivamente en lo salarial-laboral,

dificulto a su vez la construccion de puentes y alianzas.

2.3 El momento social durante el gobierno de Gana Peru

2.3.1 Laidentificacion de un problemay la propuesta de una solucién

El balance de la Ley de Carrera Publica Magisterial fue desalentador. A
lo largo del periodo de gobierno de Alan Garcia se dieron cinco convocatorias
de concursos publicos donde las vacantes ofertadas superaron largamente el
nimero de docentes inscritos. Miguel Cardenas?® explica: “Solamente pasaron
voluntariamente 25 000 y 200 000 profesores permanecieron en la Ley del

Profesorado congelados sin ninguna perspectiva de crecimiento” (Transcripcion

28 Director de la Direccion de Trayectoria y Bienestar Docente y participante de la Comisién
Técnica que elabora la propuesta de Reforma Magisterial.
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1). Segln estimaciones del Ministerio de Educaciéon?®, dado el ritmo de
incorporacion, en 30 afos se pasaria la totalidad de maestros a la nueva

Carrera Publica Magisterial.

Durante la campafia electoral, Gana Peru usé dos documentos en los
que plasmo sus principales propuestas de politica: la Gran Transformacion y la
Hoja de Ruta. El primero recoge extensamente la propuesta de Gana Perq,
mientras que el segundo funge de compromiso democratico. La lectura que se
hace acerca del gobierno anterior es la siguiente: “Se ha reconocido la
importancia de una Carrera Publica Magisterial que revalorice la profesion
docente y mejore sus capacidades y desempefio. Pero el tema se ha reducido
a cuestionadas evaluaciones [...] que han suscitado desconfianza y poco
interés de los docentes” (Gana Peru 2010:165). Asimismo, se criticO la falta de
compromiso de recursos fiscales para mejorar los sueldos y la improvisacion

generalizada del proceso de reforma.

Dentro del discurso y propuesta de bandera de Gana Peru, la inclusion
social, el lenguaje conciliador y la busqueda de la participacion y concertacion
de diversos actores fueron importantes. Desde el planteamiento de la
necesidad de una Revoluciéon Educativa®®, entendida como un movimiento
ciudadano integrado por maestros, padres y ciudadanos para mejorar la

educacion, se comenzd a identificar un cambio respecto al periodo anterior.

29 Informe presentado en la Quinta Sesion Ordinaria de la Comision de Educacion Juventud y
Deporte del Congreso: Octubre 2012

30 Planteado en el Plan de Gobierno de Gana Per( 2011-2016: La gran transformaciéon y en la
Hoja de Ruta.
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Este giro se puede resumir en que “los auténticos cambios en la educacion
peruana tendran un contenido democratico-participativo, donde los
protagonistas deben ser todos los ciudadanos” (Gana Perd 2010:166). Es decir,
hay un viraje en como desde el Estado se entiende los procesos de reforma y

las politicas publicas.

En relacidon a la carrera docente, la propuesta de camparfa concreta fue
revisar el sistema de evaluacion de la Carrera Publica Magisterial y avanzar en
direccién a un Sistema Integral de Formacion Docente. Se argumenta que es
preciso conciliar al docente con el Estado, mejorar la situacion remunerativa de
todos los docentes en la medida que lo permitan los recursos, pero a la vez
implementar un Sistema Integral de Formacion Docente. Dentro del documento
de la Gran Transformacion se sefala que se debe disefiar un “sistema de
capacitacion articulado con evaluaciones serias para que los docentes bien
capacitados accedan (y tengan incentivos para querer acceder) a una Carrera

Publica Magisterial renovada” (Gana Pert 2010:167).

El 25 de julio de 2011 la socidéloga Patricia Salas fue anunciada como
ministra de Educacion3!. Salas habia tenido una larga trayectoria dentro del
sector: fue presidenta del Consejo Nacional de Educacién y participé en el
disefio del Proyecto Educativo Nacional (PEN). Gana Peru planteo la revision
de la Carrera Publica Magisterial, lo cual no significaba necesariamente la

elaboracion de una propuesta propia. Sin embargo, en el primer afio de la

81 Cf. http://elcomercio.pe/politica/gobierno/patricia-salas-ministra-educacion-humala-noticia-
945251
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gestion, el equipo de trabajo de la ministra considerd necesario replantear el
proyecto de Ley de Desarrollo Docente para reimpulsar la politica de la carrera
docente. Se encargd la preparacion del proyecto a una pequefia comision
técnica® y se derogaron las leyes anteriores. La propuesta retomé, en gran
medida, la discusion de la década anterior y trabajo sobre lo avanzado por la

Ley de Carrera Publica Magisterial.

La primera etapa se caracterizé por su confidencialidad y hermetismo
con los que el equipo pudo trabajar sin tener que hacer frente al juego
mediatico y la presion politica. En esta etapa se desarrollaron la mayoria de los
titulos y articulos que conforman la norma, ademas se prepararon estrategias
para soportar la carga fiscal que significaria la Ley de Desarrollo Docente.
Manuel Paiba explica que el Ejecutivo segmentd su estrategia en tres
momentos: el primero con la comision técnica, el segundo con el debate en
PCM vy el tercero cuando se presento el proyecto a la Comision de Educacion
del Congreso y al pleno. Asimismo, el aumento salarial fue usado como una
invitacion al nuevo régimen laboral; la implementacion por tramos responde a la
necesidad de no comprometer excesivamente el presupuesto de un afio a otro
y que la implementacion siguiera un trascurso gradual y controlado

(Transcripcion 4).

2.3.2 Debate, negociacion y aprobacion del proyecto de Reforma Magisterial

82 La comisién técnica estaba dirigida por Maria Amelia Palacios y Manuel Paiba. También la
integraban: Miguel Céardenas, Juan Mejia, Victor Inga, José Velasquez, la ministra Patricia
Salas y el viceministro de gestién pedagdgica Martin Vegas.
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El planteamiento del proyecto de ley que revisa la Carrera Publica
Magisterial fue anunciado publicamente por primera vez en el mensaje a la
nacion durante el inicio del segundo afio de gestion de Ollanta Humala (2012).

Para mi gestion, los maestros son actores claves para estos
cambios educativos. Por ello, estamos presentando al Congreso
un Proyecto de Ley de Desarrollo Docente, que incluird mejoras
remunerativas y aborda de manera integral tanto la meritocracia,
como un sistema de formacion y estimulo a la innovacion.
(Humala 2012:7)

El mensaje a la nacion significé el inicio de la fase mediatica, marcada
por el debate en medios de comunicacion y la negociacion entre los actores. A
inicios de 2012, el Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF) del
Ministerio de Educacion fue modificado. La modificacion respondio6 a la serie de
reformas en educacion que queria ejecutar el gobierno de Gana Peru. Dentro
de las nuevas unidades que se crearon se encuentra la Direccion General de

Desarrollo Docente, que se encargl de perfilar y pulir el Proyecto de Ley de

Desarrollo Docente que habia estado desarrollando la comision técnica.

El proyecto de Ley de Desarrollo Docente retoma el planteamiento de la
Ley de Carrera Publica Magisterial. Dicho proyecto se caracterizé por integrar a
los profesores en un uUnico marco normativo dentro del cual “se les ofrece a
todos las mismas posibilidades de desarrollo profesional a través de
procedimientos meritocraticos, el reconocimiento social de su labor y el
otorgamiento de incentivos y estimulos adecuados” (Ley de Reforma

Magisterial 2012). Se organizo la carrera en ocho escalas y se establecio que
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cualquier tipo de ascenso serd sujeto a evaluacion. Segun Maria Amelia
Palacios, “si hay algo que continua es este enfoque meritocratico. Nosotros
nunca lo quisimos modificar y este es un aporte de la ley de CPM que continua

y permanecio” (Transcripcion 5).

La propuesta del Ejecutivo afiade una ampliacion de las funciones que
los docentes que pueden desempeniar, entre las que se encuentran, con cargos
de mayor responsabilidad como Director de UGEL, Director o Jefe de Gestion
Pedagogica y Especialistas en Educacion a nivel de la UGEL, DRE o MINEDU.
Los conceptos remunerativos se simplifican y se plantean a través de la
Remuneracién integra Mensual (RIM) la cual es fijada de acuerdo a la escala
magisterial y jornada de trabajo del docente33. A diferencia de la experiencia
anterior, se comprometen recursos fiscales para la implementacion de la norma

desde el inicio de la reforma.

La noche siguiente al mensaje a la nacion de Ollanta Humala la ministra
Salas declaré en una entrevista3®* que “esta nueva ley de desarrollo docente
supondria la derogatoria de los dos actuales marcos legales que rigen la vida
laboral del magisterio” (Cuenca 2012). Las declaraciones de la ministra fueron
el detonante del debate y gatillaron la participacion de los lideres de la bancada

aprista, los funcionarios del anterior gobierno y especialistas que formularon la

33 Al concepto de la RIM se le asocia un conjunto de asignaciones temporales por a) ejercicio
de cargos de responsabilidad; b) labores en ambitos rurales y de frontera; c) la caracteristica
unidocente, multigrado o bilinglie y se adiciona una bonificacion por trabajo docente en zona
VRAEM.

34 Entrevista a Patricia Salas en programa ADN Politico de Canal N (29 de julio de 2012).
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CPM. En los subsiguientes dias, especialistas en educacion y determinadas

personalidades de la television comenzaron a discutir el proyecto de ley.

El asunto que se debatid luego de que la ministra Salas acudiera a
diversos programas televisivos fue la necesidad de derogacion de las leyes
anteriores (Ley del Profesorado y Carrera Publica Magisterial). Los lideres de
opinion y los medios de comunicacion mas poderosos se alinearon en contra
de la propuesta del Ejecutivo. El momento definitorio se dio en la entrevista de
la ministra Salas en el programa de cable La Hora N, dirigido por Jaime de
Althaus. Alli, de Althaus cuestiond la necesidad de derogar la reforma aprista,
“todo eso esta en la actual ley de Carrera Publica Magisterial, esos tres
elementos de la evaluacion [...] la critica que se hace es por qué hemos
perdido un afio entero en elaborar un nuevo proyecto de ley integral cuando se
podria haber introducido esa modificacion®. Ademas, algunos ex-funcionarios
del gobierno aprista sefialaron que no encontraban ningin cambio sustantivo
en la propuesta del Ejecutivo, por lo que no se requeriria hacer ningin cambio

en la normatividad?6.

Estos argumentos devinieron luego en posturas con mayor tinte politico.
Se resaltd el avance y desgaste que significo la experiencia reformista anterior.
El congresista Mauricio Mulder declar6 que la medida era “un retroceso

incalificable y una concesion al SUTEP y a las amenazas de la faccion radical

35 Entrevista a Patricia Salas en Canal N. Revisar:
https://www.youtube.com/watch?v=3uAxuey713g (revisado por Ultima vez el 12 de noviembre
de 2016)

36 Vexler, 1. (30 de julio de 2012). Diario Peru 21
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del CONARE. Vamos a tener ahora una dictadura sindical del SUTEP"®’. El
discurso impulsado por Idel Vexler, viceministro de educacion durante el
gobierno aprista, que sostenia que “la gestion de la ministra Salas era
precaria”™® comenzé a expandirse poco a poco. Ademas, se populariza la
caracterizacion de la gestion Salas como una gestion incompetente, por la cual
“el pais habria perdido dos afos”. Esta evaluacién despectiva que minimizaba
cada accion realizada durante la gestion de Patricia Salas durd hasta el final de

su mandato en 2013.

Adicionalmente, la presentacion del proyecto de ley del Ejecutivo tomo
por sorpresa a los mismos docentes. Segun Hugo Diaz, “los maestros estan
muy desorientados, no saben si esta ley les va a beneficiar o no, ¢en cuanto
les va a beneficiar? No saben si esta ley va a permitir, de acuerdo a su
estructura y esquema que ellos puedan llegar a los mas altos niveles
magisteriales”®. Las opiniones dentro del SUTEP también estaban divididas.
La faccibn mayoritaria asociada a Patria Roja plante6 su version de la
propuesta de ley y la faccion mas radical de los CONARES queria que se

respete la Ley del Profesorado.

87 Mulder, M. (30 de julio de 2012). Diario Peru 21

38  Entrevista a Idel Vexler en Wilax Tv (diciembre 2012) Reuvisar:
https://www.youtube.com/watch?v=dUjl1TskBOI (revisado por ultima vez el 12 de noviembre de
2016)

39 Entrevista a Hugo Diaz para la Fundacién Telefénica (septiembre 2012). Revisar:
https://lwww.youtube.com/watch?v=yea EGTbmmE (revisado por Ultima vez el 13 de noviembre
de 2016).
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No se llegd a un consenso acerca de la necesidad de la derogacion de
la Carrera Publica Magisterial. Se elaboraron argumentos basados en el
avance politico del planteamiento anterior y el retroceso que significaria esta
nueva propuesta. Otros argumentos como los de Hugo Diaz o Santiago Cueto
versaban mas bien acerca de las formas: “Le hubiera introducido pequefios
cambios en el reglamento en vez de tratar de hacer una norma completa”
(Transcripcion 9). Sin embargo, desde el Ejecutivo se “cerraron filas” y se
planteé la necesidad de optar por la via de la derogacion para lograr una
reestructuracion completa de la carrera docente.

La anterior Ley de la Carrera Publica Magisterial no era una ley
que reformaba toda la estructura de la Carrera o Ley del
Profesorado. Solo modificaba el Titulo 3ero de la Ley del
profesorado. No era una restructuracion completa. Era una
modificatoria de la Ley del Profesorado, los demas aspectos de la
Ley del Profesorado permanecian vigentes. Otro aspecto
importante era que no era obligatorio, coexistian la Carrera
Pablica y la Ley del Profesorado. (Transcripcion 1: Miguel
Céardenas)

A pesar de la oposicion y el rechazo a la ministra Salas, a quien incluso
se le interpone una medida de interpelacion® por “[...] la incapacidad y desidia
gue ha mostrado desde el inicio de su gestién, y que ahora pretende encubrir
mediante el denominado proyecto de ‘Ley de Desarrollo Docente”, la reforma
logra sortear estas dificultades. El avance se logra formando alianzas entre
varios actores y se comienza a construir un consenso. Ricardo Cuenca

identifica la incorporacién de nuevos agentes en la conformacion de alianzas

como un elemento clave para el avance de la Ley de Desarrollo Docente.

40 Mocioén de orden del dia y pliego interpelatorio (2 de agosto de 2012).
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La ausencia de liderazgo, pues “la bancada oficialista y otros
representantes del gobierno estuvieron ausentes” sumado a los “[...]
desordenados intentos por ganar espacios politicos” dieron pie al surgimiento
de multiples lideres en diferentes espacios, segun Manuel Paiba (Transcripcion
4). La comunidad de especialistas y algunos sectores de la prensa salieron al
frente en las discusiones politicas y defensa de la propuesta (Cuenca 2012).
Incluso, la Confederacion Nacional de Instituciones Empresariales Privadas
(CONFIEP)*! y el Banco Mundial se manifestaron brindando su respaldo a la

propuesta.

2.3.3 Multiplicidad de liderazgos y alianza entre actores

La multiplicidad de lideres y defensores del proyecto de Ley de
Desarrollo Docente se explica por la debilidad del gobierno, la ausencia de
liderazgo, y por los réditos que comienza a dar el planteamiento estratégico de
los tres momentos. EI momento inicial hermético sirvi6 para plantear los
lineamientos y la coherencia interna de la propuesta. El segundo momento,
durante el debate en la PCM#2, encontré en la figura del Premier Juan Jiménez
un aliado importante. El tercer momento se dio en la Comision de Educacién

del Congreso donde la presencia de Daniel Mora fue determinante.

4l Pronunciamiento de Humberto Speziani (Presidente de la CONFIEP) en respaldo del
Proyecto de Ley de Reforma Magisterial. Revisar: https://www.youtube.com/watch?v=nN18rU-
EfiM (revisado por ultima vez el 13 de noviembre de 2016).

42 Durante el debate en la PCM el proyecto de Ley de Desarrollo Docente cambia de nombre a
Ley de Reforma Magisterial a pedido del presidente Ollanta Humala.
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Manuel Paiba, Director de Trayectoria y Bienestar Docente, acompafio a
la ministra a varias sesiones del Consejo de Ministros y sefiala que fue clave la
presencia del Premier y el respaldo que da a la propuesta. Asimismo, el
presidente Humala tuvo un rol activo e hizo seguimiento de varias politicas; sin
embargo, no pudo influir ni revertir algunas decisiones que se tomaron. Ello se
evidencio en las sesiones de negociacion con el Ministerio de Economia y
Finanzas, en la Presidencia del Consejo de Ministros. “Ahi mi percepcion es
que la gestidon de la ministra Salas es muy débil ante Economia. Si bien la ley
trata y creo resuelve el tema de la unién de régimen laboral, en términos

econdémicos y de reivindicacion significativa no lo hace” (Transcripcion 4).

El monto final de la remuneracién integra mensual (RIM)#® evidencia el
poder politico que ejercié el MEF. Segun Manuel Paiba, “el presidente Humala
hace una invocacion a que el incremento salarial no sea tan pequefio, a pesar
de ello no se modific6” (Transcripcion 4). En los distintos espacios donde la
norma fue debatida se tuvo un especial cuidado en el trato de lo remunerativo
para reducir el impacto que significaria el recorte en el incremento salarial
esperado. Se cuid6é de que no bajen los sueldos y se aseguré que aunque el
monto fuese pequefo, si existiese un aumento. La Directora General de
Desarrollo Docente y el coordinador de Normas de Personal afirman que no se
ha demostrado que ningun docente haya experimentado una reduccion de

salario (Transcripcion 5; Transcripcion 1). Luego de revisar la propuesta se

43 Mediante el Decreto Supremo N° 290-2012-EF, la RIM se fija inicialmente en s/. 51.83.
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logra su aprobacion por unanimidad en la PCM con el apoyo del Premier

Jiménez.

El tercer momento de la estrategia del Ejecutivo tuvo como escenario la
Comision de Educacion del Congreso donde el presidente de la comision era el
congresista de Peru Posible, Daniel Mora. Segun Maria Amelia Palacios, “Mora
se compro el pleito de la ley y tenia el firme objetivo de que se aprobara”
(Transcripcion 5). Manuel Paiba reconoce que Mora y sus asesores entienden
el proyecto y se dan cuenta de que es mejorable dentro de la l6gica de la
reforma?*. Este tercer momento de la estrategia implicé también un espacio
donde la propuesta de la Reforma Magisterial gané legitimidad en la sociedad.
Antes de aprobar el anteproyecto de Reforma Magisterial se abrié un espacio
de discusion y deliberacion. Segun Manuel Paiba “se abrié un espacio grande,
la lista de los que participaron en el debate es enorme” (Transcripcion 4). Hubo
voluntad de escuchar diversos planteamientos, voces y sefialamientos de todo
tipo acerca del proyecto.

Invitd a las reuniones de la Comision de Educacion del Congreso
a sindicatos, consorcio de colegios, Foro Educativo, Consejo
Nacional de la Educacion, Ex Ministros, Trahtemberg, fui yo,
fueron personas a titulo personal, en fin un montdn de gente a dar
opinion al respecto del asunto. (Transcripcion 8: Ricardo Cuenca)

Este espacio afiade ingredientes ausentes en la propuesta hermética de

la comisién técnica y de la PCM: participacion y debate amplio. Segun

44 Segln Manuel Paiba, con Mora se hicieron dos mejoras a la propuesta desde el legislativo.
“Mora pelea para que los escalafones iniciales no sean del 1 al 2 sino del 1 al 3 para los
docentes (que) se incorporen desde la Ley del Profesorado. También luché (para) que los
docentes de secundaria incrementaran dos horas de afio en afio” (Transcripcion 4).

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




43

declaraciones de la ministra Salas en medios de comunicacién®®, la propuesta
de Reforma Magisterial recogia los planteamientos, discusiones técnicas y
debates politicos de la época de la década pasada con el Acuerdo Nacional, la
Comision para un Acuerdo Nacional por la Educacion y la Comisién Rivero. Sin
embargo, el cuestionamiento de la ausencia de debate publico se remedia con
este espacio. Segun Manuel Paiba, “se alentd a que ese espacio se
aprovechara, mientras no se apruebe en la Comision de Educacion no iba a ser

ley” (Transcripcion 4).

La reaccion del SUTEP, y de las demas facciones del Magisterio, frente
a la propuesta de Reforma Magisterial repitié el patron histérico de sensacion
de amenaza y vulneracion cuando se prepara una norma nueva en el sector. A
pesar de que la Alta Direccion del MINEDU activdé un conjunto de alianzas y
consiguié el respaldo de muchas organizaciones*® (Cuenca 2012) no priorizé
un espacio donde el magisterio pudiese objetar algunos incisos y articulos de la
ley. Cuando se dio este espacio, el SUTEP ya habia elaborado su propuesta a
través del Colegio de Profesores y la faccion de los CONARE seguia luchando
por la permanencia de la Ley del Profesorado. La sensacion de que no se

habia participado en la génesis del proyecto se expandio.

2.3.4 Lareaccion del Magisterio a la propuesta de Gana Peru

45 Entrevistas en Canal N, RPP Noticias, ATV+.
46 De la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), la Asociacion de
Municipalidades del Perd (AMPE) y la Red de Municipalidades Rurales del Pert (Remurpe)”
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Durante la experiencia anterior con la ley de Carrera Publica Magisterial
se posiciono a los docentes como enemigos de la educacion y del desarrollo
del pais. Ahi que se comenzé a vislumbrar sectores y organizaciones dentro
del sindicato que tenian posturas mas radicales que el CEN. La propuesta del
gobierno de Ollanta Humala se diferenciaba de la anterior en el discurso, el
debate y en las formas con las que se discutia y se buscaba revalorizar al
docente. Sin embargo, ello no signific6 el cambio de posicionamiento y
respaldo masivo del SUTEP hacia la iniciativa de reforma. Ademas, dejo en
evidencia la division interna del SUTEP en los diferentes llamamientos a la

huelga por las distintas organizaciones*’.

Los meses que suceden al anuncio de la ministra Salas acerca de la
derogacion de la Ley del Profesorado y la Carrera Publica Magisterial estan
marcados por la movilizacion de los docentes. Acontecen una secuencia de
huelgas de diferente magnitud y alcance: el Paro Nacional convocado por el
CEN del SUTEP a inicios de septiembre de 2012, las varias movilizaciones en
la capital por las distintas facciones del magisterio y el debate en medios de
comunicacion. A lo largo del proceso no se logra diferenciar si las protestas se
dan debido al rechazo de la ley o si responde a una légica de pugna entre
distintos grupos organizados dentro del SUTEP por determinar quién lidera la

oposicion a la Reforma Magisterial. La presencia de personas y organizaciones

47 El resquebrajamiento al interior del SUTEP responde a un proceso histérico de larga data
como se revisa en el texto de Vargas Castro. Cf. Vargas Castro, Julio César. Como la flor en la
rama. Magisterio y politica en el Per( (1972-2005)
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vinculadas directamente con Sendero Luminoso y el MOVADEF hizo que los

medios de comunicacion enfocaran sobremanera esa presencia.

En varios canales de television se presentaron los lideres de las
organizaciones paralelas dentro del SUTEP. Se identifico a los CONARES y a
las figuras de Efrain Condori y Zenon Pantoja en el Comité Nacional de Lucha
de SUTEP como una amenaza. El no deslindarse del planteamiento politico de
Abimael Guzméan y Sendero Luminoso se evidencio en el silencio frente a
preguntas como si consideraban que el Pensamiento Gonzalo, o si su ideologia
era violentista 0 no“®, lo que desperté las alertas en torno a los lideres y las
organizaciones paralelas al SUTEP. Desde la dirigencia tampoco se emplearon

medidas satisfactorias para lograr un deslinde total de las ramas violentistas.

El CEN del SUTEP, liderado por el Secretario General René Ramirez,
convocd a la huelga nacional indefinida el 5 de septiembre de 2012. Los
argumentos se basaron en la falta de participacion en la elaboracion de la
norma y en la exclusion de la propuesta de reforma elaborada por el Magisterio
en la discusion junto a los otros cinco textos sustitutorios que se manejaron y
debatieron en el Congreso. Dentro de esta desavenencia, el SUTEP y el
Minedu sostuvieron diadlogos continuos a través del establecimiento de mesas
de trato directo. Ambos lados consensuaron en unificar a los docentes en un
solo régimen laboral y que las evaluaciones docentes definan la carrera con un

espiritu meritocratico.

48 Entrevista a Zenén Pantoja y René Ramirez en el programa d'6 A9 de Canal N. (22 de
septiembre de 2012).
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Durante estas sesiones de dialogo y negociacion se tuvo discordancias
acerca de como se darian los aumentos salariales, ademas de que el SUTEP
siempre peled el reconocimiento de la deuda social. EI SUTEP repitid
estrategias que le fueron exitosas anteriormente y convoco a huelgas a nivel
regional*® y a un paro nacional. Las constantes marchas, asi como las
ocupaciones de las principales plazas y vias a nivel nacional, se articularon con
el discurso de vulneracién de los derechos ganados producto de una lucha
historica de los maestros. Sin embargo, la presencia de facciones violentistas
afines a Sendero Luminoso, el agotamiento social producto de los paros y el
ataque a instalaciones del Estado, terminan extinguiendo la poca legitimidad

con la que aun contaba el cuerpo docente.

El cierre de filas por parte del Gobierno de Ollanta Humala se evidencia
en las afirmaciones del viceministro Bolafios. “Creo que ya se han planteado
los términos de este dialogo, hay elementos en los que no vamos a transar ni
negociar.”% La ampliacién de la base de actores que respaldaban la propuesta
y los multiples liderazgos terminan inclinando la balanza en favor de la reforma.
La estrategia estatal resulta determinada por el dialogo Unicamente con los
dirigentes del CEN, amparados en la norma del Ministerio de Trabajo para la

negociacion sindical. Desde la perspectiva de la opinion publica, los reclamos

49 Revisar casos en Arequipa, Cajamarca y Puno respectivamente:
https://www.youtube.com/watch?v=k5MzyhCTmq0
https://www.youtube.com/watch?v=UVVN2ifiSyU
https://www.youtube.com/watch?v=Akw-gPRJobM

50 Fernando Bolafios en dialogo con Radio San Borja (4 de septiembre de 2012)
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del SUTEP pierden fuerza y la dirigencia se ve sometida a dejar muchos de
ellos y se sienta a negociar con el Ministerio. Los CONARE interpretan esta
medida como una venta de la huelga docente por la cupula del CEN; a pesar

de ello, la reforma ya comenzaba a consolidar su avance.

2.3.5 Balance del periodo de la ministra Salas

La gestion de la ministra Salas se caracterizo por el uso de un discurso
conciliador frente a los demas actores participes del sector. Este discurso y
propuesta de vision del sector educacién encuentra sustento en el Proyecto
Educativo Nacional. A su vez, halla una gran correlacion de pareceres y con el
planteamiento del Ollanta de campafia electoral y la Gran Transformacion. El
slogan de su gestion “Todos podemos aprender, nadie se quede atras” da
cuenta del espiritu convocante de su gestidn lo cual se entrelaza con su estilo
pro-maestro. Segun Flavio Figallo, “ella simboliza el sentido del ‘Ollantismo’
primigenio, un ‘Ollantismo’ que se enfrentaba, porque el discurso de Salas no

es solo un discurso pro-docente es pro-educacion publica” (Transcripcion 2).

En los primeros meses de su gestion se formula la propuesta de
reformar la carrera docente. La derogacién y el cambio de norma significé una
oposicion frente al planteamiento del gobierno aprista. La elaboracion de la
propuesta tiene un fuerte componente de revalorizacion de la figura docente en
la sociedad. Segun Ricardo Cuenca “(la Reforma Magisterial) se encamina a

esta idea de reforma de segunda generacion en donde se esperaria que la ley
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sea de desarrollo profesional y no solo sea una ley de regulacion de contratos
entre profesores y Estado” (Transcripcion 8). Sin embargo, la relacién con los
medios de comunicacién y una serie de errores como la falla del sistema de

computo durante las pruebas de evaluacion docente desacreditaron su gestion.

La ministra Salas tiene un perfil técnico de especialista en temas
educativos y su vida profesional se ha desarrollado dentro del mundo de las
ONG de educacidon gue no necesariamente encaja en el perfil de un técnico de
organismos multilaterales. La gestibn no tuvo una relacion cordial con los
medios de comunicacion y se noté un gran vacio a nivel comunicacional y de
marketing. La ministra no se desenvolvié adecuadamente en los medios de
comunicacion debido a problemas en su discurso e ilacion de ideas, asi como
al desorden en la presentacion de las propuestas. Ademas, el establishment
politico y los grupos de poder le cuestionaron en mas de una ocasion su falta
de experiencia en el campo de la gestion publica. “En términos de marketing la
gestion de Patricia fue manejada mal. La gente no la queria a Patricia desde
que no se pintaba el pelo, no se vestia bien [...] su actitud confrontacional,
pues no era suavecita sino respondona, va en la misma linea” (Transcripcion 7:

Maria Elena Vattuone).

La gestion termina a finales de octubre de 2013. En lo que respecta a
esta investigacion, la gestion Salas se enmarca dentro de la fase de disefio y
adopcion de una politica dentro del ciclo de las politicas publicas. Los logros se

basan en la aprobacion de la Ley y Reglamento de la Reforma Magisterial en el
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Congreso. El periodo significo también un cambio en como entiende el Estado
la relacion con los demas actores de la sociedad. La propuesta sostenida en el
periodo, la estrategia planteada por el gobierno, y la elaboracién de multiples
alianzas terminan abriendo paso para el avance de la reforma. Sin embargo, el
mal manejo comunicacional y la poca publicidad que se hizo de los avances y
beneficios que planted la Reforma Magisterial y las demas acciones que llevo a
cabo la gestion terminaron mermando su aprobacion ante la opinion puablica. La

ejecucion de las evaluaciones docentes extraordinarias quedo pendiente.

2.3.6 El periodo del ministro Saavedra

La fase de implementacién de la Reforma Magisterial se da durante la
gestion de Saavedra. El ministro Saavedra sostiene la propuesta planteada por
la gestion de Salas, pero modifica el reglamento de la ley para que se avance
en la implementacion de la norma de acuerdo a los tiempos disponibles.

Su implementacion ha tenido dos caracteristicas por un lado ha
ido modificando el reglamento, no la ley, el reglamento. La
segunda caracteristica es que se comienzan a ejecutar las
evaluaciones previstas aca (en esta norma). No exactamente en
los plazos ni los tiempos, un poco con retraso, pero si se
implementan. (Transcripcion 4: Manuel Paiba)

El perfil de Jaime Saavedra se encuadra dentro del modelo de
tecndcrata. Ha sido funcionario de diversas entidades internacionales como el
Banco Mundial, la CEPAL, el BID y la OIT. El sector empresarial y diferentes

lideres de opinién vieron con buenos ojos el ingreso de Saavedra a la cartera

de Educacion. Una de las principales diferencias entre la gestion de Saavedra y
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la de Salas, parte de la vision que tienen acerca del sector y de como plantean
sus lineamientos de politica. EI ministro Saavedra basd su gestion en cuatro
pilares®': revalorizar la carrera docente, invertir en infraestructura, optimizar la

gestion a lo largo de todo el servicio educativo y mejorar el curriculo educativo.

Ademas, la gestion tuvo un fuerte componente que buscaba la mejora
de la calidad del servicio educativo, lo que por momentos suspendia el
componente de la equidad®?. Durante la gestién de Saavedra el presupuesto y
la inversion del sector volvieron a centrarse en las zonas urbanas. Esta
decision se contrasta con el enfoque mas “rural’ que tuvo la gestion de Salas
por ejemplo con el impulso que se otorgd al Programa No Escolarizado de
Educacién Inicial (PRONOEI)*. Saavedra expande el programa de los
Colegios de Alto Rendimiento (COAR) y la jornada escolar completa. El slogan
de la gestion de Saavedra resume muy bien las diferentes iniciativas que
impulsé: “Rumbo a la nota mas alta”. Este discurso tiene una carga politica que

aboga por el éxito personal sobre el éxito colectivo o universal.

Durante la gestion de Saavedra el enfoque de inversiones volvié a las

zonas urbanas en desmedro de la zona rural. EI avance de las primeras

51 Revisar: http://www.andina.com.pe/agencia/noticia-saavedra-educacion-priorizara-cuatro-
pilares-para-reducir-b-482020.aspx

52 En las entrevistas sostenidas con Ricardo Cuenca y César Guadalupe se manifestd que la
intencion de reenfocar la inversién hacia las zonas urbanas responde a la necesidad de
incrementar los indicadores de logro de forma inmediata. Ambos investigadores sostienen que
la inversidn en la zona rural no es tan atractiva debido a que no redit(a politicamente de forma
tan inmediata.

53 El PRONOEI nace en los afios setenta como respuesta a la necesidad de ampliar la
cobertura educativa de la poblacién que no lograba acceder a los sistemas educativos
formales, en un intento de asegurar mejores oportunidades a los nifios de las zonas rurales y
migrantes.
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evaluaciones ordinarias se junta con una mejora en los manejos
comunicacionales del Ministerio lo cual se traduce en el avance y consenso en
torno a la Reforma. Segun Flavio Figallo, la gestibn de Saavedra coloca el
“problema del Magisterio” en paralelo a otros temas y “desdramatiza el tema
docente”. Con el avanzar de los meses, se consolida la aceptacion de las
evaluaciones y a la meritocracia como principio rector de la carrera docente en
el SUTEP y los docentes.
Una vez que sea aprueba la ley, y comienzan las tomas de
pruebas, la primera prueba que se toma fracasa. Fracasa dos
veces, con lo cual de alguna manera se carga de nuevo de
desprestigio. Pero como es un periodo muy corto y finalmente al
tercer intento se logra, ocurre la prueba. Y hay una participacion
muy grande, porque es una prueba sin consecuencias. A pesar de
gue todos suponiamos que esa prueba iba a ser un gran laberinto,
no lo fue. (Transcripcion 2: Flavio Figallo)

El avance de las evaluaciones causoé la reubicacion de un porcentaje
importante de docentes que vio incrementado inmediatamente su salario. El
solo hecho del proceso de reubicacion desactivé al SUTEP en términos de su
posicionamiento y opinion respecto a la prueba. A la segunda o tercera prueba
los dirigentes del SUTEP ya estaban rindiendo pruebas. Figallo afirma que “no
solamente produce un beneficio para los profesores nombrados, produce un
beneficio también para los profesores contratados. Porque como los
contratados también tienen prueba, los ubican en un ranking y los ponen en
una logica de seleccion” (Transcripcion 2). Pruebas de este tipo se han dado

bianualmente, lo que ha resultado ser también beneficioso para los profesores

contratados.
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CAPITULO Il

Este capitulo se dedica a discutir analiticamente el proceso de Reforma
Magisterial. Se emplean las herramientas teoricas y los elementos revisados en
los estudios acerca de las politicas de reforma de la carrera docente para
plantear la discusion sobre los factores detectados que incidieron en la politica
publica en relacion al proceso narrado en el capitulo que precede. El capitulo
consta de cuatro partes que desarrollan los factores de los actores estatales,

sociedad civil, sindicato docente y medios de comunicacion.

3.1 Factor de los actores estatales

La forma en que inciden los actores estatales incluye varias dimensiones
como el sostenimiento del planteamiento de reforma, el cambio en las
estrategias de negociacion con el sindicato de docentes y el rol de los lideres
politicos, las cuales se explicaran en este acapite. A pesar de la derogacion de
la Carrera Publica Magisterial y las normas anteriores, el espiritu e intencion de
mejoramiento de la situacion educativa del pais a través de la instauracion de
la meritocracia como elemento rector de la carrera docente se ha sostenido.
Este proceso politico se entiende dentro del “modelo incremental” planteado
por Charles Lindblom (1991), debido a que el gobierno continué con el
planteamiento central de la ley anterior introduciendo modificaciones en aras de
perfeccionar la reforma. Los actores estatales junto al sindicato de los docentes

tuvieron el rol protagonico en el proceso de la Reforma Magisterial.
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En el periodo de avance hacia la Reforma Magisterial, se observaron
dos formas diferentes de como el Estado se relaciondé con el SUTEP, que
corresponden a los gobiernos del APRA y de Gana Peru. En el periodo de
Humala, se dio un cambio en la estrategia del Estado para conducir las
negociaciones con el SUTEP, mediante el uso de un discurso mas propositivo y
convocante que se tradujo en una mayor participacion de los actores. La
transicion desde un escenario donde existi6 un liderazgo protagénico y
centralista del presidente Garcia hacia uno caracterizado por la participacion y
conjuncion de fuerzas de mdultiples actores logréo que la Reforma Magisterial
tenga mayor consenso y legitimidad. Los cambios en la estrategia y el rol de los
liderazgos politicos se dieron dentro de un marco de perfeccionamiento del
planteamiento técnico de la Carrera Publica Magisterial y también se soluciono
la coexistencia de los dos regimenes laborales de los docentes.

Estamos aprendiendo en el Peru a pararnos sobre los hombros
del previo, sin aceptar absolutamente todo porque hay cosas que
mejorar pero tampoco sin ignorarlo y tirarlo afuera y empezarlo
todo de nuevo [...] En la ley de Reforma Magisterial hay articulos
gue son iguales, porque la intencion no era sustituir una ley por
otra para poner nombre y apellido y decir que nosotros éramos los
creadores [...] mas bien como ayudamos a los maestros puestos
en una situacién en que no solamente se estan dividiendo, sino
gue ademas van a hacer de este proceso un proceso infinito de
25 aflos 0 mas. (Transcripcion 5: Maria Amelia Palacios)

El gobierno aprista decidio retomar el anteproyecto de ley no aprobado
por el Congreso en el ultimo afio del gobierno de Peru Posible. La aprobacion

de la Ley N° 29062 que modifica la Ley del Profesorado en lo referido a la

Carrera Publica Magisterial, busco incorporar el desarrollo profesional orientado
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a promover y fortalecer la mejora de la calidad de los procesos de ensefianza-
aprendizaje. Sin embargo, debido a que el éxito no fue el esperado y la
incorporacion de los maestros parecia eterna, el gobierno de Gana Peru
decidi6 promulgar su propia version: la Reforma Magisterial. Ambos
planteamientos son similares y comparten muchos titulos y articulos. De la
misma manera, los actores estatales hicieron una defensa férrea de las
propuestas a pesar de la movilizacion y oposicion, en diferentes grados de
violencia, por parte de las diferentes organizaciones docentes a lo largo de los

dos gobiernos.

El periodo de gobierno aprista se caracterizé por la exclusion del SUTEP
y los docentes como actores importantes para el desarrollo de la politica
educativa. La estrategia estuvo planteada para empujar al Magisterio fuera del
tablero de negociacién y deslegitimarlo ante la opinién publica a través de
diferentes medidas. La congelacion de los salarios sirvi6 como un agresivo
modo de negociacion que afecto directamente a los ingresos y calidad de vida,
mientras que los pésimos resultados de las evaluaciones censales se usaron
para la campafa de ataque y demolicion de los docentes. Segun Flavio Figallo,
“el APRA tuvo el acierto de iniciar un proceso que tiene una tendencia atras
inevitable. Todos los procesos de reforma en América Latina se enfrentaron a
los docentes y tuvieron que hacer alguna experiencia frente al tema docente”
(Transcripcion 2). Sin embargo, las formas hostiles y no democraticas han sido

muy cuestionadas.
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Durante el periodo de gobierno de Ollanta Humala, se da un cambio en
la estrategia estatal y en el liderazgo de la iniciativa politica. La estrategia
usada por el gobierno tuvo la finalidad de fomentar el involucramiento y
participacion de los maestros y demas actores en el debate y formulacion de la
Reforma Magisterial. La bonificacion extraordinaria que se dio a la totalidad del
magisterio se baso en el diagnostico negativo de la situacion econémica de los
docentes documentada en diversos estudios (Saavedra 2000; Cuenca 2006;
Cuenca coord. 2009). Ello signific6 un mecanismo de acercamiento hacia los
docentes. Ademas, el discurso inclusivo, plural y no hostil que caracterizaba los
afios iniciales del gobierno de Humala fue mas beneficioso para la

conformacion de alianzas.

Diversos estudios coinciden en que la evaluacion del éxito o fracaso de
una politica publica dependera de la calidad de las instituciones y de la
amplitud de la participacién durante el proceso (Spiller y Tommasi 2003; Stein
et al. 2006; Payne et al. 2002; Stein y Tommasi 2006). Estos estudios aminoran
la importancia de la agencia, competencias e influencia de los diferentes
actores subyugandolos al entramado institucional. Sin embargo, el proceso de
avance de la Reforma Magisterial es una excepcion a estos planteamientos
tedricos. ¢ Como entender la experiencia de la Carrera Publica Magisterial si no
se considera la figura y personalidad de Alan Garcia? ¢Como no considerar
relevante la experiencia fallida de la Carrera Publica Magisterial precedente a la

Reforma Magisterial? Indudablemente, la capacidad de agencia y los
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liderazgos politicos tuvieron importancia durante el proceso de la Reforma

Magisterial.

El fracaso de la Carrera Publica Magisterial fue producto de la exclusion
de los docentes en el debate, del centralismo en la toma de decisiones y
producto del exuberante protagonismo del presidente Garcia. Durante este
periodo, los procesos decisionales de la politica educativa estuvieron en manos
del binomio Garcia-Chang. El escaso debate y el exacerbado personalismo
propio de un modelo “decisionista”, llevaron a que dentro del proceso se
cometan varios errores. El gobierno aprista no hizo uso de estrategias
diferenciadas para lidiar con multiples actores (Howlett 2009), lo cual dificultd
las negociaciones.
El APRA miré a todos los profesores como si fuesen lo mismo,
mientras que nosotros intentamos otra cosa. ¢Donde estan los
grupos mas radicales? Y ¢ddénde, qué estrategia tenemos para
Ancash a diferencia que tenemos para difundir la ley en La
Libertad? No habia una sola estrategia, eran estrategias
diversificadas en funcion de la situacién de los maestros y donde
habia mas oposicibn 0 menos oposicidn porgue no son
homogéneos, [...] APRA los traté a todos de la misma manera y
luego empezo6 simplemente a decir “estos que han ingresado a mi
ley si son el non plus ultra” (Transcripcion 5: Maria Amelia
Palacios)
Por el contrario, la serie de medidas que implementd el gobierno de
Gana Peru evidencié un cambio en la visibn que se tiene de los docentes
desde el Estado. Este cambio se inicia desde el mensaje a la nacién que ofrece

el presidente, llamando a los docentes “actores claves para los cambios

educativos” (Humala 2012). El interés por cambiar la relacién con el Magisterio
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y la revalorizacion de la carrera docente representa un cambio frente a la
experiencia durante el gobierno del APRA y se inicia con la gestion de Salas y
se continda en la de Saavedra (Transcripcion 4 y 5). EI cambio actitudinal hacia
los docentes esta influenciado por el concepto de la street level bureaucracy de
Lipsky (1980) y con el argumento de que ninguna reforma educativa exitosa

puede no involucrar o ir en contra de los docentes (Navarro 2006).

Algunos autores han interpretado que la explicacion del discurso hostil y
violento hacia los maestros que caracterizo la campafa mediatica que llevo a
cabo el presidente Garcia se basa en su historia de vida como militante aprista
y a la forma que tiene de entender la politica. Este periodo comprueba que las
ideologias, las historias de vida, las creencias y opiniones entre los diversos
actores se entretejen (George 1969), y perfilan en mayor o menor grado los
procesos de elaboracion de politica. La idea de que cada uno tiene acerca del
“otro” tuvo una gran importancia, sobre todo en los ojos de los tomadores de
decision, durante la elaboracion de las estrategias politicas.

Fue muy destructiva para el Magisterio esa relacion con el
gobierno de Alan [...] la profesion magisterial no solo se debilitd
ante la opinion publica y ante la sociedad porque el maestro no
ganaba mucho [...] sino que el APRA lo que le agrega es que
ademas los maestros no saben nada, son unos ignorantes.
Entonces no solo ganan mal sino que no sirven para nada, son la
escoria. (Transcripcion 5: Maria Amelia Palacios)

Durante el gobierno de Humala, la ausencia de un liderazgo fuerte y

centralizado genera la necesidad de formar alianzas entre multiples lideres

para pelear por la reforma. En diferentes ambitos y organismos del Estado y de
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la sociedad civil, surgen personalidades que toman la bandera de la Reforma
Magisterial y respaldan la propuesta. La diferencia en el planteamiento de un
solo lider (APRA) y una multiplicidad de liderazgos (Gana Perd) es una de las
causas por las cuales la norma logra su aprobacién en el Congreso y avanza
en el proceso de legitimizacion con los docentes. La importancia de los
multiples lideres se evidencia en palabras de Manuel Paiba: “Sin Jiménez y sin

Mora no hay Ley como resultado politico” (Transcripcion 4).

Durante el gobierno de Garcia, las formas con que se implementaron
algunas politicas fueron nocivas y contraproducentes para el desarrollo
educativo del pais. Sin embargo, el avance y éxito que logra la Reforma
Magisterial durante el gobierno de Humala puede encontrar explicacion en los
meétodos hostiles del periodo aprista. Segun Walter Twanama, el tiempo de
Garcia fue fundamental puesto que “puso el dedo en la llaga con que
necesitamos un maestro que se compre el pleito en serio”. No muchos
comparten las formas de Alan Garcia, pero reconocen que el golpe que dio al
Magisterio podria haber facilitado el terreno al siguiente gobierno para
concretar la Reforma Magisterial (Transcripcion 6 y 8).

Yo creo que fue indispensable que hubiera un gobierno que no
fuera el gobierno que aprobd esta ley en su version final que se
peleara con los docentes [...] Apareces como una especie de
arreglador de la situaciéon que otros han creado. Fundamental que
haya sido otro gobierno, el gobierno aprista y no el de Humala. La

figura de garrote — zanahoria se cumple [...] entre los periodos de
distintos gobiernos. (Transcripcion 6: Walter Twanama).
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El proceso de avance ha sido dificil>* a pesar de la legitimidad, consenso
y respaldo actual con el que cuenta la Ley de Reforma Magisterial. Se han
cumplido con la convocatoria a todas las evaluaciones extraordinarias de
evaluacion docente para la incorporacion a las nuevas escalas que se
prometieron. Segun Ricardo Cuenca, la Reforma Magisterial se encamina a ser
una reforma de segunda generacion, en donde se esperara que la Ley sea de
desarrollo profesional, y no solo una ley de regulacion de contratos entre los
profesores y el Estado. La importancia de este proceso reside en el cambio y la
evolucion del Estado peruano en lo que respecta a sus estrategias para dirigir
un proceso amplio de reforma. El Estado peruano ha entendido que las
interacciones y participacion de varios actores constituyen un ingrediente
importante para el éxito de una reforma politica (Majone 1997; Subirats 1994).
En ese sentido, el planteamiento de Navarro (2006) acerca de que para
formular politicas educativas se debe entender que el sector esta copado por
dos actores centrales, el Estado y los docentes, parece haber sido asimilado

por el Estado.

3.2 Factor del sindicato de los docentes

Los dos principales grupos de actores participes en el proceso de la
Reforma Magisterial son los actores estatales y el sindicato de los docentes. El
SUTEP es la organizacion mas fuerte y representativa dentro del Magisterio,

con alcance y capacidad de movilizacion a nivel nacional. Sin embargo, existen

54 Incluso, alguno de los funcionarios del equipo de Salas dudé de la factibilidad de que se
logre llevar a cabo la reforma.
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organizaciones minoritarias a nivel subnacional que compiten por la dirigencia
del magisterio. En el proceso de construccion de la politica de Reforma
Magisterial, el rol y la participacion del SUTEP se caracterizé por el
sostenimiento del programa de demandas a través del uso de una estrategia
politica rigida e invariable. Ademas, la legitimidad de las demandas docentes
fue afectada por el surgimiento de lideres recalcitrantes y grupos radicales,

quienes incitaron a la violencia en cada una de las movilizaciones.

La Carrera Publica Magisterial y la Reforma Magisterial suscitaron la
preocupacion de los docentes, puesto que desde las dirigencias se identifico a
las normas como amenazas a la estabilidad laboral, salarios y licencias de los
maestros. Lo acontecido durante la reforma guarda relacion con lo sefialado
por la literatura sobre las negociaciones entre sindicatos y gobiernos: las
demandas sindicales estan basadas principalmente en los ambitos laboral y
econdémico (Feldfeber 2007; Gindin 2011; Loyo 2001). Asi, la estrategia politica
que empleo el SUTEP fue reducida y no tuvo muchas opciones de éxito, a
pesar de que durante la reforma se da un periodo basado en la judicializacion
mediante las demandas de inconstitucionalidad y los recursos de amparo. El
desencuentro entre el planteamiento ideoldgico y el programatico del SUTEP
termind atentando contra su capacidad de dialogo y conformacion de alianzas
con otros actores.

Que el sindicato se haya debilitado tanto tiene que ver con varias
razones [...] No han podido vencerse a si mismos, y por lo tanto

siguen alimentando y construyendo un discurso que
ideolégicamente puede ser valido, pero programéticamente
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termina siendo muy... ineficiente [...] si yo sigo pensando, que las
privatizaciones estan mal, o el auge de la escuela privada esta
mal, e ideol6gicamente creo que no deberia ser asi.
Programaticamente proponer su desaparicion es absurdo, cuando
en Lima, que concentra el 30% de la matricula el 60% est4 en una
escuela privada. (Transcripcion 8: Ricardo Cuenca)

El SUTEP es un sindicato de “punto fijo"®®> que ha tenido relativo éxito a
la hora de negociar aumentos con el Estado, lo cual ha hecho que los
dirigentes del CEN continden en sus cargos por mucho tiempo. Sin embargo,
en el ultimo tiempo, con las reformas de CPM y RM, no se ha tenido el mismo
éxito para elevar los salarios docentes. Durante la reforma de la CPM, el
sindicato no pudo hacer frente a las decisiones tomadas por el presidente
Garcia y los salarios de aproximadamente 200 mil docentes no tuvieron ningun
aumento. Histéricamente, el SUTEP ha basado su estrategia de presion politica
en la convocatoria a huelgas y paros nacionales de diversa magnitud y
duracion, pero el sobre uso de estas medidas de fuerza ha generado malestar

social en otros sectores y ha demostrado ser infructuoso para sus intereses,

ademas que evidencia la poca adaptabilidad de las estrategias del Magisterio.

Durante el gobierno aprista, la campafia mediatica impulsada desde
Palacio de Gobierno logré que el SUTEP termine de perder el respaldo de
actores que tradicionalmente apoyaron sus demandas y huelgas. La campafia
incorporé un discurso agresivo calificando a los maestros de ignorantes debido
a los resultados obtenidos en las evaluaciones de docentes. Asimismo, se

resaltd la presencia de grupos antisistema dentro de las protestas y

55 Caracterizacién usada por Flavio Figallo acerca del programa unico de reclamo del sindicato:
las condiciones econdémicas (salarios y estabilidad). (Transcripcién 2)
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movilizaciones docentes. A pesar de que varios especialistas educativos
intentaron defender al cuerpo docente, debido a que identificaron la
polarizacion politica como un elemento nocivo para los fines de la reforma, la
pérdida de legitimidad y respaldo se concreta con el nivel de violencia y la poca
adaptabilidad de las estrategias politicas del SUTEP.
Las primeras broncas con el sindicato no son las de la ley sino
son las de la evaluacién. La ley se aprueba el 2007, pero con
menos resistencia aun. Entre la campafia de demolicién politica
de Garcia hacia el SUTEP y la aprobaciéon de la ley se tiene un
sindicato debilitado. Antes, las huelgas del sindicato habian sido
respaldadas por el apoyo de la gente (padres de familia) pero
ahora se daba un clima antidocente, que el docente que teniamos
no servia. (Transcripcion 6: Walter Twanama).

Durante el debate de la ley de Reforma Magisterial en el periodo de
Humala, el SUTEP mantuvo comunicacion constante con las autoridades del
Ministerio en las mesas de dialogo, donde se oian sus dudas y demandas
acerca del proyecto. Esas reuniones se realizaban en las instalaciones del
Ministerio, mientras que el CONARE, faccion radical pro senderista no
intervenia en ellas. Maria Amelia Palacios precisa que “nunca tuvieron una
reunion con los CONARES y demas organizaciones “rebeldes” para saber qué
proponian sobre la ley, ademas de derogarla y de hablar de la deuda historica”.
Flavio Figallo recuerda que el Humalismo mantuvo la ley de Salas, a pesar de

la oposicion del SUTEP. “jincluso cuando estaban acé! Y los maestros dormian

y rodeaban el Ministerio” (Transcripcion 2).

La separacion de las organizaciones mas radicales del debate y el cese

de las huelgas nacionales sembraron la duda acerca de la posibilidad de que la
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dirigencia esté vendiendo la huelga nacional y cayendo en el clientelismo del
Estado. El cese de las huelgas junto a la continuacion de las negociaciones se
interpreta como una evolucion en las estrategias del Magisterio ante el poco
éxito que consiguié con las huelgas. Por lo tanto, la estrategia sindical fue
definida en dos etapas: un primer momento mas tradicional, de movilizacion y
huelgas generalizadas, y un segundo momento donde se inicio la pelea judicial
contra el Estado. La estrategia judicial estuvo basada en la presentacion de
recursos de amparo y recursos de inconstitucionalidad. El Estado peruano
logré levantar todas estas observaciones juridicas y también hizo uso de
argumentos legales para manejar la negociacion colectiva directamente con el
Comité ejecutivo nacional del SUTEP, dejando fuera de la negociacion a las

facciones mas violentas.

De forma complementaria, durante la segunda semana del gobierno de

PPK, se promulgé el Decreto Supremo N°013-2016, que norma la negociacion

colectiva, lo cual ha significado un avance en las intenciones del SUTEP por

consolidar su representatividad y fuerza. A su vez, el Estado ha logrado

finalmente tener el sustento legal para bloquear la participacion de otras
organizaciones dentro del sindicato al momento de negociar.

[...] ha logrado duplicar el numero de sus dirigentes nacionales

con licencia. Segundo, ha logrado que se ponga en la norma que

solamente el sindicato nacional reconocido legalmente acredite a

los miembros de las bases regionales que tienen derecho a

licencia, con lo que le garantiza que solo ellos podran decidir qué

organizacibn o0 quién representa a los docentes a nivel
subnacional. (Transcripcion 4: Manuel Paiba)
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Miguel Cardenas afirma que con esta norma se establece cuales son las
condiciones para poder implementar la comisién negociadora con el sindicato.
“Esta semana®® estamos instalando la mesa de trato directo, lo que no significa
que, en el 2013, 2014, 2015 y 2016 no hayamos negociado, pero estaban
pendientes de aprobacion estas reglas de juego” (Transcripcion 1). De la
misma forma, en la entrevista sostenida con Victor Inga®’ se comparten estas
apreciaciones acerca de que la norma significa transparentar finalmente las
comisiones de trato directo con el sindicato. Lo que finalmente zanja esta
norma es la posicion firme del Ministerio de Educacion de solo conversar con
las autoridades del SUTEP legalmente reconocidas, y no con las facciones que
no tienen un reconocimiento y ninguna inscripcion en el registro de

organizaciones sindicales y politicas del Ministerio de Trabajo.

Sin duda, ambos procesos de reforma han significado una coyuntura
critica que ha atravesado la dirigencia del SUTEP y el Magisterio en su
conjunto. La estructura organica del SUTEP también se ha visto cuestionada y
disminuida con la aparicion de grupos radicales que incrementan los grados de
violencia de las movilizaciones. Segun Ricardo Cuenca el SUTEP no ha
logrado efectivamente recomponerse después de la época de Sendero en la
década de 1980 y mantiene todavia unos forados dentro de las bases que se

relacionan con los grupos mas extremos y los CONARES.

5% La entrevista a Miguel Cardenas se realiz6 en noviembre, dos meses después de la
promulgacion del Decreto Supremo.
57 El entrevistado solicité que la entrevista no sea grabada
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Los CONARES aparecieron mucho antes del Gobierno de Alan. El
primer Congreso del CONARE es mucho antes, cuando se
partiera Sendero entre los acuerdistas y los Proseguir al poco
tiempo que metieron preso a Abimael. [...] La idea era empezar a
reconstruir desde abajo y luego se han repartido en Proseguir con
Huaynalaya y en el sur Quispe [...] (Transcripcion 8: Ricardo
Cuenca)

La division interna del sindicato de maestros, junto a la falta de
renovacion de cuadros en la dirigencia del CEN, son los principales retos que
debe enfrentar el SUTEP en el préximo tiempo. Debido al trauma del conflicto
armado interno, que una organizacion tenga facciones que apoyen a los grupos
subversivos representa un estigma para esa organizacion, con lo cual se
dificulta cualquier posibilidad de alianza con otros actores o apoyo de la opinién
publica. Por lo tanto, la presencia de grupos ligados al MOVADEF®>® dentro del
sindicato ha sido denunciada y utilizada por los medios de comunicacion para
debilitar la imagen del SUTEP. La presencia de cuadros remanentes de
Sendero Luminoso dentro de los CONARES mina cualquier posibilidad de

construccion de puentes y alianzas para hacer frente a la reforma de la carrera

docente.

La situacidn que atraviesa el SUTEP es similar a la tendencia de
debilitamiento interno que comienzan a mostrar los sindicatos en el estudio de
Palamidessi y Legarralde (2007). Los autores identifican que el continuo
debilitamiento organizacional interno es una explicacion para la exclusion de

los sindicatos en la elaboracion de las reformas educativas. La debilidad del

58Revisar: “Todo lo que necesitas sobre sobre Movadef (y sus tentaculos)” (revisado el 10 de
noviembre de 2016) en: http://utero.pe/2014/04/10/todo-lo-que-necesitas-sobre-sobre-movadef-
y-sus-tentaculos/
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SUTEP se produce debido a un contexto de trauma por el conflicto armado
interno 1980-2000 que todavia resuena en la sociedad, y también a un cambio
en la cultura docente. Para Guillermo Sanchez-Moreno “ya no hay el asunto
gremial en la cabeza de los docentes, (sino) hay un pensamiento individual de
“ecuanto me pagas?”. Ya no hay la solidaridad.” (Transcripcion 11). Por su
parte, César Guadalupe afiade, que “el pais se encuentra un poco mas hacia la
derecha, lo que es un fendmeno que no solo se presenta en el Magisterio sino
es un fendmeno general” (Transcripcion 10). Las reformas neoliberales, el
crecimiento del mercado interno y otros elementos han influido claramente en
el cambio de mentalidad de los maestros que se distancian de sus dirigencias,

a pesar de que ellas son sus interlocutores ante el Estado.

3.3 Factor de la sociedad civil

En esta investigacion, el término sociedad civil se refiere a los diferentes
organismos, grupos, organizaciones, colectivos y particulares participes del
proceso de reforma docente que no comprenden ni forman parte de los
agentes estatales, los partidos politicos, el sindicato de docentes ni los medios
de comunicacion. A pesar de la centralidad de los roles del Estado y del
SUTEP, estos grupos y personas jugaron un rol importante a lo largo del
proceso de construccion de la Reforma Magisterial. Su participacion se divide
en dos etapas diferentes, que se repiten en las dos experiencias de reforma de
la carrera docente. La primera etapa se enmarca dentro de un momento

técnico donde se enriquece el debate de la propuesta. En la segunda etapa, la
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sociedad civil facilitd el avance de la reforma, jugando un rol de contrapeso en
la batalla entre los actores estatales y medios de comunicacion contra el

sindicato de docentes.

Durante el gobierno aprista, diferentes grupos de la sociedad civil
relacionados al sector educacion siguieron el proceso de la Carrera Publica
Magisterial con suspicacia. La estrategia del actor estatal basada en la
campafa de demolicion mediatica de los docentes fue criticada y marcé el
distanciamiento e independencia de este sector, a diferencia de los medios de
comunicacion que siempre fueron aliados del gobierno. La participacion de
estos sectores de la sociedad civil en los debates se caracterizo por la defensa
y apoyo hacia la Carrera Publica Magisterial. Sin embargo, muchas
organizaciones, especialistas y educadores encontraron incompatibilidad entre
las formas como se llevaba a cabo la reforma y el objetivo de la misma, lo cual
genero criticas y cuestionamientos a algunas de las acciones de Garcia y
Chang. Este fenomeno de respaldo desde fuera del Magisterio se articuld en
respuesta a la afrenta, el discurso hostil y vituperante que caracterizo la
campafna de desprestigio y demolicion mediatica del cuerpo docente, y a las
medidas represivas que tomaba el gobierno. Esta articulacion de alianzas para
la defensa del magisterio no guarda precedentes.

Lo que termina sucediendo es que quien se vuelve defensor del
Magisterio, no termina siendo el sindicato, sino un grupo de
expertos, la Academia, los activistas, [...] Con la Ley era continuo
gue se saliera a opinar sobre la Ley y defenderla. En el 2007, la

Ley de la Carrera publica era mejor que la Ley del Profesorado,
sin duda, y todos la defendimos, y se volvio todavia una defensa
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mayor con la Ley de Paty Salas. (Transcripcibn 8: Ricardo
Cuenca)

Como se ha revisado, la participacion de la sociedad civil en el debate
de las propuestas de reforma de la carrera docente se dio con mayor fuerza
durante el periodo de Peru Posible (2001-2006) y de Gana Peru (2011-2016).
Durante el gobierno de Gana Perq, los cuadros que ingresan al Ministerio de
Educacién durante la gestiéon de la ministra Salas tenian experiencia en el
sector pero desde su trabajo en las diferentes ONG de educacion. Los pactos
gue plantearon el Acuerdo Nacional y el Proyecto Educativo Nacional perfilaron
la participacion activa y alerta de estos grupos durante el proceso de la
reforma, adaptando su actuacion a los diferentes momentos y espacios de
participacion. La carga valorativa con la que contaba el SUTEP ante la opinién
publica se expandid6 durante el periodo de construccion de la Reforma
Magisterial debido a los brotes de organizaciones subversivas dentro del
Magisterio y la estrategia de imposicion mediante las huelgas y paros
indeterminados. Asi, se termind limitando la participacion de las organizaciones
violentas en la discusion politica de la Reforma Magisterial y los grupos de la
sociedad civil, que antes ejercieron un rol de contrapeso y defensa desde fuera
del Magisterio, mas bien se enfocaron en realizar una defensa férrea de los

lineamientos de la Reforma Magisterial.

El posicionamiento y apoyo de los actores y grupos de la sociedad civil
vinculados al tema educativo ha variado a lo largo de las dos experiencias de

reforma de la carrera docente. Durante el proceso de la Carrera Publica
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Magisterial, se posicionaron como actores externos al sindicato, pero
defensores de la figura de los profesores en el sector, mientras que a lo largo
del proceso de adopcion y avance de la Reforma Magisterial, los mismos
actores se dedicaron a la difusion y apoyo de la propuesta del Ejecutivo. Este
cambio en la direccionalidad de la defensa y apoyo ha estado sujeto a
conseguir el objetivo ulterior dentro del proceso: la mejora de la situacion
educativa a través de la reforma de la carrera docente. En la construccion de la
Reforma Magisterial, hubo una comunidad interesada (la academia, las
APAFA, las ONG, la Iglesia y activistas) que siguié el tema cerca a los
funcionarios del Estado, pero con su propio punto de vista y haciendo un
contrapeso a la alianza Estado-medios de comunicacion. En el caso peruano,
este factor ha sido importante puesto que ha funcionado como engranaje en la

ejecucion de la Reforma de la Carrera Magisterial.

3.4 Factor de los medios de comunicacion

Dentro de la literatura dedicada al estudio de las reformas en el sector
educacion, el foco de la atencion se suele centrar en la relacién entre los
actores estatales frente a las demandas de los sindicatos docentes, dedicando
poca atencion a los demas actores que participan de las reformas. Sin
embargo, en el caso de la Reforma Magisterial peruana, los medios de
comunicacién se constituyeron como actores importantes y con mucha
capacidad de influencia politica. A lo largo del periodo, los medios de

comunicacioén tuvieron un rol activo al respaldar y apoyar las iniciativas politicas
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que emprendieron los actores estatales. Durante el periodo del presidente
Garcia, este actor jugé en pared con el gobierno y sirvio de vocero de la
Carrera Publica Magisterial. Pero el factor de los medios de comunicacion tuvo
un rol diferente durante el periodo del presidente Humala; inicialmente, se
amplifico la critica hacia la ministra Salas, mas luego fueron un aliado cercano

de la gestion del ministro Saavedra.

Los medios de comunicacidn se caracterizaron por ser un espacio
heterogéneo de intermediacion y discusion politica a lo largo del proceso de
reforma de la carrera docente. Mientras que el factor de la sociedad civil tuvo
un rol sostenido a lo largo del periodo como balanza y contrapeso entre los
actores, los medios de comunicacion mantuvieron un rol de filtro y marco
interpretativo de la informacion que se parcializa y apoya al gobierno de turno,
con diferente intensidad. Definimos al factor de los medios de comunicacion
como un espacio heterogéneo, debido a que muestran diferentes orientaciones
y ademas no todos los actores pudieron acceder de la misma forma a las
diversas plataformas mediaticas, donde se lucharon los dos planteamientos de
reforma de la carrera docente. La gran cantidad de publicidad y denuncia
mediatica contra los CONARE, y el SUTEP en su conjunto, responde a que los

grupos de poder vieron sus intereses amenazados por estos actores.

Durante el gobierno aprista, los diferentes canales de television abierta y
de cable apoyaron la campafia de hostilidades hacia los maestros que

caracterizé a la Carrera Publica Magisterial. Asimismo, se dio menor espacio
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de participacion en las discusiones a los lideres sindicales y los intentos de
defensa de las demandas de las organizaciones docentes fueron matizados por
la publicidad que se hizo de los grupos radicales vinculados a Sendero
Luminoso dentro del Magisterio. En muchos casos, debido al desprestigio
mediatico, los académicos terminaron defendiendo al cuerpo docente, pues
interpretaban que el gobierno estaba atentando contra el proceso de reforma
(Transcripcion 8). EI alineamiento de los medios, lideres de opinion,
conductores de programas de la television y radio®®, informaron de forma
parcializada sumandose al APRA, se rastrea hasta el momento de génesis de

la campafia: la publicidad de los resultados de la evaluacion a los docentes.

Durante el gobierno de Gana Peru, los medios de comunicacién jugaron
un rol distinto. La prensa traté a la gestion de la ministra Salas con recelo, por
momentos, de modo muy critico porque se la identific6 como mas ligada a la
version de la Gran Transformacion de Ollanta Humala. Ademas, como opina
Maria Elena Vattuone®9, el perfil de la ministra es muy distinto al de su sucesor.
“Patricia es arequipefia y viene de la universidad de Arequipa, es sencilla y sin
fortuna [...] Saavedra viene del Banco Mundial donde todos usan terno. Patricia
viene de (las) ONG donde nadie se viste de terno” (Transcripcion 7).

Asi, para Vattuone, los medios influyeron en la poblacion mediante la
forma como valoraron su imagen profesional generando una critica que se

basaba en prejuicios acerca de la “profesionalidad” de la ministra Salas, debido

59 Entre los lideres de opinién y periodistas defensores de la propuesta aprista se encontraron
Jaime de Althaus, Aldo Mariategui, Ménica Delta, Cecilia Valenzuela, entre otros.

60 Ex Secretaria de la Secretaria de Planificacion Estratégica durante el periodo de la ministra
Salas
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a su apariencia y elementos de su aspecto fisico. Prueba de ello es como
algunos periodistas cimentaron este mensaje comentando “al fin hay una
persona de nivel como ministro” cuando Jaime Saavedra asumio la cartera. El
discurso acerca de Saavedra y su catalogaciéon como “ministro de lujo” incluso
permitieron su ratificacion en el cargo por el gobierno de Pedro Pablo
Kuczynski®!, con lo cual queda claro que él no resultaba una amenaza para su

agenda mediatica.

La comparacion entre las gestiones de Salas y Saavedra, en materia
comunicacional, nos deja la conclusion de que no solo es necesario tener ideas
y saber como ejecutarlas, sino saber comunicarlas y difundirlas. Pero también
hace falta coincidir ideologicamente con los poderes mediaticos, porque de
ellos depende la imagen que se comunique a la sociedad del actor en cuestion.
Ello implica, también entre otras cosas, no buscar el enfrentamiento directo con
las posiciones propias de algunos de los interlocutores de la prensa; de ser
necesario, debe hacerse dialogando y mostrando manejo técnico. Es
importante destacar la relevancia y el peso que van adquiriendo las figuras
técnicas de cierto perfil en los pasillos de los medios de comunicacion; lo que
no ocurre de igual manera con los politicos.

La contraposicion que se da en el plano del marketing y manejo
comunicacional entre las dos gestiones se relaciona con las caracteristicas de

liderazgo de los dos ministros. Ricardo Cuenca, Walter Twanama y Flavio

61 Revisar ¢Quién es Jaime Saavedra? Conoce al ministro mas exitoso del ultimo gobierno en:
http://rpp.pe/politica/estado/quien-es-jaime-saavedra-conoce-al-ministro-mas-exitoso-del-ultimo-
gobierno-noticia-977422
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Figallo encuentran gran complementariedad entre ambas gestiones, debido a
que la figura combativa, autoritaria y “peleona” de Salas cedio el paso a la
figura mas conciliadora, pausada y ejecutora de Saavedra. Esta
complementariedad, basada en el contraste, se reprodujo también en la esfera
mediatica y la relacion con los lideres de opinibn de los medios de

comunicacion.
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CONCLUSIONES

1. El proceso de formulacién de la politica de la Reforma Magisterial esta
conformado por un conjunto de acciones estatales poco articuladas, por
momentos incoherentes entre ellas, pero que finalmente logran actuar
en beneficio de que el proceso sea exitoso. Segun la literatura de
politicas publicas®?, este proceso de reforma se ha dado de forma
incremental, introduciendo modificaciones y mejorando la propuesta, en
base al aprendizaje de los actores sobre las experiencias anteriores.
Uno de los resultados mas importantes que deja el proceso peruano es
que el liderazgo unipersonal no es fructifero para llevar a cabo politicas
en el sector educacion. Por el contrario, la conformacion de una union de
multiples actores bajo un discurso propositivo, amplio, consensuado, y
no hostil, representa un componente importante de este aprendizaje

estatal.

2. La Reforma Magisterial avanzé gracias a que cambid el enfoque que
tenia el Estado peruano acerca de los docentes. Como sugiere la
literatura académica acerca de reformas educativas®, el éxito de las
reformas en este sector depende del trabajo en alianza con los docentes

y de hacerlos participes del proceso en su conjunto. La colocacion del

62 Lindblom (1959 y 1991).
63 Navarro (2006), Palamidessi y Legarralde (2007), Cuenca (2008 y 2015).
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tema docente en el centro de la discusion y la preocupacion por el
desarrollo de una carrera magisterial basada en el mérito son lo
caracteristico de la propuesta del Estado. Este estudio refuerza la
importancia de establecer la meritocracia como el ente rector de la
politica de Reforma Magisterial, la cual debe contar con un espacio
institucional y con los recursos econdmicos necesarios para una correcta
implementacion, que responda a las diversas necesidades de

modificacion y mejoramiento a futuro.

3. La literatura académica sefiala que las reformas educativas se llevan
adelante con el liderazgo de los actores estatales®*. Sin embargo, a lo
largo del proceso analizado se evidencia la participacion de varios
actores: el sindicato de docentes, los actores de la sociedad civil y los
medios de comunicacion. Cada uno tuvo un papel y peso importante en
el proceso de la Reforma Magisterial. Al mismo tiempo, si bien el
proceso se hizo sobre todo dentro del Ministerio de Educacion, la politica
de la construccion de la Reforma Magisterial ha incluido estrategias
multi-actores. El andlisis de stakeholders muestra al SUTEP opuesto a
las intenciones reformistas del Estado, mientras actores de la sociedad
civil asumen una posicion expectante, y los medios de comunicacion
funcionan como aliados cercanos. El posicionamiento expresado en este
analisis de actores se reprodujo grosso modo en los dos gobiernos

APRA (2006-2011) y Gana Peru (2011-2016). Sin embargo, en la

64 Navarro (2006), Grindle (2004a), Palamidessi y Legarralde (2007).
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gestion de Humala se hizo uso de estrategias diferenciadas de
convocatoria mediante un discurso mas conciliador y no hostil a los
actores opuestos a la Reforma Magisterial y donde actores de la

sociedad civil tuvieron mayor protagonismo en favor de la reforma.

4. Larevision y analisis de la politica de la Reforma Magisterial determinan
que son cuatro los factores que han sido clave para explicar el proceso
de adopcion y avance de esta norma a lo largo de dos gobiernos (2006-
2016). Primero, el sostenimiento de la propuesta de reforma junto al
cambio en la estrategia politica: de la confrontacion a buscar el dialogo;
siendo el factor determinante en los actores estatales, el rol particular
asumido por sus lideres. Segundo, el programa y las estrategias
politicas invariantes del sindicato de maestros, limitaron su participacion
en los procesos de diadlogo y negociacién. Asimismo, el surgimiento de
grupos de corte anti sistema dentro del SUTEP, significé un motivo de
tacha y exclusién del Magisterio como conjunto, debido a su vinculo con
cuadros del MOVADEF y Sendero Luminoso. Tercero, la sociedad civil
representa una actora constante en el tiempo y determinante para hacer
el contrapeso; por ejemplo, frente a la pugna entre el Estado y el SUTEP
durante la campafia mediatica confrontadora de Garcia, o para apoyar la
propuesta de Reforma Magisterial en el periodo de Humala. Cuarto, los
medios de comunicacion, jugando como filtro y marco de interpretacion
de la informacion, se alinearon a los intereses del Estado en diferentes

grados entre un gobierno y otro. En el periodo de Garcia, fueron aliados
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en la campafa de ataque al Magisterio y amplificaron los conatos de
violencia en los grupos como el CONARE; mientras que, en el periodo
de Humala, fueron opositores de la gestion Salas y no asi de la de
Saavedra. La postura de los medios de comunicacion con el ministro
Saavedra se evidencié en la imagen mediatica que se construy6 de él.
El contraste entre Saavedra como “profesional de lujo” y Salas como
alguien que no estaba a la altura del cargo; influyé fuertemente en la

opinion publica.

5. La literatura académica® suele considerar Unicamente a los actores
estatales y las organizaciones docentes como agentes centrales en las
reformas del sector educacion. El caso peruano constata que, habiendo
sido protagonicos los lideres estatales, los actores de la sociedad civil y
medios de comunicacion representan piezas importantes de este
proceso, pero operando cada uno bajo logicas distintas y con su propia
agenda. La sociedad civil jug6 un rol clave de canalizacion y mediacion
de las relaciones entre los dos principales actores (Estado y sindicato),
destacando en la mayoria de los casos el perfil técnico de sus
miembros. Representantes de diversos grupos de la sociedad civil
defendieron con argumentos técnicos las dos propuestas de reforma de
la carrera docente elaboradas en los gobiernos del APRA y de Gana
Perd. La participacion en dos periodos politicos muy distintos muestra

que se intervino bajo la idea de mejorar la situacion educativa del pais.

65 Flores-Crespo (2008), Loyo (2001), Feldfeber (2007), Andrade y Martinez (2007).
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Asimismo, la campafia mediatica en contra del Magisterio evoco al
pasado siniestro que significO el periodo de conflicto armado interno
denunciando la presencia de lideres y grupos violentistas dentro del
SUTEP. Esta campafia comprobd ser muy exitosa, por su conexion con
los temores y diferencias de opinion de sectores de la poblacion,

logrando disminuir las fuerzas y legitimidad de los docentes.
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ANEXOS

Anexo 1:

Gréfico 1. Factores que componen la hipétesis general
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Anexo 2:

Cuadro 1. Elementos que comprenden a los factores

F1 Factor de los actores estatales

 Planteamiento y sostenimiento de la propuesta: mejoramiento técnico secuencial de la
propuesta de ley de carrera magisterial a lo largo de los tres gobiernos.

* Estrategia politica: el cambio de la estrategia estatal a nivel propositivo de debate,
comunicacional en el manejo de medios, y en la forma de cémo conducir el juego
politico influyé en el proceso de reforma.

» Liderazgo politico: el cambio en los liderazgos politicos (tanto a nivel de autoridades
politicas concretas, como de funcionarios) afecté la capacidad de tender puentes y
pactar alianzas durante el proceso de reforma magisterial.

F2 Factor del sindicato de los docentes

« Planteamiento programatico: la reduccién y rigidez del planteamiento programético
del sindicato amparado exclusivamente en materias econémicas (salarios y estabilidad)
les redujo la capacidad de dialogo.

 Estrategia politica: el sobreuso de los paros y huelgas como medidas de presion
politica contra el Estado dan sefial de la poca adaptabilidad de la estrategia politica
planteada por el magisterio. Lo cual lleva ulteriormente a la pérdida de legitimidad y
fuerza del sindicato que, sostenido en el tiempo dificulta la capacidad de formar
alianzas con otros actores.
e Surgimiento de liderazgos y quiebre organizacional: la brecha entre los
planteamientos ideoldgicos con los programaticos se traduce en una postura de
estancamiento y rechazo. Cuando se ha logrado dialogar con los dirigentes del CEN se
ha dado un resquebrajamiento organizativo interno debido al surgimiento de liderazgos
dentro de los sectores mas radicales.

F3 Factor de la sociedad civil

» Opinidn y revision técnica de las propuestas: a lo largo del proceso, la sociedad civil
ha participado en mayor o menor medida de los debates de la reforma sugiriendo
mejoras a las propuestas, participando y finalmente manteniendo el tema dentro de la
agenda politica.
* Rol de contrapeso: los cambios en las estrategias de los actores estatales y el
sindicato generaron diferentes reacciones y posicionamiento de la sociedad civil.

F4 Factor de los medios de comunicacion

« Participacibn como espacio publico: los medios de comunicacién se caracterizaron
como un espacio heterogéneo. El framing y seleccién de interlocutores funcionaron
como un filtro desigual del debate de reforma magisterial.

e Rol de amplificacion de las iniciativas de gobierno: los medios de comunicacion
demostraron su alineamiento a los intereses del Estado en implementar las politicas de
reforma. La mayor resistencia hacia la figura de Salas se debe a un componente
ideoldgico y de contra posicion de intereses con los grupos empresariales que manejan
los medios de comunicacion.
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Anexo 3:

Cuadro 2. Lista de entrevistados

1 Director de Trayectoria y
Bienestar Docente

2  Ex-Viceministro de Gestién
Pedagogica
3  Especialista en Normas de
la Direccion de Desarrollo
Docente
4 Ex-Director de Trayectoria
y Bienestar Docente

5 Ex-Directora General de
Desarrollo Docente

6 Ex-asesor del Viceministro
de Gestién Pedagdgica

7 Ex-Secretaria de
Planificacion Estratégica
8 Ex-miembro del Consejo

Nacional de Educacion -
Director del IEP
9 Miembro del Consejo
Nacional de Educacion -
Investigador de GRADE
10 Vocal del Consejo
Nacional de Educacion -
Investigador del CIUP
11 Asesor del Consejo
Nacional de Educacion

12 Sociblogo - Ex Jefe de
PLANMED
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